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Wat begon als een klein idee tijdens mijn stage bij het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat, is een jaar later een scriptieonderzoek van ongeveer 100 pagina’s geworden. Het scriptieproces is een intensieve maar leerzame periode geweest, die voelt als een waardige afronding van zowel mijn stage als mijn studie bestuurskunde. Ik ben enorm trots dat ik hiermee mijn twee belangrijkste leerdoelen voor mijn master heb kunnen realiseren: een leerzame werkstage en een scriptie-onderzoek dat geworteld is in de praktijk. Het voelde af en toe als een eenzaam proces, maar een aantal mensen is cruciaal geweest in de totstandkoming van dit onderzoek en die wil ik hier graag bedanken.
Voor mijn introductie in de wondere wereld van het spoor wil ik ten eerste al mijn collega’s bij I&W bedanken. Vanaf dag een heb ik me bijzonder welkom gevoeld op de Rijnstraat en dat gevoel gaf mij de ruimte om me verder te ontwikkelen. Specifiek mijn stagebegeleiders Aimée Verhulsdonck en Erik van den Eijnden ben ik zeer erkentelijk voor hun betrokkenheid, advies en helpende hand waar nodig. Ook collega Rutger Ruitinga wil ik enorm bedanken voor het telkens mee op sleeptouw nemen en het meedenken over de loop van dit scriptie-onderzoek. 
Uiteraard wil ik ook mijn waardering uitspreken voor de verdere collega’s in de sector. Tijdens mijn stage en het schrijven van de scriptie werkte hun enthousiasme voor spoor en trein enorm aanstekelijk. Dit kwam in het bijzonder naar voren tijdens het afnemen van de interviews, wat mij betreft het hoogtepunt van mijn onderzoeksperiode. Ik wil alle respondenten bedanken voor de genereuze beschikking van hun tijd en benadrukken dat deze dynamische sector boft met zulke capabele mensen.
Deze scriptie was nooit werkelijkheid geworden zonder de kritische blik en de voortdurende steun van mijn begeleider Sandra van Thiel. Telkens als ik het idee had het spoor of de motivatie even bijster te zijn, wist ze mij weer een stukje bij te sturen en na als onze gesprekken ging ik met opgeheven hoofd weer aan de slag. Ik ben haar hiervoor ontzettend dankbaar. Voor het meelezen in de verschillende fasen van dit onderzoek wil ik ook studiegenoten Yvette en Stan en vrienden Eva en Jaap enorm bedanken. Tenslotte een woord van dank voor iedereen in mijn directe omgeving die me aangemoedigd heeft dit proces tot een goed einde te brengen: mijn huisgenoten, vrienden en familie, dank voor alles! 
Ik hoop dat u dit onderzoek met belangstelling zult lezen.
Dirk Ritter
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[bookmark: _Toc40715018]1.1 Aanleiding
In het licht van de coronacrisis is het publieke belang van het personenvervoer per spoor in Nederland extra zichtbaar: ook in de anderhalvemetersamenleving moeten er treinen rijden zodat mensen met vitale beroepen naar hun werk kunnen gaan. Juist vanwege dit grote belang is het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat momenteel zelfs bezig met een app die uiteindelijk bepaalt wie er wel of niet met de trein mag reizen (Van Santen en Verlaan 2020). Hiermee legt de huidige situatie de onderlinge verhoudingen in de spoorsector en de bijbehorende spanning tussen publiek en privaat goed bloot. Hoewel er sinds een aantal jaar sprake is van marktwerking en private partijen die het spoorvervoer verzorgen, is er namelijk nog steeds een publiek belang en dus ambtelijke betrokkenheid bij het organiseren van dit vervoer. Een ander interessant voorbeeld van die spanning is het gerucht dat het kabinet de NS tegemoet zal komen met een steunpakket in deze financieel zware tijden (Van der Aa en Bremmer 2020). NS is, evenals de andere spoorvervoerders een privaat bedrijf, maar betaalt netto een vergoeding om het vervoer te mogen verzorgen, waar de regionale vervoerders subsidie ontvangen. Dit plaats de staat, eveneens aandeelhouder van NS, in een ingewikkelde positie: in hoeverre moet zij zich in dit private speelveld mengen?
	De situatie van private actoren die voorzien in het publieke belang van spoorvervoer is relatief nieuw. De sector - die ook buiten coronatijden volop in de maatschappelijke discussie staat - is in de afgelopen decennia namelijk flink veranderd door twee grote ontwikkelingen die hand in hand zijn gegaan: decentralisatie en de introductie van marktwerking in het personenvervoer. Aanbesteding om spoorconcessies werden het nieuwe normaal en waar voorheen één staatsdeelneming (NS) moest worden aangestuurd door de rijksoverheid, is er nu een grote variëteit aan spoorvervoerders (concessiehouders) die door verschillende (decentrale) overheden wordt aangestuurd. De rol van het rijk is veranderend in een regierol.
Naar aanleiding van het recente fiasco rond de aanbesteding van de Fyra werd in het onderzoek ‘Kiezen voor een goed spoor’ de sturing in deze sector onder de loupe genomen. Onderzoeksbureau ABDTOPConsult concludeerde dat de invulling van die regiegrol vanuit de rijksoverheid momenteel beperkt is en dat dit ten koste kan gaan van integrale besluitvorming over de publieke belangen (2017: iv) Het bureau deed de aanbeveling de regierol en kennisfunctie van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (I&W) als systeem-verantwoordelijke verder te versterken ‘‘voor betere met regionale overheden afgestemde besluitvorming’’ (idem: viii). Als onderdeel van het verbeteren van die kennis en om die betere besluitvorming mogelijk te maken, stelt ‘Kiezen voor een goed spoor’ het instellen van een onafhankelijke spoorsectorspecifieke monitor voor, waarmee de presentaties op de verschillende concessies vergeleken zouden kunnen worden (zie Box 1). 
Box 1: Aanbeveling voor een sectorspecifieke monitor uit Kiezen voor een goed spoor (ABDTOPConsult 2017: 57). 
“Ontwikkel een sector-brede onafhankelijke monitor, voor jaarlijkse meting van de prestaties van alle concessies met dezelfde methodiek en in een uniform format, zodat de resultaten vergelijkbaar zijn. Doel is alle relevante data en informatie beschikbaar te hebben voor besluitvorming over de optimale marktordening en sturing. Het betreft onder meer het gebruik (aantal reizigerskilometers), de gehanteerde tarieven (waaronder het gemiddelde tarief per reizigerskilometer), klanttevredenheid (als proxy voor kwaliteit), stiptheid van de dienstverlening, verstrekte subsidies en ontvangen vergoedingen, en voor iedere concessie het jaar van gunning, de looptijd, het aantal bieders en de wijze van concessieverlening (onderhands of openbaar) alsmede relevante externe factoren, zoals de aard van het netwerk in het concessiegebied.”


Staatssecretaris Van Veldhoven (Kamerstukken II, 29984, nr. 733, 2017) heeft aangegeven aan de slag te willen gaan met deze en andere zogenaamde no-regretmaatregelen[footnoteRef:2] om de sturing op de sector te verbeteren. Het is echter nog de vraag hoe deze monitor precies opgezet zal worden. Het doel van dit onderzoek is inzicht krijgen in de criteria die van belang zijn voor deze monitor en te komen tot aanbevelingen voor het opzetten van deze monitor. De hoofdvraag die beantwoord zal worden is de volgende: ‘Hoe zou de sectorspecifieke monitor eruit moeten zien om als effectief sturingsinstrument te kunnen worden gebruikt voor de markt voor het personenvervoer per spoor?’. [2:  Met No-regretmaatregelen wordt bedoeld “maatregelen die […] genomen kunnen worden om het functioneren van de ordening en sturing te verbeteren, en om het publiek belang van goed en betaalbaar spoorvervoer te bevorderen" (ABDTOPConsult 2017: 57 ).] 



[bookmark: _Toc40715019]1.2 Probleemstelling
Sinds de introductie van de trein in Nederland heeft binnen de spoorsector zowel het personenvervoer als het goederenvervoer zich enorm ontwikkeld. Dit onderzoek richt zich met name op sturing op het personenvervoer per trein, aangezien hier specifiek een monitoringsvraag voor bestaat. Er zijn twee belangrijke aspecten die sturing en monitoring op deze sector ingewikkeld maken. Allereerst is er het punt van decentralisatie. Nadat verschillende treindiensten zijn losgekoppeld zijn van de concessie hoofdrailnet (het HRN), zijn deze als aparte concessies opengesteld voor openbare aanbesteding. De concessieverleners op deze lijnen werden de verschillende provincies. Omdat al deze aanbestedingen onafhankelijk van elkaar zijn uitgevoerd, hebben de concessieverleners verschillende eisen aan de concessiehouder, dat wil zeggen de vervoerder, gesteld (denk hierbij bijvoorbeeld aan eisen voor de dienstregeling, maar ook over de inrichting van de treinen en de eisen voor het personeel). Deels gaat het hierbij om keuzes die zijn gemaakt, maar deze eisen komen ook voort uit de specifieke kenmerken van de regio. Het gevolg van de verschillende concessie-verplichtingen, is dat de prestaties van de concessiehouder ook op een andere wijze worden gemeten. Dit maakt de sturingsmiddelen en -mogelijkheden ook anders.
	Naast de verschillende opzet van de verschillende concessies, is er nog een tweede variabele die ervoor zorgt dat het lastig vergelijken is tussen concessies en dit hangt samen met marktwerking. Hoewel de data over bijvoorbeeld de dienstregeling wel openbaar zijn, zijn veel andere data dat niet. Data over opbrengsten voor de vervoerders zijn in principe niet openbaar. Ook dit doet af aan de sturingsmogelijkheden voor de verschillende overheden en specifiek monitoring door de rijksoverheid. Om toch tot een monitor te komen die inzicht geeft in de prestaties op het spoor, moet rekening gehouden worden met die concessie-specifieke factoren die van invloed zijn op de prestaties op de concessie en de gevoeligheid en openbaarheid van data. Centraal staat dat de concessies vergeleken moeten kunnen worden om sturing mogelijk te maken. Het is echter niet de bedoeling dat de spoorbedrijven direct gecheckt zullen worden op hun bedrijfsvoering. Het is uiteindelijk van belang een lijn te trekken tussen de informatie die relevant is voor de vergelijking en de informatie die mogelijk bedrijfsgevoelig is.

[bookmark: _Toc40715020]1.3 Vraagstelling
Om tot een goede opzet voor de spoormonitor te komen, wordt in dit onderzoek antwoord gegeven op de volgende vraag: ‘Hoe zou de sectorspecifieke monitor eruit moeten zien om als effectief sturingsinstrument te kunnen worden gebruikt voor de markt voor het personenvervoer per spoor?’ Om tot dit antwoord te komen, is allereerst een aantal deelvragen opgesteld:
1. Welke informatie er nodig voor effectieve sturing op de markt voor personenvervoer per spoor?
2. Hoe kan een monitor worden ingezet voor effectieve sturing?
3. Welke informatie is er beschikbaar over de prestaties van de vervoerders op de Nederlandse markt voor personenvervoer per spoor?
4. Welke informatie die nodig is voor effectieve sturing op de spoormarkt, is reeds aanwezig?
Bij de beantwoording van de eerste deelvraag staat sturing centraal: de wijze waarop overheden invloed proberen uit te oefenen op organisaties die een publieke taak uitoefenen. Onder meer de principaal-agenttheorie en de principaal-steward zullen hierbij aan bod komen. In de beantwoording van de tweede vraag zal verder ingezoomd worden op het middel monitoring en hoe een monitor eruit kan zien. Hiervoor zullen een aantal monitoren in vergelijkbare sectoren nader bekeken worden. Bij de derde deelvraag wordt gekeken naar de data die aanwezig zijn over het personenvervoer over het spoor. Ten slotte zal in antwoord op de vierde vraag beschreven worden in hoeverre de benodigde middelen voor effectieve sturing, gekeken naar de doelen die gesteld worden voor spoorvervoer, ook daadwerkelijk aanwezig zijn. Op basis van deze deelonderzoeken zal de hoofdvraag uiteindelijk beantwoord kunnen worden en kunnen aanbevelingen voor de monitor worden opgesteld.

[bookmark: _Toc40715021]1.4 Maatschappelijke en wetenschappelijke relevantie
Sturing en ordening op het spoor is een onderwerp van grote maatschappelijke relevantie. Goed openbaar vervoer, waaronder personenvervoer per spoor, kan immers gezien worden als een publieke waarde. Bovendien is het onderwerp van sturing extra relevant vanwege het lopende maatschappelijk debat hierover. Het eerdergenoemde rapport ‘Kiezen voor een goed spoor’ (ABDTOPConsult 2017) keek dan ook verder dan verbeteringen in de huidige sturing en ordening (zoals via verdere monitoring). Er is ook een aantal mogelijke andere scenario’s voor de toekomstige spoorordening uitgewerkt, waaronder het scenario van een nationale vervoerder (NS) en een concurrentiemodel, waarin ook de HRN-concessie gegund wordt op basis van aanbesteding. Hiermee staat het onderwerp spoorordening extra ferm op de politieke agenda. 
Staatssecretaris van Veldhoeven doet naar aanleiding van dit rapport momenteel verder onderzoek naar de ordening op het spoor. In 2020 hoopt ze vervolgens een integrale beslissing te kunnen nemen over de toekomstige ordening. Hierbij kijkt zij onder meer naar de mogelijkheden voor het aanbesteden van het HRN, maar ook naar de ordening op stations en eventuele andere decentralisaties (Kamerstukken II, 29984, nr. 733, 2017). Directe aanleiding voor een besluit in 2020 is dat in 2024 de huidige vervoersconcessie op het hoofdrailnet (HRN), dat wil zeggen het contract met het recht personenvervoer aan te bieden over de grootste lijnen, afloopt. Het opnieuw uitgeven van deze concessie is een proces dat elke 10 jaar plaatsvindt. Tot nog toe gebeurde dit via onderhandse gunning: de concessie ging na onderhandeling steevast naar NS. In ditzelfde rapport werd de aanbeveling gedaan voor de sectorspecifieke monitor, die een belangrijke rol zou kunnen spelen als sturingsmiddel in een verder gedecentraliseerde sector en een hulpmiddel bij de verdere ordeningskeuze. De sectorspecifieke monitor staat hiermee ook in het midden van het maatschappelijk
	Er is reeds veel geschreven over sturing op publieke waarden in geliberaliseerde sectoren. Onder andere Dicke (2006; 2009) heeft meerdere publicaties op haar naam staan over strategieën en mechanismen om die waarden te borgen, evenals de WRR (2000). Daarnaast heeft een groot aantal auteurs (De Kool 2007; Van Thiel en Leeuw 2002) aandacht besteed aan de complicaties bij het inzetten van monitoring in de publieke sector en het eventueel ontstaan van een prestatieparadox. Over het inzetten van monitoring in de spoorsector is minder bekend en dit onderzoek hoopt hier een bijdrage aan te leveren, specifiek in het geval van de Nederlandse spoorsector. Daarmee wordt een nieuwe brug geslagen tussen de praktijk en de theorie. Daarnaast zal in dit onderzoek de relatie tussen spoorvervoerders en de verschillende betrokken overheden benaderd worden vanuit de principaal-steward en de principaal-agent theorieën, hetgeen ook niet eerder gedaan is.

[bookmark: _Toc40715022]1.5 Voorbeschouwing theoretisch en methodologisch kader 
De voorgaande paragraaf over wetenschappelijke relevantie heeft al een inkijkje gegeven in de wetenschappelijke context van deze scriptie. Dit onderzoek zal het personenvervoer per spoor belichten vanuit verscheidene sturings- en monitoringstheorieën. Centraal staat het idee dat spoorvervoer kan voorzien in publieke waarden, hetgeen de WRR ziet als die waarden die publiekelijk worden nagestreefd door een overheid (WRR 2000). Veeneman, Van de Velde en Lutje Schipholt (2006) hebben een eerste classificatie gemaakt van mogelijke publieke waarden in het openbaar vervoer, waaronder het voorzien in mobiliteit voor kwetsbare groepen of juist voor de samenleving als geheel. Volgens diezelfde WRR zijn er vervolgens meerdere mogelijkheden om dergelijke publieke waarden te borgen, zowel in publieke als private context. Voorbeelden zijn borging door regelgeving en borging door concurrentie. In dit onderzoek worden die borgingsmechanismen gekoppeld aan het onderzoek van Didier van de Velde (1999) naar organisatiemechanismen in het openbaar vervoer om een inzicht te krijgen in mogelijke borging van publieke waarden binnen die OV-context. De eerder beschreven concessies bieden hier een goed voorbeeld van.
	In dit onderzoek wordt vervolgens gekeken op welke wijze monitoring, dat wil zeggen het systematisch en periodiek volgen en presenteren van ontwikkelingen (De Kool 2007), een aanvulling kan zijn op de reeds bestaande borging van publieke waarden. Hierbij wordt bovendien ingegaan op de rol van monitoring in de context van een principaal-agent of principaal-steward relatie. Het onderzoek bestaat uit inhoudsanalyse van beleidsdocumenten en semi-gestructureerde interviews met experts die gezamenlijk een beeld moeten geven van de centrale publieke waarden voor spoorvervoer, de borgingsmechanismen de onderlinge verhoudingen in de sector en de manier waarop tenslotte een monitoringsinstrument kan worden ontwikkeld dat als toevoeging kan dienen voor de sturing in deze sector.  

[bookmark: _Toc40715023]1.6 Leeshandleiding
In dit eerste hoofdstuk zijn de aanleiding en de centrale vraagstukken van dit onderzoek weergegeven. In het volgende hoofdstuk zal een beleidskader worden geschetst over de ontwikkeling van de spoorsector naar een geliberaliseerde netwerksector. In hoofdstuk drie wordt gekeken naar de benodigde kennis voor effectieve sturing in een dergelijke sector. Hiermee wordt een eerste deel van het antwoord gegeven op de eerste deelvraag. In het daaropvolgende hoofdstuk wordt verder ingegaan op monitoring als sturingsmiddel en wordt gekeken naar een aantal verschillende monitoren. In het vijfde hoofdstuk wordt vervolgens het methodologisch kader van het empirisch onderzoek geschetst, waarvan in hoofdstuk zes de resultaten zullen worden beschreven. In de conclusie volgt het antwoord op de hoofdvraag en een reflectie op het onderzoek. Daarnaast zullen er aanbevelingen worden gedaan voor de sectorspecifieke monitor voor de Nederlandse markt voor het personenvervoer en voor eventueel vervolgonderzoek.


[bookmark: _Toc40715024]Hoofdstuk 2: Beleidskader
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de ontwikkelingen in de spoorsector die geleid hebben tot het ontstaan van een geliberaliseerde en gedecentraliseerde netwerksector. Het hier geschetste beleidskader biedt inzichten in de specificaties van deze sector en handvatten voor het sturingsvraagstuk dat centraal staat in deze thesis. In het derde hoofdstuk zal vervolgens worden ingegaan op de wijze waarop gestuurd kan worden op de waarden die centraal staan in deze sector.

[bookmark: _Toc40715025]2.1 De vroege jaren van het Nederlandse spoor
Toen in 1839 de eerste Nederlandse spoorlijn (Amsterdam-Haarlem) werd geopend, werd de ontwikkeling en exploitatie van spoorlijnen gezien als een private aangelegenheid (Veraart 2007: 68). De rijksoverheid nam een zeer passieve rol in middels het uitgeven van concessie voor spoorlijnaanleg en deze rol hield zij lange tijd aan. Rond 1860 bleek echter dat er op deze wijze geen samenhangend spoorwegnet zou ontstaan, ook aangezien de investeringen voor grote spoorlijnen over de rivieren te hoog zouden zijn voor private investeerders (ibid.). De staat koos vervolgens voor een meer pro-actieve rol in de aanleg van lijnen, maar liet de exploitatie hiervan over aan een nieuw privaat bedrijf: de Maatschappij tot Exploitatie van Staatsspoorwegen. Staatsspoor ontwikkelde zich vervolgens naast de Hollandse IJzeren Spoormaatschappij (HSM) als een van de grote twee vervoerders.
	De plaatselijke monopolies van deze twee bedrijven en de slechte onderlinge aansluitingen, leidden opnieuw tot overheidsbemoeienis: kleine vervoerders werden opgekocht en het beheer en de exploitatie werd verdeeld tussen de twee bedrijven. Hiertegenover stond verregaande controle van de overheid op dienstregelingen, tarieven en arbeidstijden (Veraart 2007: 70). Toen er in 1911 een uniform tarief werd ingevoerd voor de spoorwegen, bleef er weinig commerciële vrijheid over. Deze steeds verdergaande samenwerkingen tussen de bedrijven en de overheid leidde in 1937 tot de oprichting van de NV Nederlandse Spoorwegen (NS 2019). De staat kreeg de aandelen van deze vennootschap in handen.
	Hoewel de NS kort na de Tweede Wereldoorlog een enorme toename van het aantal reizigers zag, bleef dit aantal daarna lange tijd steken, mede door de opkomst van de auto. Ook in het spoornetwerk vond er weinig ontwikkeling plaats. NS bouwde grote verliezen op, waarbij ook schuldsanering geen uitweg leek te bieden (Veraart 2007: 71). Als gevolg van de toenemende file- en uitstootproblematiek ontstond er echter een nieuw momentum voor investering en ontwikkeling van het spoorvervoer, waarin marktwerking en concurrentie opnieuw werden geïntroduceerd als mogelijke prikkels. NS moest een zelfstandige marktpartij worden (NS 2019).

[bookmark: _Toc40715026]2.2 Europees geleide liberalisering van netwerksectoren
De introductie van marktwerking in de spoorsector staat niet op zich. In de tweede helft van de twintigste eeuw heeft in een groot aantal netwerksectoren een proces van liberalisering plaatsgevonden. Een dergelijke liberalisering zou allereerst bijdragen aan het begrenzen van de macht van de staat. Bovendien zouden private partijen een grotere mate van efficiëntie kunnen bewerkstelligen dan bureaucratische staatsbedrijven (Bognetti & Obermann 2008: 463). In Europa heeft de Europese Unie en de Europese economische integratie een belangrijke rol gespeeld in het proces van liberalisering van publieke (netwerk)sectoren. De Europese Commissie kwam vanaf eind jaren tachtig met een serie richtlijnen voor liberalisering van onder meer de energiesector, de telecomsector en uiteindelijk in 1991 ook voor de spoorsector (91/440/EG) (Bognetti & Obermann 2008: 465). Volgens Pelkmans (2001: 436) kwamen deze ontwikkelingen niet voort uit een sectoroverstijgend overkoepelend plan of een achterliggend discussiepaper, maar hebben deze in grote mate op ad-hoc basis plaatsgevonden, waarbij het Europees Directoraat-Generaal voor Mededinging een voortrekkersrol zou hebben gespeeld.
	De focus op liberalisering vanuit de Europese Commissie leverde veel negatieve reacties op, waaronder een lobby om de EU de mogelijkheid te ontnemen om dergelijke richtlijnen te initiëren (ibid.). Zover kwam het echter niet. In 1996 publiceerde de Commissie alsnog een overkoepelend paper over ‘Services of General Interest in Europe’ met aandacht voor liberalisering van de verschillende netwerksectoren. De Commissie benadrukte in dit paper dat marktpartijen effectievere dienstverlening kunnen bieden, waardoor de gebruiker betere kwaliteit voor een lagere prijs verkrijgt (Commission of the European Communities 1996: 5). Tegelijkertijd onderschreef de commissie ook de grenzen van marktmechanismen en de rol die overheden hebben om ervoor te zorgen dat het publieke belang bij publieke diensten gewaarborgd blijft. 
	De Commissie (ibid.) concludeerde dat het een uitdaging is om een balans te vinden tussen die publieke belangen en de vereisten voor een Europese vrije markt en eerlijke competitie. Vandaar dat zij inzette op een gebalanceerde aanpak: lidstaten zijn vrij om publieke dienstverlening op eigen wijze te organiseren, zolang dit conform de mededingingsregels van de vrije markt is. Er mag echter een uitzondering op deze regels gemaakt worden, wanneer deze de dienstverlening onmogelijk maken (Commision of the European Communities 1996: 5). Deze dubbelzinnige benadering vanuit de EU heeft geleid tot een complex en ongelijkmatig proces van liberalisering van de verschillende sectoren voor publieke goederen, waarbij er in veel sectoren tot op heden geen volledige vrije markt is bereikt.

[bookmark: _Toc40715027]2.3 Commissies Wijffels en Brokx: splitsing NS en concurrentie in het OV
Ook in het personenvervoer op het spoor bestaat (nog) geen volledige open markt. De nieuwe Europese liberaliseringsrichtlijnen uit 1991, die onder meer vroegen om boekhoudkundige scheiding tussen de beheerder van de spoorinfrastructuur en de exploitant, hebben het spoorlandschap echter blijvend veranderd. In Nederland werd de commissie Wijffels ingesteld om de minister van Verkeer en Waterstaat te adviseren over de positie van de NS als nationale vervoerder. Deze commissie deed uiteindelijk een voorstel voor boekhoudkundige scheiding van de verschillende functies in aparte onderdelen met het oog op meer transparantie en betere prestaties van het bedrijf (Veraart 2007: 87-88). Uiteindelijk heeft dit geleid tot een afscheiding van onder meer het goederenvervoer, de railverkeersleiding en het infrabeheer naar (het huidige) ProRail. Deze scheiding op eigendomsniveau (gericht op verzelfstandiging en eventuele beursgang van NS), ging echter verder dan het advies van de commissie en dan hetgeen volgens de Europese regelgeving vereist werd, zo blijkt uit het Parlementair Onderzoek Privatisering/Verzelfstandiging Overheidsdiensten (Kamerstukken I, C, nr. C 2012). 
	De Europese regelgeving is echter niet de enige drijvende kracht geweest achter veranderingen in de Nederlandse spoorsector. In 1991 had de regering het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervoer vastgesteld om het openbaar vervoer verder te laten bijdragen aan de bereikbaarheid en de leefbaarheid van Nederland, zo schrijft minister Jorritsma aan de Tweede Kamer (Kamerstukken II, 23 645, nr. 2. 1995). Gelijktijdig met de commissie Wijffels kreeg de commissie Brokx de opdracht om te kijken naar een nieuwe structuur voor het openbaar vervoer om een groter aandeel van het OV aan de algehele mobiliteit mogelijk te maken. De commissie gaf aan kansen te zien voor marktwerking in het regionaal vervoer middels het uitgeven van concessies (ibid.). Het kabinet nam deze beslissing over (Kamerstukken II, 23 645, nr. 2. (1995), waarmee de nadruk werd gelegd op concurrentie om het netwerk in plaats van op het netwerk: in aanbestedingen kunnen vervoerders concurreren om het recht op een bepaald traject het vervoer te mogen verzorgen (een concessie) (ABDTOPConsult 2017: 32). 
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[bookmark: _Toc40715028]2.4. Invoering van de concessiesystematiek en aanbesteding
De overgang naar concurrentie in de spoorsector middels concessies vond plaats op ad-hoc wijze en hing nauw samen met de herpositionering van NS. Om de rijkssubsidies aan NS te kunnen afbouwen, werd NS allereerst de mogelijkheid geboden om diensten als ‘onrendabel’ te bestempelen (Kamerstukken I, C, nr. C 2012). Vervolgens kon de NS deze diensten wijzigingen of beëindigen. In het geval van diensten van ‘‘maatschappelijk belang’’ kon het Rijk er echter voor kiezen deze in stand te houden middels een contract. Hiermee ontstond de zogenaamde ‘‘contractsector’’. In de Nota ‘De derde eeuw spoor’ uit 1999 lichtte minister Jorritsma van Verkeer haar plannen voor de ordening in de spoorsector verder toe (ibid.). Er werd nadrukkelijk gekozen om de contractsectorlijnen te decentraliseren en via concessies en aanbesteding in de markt te zetten. Wat betreft het hoofdrailnet zou concurrentie later worden ingevoerd. Voor het goederenvervoer werd gekozen voor concurrentie op het spoor, hetgeen tot een fundamenteel andere positie voor deze sector leidt (Kamerstukken I, C, nr. C 2012). 
	Middels Artikel 20 van de Wet personenvervoer 2000 (2000) is de bevoegdheid voor het verlenen van concessies voor stads- en streekvervoer formeel overgedragen aan gedeputeerde staten, samenwerkingsgebieden of colleges van B&W. De Concessiewet personenvervoer per trein paste dit artikel verder aan door lagere overheden ook concessies te laten beheren van via AMvB aangewezen regionale treindiensten (art. 20 lid 4 Wet personenvervoer 2000). In diezelfde Wet Personenvervoer 2000 werd vervolgens aanbesteding van de concessies voor dergelijke lijnen verplicht gesteld (art. 61 lid 1). Echter, er werd een uitzonderingspositie gemaakt voor de concessie voor het hoofdrailnet: deze kan nog steeds onderhands gegund worden door de minister (Wet personenvervoer art. 64 lid 1). Vanuit de Europese wetgeving zijn hier echter ook weer bepaalde voorwaarden aan gebonden. Dat er niet voor is gekozen de Nederlandse spoorsector volledig los van de overheid te organiseren, zien we ook terug bij het eigendom van de vervoerder op het Hoofdrailnet: de NS. Het is uiteindelijk nooit tot de geplande beursgang van NS gekomen waardoor NS nog steeds een 100% staatsdeelneming is, die aangestuurd wordt door haar aandeelhouder, het ministerie van Financiën. 
	Een belangrijke ontwikkeling richting verdere marktwerking is het Europese Vierde Spoorwegpakket dat strengere eisen stelt aan het onderhands gunnen van concessies. Daarnaast stelt de EU met dit pakket Open Toegang tot de infrastructuur meer centraal, dat wil zeggen, concurrentie op het spoor. Het is nog de vraag in hoeverre dit op het intensief gebruikte en complexe Nederlandse netwerk ook daadwerkelijk zal gebeuren, maar dit kan een interessante ontwikkeling zijn voor de toekomst. Wanneer er toch zonder concessie op het spoor gereden kan worden, roept dit allerlei nieuwe vragen op voor sturing in deze sector.

[bookmark: _Toc40715029]2.5. Conclusie
Sinds de aanleg van de eerste spoorlijn in Nederland is er veel veranderd in de spoorsector. Het netwerk heeft zich enorm ontwikkeld, mede onder invloed van overheidsingrijpen. Na eerder perioden van concurrentie, ontstond er in de twintigste eeuw een monopolie van de Nederlandse Spoorwegen als staatsbedrijf. Onder invloed van de Europese Unie werd de sector verder geliberaliseerd wat onder meer resulteerde in de afscheiding van het infrabeheer en het goederenvervoer van de NS. Daarnaast werd er gekozen voor concurrentie in het regionaal vervoer, hetgeen werd vastgelegd in de Concessiewet personenvervoer per trein. De invoering van marktwerking ging samen met decentralisatie van het recht om concessies uit te geven. Al deze ontwikkelingen hebben geleid tot de huidige situatie waarin het ministerie van I&W zoekt naar haar rol als systeemverantwoordelijke en door monitoring hoopt meer grip te kunnen krijgen op de enigszins gefragmenteerde sector.


[bookmark: _Toc40715030]Hoofdstuk 3: Sturing
In het vorige hoofdstuk is beschreven hoe de spoorsector zich in de loop der jaren heeft ontwikkeld tot een sector waarin private partijen een publieke taak uitvoeren. Om de publieke waarden te borgen die gepaard gaan met een dergelijke publieke taak, kan een overheid hierop sturen. In dit hoofdstuk wordt een theoretische onderbouwing gegeven voor effectieve sturing op de uitvoering van deze taak. Er zijn drie voorwaarden voor effectieve sturing. Ten eerste is het van belang in te gaan op wat publieke waarden nu precies zijn. Wat hieronder verstaan wordt, is namelijk niet vanzelfsprekend. Ten tweede moet gekeken worden naar de wijze waarop (effectief) gestuurd kan worden op die waarden. Daarbij zal specifiek gekeken worden naar sturingsmechanismen binnen de spoorsector. Hierbij zal ook op monitoring als sturingsinstrument kort ingegaan worden, hetgeen verder aan bod zal komen in hoofdstuk 4. Ten derde moet aandacht zijn voor de complexiteit van sturing in het licht van de theorie over principaal-agentrelaties. Uiteindelijk zal dit hoofdstuk bijdragen aan een antwoord op de vraag welke informatie er nodig is voor effectieve sturing op de markt voor personenvervoer.

[bookmark: _Toc40715031]3.1 Publieke waarden
Publieke waarden zijn hét belangrijkste onderwerp van openbaar bestuur, aldus Jørgensen en Bozeman (2007: 355). Ze raken volgens hen aan de afbakening van wat openbaar bestuur is en die fundamentele aard maakt het lastig ze te definiëren. Steenhuisen, Dicke en de Bruijn (2009: 491) stellen eveneens dat publieke waarden intrinsiek zijn aan nutssectoren, zoals de spoorsector, omdat deze sectoren voorzien in allerlei publieke waarden, waarbij zij mobiliteit en sociale en economische ontwikkeling als voorbeelden geven. Het lijkt logisch een definitie van publieke waarden te beginnen bij een definitie van waarden: Bozeman (2007: 13) ziet waarden als complexe (persoonlijke) oordelen of overtuigingen (judgments), gebaseerd op kennis dan wel op een emotionele reactie. Over wat dan publieke waarden zijn, bestaat meer discussie, juist omdat ze intrinsiek zijn aan de discipline. Bovendien wordt hierbij in de literatuur regelmatig gebruik gemaakt van cirkelredeneringen: waarden zijn publiek omdat ze publiekelijk worden nagestreefd. 
	Een voorbeeld van een definitie van publieke waarden met een cirkelredenering, komt van Veeneman, Van de Velde en Lutje Schipholt (2006: 3). Zij stellen dat a priori lastig te definiëren valt wat publieke waarden zijn, maar dat het uiteindelijk gaat om een waarde die een overheid besluit na te streven op basis van haar eigen roldefinitie en op basis van maatschappelijke vraag naar een dergelijke waarde. Dus wanneer er publiekelijk wordt gevraagd om kwalitatief goed openbaar vervoer en de overheid het als haar rol ziet om hieraan bij te dragen, dan is dit een publieke waarde. Echter, volgens deze definitie kan je dus niet a priori stellen dat goed openbaar vervoer een publieke waarde is.
	Er bestaat eveneens een breder begrip van publieke waarden dan Veeneman et al. hanteren. Alhoewel legitieme overheden volgens Jørgensen en Bozeman (2007: 374) een belangrijke rol hebben in het waarborgen van publieke waarden, bestaan er naar hun mening ook publieke waarden buiten de overheid om. Publieke waarden zouden in eerste instantie gegrond zijn in de samenleving en niet alleen ingaan op de roldefinitie van de overheid, maar bijvoorbeeld ook op de rol van burgers ten opzichte van de overheid en ten opzichte van elkaar.  Bozeman (2007: 13) concludeert dat de publieke waarden van een samenleving een normatieve consensus bieden van de rechten en de plichten van de burgers ten opzichte van de staat, de samenleving en andersom. Daarnaast kunnen publieke waarden principes bieden waarop overheid en beleid zich zouden moeten baseren. Een publieke waarde kan derhalve zijn dat overheidsbeleid gericht moet zijn op de gemeenschap als geheel en niet op specifieke subgroepen (een waarde over de inhoud van overheidsbeleid), maar bijvoorbeeld ook dat dat beleid op rechtmatige wijze tot stand komt (een waarde als principe voor het beleidsproces) (Jørgensen en Bozeman 2007: 360-362).
	Een verder complicerend aspect bij het definiëren van publieke waarden, is dat de termen publieke waarden of ‘public values’ en publieke belangen of ‘public interest’ nog wel eens door elkaar gehaald worden in dit verband. Bozeman (2007: 15) heeft het over het publieke belang als een na te streven ideaal, dat echter geen specifieke inhoud heeft. Publieke waarden zouden daarentegen wel inhoud bevatten en dus ook gemakkelijker te identificeren en te meten zijn. Aangezien dit onderscheid weinig verhelderend is, is er in deze scriptie voor gekozen deze begrippen waar passend geacht door elkaar te gebruiken. 
	De meest gebruikte definitie van publieke waarden of belangen in Nederland is die van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (hierna: de WRR). De WRR beschrijft evenals Jørgensen en Bozeman dat waarden of belangen een rol binnen en buiten de overheid hebben. Volgens de WRR zijn er publieke en maatschappelijke belangen (2000: 19). Een maatschappelijk belang is een belang waarvan behartiging gewenst is voor de samenleving. Volgens de WRR kan men spreken van een publiek belang ‘indien de overheid zich de behartiging van een maatschappelijk belang aantrekt op grond van de overtuiging dat dit belang anders niet goed tot zijn recht komt’ (2000: 20). Een voorbeeld hiervan zou kunnen zijn dat de overheid spoorvervoer gaat reguleren met het idee dat vervoerders zonder overheidsbemoeienis alleen spoorvervoer in de spits zouden aanbieden (wanneer dit het meest rendabel is) en niet in de daluren, terwijl er dan ook een maatschappelijke behoefte kan bestaan. 
Deze definitie van een publiek belang van de WRR is een van de meest gebruikte in de vakliteratuur, onder meer de definitie van Veeneman et al. is hier een directe afgeleide van. In deze scriptie zal de definitie van de WRR van een publiek belang of een publieke waarde aangehouden worden, dat wil zeggen als ‘een waarde waarvan behartiging door de samenleving gewenst is en waarvan de overheid zich behartiging aantrekt op grond van overtuiging dat deze anders niet goed tot zijn recht komt’. Voor deze definitie is gekozen, aangezien dit de meest gebruikte definitie is en aangezien dit onderzoek zich met name zal richten op waarden die de overheid nastreeft.
[bookmark: _Toc40715032]3.1.1 Het vaststellen van publieke waarden
Nu er een beeld is gekregen van de verschillende reikwijdtes van het concept publieke waarde en er gekozen is voor de definitie van de WRR, kan verder gekeken worden naar de moeilijkheden die bestaan bij het identificeren van deze publieke waarden. Hierbij bestaan drie belangrijke aandachtspunten. Allereerst de onderlinge relaties tussen publieke waarden, ten tweede de ambiguïteit of zachtheid van publieke waarden en ten derde de veranderlijkheid van publieke waarden over de tijd. 
Aan de hand van hun inventarisatie van publieke waarden in de bestuurskundige literatuur beschrijven Jørgensen en Bozeman (2007: 373) dat publieke waarden op drie manieren aan elkaar kunnen relateren. Allereerst kunnen waarden nabij zijn, dat betekent dat ze inhoudelijk verwant zijn. Daarnaast kunnen ze een causale relatie hebben, waarbij de auteurs spreken van ‘prime values’ (eindwaarden) en ‘instrumental values’ (instrumentele waarden). Een eindwaarde kan gezien worden als een doel op zich, terwijl een instrumentele waarde slechts waarde heeft doordat zij andere waarden kan bereiken. Tegelijkertijd menen de auteurs dat maar weinig waarden echt een doel op zich zijn. Een derde mogelijke relatie is de hiërarchische relatie: sommige waarden worden als belangrijker dan andere gezien. Deze gaat vaak samen met de causale relatie: eindwaarden worden mogelijk belangrijker gevonden dan instrumentele waarden. Het onderscheid tussen deze waarden is soms lastig te maken. Een publieke waarde als goed onderwijs kan je bijvoorbeeld zowel als eindwaarde zien maar ook als instrumentele waarde: een middel dat mensen verder kan helpen in hun ontwikkeling en die van de samenleving. Deze onderlinge relaties maken het lastiger te duiden welke publieke waarden van belang zijn.
De Bruijn en Dicke voegen hier een vierde soort relatie aan toe, namelijk dat publieke waarden niet altijd verenigbaar zijn. Dit kan vragen om een trade-off van waarden (De Bruijn en Dicke 2006: 717). Om mensen bijvoorbeeld een groter gevoel van veiligheid te geven in de trein, kan er geïnvesteerd worden in meer personeel. Dit zou echter mogelijk een duurder kaartje tot gevolg hebben, hetgeen af zou kunnen doen aan een waarde als toegankelijkheid van het openbaar vervoer. Als zowel toegankelijkheid als veiligheid als belangrijke waarde wordt gezien, is het lastig hier een beslissing over te nemen.
Naast moeilijk verenigbaar kunnen publieke waarden ook worden gezien als ambigue of betwist (Steenhuisen et al. 2009: 493; Veeneman, Dicke en de Bruijne 2009: 416): niet iedereen verstaat hetzelfde onder een waarde als veiligheid. Sommige mensen voelen zich immers veiliger wanneer er meer politie op straat is, terwijl anderen dan juist meer op hun hoede zijn. Dat mensen niet hetzelfde onder veiligheid verstaan en dat hier discussie over bestaat, hangt ermee samen dat veiligheid moeilijk uit te drukken is in normen, het kan vooral een gevoel zijn. Steenhuisen et al. maken hierbij het overkoepelende onderscheid tussen zachte en harde waarden en geven aan dat publieke waarden vaak zachte waarden zijn. Met zachte waarden bedoelen zij waarden die betwist zijn, onder meer doordat ze slecht zichtbaar en gericht op de lange termijn zijn, maar ook moeilijk te operationaliseren en te handhaven (2009: 494-495). Dit alles maakt het realiseren van deze waarden complexer. Een waarde is niet constant hard of zacht: dit hangt af van het perspectief van de toeschouwer, maar bijvoorbeeld ook van hoe gepolitiseerd een waarde is. 
Verscheidene auteurs gaan nog verder in op de ambiguïteit en veranderlijkheid van publieke waarden. Veeneman et al. (2009) beschrijven hoe waarden in verschillende fasen of interacties binnen het beleidsproces van Bachrach en Baratz een andere rol en betekenis hebben (zie ook box 2 hieronder). Wat publieke waarden zijn, hangt niet alleen af van degene aan wie je het vraagt of in welke fase van het beleidsproces de discussie over waarden zich bevindt. Tijd speelt hierbij ook een belangrijke rol: Veeneman et al. (2006: 3) stellen bijvoorbeeld dat in tijden van crises er meer nadruk gelegd kan worden op economische groei, terwijl in tijden dat het beter met de economie gaat, er meer aandacht kan zijn voor de kwaliteit van leven. Evenzo staan waarden die vroeger misschien van groot belang waren, nu mogelijk minder hoog op de (overheids)agenda omdat ze als vanzelfsprekend worden gezien. 
Tegelijkertijd ligt de focus ook steeds op nieuwe waarden. Privacy of bescherming tegen klimaatverandering zijn bijvoorbeeld waarden die door recente (maatschappelijke) ontwikkelingen op de agenda zijn gekomen. In de ov-sector is bijvoorbeeld in de afgelopen jaren meer aandacht voor de data die vrijkomt door het gebruik van de ov-chipkaart en de vraag voor wie deze data dan inzichtelijk moet zijn. Deze veranderlijkheid draagt verder bij aan de complexiteit van het beschrijven van en sturen op publieke waarden. Dit zijn belangrijke aspecten om te onthouden in het zoeken naar de publieke waarden die centraal staan in het personenvervoer.
 Box 2: Verandering van waarden gedurende het beleidsproces

In de eerste fase van ‘advocacy’ worden publieke waarden gearticuleerd door burgers, bijvoorbeeld via de media. De behoeften van groepen worden in zulke algemene termen geformuleerd dat het onacceptabel zou zijn als volksvertegenwoordigers of overheden hier niets mee zou doen (2009: 418). Eventueel tegenstrijdigheden of ‘trade-offs’ worden hierbij achterwege gelaten. De tweede fase die Veeneman et al. beschrijven, is het politieke proces waarin onderhandeld wordt over publieke waarden tussen vertegenwoordigende organen en ministeries. Hier stellen politici vast of een waarde daadwerkelijk publiek is en welke prioriteit hieraan gegeven moet worden, bijvoorbeeld in termen van geld, maar ook wetgeving en handhaving (2009: 421). Dit is een onderhandelingsspel dat niet geheel rationeel verloopt aldus Veeneman et al., het hangt namelijk af van de politieke mogelijkheden en de kennis die voor handen is. 
	De derde fase is het bureaucratische proces waarin publieke waarden geoperationaliseerd moeten worden in normen richting leveranciers van diensten, zoals de spoorvervoerders. Dit is de fase waaraan in dit paper de meeste aandacht wordt besteed, aangezien dit de fase is waar de relatie tussen het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat en de spoorvervoerders zich bevindt. Volgens de sterke scheiding tussen politiek en bureaucratie waar men lange tijd vanuit ging, was deze operationalisatie een a-politiek proces. Verschillende auteurs hebben echter meer inzicht gegeven in de ‘politics of bureaucracy’ idem: 424) en geven aan dat er een herinterpretatie en prioritering van waarden plaatsvindt door ambtenaren 
	Een ander aspect dat samenhangt met de rol van waarden in deze fase, is de relatie tussen het departement en de dienstenaanbieder(s). Een gebrek aan praktijkkennis bij ambtenaren kan het lastiger maken normen voor publieke waarden te stellen (hetgeen ook past binnen het idee van afhankelijkheid binnen principaal-agentrelaties waar in paragraaf 3.4 uitgebreider op in zal worden gegaan).  Steenhuisen et al. (2009: 502) leggen de link met institutionele fragmentatie in de dienstensector en hoe privatisering van deze aanbieders het definiëren van waarden in deze fase lastiger maakt. Door de introductie van meer dienstenaanbieders en meer (toezicht)lagen kan er namelijk meer nadruk komen te liggen op harde waarden, omdat daar minder discussie over bestaat en omdat deze beter meetbaar zijn door (nieuwe) toezichthouders. Zij waarschuwen dat dit ten koste kan gaan van eveneens belangrijke zachtere waarden. Te veel focus op een goed meetbare waarde als betaalbaarheid van een dienst, kan zo ten koste gaan van bijvoorbeeld de kwaliteit van een dienst, die lastiger te meten is.
	De laatste fase van het beleidsproces van Bachrach en Baratz is het provisieproces waarin de diensten betreffende de publieke waarden gerealiseerd worden en waarna betrokkenen een oordeel vellen over hoe de publieke waarden zijn gewaarborgd, bijvoorbeeld aan de hand van prestatiemetingen. Dit oordeel over de publieke waardebereiking hangt af van de rol en het belang van de waarnemer: toezichthouders focussen bij het beoordelen van het aanbod bijvoorbeeld op competitie en consumentenorganisaties kijken bijvoorbeeld met name naar prijs (Veeneman et al 2009: 426). De verschillende waarnemingen leiden vervolgens vaak tot nieuwe discussie over de onderliggende waarden, hetgeen weer invloed kan hebben op de realisatie en eventuele verdere sturing op het bereiken van deze waarden.
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[bookmark: _Toc40715033]3.1.3. Het vaststellen van publieke waarden in de spoorsector  
Dat publieke waarden onderling samenhangen, betwist kunnen zijn en kunnen veranderen, kan het lastig maken deze waarden vast te stellen. Tegelijkertijd maakt het uitgangspunt dat publieke waarden precies die waarden zijn die door de overheid worden nagestreefd, het gemakkelijker waar te zoeken naar deze waarden: bij de overheid. Veeneman et al. (2006) hebben op basis van beleidsdocumenten een classificatie gemaakt van de soorten publieke waarden die voor kunnen komen bij openbaar vervoer. In tabel 1 zijn deze waarden weergegeven. Allereerst zijn er type A publieke waarden, waarbij het gaat om het waarborgen van mobiliteit voor kwetsbare groepen. Een voorbeeld is de toegankelijkheid van het openbaar vervoer voor mensen met een handicap, waar bijvoorbeeld aan kan worden bijgedragen door een lage instap in de bus. 
	Daarnaast zijn er twee typen waarden gericht op externaliteiten, dat wil zeggen de effecten van openbaar vervoer die buiten de sector ook merkbaar zijn. Er kan sprake zijn van positieve externaliteiten (type B), zoals een bijdrage aan de algemene mobiliteit of de manier waarop een OV-verbinding bijdraagt aan een betere levenskwaliteit door een afname van uitstoot of congestie in de steden. Anderzijds kan het OV ook negatieve externaliteiten hebben, die zo veel mogelijk beperkt moeten worden. Denk hierbij bijvoorbeeld aan de overlast die omwonenden kunnen ondervinden van een nieuwe busbaan of een nieuwe spoorlijn. Het kan onder meer gaan om geluidsoverlast mar ook eventuele veiligheidsrisco’s. 
Een laatste groep publieke waarden kijkt naar het functioneren van de sector in zijn algemeenheid (type D) en van de overheid (type E). Het is bijvoorbeeld van belang dat het systeem van openbaar vervoer van goede kwaliteit is en veilig. Tegelijkertijd is het bijvoorbeeld van belang dat de overheid op efficiënte wijze omgaat met publieke middelen in haar bijdrage aan het openbaar vervoer. Deze indicatie, alhoewel vermoedelijk niet uitputtend, geeft een goed beeld voor mogelijke publieke waarden in het openbaar vervoer. Om de centrale publieke waarden voor sturing en monitoring in het spoorvervoer te kunnen vaststellen, zal in deze scriptie derhalve gebruik worden gemaakt van deze classificatie van Veeneman et al (2006). Dit zal verder uitgewerkt worden in het methodenhoofdstuk. Hierbij zal ook aandacht worden besteed aan het feit dat ook deze waarden die Veeneman et al. beschrijven niet vrij zijn van de eerder beschreven complexiteit van publieke waarden, bijvoorbeeld waar het gaat om ambiguïteit en de mogelijkheid tot trade-offs tussen waarden. 

Tabel 1: Typen publieke waarden in het openbaar vervoer (Naar Veeneman et al. 2006)
	Soort waarden
	Voorbeelden	

	A – Mobiliteit voor kwetsbare groepen
	Toegankelijkheid (voor minder validen)
Betaalbaarheid (voor minder bedeelden)
Beschikbaarheid ( voor afgelegen gebieden)

	B - Positieve externaliteiten
	Mobiliteit (in zijn algemeenheid)
Economische ontwikkeling in stedelijke gebieden
Kwaliteit van leven

	C - Negatieve externaliteiten
	Kwaliteit van leven (impact van OV) 
Veiligheid (voor ander verkeer)
Gezondheid (voor nabije omgeving OV)

	D - Functioneren van de sector
	Kwaliteit (dienstverlening)
Veiligheid (medewerkers en klanten)
Betrouwbaarheid (medewerker en vervoerder)

	E - Functioneren van de overheid
	Democratische legitimiteit,
Betrouwbaarheid (overheid)
Efficiëntie (gebruik van publieke middelen)
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Nu beschreven is wat publieke waarden kunnen zijn, wat voor soorten waarden er zijn en hoe deze waarden kunnen worden vastgesteld, kan er uitgebreider gekeken worden naar hoe deze waarden gerealiseerd en geborgd kunnen worden bij de uitvoering van publieke taken. Als mobiliteit bijvoorbeeld als een publieke waarde wordt gezien, hoe moet dit dan verzorgd worden? Er zijn voor deze ‘hoe-vraag’ verscheidene antwoorden: zowel aan private als publieke actoren kan operationele verantwoordelijkheid gegeven worden over publieke waarden (WRR 2000: 21). Beide kennen hun beperkingen aldus de WRR, bijvoorbeeld op het gebied van efficiëntie of democratische legitimiteit. Uiteindelijk gaat het erom dat voor een omgeving wordt gekozen waarin een waarde zo goed mogelijk geborgd wordt. Of een waarde goed geborgd kan worden hangt uiteraard nauw samen met het soort waarde, maar ook met de cultuur en doelen van de betreffende organisatie en de aanwezige borgingsmechanismen (2000: 41-42).
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[image: Schermafbeelding 2019-10-23 om 15.18.23.png]De WRR onderscheidt vier verschillende mechanismen om publieke waarde te borgen (2000: 59-60), De Bruijn en Dicke noemen er drie (2006: 732). In deze paragraaf zullen deze verschillende mechanismen worden uitgelegd aan de hand van Didier Van de Veldes organisatievormen voor het openbaar vervoer, zoals in het onderstaande model weergegeven. Alhoewel openbaar vervoer volgens Van de Velde een dienst is die op een markt wordt aangeboden (er is aanbod, er is vraag en er is een prijs), bestaan er allerlei verschillende manieren om het product aan te bieden en kan de overheid hierin verscheidene rollen innemen, variërend van toezichthouder op de markt tot aanbieder van de dienst (1999: 148). 
Het model van Van de Velde begint met het onderscheid tussen openbaarvervoersdiensten die geïnitieerd zijn vanuit de markt en die diensten die vanuit een overheid (of autoriteit) zijn geïnitieerd (idem: 150). Dit zijn enerzijds de ‘autorisaties’ en anderzijds de ‘concessies’. Vervolgens vallen hieronder nog een aantal verschillende onderscheidingen te maken, waarbij verschillende manieren van borging worden toegepast en in sommige gevallen zelfs mengvormen.
	Een eerste vorm van borging is borging door middel van concurrentie tussen meerdere aanbieders: door onderlinge competitie worden zij gedwongen publieke waarden zo effectief mogelijk te realiseren, waarmee zij zich kunnen differentiëren van andere aanbieders (WRR 2000: 43; De Bruijn en Dicke 2006: 725). In het model van Van de Velde zien we helemaal rechts onder ‘market initiative’ een vorm van pure concurrentie bij het verzorgen van openbaarvervoersdiensten: open toegang. Dit houdt in dat iedere aanbieder (openlijk) kan toetreden tot de infrastructuur om  daar haar diensten aan te bieden. Aangezien perfecte competitie niet altijd mogelijk is, zijn er ook allerlei mengvormen te bedenken, waar verder in dit stuk nog meer aandacht aan besteed zal worden.
	Een tweede manier om publieke waarden te borgen is door middel van regelgeving vooraf, bijvoorbeeld in de vorm van wetten en contracten (WRR 2000: 63; De Bruijn en Dicke 2006: 723). Hiermee wordt de vrije beslisruimte van een aanbieder verder ingeperkt om de realisatie van publieke waarden te verzekeren. In de wereld van het openbaar vervoer is zelfs bij open toegang vaak al een zekere mate van regelgeving van toepassing: vervoerders zijn meestal wettelijk verplicht een licentie te hebben om een dienst te mogen aanbieden (Van de Velde 1999: 151). Dit om de kwaliteit van het geboden vervoer te kunnen waarborgen. Er is echter ook verdergaande regulering mogelijk. Zo noemt Van de Velde ‘regulated authorisations’, waarbij vervoerders alleen kunnen toetreden op de infrastructuur als ze aan bepaalde (extra) voorwaarden voldoen, bijvoorbeeld als ze iets toevoegen aan het reeds bestaande aanbod (ibid.). Een ander voorbeeld zien we bij het uitgeven van concessies: dit houdt in dat een overheid een aanbieder middels een contract het recht overdraagt om een openbaarvervoersdienst aan te bieden. Dit contract biedt kaders voor de te bieden dienst (bijvoorbeeld wat betreft de geboden frequentie), hetgeen ook kan zorgen voor sturing op de publieke waarden.
	Een derde manier van borging is borging door middel van hiërarchie (WRR 2000: 91). Deze vorm van borging gaat uit van de ministeriële verantwoordelijkheid: een minister is verantwoordelijkheid voor hetgeen gebeurt binnen zijn of haar departement en kan hierop ingrijpen als het hem of haar niet zint. Tegelijkertijd kan diezelfde minister hiervoor ter verantwoording geroepen worden. Dit geldt dus ook voor het realiseren van publieke waarden. In het model van Van de Velde kan er gekozen worden voor een ‘public network’: openbaar vervoer dat publiek georganiseerd wordt en dus onder direct overheidstoezicht valt (1999: 151). Hier zijn wederom verscheidene varianten mogelijk, bijvoorbeeld door een deel van het management van een dergelijke publieke vervoerder uit te besteden. In de volgende paragraaf zal hier verder op in worden gegaan.
	In het geval een overheid het initiatief voor een openbaarvervoersdienst neemt, bijvoorbeeld middels concessies (borging door regelgeving) of een publieke vervoerder (borging door hiërarchie), bestaan er volgens Van de Velde degradaties in de controle die een vervoerder krijgt toegewezen (idem: 149). Hij benoemt hierbij drie niveaus van controle: strategisch, tactisch en operationeel. Het strategische niveau gaat over de algemene doelen in het ov en kijkt naar de lange termijn: wat willen we bereiken? Het tactische niveau bedenkt het soort diensten wat hierbij hoort: welk product kan die doelen bereiken? Op het operationele niveau wordt slechts gekeken naar de uitvoering: hoe wordt dat product verzorgd? Naast een verschil in controle kan er ook op verschillende manieren worden omgegaan met risico (Stanley en Van de Velde 2008: 24): de risico’s voor de productiekosten en opbrengsten kunnen zowel bij de vervoerder als bij de overheid neergelegd worden. Hierbij kan bijvoorbeeld het onderscheid gemaakt worden tussen een netto- en een brutocontract. In het stad- en streekvervoer blijkt dat meestal zowel tactische als operationele beslissingen worden overgedragen en het risico bij de vervoerder wordt neergelegd (Van de Velde, Veeneman en Lutje Schipholt 2008: 1152). De onderlinge verschillen hierin kunnen gevolgen hebben voor de wijze van monitoren, maar hier zal later op teruggekomen worden.
	Een vierde manier waarop borging kan plaatsvinden, is het versterken van institutionele waarden en normen binnen een organisatie die het realiseren van een publieke waarde ondersteunen. De WRR noemt dit institutionele borging (2000: 65). Dit kan onder meer door interne kwaliteitstoetsen te organiseren of betere verantwoording aan de eigen doelgroep in te bouwen. De Bruijn en Dicke noemen deze vorm netwerk-borging. Deze auteurs (2006: 725) stellen dat publieke diensten vaak verleend worden in een netwerk waarin leveranciers van diensten, overheden, maatschappelijke organisaties en anderen sterk van elkaar afhankelijk zijn. Als gevolg van deze afhankelijkheid, kan het lastig zijn voor een partij om richtlijnen op te leggen aan anderen. Als oplossing kunnen er ook in samenspraak tussen de verschillende betrokken netwerkpartijen afspraken worden gemaakt over de waarden die bereikt moeten worden. Overheden kunnen hierbij een faciliterende rol innemen, bijvoorbeeld door de onderhandelingsprocedure vorm te geven (ibid.).
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Niet alle genoemde borgingsmechanismen werken echter altijd voor zowel publieke als private organisaties. Borging via concurrentie wordt meer gebruikt voor sturing op private organisaties en borging via hiërarchie past meer bij publieke organisaties. Volgens de WRR is het bovendien kwetsbaar om één borgingsmechanisme te gebruiken, aangezien alle mechanismen ook zwaktepunten hebben (WRR 2000: 69). Zo is er bijvoorbeeld niet altijd sprake van complete concurrentie. Ook De Bruijn en Dicke zien de zwaktepunten van borgingsmechanismen: zij noemen onder meer hoe complex het is regelgeving te maken bij ambigue publieke waarden (2006: 732). Steenhuisen et al.(2009) gaven immers al aan hoe moeilijk het is waarden te operationaliseren. Het lijkt derhalve noodzakelijk om verschillende vormen van borging te combineren.
De Bruijn en Dicke geven hierbij een voorbeeld van een combinatie van het gebruik van hiërarchische borging en netwerkborging voor het garanderen van publieke waarden door de Nederlandse Spoorwegen. Toen de NS in 2002 een prijsverhoging wilde invoeren, werd deze geblokkeerd door de minister en werd het bedrijf door het ministerie gedwongen te onderhandelen over de prijsverhoging met reizigersorganisaties zoals ROVER (2006: 728). Uiteindelijk kwamen de partijen overeen dat de NS de prijzen mocht verhogen als aan een aantal kwaliteitseisen werd voldaan. Vervolgens werd door metingen en interviews onderzocht of hier daadwerkelijk aan was voldaan. Het inzetten van een netwerkpartij als ROVER en het inzetten van de ministeriële hiërarchie zorgden er gezamenlijk voor dat het publieke belang van goed (en betaalbaar) OV zo goed mogelijk werd gerealiseerd.
	In het personenvervoer per spoor in Nederland zien we ook een mechanisme dat de genoemde auteurs niet zo nadrukkelijk adressen, namelijk sturing op private organisaties door aandeelhouderschap. Alhoewel het ooit het plan was NS naar de beurs te brengen, heeft de Nederlandse staat momenteel 100% aandelen in het bedrijf, hetgeen ook sturingsmogelijkheden met zich mee brengt. De kaders voor deze mogelijkheden worden geboden door het vennootschapsrecht (Algemene Rekenkamer 2015: 9). Een opmerkelijk aspect van deze vorm van sturing is dat het aandeelhouderschap belegd is bij het ministerie van Financiën, terwijl het beleid voor deze sector gemaakt wordt door het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat. In de Nota Deelnemingenbeleid (Kamerstukken II, 28 165, nr. 165 2013) schrijft het ministerie van Financiën dat ‘‘de staat als aandeelhouder bijdraagt aan de borging van publieke belangen, […] door te beoordelen of de strategie van de onderneming in lijn is met de door het beleidsdepartement gedefinieerde publieke belangen, door het (al dan niet) goedkeuren van investeringen, door het vaststellen van het beloningsbeleid en door het benoemen van goede bestuurders en commissarissen’’. 
	Het aandeelhouderschap wordt dus als een aanvulling op de sturing door het beleidsdepartement I&W gezien en sluit tot zekere hoogte aan bij de hiërarchische sturing zoals eerder beschreven aan de hand van de WRR. Alle verschillende hier genoemde borgingsmechanismen zullen terugkomen als voorbeelden in het model aan het einde van dit hoofdstuk. Deze voorbeelden zullen in het praktisch onderzoek verder aangevuld worden.
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Publieke waarden kunnen dus zowel binnen een publieke als een private context op verschillende manieren worden geborgd, afhankelijk van het soort waarde en het soort organisatie. De effectiviteit van die borging hangt echter ook samen met de relatie tussen de uitvoeringsorganisatie en het departement. Een van de meest invloedrijke theorieën over dergelijke sturingsrelaties in de sociale wetenschap is de principaal-agenttheorie. Dit is een van oorsprong economische theorie die gaat over een relatie waarin een actor (de principaal) werk delegeert naar een andere actor (de agent) (Eisenhardt 1989: 58). Reden voor deze delegatie is specialisatie van een agent: de principaal kan het simpelweg zelf niet (Hart & Holmstrom 1986: 8).
	Bij deze theorie horen een aantal assumpties over een dergelijke contractuele relatie die tot problemen kunnen leiden. De principaal-agenttheorie is een economische theorie die uitgaat van rationale actoren die hun eigen belang kennen en daar ook naar handelen (Eisenhardt 1989: 59; Van Thiel 2016: 3). Dit zou tot problemen leiden aangezien er sprake zou zijn van conflicterende doelen van de principaal en de agent. Aangezien er eveneens een gebrek aan informatie bij de principaal zou zijn over hetgeen de agent daadwerkelijk doet, kan de agent mogelijk niet in het belang van de principaal werken. Dit wordt ook wel het ‘agency problem genoemd’ (ibid.).
	Een tweede probleem is het ‘problem of risk sharing’: er is mogelijk sprake van risicovol gedrag van de agent om zijn taak zo effectief mogelijk te verrichten, terwijl hij dit risico zelf niet wil en vaak ook niet hoeft te dragen (Eisenhardt: 60). Het doel van deze theorie is om - ondanks deze problemen - een zo optimaal mogelijk contract tussen de beiden partijen te verkrijgen. In de meest simpele casus wordt dit contract gebaseerd op het werk of gedrag van de agent.
	In allerlei verschillende disciplines is een variant op de principaal-agentrelatie ontwikkeld. Zo is deze in de bestuurskunde toegepast op de relatie tussen de politiek en de bureaucratie (Waterman & Meier 1998: 173) en op de relatie tussen ministeries en agentschappen of ZBO’s (Van Thiel 2016: 5). Een dergelijke relatie zou ook kunnen worden toegepast op de relatie tussen het Ministerie van Infrastructuur als principaal en de spoorwegmaatschappijen als agenten, die voorzien in de publieke waarde van spoorvervoer. Ook hier kun je je voorstellen dat deze actoren mogelijk verschillende doelen hebben: spoorwegmaatschappijen hebben als private ondernemingen immers naast het verzorgen van vervoer ook commerciële doelen, waaronder het uitkeren van winst aan de aandeelhouder(s).
	Om als ministerie deze ondernemingen aan te kunnen sturen, is het van belang de mogelijke problemen bij een dergelijke relatie op te kunnen lossen. Problemen ontstaan volgens Eisenhardt wanneer een principaal geen inzicht heeft in het gedrag van een agent en het contract hier dus niet op kan baseren. Dit gebrek aan inzicht wordt ook wel informatie-asymmetrie genoemd (Waterman & Meier 1998: 173). Aangezien de agent en principaal mogelijk verschillende doelen hebben, kan het dat de agent zich niet houdt aan de afspraak en gebrekkige inzet toont. Dit noemen we ‘moral hazard’ (Eisenhardt 1989: 61) of ‘hidden action’ (Laffont en Martimort 2002: 12). Een voorbeeld hiervan zou zijn dat een agent de beschikbare middelen als tijd en geld inzet voor andere zaken dan de taak die zij van de principaal heeft gekregen. Hierdoor kan er sprake zijn van een efficiëntie-afname, hetgeen ook bekend staat als ‘residual loss’ (Van Thiel 2016: 3) of agency loss (Pratt & Zeckhauser). 
	Daarnaast kan het zijn dat een agent niet (het best) in staat is om het werk te doen dat naar hem of haar is gedelegeerd, dan heeft er ‘adverse selection’ (foutieve selectie) plaatsgevonden door de principaal (Eisenhardt 1989: 61). Laffont en Martimort (2002: 12) noemen dit ook wel ‘hidden knowledge’ van de agent. Het is echter eveneens lastig voor een principaal hier kennis van te nemen, aangezien hij moeilijk zicht kan hebben op het werk dat de agent doet. Bovendien is de keuze voor agenten in de publieke sector vaak beperkt is (Van Thiel 2006: 3): het is niet onvoorstelbaar dat ook in de spoorsector het aantal mogelijke vervoerders om een contract mee aan te gaan beperkt is. Het feit dat de agent gezien wordt als specialist, hetgeen vaak aanleiding is voor de delegatie van taken, speelt hierin uiteraard een belangrijke rol (Hart & Holmstrom 1986: 8). Een foutieve keuze kan uiteindelijk eveneens leiden tot residual loss.
	Om toch een goed contract af te sluiten, heeft een principaal verschillende instrumenten (Van Thiel 2016: 3), waaronder monitoren en het geven van prikkels (‘incentives’). Demougin en Fluet verstaan onder monitoring het produceren en verzamelen van informatie over de acties van een agent (2001: 1743). Er bestaan allerlei gradaties van monitoring. Zo kan ervoor gekozen worden het gedrag van de agent te monitoren. Hiermee wordt de informatie-asymmetrie overbrugd, waardoor de principaal alsnog in staat is de compensatie te baseren op het daadwerkelijk vertoonde gedrag. Een andere optie is om de uitkomsten van het werk nauwkeurig te meten en op basis daarvan een contract op te stellen. In deze tweede optie wordt de agent verantwoordelijk gesteld voor de uitkomsten van zijn gedrag, waarmee het risico van het werk verschuift naar de agent. Het is derhalve de vraag of deze hiermee in zal stemmen. Het meten van gedrag of van uitkomsten is hoe dan ook kostbaar en zorgt dus voor nog meer ‘residual loss’. Volgens Waterman en Meier (1998:175) kunnen deze kosten zelfs zo hoog zijn, dat monitoring netto geen winst oplevert.
	Om extra monitorkosten te voorkomen, zijn er ook mogelijkheden om de agent prikkels of incentives te geven om goed gedrag te vertonen (Laffont & Martimort 2001: 12). Zo kan de principaal zijn agent een bonus beloven bij goede of snelle uitvoering van zijn werkzaamheden. Alhoewel dit in principe in hogere kosten resulteert, kan dit uiteindelijk goedkoper zijn dan monitoring en dus efficiënter (Van Thiel 2016: 3). Ook het geven van prikkels kent echter beperkingen, aldus Demougin en Fluet (2001). Zo is er ook informatie (en eventueel monitoring) nodig over het mogelijke gedrag van een agent om tot goede prikkels te komen. Bovendien is het niet altijd mogelijk om prikkels te geven, omdat dit eveneens te kostbaar is of omdat een agent simpelweg een bepaald risico niet wil lopen, los van de geboden prikkels (Demougin en Fluet 2001: 1742). Uiteindelijk is het aan de principaal om een goede afweging te maken tussen het geven van prikkels en het monitoren van het gedrag van een agent.
	Ook in de spoorsector kunnen dergelijke problemen terugkomen: spoorvervoerders hebben eigen belangen en beschikken vermoedelijk over meer specialistische informatie dan een aansturend ministerie. Door dit gebrek aan informatie en praktijkkennis kan het voor een ministerie lastig zijn om te sturen op de taakuitvoering en de realisatie van publieke waarden. Monitoring van het werk kan mogelijk helpen hier meer inzicht in te geven, al zitten hier dus ook grenzen aan. In het volgende hoofdstuk van deze scriptie zal verder worden ingaan op de werking van monitoring en de verschillende wijzen waarop monitoring kan worden ingericht. Alvorens hier verder op in te gaan, is het echter van belang de kritieken op de principaal-agenttheorie mee te nemen.
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Er bestaan allerlei kritieken en aanvullingen op de vrij algemene principaal-agent theorie. Allereerst zijn er allerlei voorbeelden te bedenken van meerdere principalen die één actor aansturen of principalen die meerdere actoren aansturen, wat de onderlinge interactie zou kunnen beïnvloeden (Waterman & Meier 1998: 178). Dit wordt ook wel het ‘‘multiple principal problem’’ of ‘‘common agency problem’’ genoemd (Voorn, Van Genugten en Van Thiel 2019: 2). Ook in de context van de spoorsector kan gesteld worden dat er meerdere principalen kunnen zijn. Spoorvervoerders op de decentraal uitgegeven concessies worden zowel aangestuurd door hun concessieverleners, te weten de decentrale overheden, als door het ministerie van I&W als systeemverantwoordelijke voor de spoorsector. 
	In de wetenschap is onder andere gekeken naar meerdere principalen in de context van meerdere toezichthouders of meerdere aandeelhouders van een agent (Khalil, Martimort en Parigi 2007: 35). Een ander voorbeeld betreft ’joint service delivery’: dit houdt in dat verschillende principalen eenzelfde agent een dienst laten leveren, bijvoorbeeld gemeenten die gezamenlijk een afvalbedrijf aansturen. In hun overzichtsstudie beschrijven Voorn, Van Genugten en Van Thiel (2019: 7) de problemen die kunnen ontstaan als de verschillende betrokken principalen verschillende belangen hebben. Het zou kunnen dat middelen ter sturing en monitoring in deze context niet werken zoals gewenst. Zo kan er bijvoorbeeld duplicatie van monitoring plaatsvinden of free-rider gedrag door verscheidene principalen. Anderzijds kan het voorkomen dat principalen juist gaan lobbyen voor hun eigen belang bij de agent. Dit gedrag kan leiden tot inefficiëntie van de principalen, maar ook inefficiënt handelen van de agent of zelfs meer autonomie van de agent aangezien deze geen duidelijke directies meekrijgt (2019: 8). Dit is eveneens een van de punten waar deze scriptie verder op in zal gaan: het achterliggende idee van verdere monitoring door het ministerie is om beter te sturen, waarbij voorkomen moet worden dat allerlei activiteiten dubbel worden gemonitord.
	Het ontbreekt aan onderzoek naar aansturing door verschillende principalen op verschillende niveaus zoals het geval is in de spoorsector: namelijk zowel vanuit de centrale als decentrale overheden. In dit onderzoek wordt echter aangenomen dat in een dergelijke context dezelfde effecten zouden kunnen optreden als in de zojuist beschreven gevallen. Het loont derhalve ook te kijken naar de oplossing die door Voorn et al. wordt aangedragen. Zij geven aan dat het een optie kan zijn te kiezen voor één principaal die het gedeelde belang kan behartigen om tot efficiëntere aansturing te komen (2019: 10). Ook een vorm van gezamenlijke monitoring, zoals voorgesteld middels de sectorspecifieke monitor zou hierbij kunnen helpen, aangezien hierdoor gezamenlijk informatie kan worden verkregen en informatie-asymmetrie kan worden gereduceerd. Anderzijds geven deze auteurs aan dat het multiple principaal probleem niet voor hoeft te komen, bijvoorbeeld in het geval van een principaal-steward relatie.
[bookmark: _Toc40715039]3.4.2 De principaal-stewardtheorie
Een van de belangrijkste aannames binnen de principaal-agent theorie is dat er sprake is van conflicterende doelen van de principaal en de agent. Juist in het geval van een meer publieke instelling, zoals bijvoorbeeld de NS (die nog steeds in staatsbezit is, net als vele andere spoorvervoerders), zou het echter ook zo kunnen zijn dat de doelen van principaal en agent in grotere mate gelijk opgaan. Binnen de principaal-steward theorie spreken we dan van een steward in plaats van een agent. Waar bij een agent aangenomen wordt dat hij handelt vanuit eigen doelen, is een steward een actor die niet gemotiveerd wordt door zijn eigen doelen, maar wiens motieven aansluiten bij die van zijn principaal (Davis, Schoorman en Donaldson 1997: 21). De steward is dus intrinsiek gemotiveerd. Volgens Van Slyke kunnen agency theorie en stewardship theorie gezien worden als twee einden van een spectrum van contactrelaties (Van Slyke 2017: 13). Het blijft echter lastig te definiëren in hoeverre er sprake is van een steward of agent.
	Binnen de principaal-steward theorie staat wederzijds vertrouwen centraal. Volgens deze theorie presteert een steward het beste als hij de ruimte krijgt om initiatief te nemen en hiervoor is autonomie en vertrouwen nodig in plaats van controle en monitoring (Davis, Schoorman en Donaldson 1997: 25; Van Slyke 2017: 11). Een principaal vindt het vaak lastig deze controle uit handen te geven aangezien dit risico’s met zich mee brengt. 
Van Thiel (2011: 32) beschrijft hoe na de verzelfstandiging van ZBO’s (zelfstandige bestuursorganen) of agentschappen vaak ook een gebrekkig vertrouwen bij ministeries (hun principalen) bestaat en een roep om meer controle, zeker als er sprake is geweest van een incident. Zij vergelijkt dit met het lege nest syndroom dat ouders hebben nadat kinderen uit huis gaan: de ouders hebben een gevoel van controleverlies en proberen bij te sturen, waardoor de uitgevlogen kinderen zich aangetast voelen in hun autonomie. Dit laatste is ook het geval bij deze verzelfstandigde agents, zij hebben namelijk het idee minder efficiënt te zijn door alle informatie die ze moeten aanleveren bij hun principaal, waar bovendien vaak niets mee wordt gedaan. Daarnaast menen zij dat er gebrekkige coördinatie is, bijvoorbeeld doordat zij niet meegenomen worden in het maken van nieuw beleid of juist eindeloos moeten onderhandelen met verscheidene afdelingen of ministeries (2011: 36). Van Thiel raadt ministeries dan ook aan om het model van een verzelfstandigde organisatie eer aan te doen en dus niet constant te proberen te interveniëren of unilateraal te handelen (2011: 39). Kortom, ze meer te behandelen als zelfstandigen of zelfs als stewards
	 Uit dit voorbeeld valt af te leiden dat het belangrijk is aandacht te geven aan de autonomie van stewards of agents, om inefficiëntie en een slechte relatie met de principaal te voorkomen. Dit lijkt ook een belangrijk aandachtspunt wanneer een vertaling wordt gemaakt naar de onderlinge verhoudingen in de spoorsector. Waar het rijk vroeger meer direct kon sturen op de vervoerders (zoals NS dat een overheidsbedrijf was), kan dat tegenwoordig minder, hetgeen een reden voor monitoring kan zijn. Tegelijkertijd kan het problematisch zijn om te veel vast te houden aan het idee van controle aangezien dit ook averechtse effecten kan hebben. Er zijn kortom verschillende wijzen om te sturen en dat is een belangrijke conclusie bij het opstellen van aanbevelingen voor mogelijke verdere monitoring zoals in deze scriptie centraal staat. 


[bookmark: _Toc40715040]3.5 Conclusie
In dit hoofdstuk stond de vraag centraal wat er nodig is voor effectieve sturing op de markt voor personenvervoer. Om effectief te kunnen sturen is kennis nodig van drie aspecten: allereerst van publieke waarden, ten tweede van borgingsmechanismen voor die publieke waarden en ten derde van de complexiteit van sturingsrelaties. Bij het realiseren van elke publieke taak staan publieke waarden centraal. Uit de literatuur is duidelijk geworden dat publieke waarden vaak zachte waarden zijn die veranderlijk, moeilijk verenigbaar, ambigue, moeilijk meetbaar en betwist zijn. Desalniettemin is het van belang de publieke waarden zo goed mogelijk te operationaliseren, om die waarden te kunnen borgen. De mogelijke valkuil om vooral te focussen op harde en makkelijk meetbare waarde moet worden vermeden om recht te doen aan de nuances die liggen in publieke waarden. Op basis van Veeneman et al. (2006) zijn vijf verschillende typen waarden onderscheiden in het ov (zie ook de tabel).
	Typen publieke waarden in het openbaar vervoer

	A – Mobiliteit voor kwetsbare groepen
	B - Positieve externaliteiten
	C - Negatieve externaliteiten
	D - Functioneren van de sector
	E -  Functioneren van de overheid


Tabel 2: Publieke waarden in het openbaar vervoer
In de literatuur wordt beschreven dat er allerlei mechanismen bestaan waarmee publieke waarden geborgd kunnen worden, zowel binnen publieke als private organisaties. Voorbeelden van dergelijke mechanismen zijn concurrentie en regelgeving, beiden zien we terug in de spoorsector. Zo kan er gebruik worden gemaakt van concurrentie door vervoerders in een aanbestedingsprocedure te laten concurreren op de beste invulling van een plan van eisen. Een andere mogelijkheid is het invoeren van landelijke wetgeving voor spoorvervoer waarin kwaliteitseisen beslagen liggen. Deze verschillende mechanismen kennen hun zwakten en derhalve kunnen waarden vaak beter worden geborgd door het gebruik van meerdere of hybride mechanismen. Dit zien we ook gebeuren in de spoorsector, waarbij naast de reeds genoemde regelgeving en concurrentie ook institutionele borging worden gebruikt om publieke waarden te borgen.
	Borgingsmechanismen 
	Voorbeelden

	Borging door concurrentie
	Concurrentie om het spoornetwerk (Open Toegang), aanbesteden van concessies

	Borging door regelgeving vooraf
	Wetgeving, opstellen van Plan van Eisen

	Hiërarchische borging
	Ministeriële inmenging

	Institutionele borging
	Netwerkafspraken binnen de sector


Tabel 3: Borgingsmechanismen in de spoorsector
De relatie tussen vervoerders en het ministerie zou gezien kunnen worden als een principaal-agentrelatie, waarbij een informatieasymmetrie bestaat. Monitoring kan een middel zijn om inzicht in de prestaties van de agent te krijgen, evenals het geven van prikkkels hierbij kan helpen. Juist door gebrekkige kennis van de principaal kan monitoring ook de aandacht vestigen op de verkeerde aspecten en zelfs averechts werken. Anderzijds is er de principaal-stewardtheorie die uitgaat van een intrinsiek gemotiveerde agent, die vertrouwen nodig heeft om effectief te werk te kunnen gaan. Verregaande monitoring kan in deze situatie negatieve gevolgen hebben voor de taakuitvoering. Een andere complicerende factor van de spoorsector is het feit dat er meerdere principalen zijn, namelijk ook de concessieverleners. De precieze aard van de relatie tussen vervoerders en ministerie is derhalve van belang bij het inzetten van monitoring. In de tabel hieronder zijn de mogelijke soorten relaties weergegeven.
Tabel 4: Principaal-agent en principaal-stewardrelaties
	
	Principaal-agentrelatie
	Principaal-stewardrelatie

	Kenmerken van de relatie
	Conflicterende doelen
	Gelijksoortige doelen

	
	Risicovol gedrag
	Intrinsieke motivatie

	Instrumentarium
	Sterke monitoring 
(bv. prestatiemeting)
	Bieden van autonomie

	
	Geven van prikkels
	Uiten van vertrouwen


	Ter conclusie kan gesteld worden dat effectieve sturing op de uitvoering van een publieke taak zeer complex is en dat er meerdere mogelijkheden zijn om hier vorm aan te geven, waarbij de nieuwe sectorspecifiekemonitor mogelijk een toevoeging aan het instrumentarium kan zijn. In figuur 3 (op de volgende pagina) zijn de publieke waarden, borgingsmechanismen en sturingsrelaties in de spoorsector in een model gezet om de samenhang in de sector weer te kunnen geven. We zien hoe er tussen de overheden en de vervoerders een sturingsrelatie bestaat die ofwel principaal-agent ofwel principaal-steward kenmerken kan hebben. Daarnaast is aangegeven hoe de decentrale overheden en I&W beiden middels borgingsmechanismen publieke waarden kunnen borgen. Tenslotte is in roze weergegeven hoe de sectorspecifieke monitor als extra instrument kan worden toegevoegd in deze context. In het volgende hoofdstuk zal verder gekeken worden naar het instrument van monitoring en de manier waarop er in andere sectoren gemonitord wordt om tot een idee van invulling van een effectieve monitor te komen (zoals hieronder in lichtblauw weergegeven). In hoofdstuk 5 zal vervolgens aangegeven worden hoe in dit onderzoek tot aanbevelingen voor die effectieve sturing zal komen.
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[bookmark: _Toc40715041]Hoofdstuk 4: Monitoring
In het vorige hoofdstuk is ingegaan op de complexiteit van sturing op publieke waarden. Daarbij is monitoring binnen principaal-agentrelaties al kort aan bod geweest. In dit hoofdstuk zal verder worden ingegaan op monitoring in engere zin, als instrument in plaats van als activiteit. Hiertoe zal allereerst beschreven worden wat monitoring precies inhoudt en welke varianten en valkuilen hierbij bestaan. Vervolgens zullen een aantal monitors in vergelijkbare sectoren besproken worden om een beeld te krijgen hoe monitors eruit kunnen zien. Met dit hoofdstuk wordt bijgedragen aan een antwoord op de tweede deelvraag: ‘Hoe zou een monitor voor een geliberaliseerde servicesector er uit kunnen zien?’

[bookmark: _Toc40715042]4.1 Monitoring gedefinieerd
[bookmark: _Toc40715043]4.1.1 Activiteit versus instrument
Het is lastig tot één begrip van monitoring te komen vanwege de verschillende termen die op dit vlak naast elkaar gebruikt worden en de verschillende manieren waarop die termen gebruikt worden. Zoals in het hoofdstuk over sturing is beschreven, wordt monitoring in de (economische) contracttheorie en theorie over principaal en agent, gezien als één van de manieren om het gedrag van de agent te kunnen sturen, evenals het geven van prikkels (Van Thiel 2015). Principaal-agent relaties zouden een vraag naar monitoring creëren vanwege het gebrek aan informatie bij de principaal (Hart en Holmstrom 1986: 26).
	In die context wordt monitoring gebruikt om een activiteit aan te duiden: het  is het produceren en verzamelen van informatie over de acties van een agent door een principaal (Demougin en Fluet 2001: 1743). Deze informatie kan allerlei vormen hebben en meer of minder precies zijn. Zo kan de monitoring van een opdrachtgever (principaal) ten opzichte van zijn opdrachtnemer (agent) beperkt blijven tot het opvangen van klachten over het werk van opdrachtnemer. Een opdrachtgever kan immers menen dat indien er geen klachten zijn, het werk wel goed gedaan moet worden. Anderzijds kan de opdrachtgever ook heel nauwkeurige criteria stellen aan het werk van een opdrachtnemer en de prestaties van de opdrachtnemer beoordelen aan de hand van deze criteria. 
	De term monitoring wordt niet alleen gebruikt om een activiteit te beschrijven, maar ook voor een bepaald soort invulling van dergelijke activiteiten: monitors als instrument. Mayne en Zapico-Goñi (2017: 5) beschrijven ‘performance monitoring’ als elk mogelijk systeem dat prestaties meet, vaak middels systematische dataverzameling. De afgelopen decennia zijn dergelijke prestatiemeetsystemen steeds meer toegepast in de publieke sector, in allerlei verschillende vormen: van beleidsevaluaties tot audits (ibid.). Power (1996: 5-7) stelt dat er een ‘audit explosion’ plaatsvond, waarin een nieuwe visie ontstond op de rol van de overheid en de bijbehorende wijze van controle en verantwoording. Hierbij kwam de nadruk te liggen op kwantitatieve, gestandaardiseerde en ex-post controle van prestaties door experts van buitenaf en minder op interne dialoog en onderling vertrouwen tussen bijvoorbeeld overheid en uitvoeringsorganisatie.
	Deze ontwikkeling hangt nauw samen met het heersende gedachtengoed van het New Public Management waarin werd geprobeerd de overheid efficiënter en doelgerichter te laten functioneren en waarbij een grote nadruk kwam te liggen op de meetbaarheid van (overheids)presteren (De Kool 2007: 9; Mayne en Zapico-Goñi 2017: 8). Dergelijke vormen van monitoring zouden bovendien helpen om transparantie te realiseren en risico’s te vermijden. Dit laatste werd met name belangrijk gevonden in het geval er decentralisatie of andere devolutie van overheidstaken had plaatsgevonden. 
	De WRR beschrijft dat ook de verbeterde informatietechnologie (gemakkelijkere ‘verwerving, opslag, verwerking en deling van informatie’) een rol heeft gehad bij de het verdere succes van monitoring (2000: 129, 135). Zij stelt bovendien dat dergelijke technologie bijdraagt aan het toezicht op de borging van publieke waarden. Wanneer sprake is van transparantie over het presteren, is het gemakkelijker voor de overheid om te kijken of contracten en regels worden nageleefd. Hierbij kan dus gesteld worden dat monitoring bestaande borgingsmechanismen kan versterken.
	De roep om verdere monitoring in de spoorsector sluit duidelijk aan bij de tot dusverre genoemde ontwikkelingen: in het eerdergenoemde rapport Kiezen voor een goed spoor wordt bewust gevraagd om ‘‘meting van de prestaties van alle concessies met dezelfde methodiek en in een uniform format, zodat de resultaten met elkaar vergeleken kunnen worden’’ (ABDTOPConsult 2017: viii). In de spoorsector is sprake geweest van devolutie en decentralisatie: het Rijk heeft haar vroegere rol overgedragen aan (semi-)bedrijven en lagere overheden. Monitoring kan in deze context als middel gezien worden om te sturen en transparantie en efficiëntie af te dwingen. Zoals Prager (1994: 179) echter al stelde, is het gemakkelijker de kwaliteit van een goed dan van een dienst (zoals het spoorvervoer) te monitoren, omdat de specificaties bij een dienst vaak minder precies zijn. Hij beschrijft monitoring dan ook als mogelijk kostbaar. In paragraaf 4.4 zal verder worden ingegaan op de mogelijke moeilijkheden die met monitoring gepaard gaan.
[bookmark: _Toc40715044]4.1.2. Kenmerken en functies van monitors
Nu het onderscheid is gemaakt tussen monitoring als activiteit en een monitor als instrument dat prestaties meet en duidelijk is geworden waarom die laatste invulling prevalent is geworden, kan een nauwkeuriger definitie worden gegeven van monitoring als instrument en de functies van dergelijke monitoring. Waar Mayne en Zapico-Goñi (2017) de term monitoring gebruiken voor verschillende soort instrumenten, hanteert De Kool (2007) een scherpere definitie. Volgens De Kool heeft een monitor vijf kenmerken: het is systematisch (op basis van gestandaardiseerde methoden en indicatoren), het vindt periodiek plaats, het is gericht op het volgen van ontwikkelingen door de tijd, het levert een beschrijving op en het gaat om ontwikkelingen die beleidsrelevant zijn (2007: 10). Het subject van monitoring kan zowel een organisatie, alsmede een beleidsprogramma kunnen zijn.
	Volgens de Kool kan een monitor vier verschillende functies hebben: uiteraard kan deze gebruikt worden om te signaleren wat er gebeurt en daarbij om te leren over prestaties. Daarnaast kan een monitor ook dienen als hulpmiddel ter sturing of verantwoording van een beleidsrelevante ontwikkeling en ten slotte kan een monitor helpen om te communiceren over een beleidsontwikkeling (De Kool 2007: 19). Hiermee verschilt een monitor van een benchmark, die eveneens gericht op leren, maar dan op leren door organisaties systematisch te vergelijken met referentie-organisaties, om uiteindelijk het eigen presteren te kunnen verbeteren (Raad voor het Openbaar Bestuur 2002: 16). Hoewel een monitor ook een benchmarkend aspect kan hebben door meerdere organisaties over de tijd te vergelijken, is deze laatste in eerste instantie bedoeld om een ontwikkeling weer te geven over de tijd (De Kool 2007: 11). In tegenstelling tot De Bruijn (2001: 17) meent De Kool dat monitors niet primair bedoeld zijn om te oordelen of af te rekenen, daarvoor dienen beleidsevaluaties. Hier lijkt de Kool echter wat kortzichtig: de uit een monitor verkregen informatie kan hiertoe wel degelijk gebruikt worden, hetgeen we bijvoorbeeld zien bij de politiemonitoring (zie paragraaf 4.5). Het valt ook te verwachten dat de monitor in de spoorsector op een dergelijke wijze gebruikt zal worden.
	Samenvattend, uit de literatuur blijkt dat de definities voor monitoring enorm variëren: de term wordt gebruikt voor het in algemene zin volgen van een agent binnen een principaal-agentrelatie, maar ook voor prestaties meten an sich. Bovendien worden hierbij verscheidene termen door elkaar gebezigd. Aangezien in de discussie over verder toezicht op de spoorsector steeds voor de term monitoring is gekozen, zal deze term in dit onderzoek echter gehandhaafd worden. De definitie van De Kool zal hierbij centraal staan aangezien deze het meest nauwkeurig is en aansluit bij het idee dat tot dusverre geopperd is voor de spoormonitor: het gaat om het systematisch en periodiek volgen en presenteren van de ontwikkelingen in het personenvervoer. Hierbij worden verschillende organisaties over langere tijd vergeleken. Het heeft hiermee eveneens een benchmarkend aspect, echter wordt niet uitgegaan van één organisatie die vergeleken moet worden of het zoeken naar best practices, waardoor de term benchmark minder passend lijkt. Er is wel duidelijk sprake van referentiepunten.
[bookmark: _Toc40715045]4.2 Input, output, throughput of outcome monitoring
In de vorige paragraaf is uiteengezet dat onder monitoring tegenwoordig vaak het systematisch meten van prestaties wordt verstaan. Er zijn echter verschillende manieren om die prestaties te benaderen. De Bruijn benoemt vier verschillende aspecten van presteren die je kunt meten en kan gebruiken om te sturen: input, output, throughput en outcome (2001: 19). Deze verschillende opties zijn het makkelijkst te beschrijven aan de hand van voorbeelden van mogelijke prestatiemeting binnen de spoorsector. Voor een goed openbaar vervoer aanbod gaat het erom dat in de mobiliteitsbehoefte van reizigers wordt voorzien. Als concessieverlenend ministerie kan je hierop sturen, bijvoorbeeld door de prestaties te meten in een monitor. Maar op welk deel van de prestatie focus je hierbij en hoe controleer je of hieraan voldaan is?
	Allereerst zou je een vervoerder kunnen beoordelen op de middelen die hij inzet om in mobiliteit te voorzien, denk aan het aantal treinen dat zij laat rijden. Ten tweede zou die beoordeling plaats kunnen vinden op basis van het proces dat plaatsvindt om in die behoefte te voorzien, bijvoorbeeld door te kijken naar het aantal treinen dat op tijd rijdt. Ten slotte zou gekeken kunnen worden naar het aantal reizigers dat daadwerkelijk vervoerd wordt door de vervoerder. In het eerste geval meet je de geleverde input door de vervoerder, in het tweede geval kijk je naar het proces of de throughput en in het derde geval de output. Dit zijn drie enorm verschillende manieren van monitoren, die allen hun voor- en nadelen hebben. Het gaat nog een stap verder om te kijken naar de outcome: het uiteindelijke effect van de gestelde norm of de gemaakte afspraak. Het is echter de vraag in hoeverre je kan meten wat dit effect is: het is een erg brede (en moeilijk te verifiëren) vraag of door een OV-systeem in de mobiliteitsbehoefte wordt voorzien.
	Aan in- en throughput sturing zitten eveneens duidelijke tekortkomingen. Ambitieuze doelen hoeven immers niet te worden behaald; de inzet van vele middelen en een goede inrichting van het proces hoeven niet per se te leiden tot goede resultaten (De Bruijn 2001: 19). Vaak wordt er derhalve voor gekozen te focussen op output. Echter, hier zijn ook bezwaren bij te bedenken: is het eerlijk om te kijken naar het aantal passagiers dat wordt vervoerd? Dit kan immers sterk door externe factoren veroorzaakt worden: is het de verdienste van de vervoerder dat meer mensen de trein nemen als de benzineprijzen erg hoog zijn? 
	Ondanks deze en andere kritiekpunten van het systematisch meten van output (die in de volgende paragraaf nader aan bod zullen komen), meent De Bruijn dat het meten van output de voorkeur geniet boven de andere benaderingen. Allereerst prikkelt outputmeting een organisatie om een zo goed mogelijk resultaat te leveren, in tegenstelling tot in- en throughput metingen (De Bruijn 2001: 20). Daarnaast behoudt een organisatie hierbij haar autonomie om tot dat resultaat te komen, wat bijvoorbeeld onnodige bureaucratische processen kan voorkomen. Een dergelijke stimulans past bij sturing op afstand binnen het New Public Management denken, met welke principes ook de Nederlandse spoorsector is ingericht[footnoteRef:3]. Bovendien is deze soort meting ook met meest valide: in tegenstelling tot outcome kan een organisatie daadwerkelijk iets aan haar output doen. [3:  Dit sluit ook aan bij het advies van Van Thiel aangaande aansturing van semi-publieke organisaties in haar artikel over ‘The Empty Nest Syndrome’.] 

	Ten slotte creëert outputmeting een sterke connectie tussen beleid en uitvoering omdat er doelen en indicatoren nodig zijn om de output aan te toetsen (De Bruijn 2001: 20). Het meten van output kan helpen die doelen sterker te maken en zo een kwaliteitsverbetering van beleid teweegbrengen. In lijn met deze argumentatie zal deze scriptie zich in haar focus op monitoring ook met name richten op outputmetingen, hierbij zal echter eveneens oog zijn voor de minpunten en valkuilen van outputmeting, die in de volgende paragraaf beschreven worden. Er zal ook aandacht worden besteed aan de manieren waarop input en throughputmeting mogelijk aanvullingen kunnen zijn op outputmeting.

[bookmark: _Toc40715046]4.3 Valkuilen van monitoring
In het vorige hoofdstuk is een aantal aspecten van publieke waarden naar voren gekomen die sturing, maar ook monitoring verder kunnen compliceren. Zo zijn publieke waarden onder meer ambigue, betwist en moeilijk te operationaliseren, hetgeen het lastig maakt deze te meten. Daarnaast is reeds aan bod gekomen dat monitoring kostbaar kan zijn en dat (verregaande) monitoring mogelijk een negatieve uitwerking kan hebben op de (vertrouwens)-relatie tussen principaal en agent of steward. In de literatuur worden nog verscheidene voorbeelden gegeven van de wijze waarop monitoring van output in de publieke sector tekort kan schieten of zelfs ongewenste gevolgen kan hebben, welke in deze paragraaf verder uitgewerkt zullen worden.
	Van Thiel en Leeuw (2002: 275) concluderen op basis van uitgebreide literatuurstudie dat monitoring in de publieke sector kan leiden tot hetgeen Meyer en Gupta (1994) een ‘‘performance paradox’’ noemen. Deze paradox houdt in dat prestatie-indicatoren niet hoeven samen te hangen met de daadwerkelijke prestaties (Van Thiel en Leeuw 2002: 270). Presentatieparadoxen kunnen zowel bewuste als onbewust ontstaan. Deze conclusie heeft verregaande gevolgen: allereerst zouden prestatiemetingen niet leiden tot beter inzicht in prestaties en dientengevolge zou het gebruik van dergelijke indicatoren ook niet helpen bij het verbeteren van die prestaties. Op deze wijze schiet prestatiemeting voorbij aan twee doelen die vaak juist ten grondslag liggen aan de keuze voor output- of prestatiemeting, zoals ook beschreven in de voorgaande paragraaf. 
	Er is een aantal oorzaken te noemen die ervoor zorgen dat prestatiemetingen in de publieke sector vaak geen goed inzicht geven in de feitelijke prestaties. Allereerst leveren de meeste (semi-)publieke organisaties geen producten, maar zijn zij verantwoordelijk voor het realiseren van bepaalde publieke waarden (De Bruijn 2001: 22). De doelen voor dergelijke organisaties zijn gericht op outcomes en niet direct om output. In het openbaar vervoer staat bijvoorbeeld een bijdrage aan de publieke waarde ‘mobiliteit’ centraal (zie ook Veeneman et al. 2006). Het is erg lastig de bijdrage van een organisatie aan een dergelijk doel te kwantificeren of te meten (Van Thiel en Leeuw (2002: 273). Wanneer is er nu eigenlijk voorzien in mobiliteit?
Dergelijke doelen zijn kortom ambigue of ongrijpbaar en dat maakt de keuze voor bijpassende prestatie-indicatoren lastig. Dit kan goed geïllustreerd worden aan de hand van de Hoofdrailnetconcessie waarin de doelen voor het NS vervoer (zogenaamde ‘prestatiegebieden’) staan vastgelegd (Concessie voor het Hoofdrailnet 2015-2025). Hieronder zijn onder meer reizigerstevredenheid en de geboden deur-tot-deurreis, maar ook betrouwbaarheid. Als indicator voor die betrouwbaarheid wordt onder meer gekeken naar aankomstpunctualiteit: hoeveel treinen er op tijd aankomen. Wanneer echter gefocust wordt op zo veel mogelijk op tijd aankomen, zou dit de prikkel kunnen geven stations over te slaan in het geval van vertraging, om zo verderop in de reis wel bijtijds aan te komen. Een situatie waarin stations worden overgeslagen omwille van de aankomstpunctualiteit, doet juist af aan het overkoepelende doel van betrouwbaarheid van het systeem; voornamelijk voor de mensen die gebruik willen maken van de mogelijk overgeslagen stations. De afweging of trade-off die wordt gemaakt bij de keuze voor het wel of niet hanteren van een prestatie-indicator, zoals in het voorbeeld voor punctualiteit voor betrouwbaarheid, maakt dat deze indicatoren niet neutraal en dus betwist zijn. Sterke focus op dergelijke betwiste indicatoren kan derhalve eveneens negatieve effecten hebben op (het inzicht in) het presteren (Van Thiel en Leeuw 2002: 272; De Bruijn 2001: 22)[footnoteRef:4]. [4:  Zie voor een ander ongewenst effect op basis van een prestatie-indicator ook de casus waarin NS ervoor koos treinen uit te laten vallen om zo vertraging te voorkomen.] 

Publieke organisaties hebben bovendien zelden als enige invloed op het realiseren van hun doelen. De Bruijn stelt dat diensten van overheden of semi-overheden vaak in coproductie tot stand kunnen komen, waardoor het lastiger is een prestatie toe te schrijven aan die specifieke overheid (2001: 23). Een mogelijk voorbeeld hiervan in de spoorsector is hoe eventueel vertragingen mogelijk toegeschreven kunnen worden aan zowel het handelen van de vervoerder als aan de infrastructuurbeheerder, waarbij het ook nog eens kan voorkomen dat deze beiden naar elkaar gaan wijzen. Bovendien kunnen ook reizigers die te laat instappen of aan de noodrem trekken zorgen voor oponthoud en het niet bereiken van prestaties. Dit soort factoren zouden meegenomen moeten worden in prestatiemeting om tot een eerlijk inzicht in het presteren te komen. 
Dat waarden lastig te meten zijn en het bereiken ervan afhankelijk is van anderen, kan leiden tot een situatie met minimale verantwoordingsverplichtingen (Van Thiel en Leeuw 2002: 272). Anderzijds stellen Van Thiel en Leeuw dat sommige publieke dienstverleners monopolisten zijn waardoor hun prestaties eveneens moeilijk te meten of valideren zijn (2002: 273). Denk bijvoorbeeld aan de positie die nationale vervoersmaatschappijen lang gehad hebben. Ook dit zou kunnen leiden tot het opstellen van minimale verplichtingen, die dus ook minimale inzichten in het presteren geven. Een goed voorbeeld hiervan bieden de prestatie-indicatoren die het Britse Department for Transport voor de Britse spoorvervoerders opgesteld heeft (Cole en Cooper 2005: 201). Deze indicatoren beperken zich tot aspecten van veiligheid, betrouwbaarheid en punctualiteit. In deze indicatoren is maar weinig aandacht voor kwaliteit van het reisproduct of bijvoorbeeld reizigerstevredenheid over de geboden dienst. Volgens Cole en Cooper is het derhalve de vraag of deze beperkte indicatoren een realistisch beeld geven van de algehele de staat van het Britse spoorvervoer. 
	Waar tot dusverre met name is beschreven hoe prestatiemeting niet hoeft te leiden tot beter inzicht in prestaties, kan een prestatieparadox ook betekenen dat prestaties uiteindelijk verslechteren. Een dergelijke prestatieparadox kan bijvoorbeeld voortkomen uit te sterke focus op monitoring binnen een organisatie. Peter Smith (1995: 290) beschrijft hoe door een fixatie op de meting in plaats van het achterliggende doel, het achterliggende doel verwaarloosd kan worden. Dit kan uiteindelijke leiden tot ossificatie, wat inhoudt dat een organisatie of een beleid tot stilstand komt in haar ontwikkeling vanwege de te sterke focus op vooraf gestelde doelen in plaats van nieuwe doelen. In een dergelijke situatie is geen oog meer voor nieuwe ontwikkelingen waarop ingespeeld zou moeten worden (1995: 299). Ook de Bruijn (2001: 25) stelt dat prestatiemeting er vaak vanuit gaat dat de context waarin een product of dienst wordt geleverd statisch is, terwijl dit niet zo hoeft te zijn. Dientengevolge kan prestatiemeting ervoor zorgen dat innovatie of ambitie geblokkeerd wordt. Ook in dit geval zal prestatiemeting niet leiden tot verbetering van prestaties.
	Een bewuste prestatieparadox, een situatie waarin prestaties bewust verkeerd worden weergegeven of bewust worden verslechterd naar aanleiding van prestatiemeting, kan ook voorkomen (Van Thiel en Leeuw 2002: 274). Smith beschrijft hiervan wederom verschillende varianten. Allereerst kan er sprake zijn van een tunnelvisie waarbij extra aandacht wordt besteed aan die aspecten die gemakkelijk kwantificeerbaar en dus meetbaar zijn (1995: 284). Op eenzelfde wijze kan in een meting extra nadruk worden gelegd op de meer specifieke doelen van een organisatie of beleid en minder op de meer algemene doelen (suboptimatie) of op de meer korte in plaats van de lange termijn doelen (myopia) (1995: 287-288). Naast een bepaalde focus in de meting, kan de prestatie ook verkeerd worden weergegeven door de data te manipuleren, hetgeen ook wel misrepresentatie wordt genoemd. Tenslotte kan ook het daadwerkelijke presteren in plaats van de meting worden aangepast uit strategische overwegingen (ook wel gaming genoemd). Een voorbeeld hiervan is dat bewust slecht gepresteerd wordt om te voorkomen dat de prestatienormen opgeschroefd worden, waardoor die normen bovendien hun zeggingskracht verliezen voor toekomstige metingen (Smith 1995: 298; De Bruijn 2001: 67). 
	Er zijn kortom duidelijke redenen om te zeggen dat prestatiemeting niet direct hoeft te leiden tot beter inzicht in prestaties. Daarbij stelt De Bruijn dat er nog een aantal ‘perverse effecten’ kunnen voortkomen uit outputmeting. Allereerst zou prestatiemeting ten koste kunnen gaan van professionaliteit: door nadruk te leggen op bepaalde indicatoren wordt voorbijgegaan aan de eigen afwegingen of trade-offs van de professional in een organisatie (2001: 36). Bovendien zou het onderling vergelijken van organisaties kunnen afdoen aan de samenwerkingsbereidheid, een ander aspect van professionaliteit. Prestatiemeting kan zelfs als een straf voor presenteren en een belemmering voor innovatie gezien worden, aldus De Bruijn (2001: 33-40).
	In het voorgaande hoofdstuk is beschreven hoe de relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer gezien kan worden als een principaal-agentrelatie of een principaal-stewardrelatie. Hier is ook beschreven hoe oplossingen voor de risico’s binnen een principaal-agentrelatie, waaronder monitoring van het gedrag, juist averechts kunnen werken in het geval van een gemotiveerde steward. Ook in de monitoringtheorie zien we nu dat verregaande monitoring kan af doen aan bijvoorbeeld professionaliteit en samenwerkingsbereidheid, kortom aan de onderlinge relatie. Monitoring hoeft dus niet zaligmakend te zijn. Anderzijds wordt duidelijk dat monitoring in het geval van een opportunistische agent ook niet de oplossing hoeft te zijn, aangezien monitoring beïnvloed kan worden (in het geval van een bewuste prestatieparadox). Het lijkt dus een belangrijke conclusie dat monitoring alleen als effectief sturingsinstrument kan worden gebruikt in het geval perverse effecten zich zo min mogelijk kunnen voordoen. 

[bookmark: _Toc40715047]4.4 Ontwerpprincipes voor monitoring
Verscheidene auteurs komen met oplossingen voor eventuele prestatieparadoxen die kunnen helpen monitors effectiever te maken (Smith 1995; De Bruijn 2001; Van Thiel en Leeuw 2002). De Bruijn meent dat de tekortkomingen van prestatiemeting zijn samen te vatten in drie punten: de uitkomsten zijn armoedig, niet-fair en niet dynamisch (2001: 67). Bij het ontwerpen van een monitor moeten derhalve inhoud, vertrouwen of fairness en levendigheid als centrale waarden worden gehanteerd. Om allereerst tot goede inhoud te komen is het van belang om variëteit toe te passen en overlappende indicatoren te hanteren. Om tot een idee van vertrouwen te komen is het van belang definities en meetmethodes in onderlinge interactie op te zetten (en niet door alleen de monitorende of gemonitorde organisatie). Om tot levendigheid te komen is het van belang om niet alleen te kijken naar outputmeting (maar bijvoorbeeld ook naar throughput of outcomes) en bovendien monitoring niet als iets statisch te behandelen. 
Deze aanbevelingen kunnen worden onderverdeeld naar fase van het monitoringsproces. Allereerst zijn er aanbevelingen over het opstellen van de monitor, bijvoorbeeld door wie dit moet gebeuren. Wanneer een gemonitorde organisatie zelf (of een aantal mensen in het management) de prestatie-indicatoren opstelt, kan er eerder een tunnelvisie en dus een paradox optreden (Van Thiel en Leeuw 2002: 276). Het ligt dus voor de hand dit te voorkomen. Smith gaat zelfs zo ver om de gehele staf van een organisatie of externe experts te willen betrekken bij het opstellen van indicatoren (Smith 1995: 304). Dit sluit ook aan bij De Bruijns focus op vertrouwen en interactie. 
Wat betreft de selectie van de indicatoren is het van belang dat alle achterliggende doelen worden gecoverd door overlappende indicatoren. Dit om fixatie op een klein aantal doelen te voorkomen (Smith 1995: 304) en zodat alle stakeholders tevreden worden gehouden (Van Thiel en Leeuw 2002: 277). Tegelijkertijd moeten er niet te veel indicatoren zijn, zodat de meetdruk te hoog wordt (ibid.). Het kan hierbij een oplossing zijn om met (bijvoorbeeld tweejaarlijks) wisselende indicatoren te werken. Dit sluit ook aan bij het idee van levendigheid. Het gaat in de publieke sector immers niet zozeer om harde eisen aan een product of dienst, als om iets lastiger meetbaars als kwaliteit. Hierbij heeft het geen zin om sterk aan bepaalde indicatoren vast te houden (ibid.)[footnoteRef:5] , maar is het juist van belang flexibel met de indicatoren om te gaan. In het verlengde hiervan raadt Smith aan bijvoorbeeld klanttevredenheid te betrekken bij prestatiemetingen die minder sterk gedefinieerde doelen betreffen (1995: 304). Zowel Smith als De Bruijn meent bovendien dat indicatoren voortdurend moeten worden heroverwogen om nieuwe ontwikkelingen te kunnen meenemen (1995: 304; 2001: 136).  [5:  Dit sluit ook aan bij de eerder besproken theorie over de moeilijkheden bij het definiëren en borgen van publieke waarden die centraal staan in de (semi)-publieke sector.] 

Een laatste soort aanbevelingen gaat over de verdere invulling van monitoring. Het kan allereerst perspectief bieden organisaties over de tijd te vergelijken of te vergelijken met andere organisaties (Meyer en Gupta 1994). Daarnaast stelt Smith dat het van belang is niet exclusief te kijken naar prestatie-indicatoren en hier de gehele controle aan op te hangen (1995: 304). De Bruijn breekt hierbij een lans voor proces of throughputmeting (2001: 112), aangezien dat ook inzicht kan geven in de manier waarop een organisatie zich inzet om een dienst te verlenen. Ten slotte stellen Van Thiel en Leeuw dat het transparant publiceren van monitoringresultaten eveneens kan helpen om onjuiste metingen te controleren of voorkomen (2002: 278). Een mooi voorbeeld van deze laatste aanbeveling zien we bijvoorbeeld bij de publicatie van ranglijsten in de zorg. Op basis van deze aanbevelingen is in tabel een overzicht gemaakt met punten die bijdragen aan effectieve monitoring.
Tabel 5: Aanbevelingen voor effectieve monitoring
	Opstellen prestatie-indicatoren
	Invulling verdere monitoring

	Indicatoren opgesteld door meerdere/onafhankelijke partijen in interactie 
	Indicatoren voortdurend heroverwegen en aanpassen (bv. jaarlijks wisselend)

	Indicatoren beslaan alle doelen 
	Vergelijken over tijd of met peers voor context

	Variëteit aan overlappende indicatoren gebruikt
	Transparant presenteren

	Aantal indicatoren beperkt gehouden 
	Combineren met andere vormen van monitoring (bv. throughput)

	Betrekken klanttevredenheid
	



[bookmark: _Toc40715048]4.5 Monitors in andere sectoren
In de voorgaande paragrafen is beschreven wat er in deze thesis onder monitoring wordt verstaan, welke valkuilen er kunnen bestaan bij monitoring en hoe deze valkuilen eventueel voorkomen kunnen worden. Dit geeft handvatten bij het opstellen van de monitor in de spoorsector. In verschillende andere sectoren wordt monitoring reeds toegepast, bijvoorbeeld om de systeemverantwoordelijkheid van het Rijk te kunnen uitoefenen en om verschillende organisaties te kunnen vergelijken bij het verzorgen van publieke waarden en diensten. Om een nog beter beeld te krijgen hoe een monitor er uit zou kunnen zien, zal in deze paragraaf gekeken worden naar een aantal voorbeelden van enigszins vergelijkbare monitor.
	Uit de inventarisatie van De Kool (2007: 22) naar het monitoringsinstrument in het Nederlands Openbaar Bestuur komt naar voren dat het instrument op grote schaal wordt toegepast, met name op beleidsterreinen waar veelal met kwantitatieve data wordt gehandeld, zoals milieu, verkeer en volksgezondheid, maar bijvoorbeeld ook onderwijs. Enkele monitors die voor dit onderzoek nader zijn bekeken zijn de Onderwijsmonitor, de Waterspiegel voor de waterschappen, de Luchtvaartmonitor, de Zorgbalans en het Landelijk Kader Nederlandse Politie. Er is voor gekozen deze laatste twee nader te bekijken.
	Deze monitors zijn interessant aangezien zij aansluiten bij twee belangrijke aspecten van de spoorsector. De Zorgbalans (RIVM 2014) gaat eveneens uit van het principe van systeemverantwoordelijkheid van het ministerie voor de sector. De monitoring binnen het Landelijk Kader Nederlandse Politie (Kamerstukken II, 28 824, nr. 1, 2003) is relevant aangezien hier verschillende organisaties onderling vergeleken worden en zelfs beloond op basis van hun presteren, zoals dit ook zou kunnen bij de spoormonitor. Deze beide monitors zullen bekeken worden op hoe deze is opgesteld en hoe deze wordt gebruikt, dit naar aanleiding van de twee soorten aanbevelingen voor monitoring die in de vorige paragraaf zijn geïntroduceerd. Hierbij zullen onder meer waarden of doelen die centraal staan, de indicatoren, de totstandkoming, de presentatie en de omgang met deze monitor worden bekeken. In de tekst zijn aandachtspunten in dikgedrukt aangegeven. 
[bookmark: _Toc40715049]4.4.1. Zorgbalans
In de zorgsector wordt sinds 2006 de Zorgbalans opgesteld door het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM 2014: 15). Deze wordt eens in de vier jaar gepresenteerd. Hierin wordt gekeken hoe de Nederlandse gezondheidszorg presteert tegen opzichte van de drie belangrijkste publieke waarden (ook wel systeemdoelen genoemd) waar de minister van Volksgezondheid verantwoordelijk voor is: toegankelijkheid, kwaliteit en betaalbaarheid van de zorg (ibid.). Deze drie gestelde systeemdoelen zijn de leidraad van de Zorgbalans. Het doel van de balans is om een ‘globaal beeld te geven’ om ‘bij te dragen aan de strategische besluitvorming van het ministerie van VWS over de hoofdlijnen van het beleid op het terrein van gezondheidszorg’ (idem: 19). Het is een systematisch, periodiek en beleidsrelevant instrument en past dus binnen de definitie van De Kool van monitoring. De Balans sluit bovendien aan bij het idee van systeemverantwoordelijkheid van een ministerie in een verder geliberaliseerde marktgestuurde sector, zoals we dat ook in de spoorsector kennen. Specifiek de doelen toegankelijkheid, kwaliteit en betaalbaarheid lijken mogelijk ook vertaalbaar naar de wereld van het openbaar vervoer (zie Van de Velde et al.). 
	Vanwege die overeenkomsten is het relevant te zien hoe er in deze Balans is omgegaan met de uitdaging om publieke waarden te monitoren. De indicatoren zijn opgehangen aan de drie systeemdoelen. Onder toegankelijkheid is bijvoorbeeld aandacht voor de aspecten geografische en financiële toegankelijkheid, tijdigheid, toegankelijkheid naar behoefte en keuzevrijheid. Deze doelen zijn vervolgens beschouwd in vier verschillende domeinen van de zorg, zoals ‘zorg rond de geboorte’ of ‘niet-acute zorg’. Voor alle drie de doelen zijn in die vier domeinen indicatoren opgesteld, die bovendien onderling overlappen. Zo worden onder financiële toegankelijkheid in de actute zorg bijvoorbeeld als indicatoren gehanteerd hoeveel mensen hun verzekering niet hebben betaald, hoeveel mensen van zorg hebben afgezien door de kosten en ten slotte naar het percentage zorgkosten ten opzichte van de totale inkomsten.
Deze in totaal 140 indicatoren zijn opgesteld in samenwerking tussen wetenschappers, experts en beleidsmakers (ibid.). Hier zien we dus duidelijk terugkomen dat de monitoring in interactie is opgesteld en niet alleen is opgelegd, hetgeen een belangrijke aanbeveling uit de theorie was. Het RIVM geeft aan dat de indicatoren een combinatie bieden van wat van belang is om te meten en hetgeen gemeten kan worden (2014: 370).  Op dit punt zien we duidelijk een van de valkuilen van monitoring terugkomen, ook al zijn de doelen grotendeels gecoverd, de inhoud is gelimiteerd. De gevolgen van preventieve maatregelen zijn bijvoorbeeld lastig te meten, evenals de ervaringen die patiënten opdoen als ze door verschillende domeinen in de keten heen gaan. Er wordt wel geprobeerd dit op te vangen door patiënten te betrekken in het proces, bijvoorbeeld door enquêtevragen over hun ervaringen. Tenslotte wordt geprobeerd ontwikkelingen voor de toekomst mee te nemen in indicatoren voor de volgende monitor. Hiermee zien we ook de aanbeveling terugkomen indicatoren te heroverwegen.
	De Zorgbalans wordt op twee manieren gepresenteerd: allereerst wordt er een omvangrijk rapport opgesteld en ten tweede is er een website waarop de resultaten worden weergegeven. Hiermee wordt tegemoetgekomen aan de aanbevelingen om transparant te zijn over de monitoring. Daarnaast wordt ook op verschillende wijzen context gecreëerd. Bij de helft van de indicatoren wordt aan de hand van gemiddelde cijfers een ontwikkeling door de tijd voor heel Nederland geschetst (RIVM 2014: 368). Op andere indicatoren wordt een vergelijking gemaakt met andere landen of met een bepaalde beleidsnorm. In een klein aantal gevallen wordt de spreiding van de verschillende Nederlandse ziekenhuizen weergegeven. Hierbij wordt het bewust moeilijk gemaakt de data te herleiden naar specifieke ziekenhuizen, bijvoorbeeld door in figuren de vijf procent grootste en vijf procent kleinste ziekenhuizen niet mee te nemen. 
Uiteindelijk verschilt de Zorgbalans juist van de spoormonitor omdat hierbij ook de wens is uitgesproken verschillende leveranciers van vervoer (de verschillende concessies) met elkaar te vergelijken. Anderzijds biedt de Zorgbalans wel een voorbeeld van een monitor die bedrijfsgevoelige informatie weet te bewaken door het filteren van bepaalde informatie in de gepresenteerde monitor. Bovendien geeft deze monitor in het kiezen voor de drie systeemdoelen en het werken aan de hand van domeinen ook handvatten voor een mogelijke monitor in de spoorsector, waar het Rijk een gelijksoortige systeemrol kent. Concluderend kan gesteld wordt dat een groot aantal lessen voor prestatiemeting terugkomt in deze monitor, maar dat niet voor alle valkuilen een oplossing gevonden is. Zo is het aantal indicatoren zeer hoog. Tegelijkertijd zijn deze indicatoren veelal afkomstig uit reeds bestaande onderzoeken, waardoor het niet bij hoeft te dragen aan extra regeldruk. Dit kan ook een aanbeveling zijn voor de spoormonitor. Ten slotte is niet geheel duidelijk in hoeverre er ook gebruik wordt gemaakt van andere vormen van meer inputachtige prestatiemeting, dus hier kan geen les uitgetrokken worden.
[bookmark: _Toc40715050]4.4.2. Prestatieafspraken landelijke Kader Nederlandse Politie
De politie was (voor de oprichting van het Landelijke Korps) een organisatie met verschillende onderdelen die gezamenlijk verantwoordelijk zijn voor het voorzien in publieke waarden, zoals bijvoorbeeld veiligheid. In 2003 heeft het Kabinet op basis van haar nieuwe Veiligheidsprogramma afspraken met de verschillende korpschefs gemaakt over het jaarlijks meten van prestaties van de korpsen en het verbinden van financiering aan deze prestaties. De kaders voor deze afspraken zijn gesteld door middel van het ’Landelijke Kader Nederlandse Politie 2003-2006’ (Kamerstukken II, 28 824, nr. 1, 2003). De drie publieke waarden (hier categorieën genoemd) waarover volgens het Veiligheidsprogramma prestatieafspraken gemaakt konden worden, waren de versterking van de algemene criminaliteitsbestrijding, intensivering van het toezicht en de handhaving en ten slotte het verbeteren van de doelmatigheid. Ook in dit geval kan van een systematische, periodieke en beleidsrelevante monitor als gedefinieerd door De Kool gesproken worden. Een verschil echter is dat bij het Landelijk Kader ook afgerekend kan worden op basis van de prestaties: voor de korpsen die de afspraken konden nakomen, was extra prestatiebekostiging gereserveerd. Hiermee heeft het ook beleidsevaluerende component.
	De indicatoren en bijbehorende prestatieafspraken voor het LKNP zijn opgesteld aan de hand van de drie genoemde waarden en tien subdoelen. Op het punt van versterking van de criminaliteitsbestrijding bijvoorbeeld is een subdoel het in behandeling nemen van alle aangiften en het leveren van een opsporingsinspanning. Dit moet er uiteindelijk toe leiden dat er meer zaken met een bekende dader aan het OM kunnen worden aangeboden (de indicator), waarbij dit aantal vergeleken wordt met de aantallen in eerdere jaren (Kamerstukken II, 28 824, nr. 1, 2003). Alhoewel voor alle waarden doelen zijn opgesteld, is het niet geheel duidelijk of hiermee alle taken van de politie zijn gecoverd: denk bijvoorbeeld aan de rol die de politie in preventie van misdaden kan spelen. Dit kan mogelijk verkeerde prikkels geven, zo werd duidelijk uit de aanbevelingen van Van Thiel en De Leeuw (2002). Hiermee is het aantal gebruikte indicatoren ook duidelijk lager dan in de Zorgbalans, waardoor echter ook minder sprake is van overlappende indicatoren, wat kan zorgen voor fixatie op bepaalde doelen.
Voor alle indicatoren zijn in het Kader landelijke normen vastgesteld die voor de verschillende korpsen vertaald moesten worden in een regionaal convenant. Deze regionale convenanten werden afgesloten tussen de minister en de verschillende korpschefs. Door deze manier van werken, is het mogelijk gemaakt de verschillende stakeholders te betrekken bij het opzetten van de monitoring, hetgeen een van de belangrijkste aanbevelingen voor monitoring was. De regionale afspraken vormden vervolgens het nieuwe ‘hoofdbestanddeel van de vernieuwde beleid- en beheerscyclus’ (Kamerstukken II, 28 824, nr. 1, 2003). Een zwaktepunt hiervan is dat nu vrijwel alleen gekeken werd naar output en geen combinatie is gemaakt met andere vormen van monitoring. 
De uitvoering van de regionale afspraken werden transparant gerapporteerd in regionale jaarverslagen (ibid.). De uiteindelijke prestaties van de verschillende corpora, konden vervolgens worden vergeleken voor context, al was er door de gekozen vorm wel sprake van verschillende normen voor die verschillende corpora. Deze keuze voor regionale normen laten enerzijds een flexibele omgang zien met prestatienormen, anderzijds geeft het feit dat deze normen in principe voor vier jaar zijn vastgesteld een beeld van een zekere rigiditeit (er wordt eventueel heroverwogen als alle partijen instemmen óf bij de formatie van een nieuw kabinet). De aanbeveling om klantbeoordeling mee te nemen in monitoring is wel te herkennen in deze monitor, aangezien ook indicatoren uit de Politiemonitor bevolking zijn betrokken in deze monitor, waaronder een indicator voor beschikbaarheid van het politienummer (Kamerstukken II, 28 824, nr. 1, 2003).
	Concluderend kan gesteld worden, dat de in het LKNP gekozen vorm van monitoring een oplossing biedt voor het vergelijken van verschillende organisaties door het hanteren van gelijke indicatoren met verschillende normen. Tegelijkertijd blijven een aantal valkuilen voor prestatiemeting hier onopgelost, zoals de inhoudelijke onvolledigheid en de rigiditeit van de normen, hetgeen mogelijk ook geleid heeft tot het opheffen van deze afspraken. Een laatste specifiek aandachtspunt uit deze monitoring ligt besloten in de financiële consequenties die aan de prestaties zijn verbonden. Het is de vraag in hoeverre deze consequenties als positieve prikkel zouden kunnen dienen bij een dergelijk klein aantal zeer rigide, nauwelijks overlappende indicatoren.

[bookmark: _Toc40715051]4.6 Conclusies: bouwstenen voor een effectieve monitor
In het vorige hoofdstuk is beschreven hoe publieke waarden geborgd kunnen worden door verschillende borgingsmechanismen en welke verschillende sturingsrelaties er kunnen bestaan in een situatie met opdrachtnemers en opdrachtgevers. In dit hoofdstuk is ingegaan op de rol die monitoring kan hebben en hoe dit ook een structureel karakter kan hebben in de vorm van prestatiemeting. In deze thesis wordt hierbij de definitie van De Kool aangehouden. Hij ziet ‘monitoring als het systematisch en periodiek volgen van beleidsrelevantie ontwikkelingen door de tijd, hetgeen uitmondt in een beschrijving’ (2007: 10). Een dergelijk monitoringsinstrument kan volgens de WRR een bijdrage leveren aan borging van publieke waarden aangezien het beter inzicht kan geven in hoeverre publieke waarden nu daadwerkelijk geborgd worden. 
	Uit de literatuur en het bestuderen van twee voorbeelden van monitoring is duidelijk geworden dat monitoring van prestaties niet altijd hoeft te leiden tot een goed inzicht in die prestaties, hetgeen ook wel een prestatieparadox genoemd wordt. Verschillende auteurs (Smith 1995; Van Thiel en Leeuw 2002; Meyer en Gupta 1994) geven verklaringen voor deze paradox en komen met aanbevelingen om dergelijke paradoxen bij monitoring te kunnen voorkomen. Een van de belangrijkste aandachtspunten hierbij is dat monitoring van publieke waarden met name lastig is, aangezien deze vaak moeilijk te operationaliseren zijn.
	Op basis van het bovenstaande, kan een aantal bouwstenen worden onderscheiden voor monitoring als instrument ter ondersteuning van borging van publieke waarden, zoals deze ook in de spoorsector gebruikt zal worden. Allereerst is het van belang inzicht te hebben in de publieke waarden die op het spel staan, zodat deze ook daadwerkelijk gedekt worden middels de monitor. Ook moet er een beeld gevormd worden van de bestaande borgingsmechanismen voor de publieke waarden, zodat monitoring hier ook daadwerkelijk een aanvulling op kan zijn. Daarnaast is het van belang dat er een beeld bestaat van de relatie tussen de verschillende betrokken organisaties. Wanneer er bijvoorbeeld meer sprake is van een principaal-stewardrelatie dan van een principaal-agentrelatie is het van belang dat middels de monitoring de intrinsieke motivatie en de onderlinge vertrouwensrelatie niet te veel beschadigd worden. Een van de belangrijkste aanbevelingen om een performance paradox te voorkomen, was immers ook om niet blind te staren op outputmonitoring.
	Uiteindelijk is het dan bij het opstellen van de monitor van belang dat drie principes gehanteerd worden: te weten inhoud, fairness en levendigheid. Zo moeten de indicatoren voor voldoende inhoud bijvoorbeeld zo goed mogelijk de publieke waarden afdekken en moet klanttevredenheid worden betrokken bij ‘onduidelijke’ waarden. Daarnaast is het van belang dat er niet te veel, maar ook weer niet te weinig indicatoren worden gebruikt. Daarbij moet voor fairness de monitor door meerdere of zelfs onafhankelijke actoren (gezamenlijk) worden opgesteld. Om levendigheid te creëren is het bijvoorbeeld van belang dat de indicatoren steeds worden heroverwogen. Bij de omgang met de monitoring moet er bovendien voor gezorgd worden dat context gecreëerd wordt, dat er flexibel met de monitoring wordt omgegaan en dat de prestaties uiteindelijk transparant worden weergegeven (zie Tabel 1).



[bookmark: _Toc40715052]Hoofdstuk 5: Methodologie
Dit onderzoek zoekt antwoord op de vraag hoe een monitor als effectief sturingsmiddel voor de markt voor het personenvervoer per spoor er eventueel uit zou moeten zien. Dit is een ontwerpende vraag. In de voorgaande hoofdstukken is vanuit de literatuur een aantal aspecten (vanaf nu: bouwstenen) beschreven die van invloed zijn op dat ontwerp van die monitor: onder meer de sturingsrelatie tussen de vervoerder en het ministerie van I&W, maar ook het soort publieke waarden dat centraal staat en de reeds gebruikte borgingsmechanismen zijn hierbij van belang. Ook is aandacht besteed aan de manier waarop prestatieparadoxen kunnen worden voorkomen, zodat monitoring ook daadwerkelijk effectief kan zijn. In de conclusie van het vorige hoofdstuk zijn deze verschillende benodigde bouwstenen voor effectieve monitoring nog eens verder aangestipt. In dit hoofdstuk worden de methoden beschreven waarmee we tot deze bouwstenen kunnen komen, hetgeen uiteindelijk kan leiden tot aanbevelingen en een opzet voor de monitor. Allereerst wordt de keuze voor deze methoden toegelicht en vervolgens zal er een operationalisatie worden gegeven voor de verschillende bouwstenen. Tenslotte wordt beschreven hoe is omgegaan met validiteit en betrouwbaarheid in dit onderzoek.

[bookmark: _Toc40715053]5.1. Verantwoording keuze methoden
Bestuurskunde of Public Administration is een relatief jong vakgebied dat in een aantal aspecten uniek is, aldus Van Thiel (2014: 3). Allereerst is het onderwerp van onderzoek vaak (vrijwel) uniek: binnen de publieke sector is er bijvoorbeeld maar één premier en maar een aantal provincies. Hetzelfde geldt voor het onderwerp van deze scriptie: er zijn maar een paar treinvervoerders en een beperkte hoeveelheid spoorvervoersconcessies en andere borgingsmechanismen voor publieke waarden in het spoorvervoer (zoals wetsartikelen). Een tweede aspect dat bestuurskunde uniek maakt, is de toegepaste aard (idem: 4). Het onderzoek is vaak nauw verbonden met het beleid. Ook dit gaat op voor deze scriptie, hier wordt in het onderzoek geprobeerd een voorstel te doen voor een nieuw beleidsinstrument, namelijk de spoormonitor. Een laatste uniek aspect van bestuurskunde is dat er (mede doordat het een relatief jonge discipline is) een gelimiteerde hoeveelheid kennis is. Ook dit gaat op voor deze scriptie, er is relatief weinig literatuur over de bijdrage van monitoring aan borging van publieke waarden en zeker niet in deze specifieke sector.
	De drie hier genoemde punten hebben consequenties voor de mogelijkheden voor onderzoek en de gebruikte methoden; dit geldt voor de bestuurskunde in zijn geheel, maar ook voor deze specifieke scriptie. Allereerst ligt het bij een dergelijk uniek onderzoeksonderwerp niet direct voor de hand data te verzamelen die geëxtrapoleerd kan worden naar een grotere populatie, hetgeen vaak het geval is bij kwantitatief onderzoek (Hutter, Hennink en Bailey 2011: 16). Juist een meer kwalitatieve dataverzameling lijkt passender, waarbij niet data maar woorden centraal staan (Bryman 2012: 380). Dit sluit ook aan bij de toegepaste aard van het onderzoek: het gaat erom tot een zo passend mogelijk voorstel voor de monitor te komen. Hierbij speelt ook theorie een andere rol: er is niet alleen vanuit de literatuur gededuceerd en geoperationaliseerd, maar er is ook gebruik gemaakt van een inductieve benadering. Met een inductieve benadering, die eveneens vaker wordt gehanteerd bij kwalitatieve dataverzameling, wordt bedoeld dat de theorie deels uit het onderzoek wordt afgeleid in plaats van andersom (ibid.). Dit komt zowel voor uit het feit dat er weinig literatuur is, als dat er uiteindelijk een toepasbaar ontwerp moet komen. In dit geval worden zowel inzichten uit theoretisch als uit praktisch onderzoek gebruikt om aanbevelingen op te stellen voor de monitor. Dit zal verder aan bod komen bij de daadwerkelijke operationalisatie verderop in dit hoofdstuk.
Op basis van het bovenstaande is in dit onderzoek gekozen voor twee soorten kwalitatieve methoden. Allereerst is er gebruik gemaakt van inhoudsanalyse. Met inhoudsanalyse wordt een systematische en repliceerbare analyse van documenten bedoeld, waarbij geschreven tekst wordt gedestilleerd tot een aantal categorieën (Elo en Kyngäs 2007: 108). Op deze wijze kunnen nieuwe inzichten uit de data verkregen worden. Inhoudsanalyse kan zowel op deductieve als inductieve wijze plaatsvinden: de uiteindelijke categorieën kunnen of vooraf worden afgeleid uit de theorie of vanuit de data worden opgesteld (idem: 110; Bryman 2012: 289). In dit onderzoek is van beide soorten gebruik gemaakt. Allereerst zijn relevant geachte beleidsdocumenten geanalyseerd, denk hierbij onder meer aan wetgeving en concessieteksten (zie Bijlage 3 voor alle onderzochte documenten). Hierin is bijvoorbeeld gekeken naar het voorkomen van de door Veeneman et al.(2006) geïntroduceerde categorieën van publieke waarden. Anderzijds is inhoudsanalyse gebruikt bij het analyseren van de data die voortkwam uit de tweede verzamelingsmethode: de interviews. Hierbij is eveneens gebruik gemaakt van meer inductieve inhoudsanalyse.
Ten tweede is data vergaard door middel van (semi-gestructureerde) interviews. Dergelijke interviews boden de kans om meer in-depth informatie te verkrijgen over de huidige sturing in de spoorsector en bovendien kon hierbij ook gevraagd worden naar de verwachtingen van en mogelijkheden voor een mogelijk nieuw sturingsinstrument zoals de nieuwe spoormonitor. Door te kiezen voor semi-gestructureerde interviews aan de hand van een vragenlijst (zie Bijlage 2), kon de verkregen data uit de verschillende interviews onderling vergeleken worden. Tegelijkertijd bestaat de mogelijkheid in te spelen op de gegeven input door middel van doorvragen (Hutter, Hennink en Bailey 2011: 131) en mogelijkheid om in te gaan op de uitkomsten van inhoudsanalyse. Voor deelname aan deze interviews zijn de belangrijkste partijen in de sector benaderd, waaronder de vervoerders, medewerkers van het ministerie, vertegenwoordigers van decentrale overheden en experts vanuit het veld en vanuit de wetenschap (die mogelijk een meer neutraal oogpunt kunnen toevoegen). Hierbij is gebruik gemaakt van ‘purposive recruitment’, dat wil een bewuste en niet willekeurige selectie (idem: 85). Met deze brede selectie (zie Bijlage 1 voor alle namen), is geprobeerd een zo goed mogelijke doorsnede te hebben van deze sector en rijke informatie te kunnen verkregen. Bij de dataverzameling is eveneens sprake geweest van een iteratief proces, waarbij de inhoudsanalyse input leverde voor extra vragen in de interviews maar de interviews ook nieuwe bronnen voor de inhoudsanalyse opleverde.
Tabel 6: Bouwstenen en methoden
	Bouwstenen
	Methoden

	De publieke waarden die op het spel staan
	De inhoudsanalyse van wetgeving en concessies

	De bestaande borgingsmechanismen
	Inhoudsanalyse van wetgeving en concessies
Interviews met betrokkenen

	Sturingsrelatie tussen vervoerders en I&W
	Interviews met betrokkenen

	Reeds beschikbare data
	Inhoudsanalyse van concessies
Interviews met betrokkenen

	Monitoringsmogelijkheden
	Analyse van bestaande monitors
Interviews met betrokkenen



[bookmark: _Toc40715054]5.2. Bouwstenen en operationalisatie belangrijkste concepten
Nu een korte onderbouwing voor de twee soorten dataverzameling in dit onderzoek is gegeven, zal in de volgende paragraaf uitgebreider worden ingegaan op de manier waarop de data wordt vergaard voor de verschillende in theorie onderscheiden bouwstenen. In tabel 2 is per bouwsteen toegevoegd op welke wijze inzicht zal worden verkregen in deze variabelen. Er is ook een extra bouwsteen toegevoegd, namelijk dat het ook van belang is te kijken welke data reeds beschikbaar zijn. Dit kan het enerzijds makkelijker maken de monitor op te stellen en zorgt er tegelijkertijd voor dat de monitor zo goed mogelijk aansluit bij de bestaande borgingsmechanismen (denk bijvoorbeeld de cijfers die al gegeven moeten worden vanuit prestatieafspraken in de concessies). Op basis van deze tabel zal nu toegelicht worden waarom voor welke vorm van dataverzameling gekozen is. Daarna zullen per bouwsteen de belangrijkste concepten geoperationaliseerd worden.  
[bookmark: _Toc40715055]5.2.1. Publieke waarden
Allereerst moet gekeken worden welke publieke waarden er op het spel staan. In het theoretisch kader is de definitie aangehouden dat publieke waarden die waarden zijn waarvan ‘‘de behartiging voor de samenleving als geheel gewenst is’’ en ‘‘de overheid zich de behartiging (…) aantrekt op grond van de overtuiging dat dit (…) anders niet goed tot zijn recht komt’’ (WRR 2000: 20-21). Omdat het specifiek gaat om waarden waarvan de overheid de behartiging zich aantrekt, is diezelfde overheid de belangrijkste bron voor het expliciteren van deze waarden. Door middel van inhoudsanalyse van wetgeving (waaronder de Wet Personenvervoer en de Spoorwegwet), concessieafspraken en beleidsdocumenten (waaronder de Lange Termijn Spooragenda) is gepoogd tot een overzicht te komen van deze waarden die de overheid centraal stelt. In bijlage 3 is de lijst te vinden van documenten die hiertoe gebruikt zijn.
	Publieke waarden zijn vaak zachte waarden (Steenhuisen, Dicke en de Bruijn 2009: 494). Dit houdt in dat ze bijvoorbeeld slecht zichtbaar en gericht op lang termijn, maar ook betwist en complex zijn. Dit maakt het operationaliseren en handhaven van dergelijke waarden lastig en dat is dus ook een aandachtspunt bij deze scriptie. Derhalve is dankbaar gebruik gemaakt van de classificatie van vijf soorten publieke waarden die Veeneman et al. (2006) introduceerden in de analyse, deze sturen het zoeken.
 In de theorie is het proces beschreven dat we ‘‘de politics of bureaucracy’’(idem: 424) noemen. Hiermee wordt bedoeld dat beleidsmedewerkers mogelijk een herinterpretatie en prioritering van die waarden maken. Om een beeld te krijgen van die waarden die werkelijk door de overheid worden nagestreefd (en dus publiek zijn) is ervoor gekozen hier ook specifiek naar te vragen in de interviews met ambtenaren, maar ook met experts en andere betrokken partijen om eventuele verschillen te zien. Hiertoe is de vraag gesteld: ‘Wat zijn de publieke waarden voor het openbaar vervoer die de rijksoverheid zou moeten garanderen?‘. Deze input kon vervolgens vergeleken worden met hde uitkomst van de documentanalyse.
Ten slotte is die slechte operationaliseerbaarheid van publieke waarden een aandachtspunt bij het opstellen van de aanbevelingen voor monitoring: een lijstje met waarden geeft niet direct een heldere aanpak voor het daadwerkelijke monitoren. Ook hier zal kritisch naar gekeken worden.
[bookmark: _Toc40715056]5.2.2. Borgingsmechanismen
Er is in hoofdstuk 3 een groot aantal manieren voorbijgekomen om te sturen op publieke waarden, de zogenaamde borgingsmechanismen (WRR 2000: 59). Het is van belang deze mechanismen bloot te leggen om te zorgen dat de sectorspecifieke monitor daadwerkelijk een aanvulling wordt op de bestaande sturingsmiddelen van het ministerie. De WRR maakt een onderverdeling in borging door concurrentie, borging met behulp van regelgeving en contracten, institutionele borging en borging via hiërarchie. In hoofdstuk 3 is reeds een vertaling gemaakt van deze borgingsmechanismen naar de spoorsector aan de hand van het artikel van Van de Velde, in de vorm van bijvoorbeeld concessiecontracten (borging door regelgeving) en open toegang (borging door concurrentie). In de inhoudsanalyse is aan de hand van deze verschillende concepten een overzicht gemaakt van die bestaande borgingsmechanismen voor de eerdergenoemde waarden. Daarbij zal wederom begonnen worden bij de wetgeving, waar de organisatie van het vervoer beschreven staat. 
	Voor deze inventarisatie zijn ook de interviews gebruikt, aangezien borging ook meer informeel kan worden opgezet, zoals bijvoorbeeld vormen van institutionele borging. In de interviews is hiertoe de volgende vraag gesteld: ‘Hoe worden deze publieke waarden momenteel volgens u geborgd, dat wil zeggen in hoeverre kan de overheid garanderen dat eraan voldaan wordt?’. Deze bouwsteen hangt uiteraard nauw samen met het inventariseren van de publieke waarden en de reeds bestaande data die gebruikt kan gaan worden voor de monitoring.
[bookmark: _Toc40715057]5.2.3. Sturingsrelaties
Vanuit de theorie over principaal-agent en principaal-steward kwam naar voren dat de sturingsinzet op publieke waarden samenhangt met de sturingsrelatie tussen departement en vervoerder. Als er bijvoorbeeld sprake is van een intrinsiek gemotiveerde vervoerder, zoals binnen de principaal-steward benadering, kan verregaande monitoring afbreuk doen aan de onderlinge relatie. Derhalve is het van belang inzicht te krijgen in die relatie. Een principaal-agentrelatie wordt gekenmerkt door drie verschillende aspecten: informatie-asymmetrie, een verschil in doelen en mogelijk risicovol gedrag van de agent, waartoe monitoring of andere manieren van sturing worden ingezet (Eisenhardt 1989: 59-60). Een principaal-stewardrelatie wordt eveneens gekenmerkt door informatie-asymmetrie, maar hier zien we juist een intrinsiek gemotiveerde steward en een situatie van wederzijds vertrouwen (Davis et al. 1997: 25).
In de interviews is de verschillende betrokken gevraagd worden naar deze aspecten van de sturingsrelatie. Allereerst is gevraagd naar de doelen van beiden: ‘In hoeverre is er sprake van verschillende doelen tussen de spoorvervoerders en de rijksoverheid?’. Ten tweede is gevraagd of er sprake is van vertrouwen in het handelen van ‘de ander’, ook als dit niet overeenkomt met diens belangen. Dit aan de hand van de vraag: ‘In hoeverre is er sprake van vertrouwen in elkaars handelen?’. Om inzicht te krijgen in mogelijk risicovol gedrag van de agent is gevraagd naar situaties van conflict: ‘Hebben er recent conflicten plaats gevonden tussen vervoerder en overheid ten opzichte van hun handelen?’.
	Om al te gegeneraliseerde standpunten te voorkomen, is ook gevraagd naar voorbeelden, bijvoorbeeld naar een situatie waarin er geen blijk van vertrouwen was. Ook is aandacht besteed aan mogelijke multiple principaal problematiek, bijvoorbeeld middels de vraag in hoeverre er verschillende doelen tussen verschillende principalen bestaan en of er sprake is van onderlinge samenwerking. 
[bookmark: _Toc40715058]5.2.4. Bestaande data
Zoals reeds beschreven kon er door middel van het vaststellen van de publieke waarden en de bestaande borgingsmechanismen ook inzicht worden verkregen in de al aanwezige data voor de monitor. Monitoring en dataverzameling kan immers al onderdeel zijn van borging. Daarnaast is hier ook nog specifiek naar gevraagd in de interviews. Dit is in het bijzonder interessant gebleken in het interview met kennisinstituut CROW en de Autoriteit Consument en Markt die zelf momenteel ook al aan monitoring doen.
[bookmark: _Toc40715059]5.2.5. Mogelijkheden voor monitoring
In hoofdstuk 4 is middels twee voorbeeld monitoren en theoretisch onderzoek reeds inzicht verkregen in de mogelijkheden van monitoring en de eventuele valkuilen die hierbij komen kijken. Dit biedt al een kader voor de mogelijkheden voor de sectorspecifieke spoormonitor die eveneens opgesteld wordt vanuit de systeemverantwoordelijkheid van het rijk. De daar reeds opgestelde aanbevelingen zullen uiteraard gezamenlijk met de andere bouwstenen worden gebruikt om tot een eerste opzet van de monitoring te komen. In de interviews is daarnaast specifiek gevraagd naar de functie die de verschillende betrokken zien voor monitoring middels een aantal vragen. Allereerst wordt hiervoor de volgende vraag gesteld: ‘In hoeverre is monitoring een geschikte wijze om publieke waarden te kunnen borgen/garanderen?’. Ten tweede wordt de volgende vraag gesteld: ‘Wat zou voor [deze nieuwe monitoring] een effectieve vorm kunnen zijn?’. Dit kan onder meer inzicht geven in het draagvlak hiervoor, maar hangt ook nauw samen met de mate van vertrouwen (zoals hierboven reeds beschreven).

[bookmark: _Toc40715060]5.3. Betrouwbaarheid en validiteit
Nu de methodologische keuzes zijn toegelicht, is het van belang aandacht te besteden aan de wijze waarop omgegaan is met eventuele valkuilen die komen kijken bij deze methoden Volgens Bryman zijn de belangrijkste kwaliteitscriteria voor sociale wetenschap betrouwbaarheid en validiteit (2012: 46-47). Bij betrouwbaarheid gaat het erom dat het onderzoek consistent is uitgevoerd en vrij is van toevallige fouten. Als de betrouwbaarheid hoog is, kan het onderzoek gerepliceerd worden. Het is daarnaast van belang dat de conclusies van een onderzoek valide zijn, hetgeen eigenlijk inhoudt dat er geen systematische (meet)fouten zijn gemaakt. Er bestaat echter veel wetenschappelijke discussie over de relevantie van deze criteria in het geval van kwalitatieve dataverzamelingsmethoden ten opzichte van kwantitatieve dataverzamelingsmethoden (idem: 389). 
Alhoewel absolute validiteit en betrouwbaarheid onmogelijk te bereik zijn, aldus LeCompte en Goetz, is het wel mogelijk en nuttig deze criteria ook in meer kwalitatief onderzoek te gebruiken (1982: 55). Terwijl een specifieke onderzoekssituatie (zoals een interview) moeilijk exact te repliceren is, kan de betrouwbaarheid bijvoorbeeld worden verbeterd door een duidelijke beschrijving te bieden van de gebruikte concepten en methoden (zoals de vragen) en de manier waarop de data geanalyseerd is (idem: 40). Ook validiteit kan een lastig aspect van kwalitatief onderzoek zijn. Allereerst is het de vraag in hoeverre er een goede link is tussen wat men observeert en denkt te observeren (zogenaamde interne validiteit). Zo kunnen respondenten in een interview sociaal-wenselijke antwoorden geven. Ten tweede is het lastig om de data van een onderzoek te generaliseren buiten de onderzoekscontext, bijvoorbeeld buiten de respondenten (externe validiteit) (LeCompte en Goetz 1982: 43). In de selectie van de gebruikte bronnen en respondenten, maar ook in de uitvoering en beschrijving van het onderzoek zijn er mogelijkheden hieraan tegemoet te komen. Hierna zal voor de verschillende methoden in dit onderzoek worden beschreven hoe het belang van betrouwbaarheid en validiteit is geïncorporeerd. 
[bookmark: _Toc40715061]5.3.1. Inhoudsanalyse
Voor een betrouwbare inhoudsanalyse is het volgens Elo en Kyngäs (2007:112) belangrijk om de link tussen de resultaten en de data te laten zien, dat wil zeggen de wijze waarop de analyse plaatsvond. In deze studie is gecategoriseerd door middel van codering in het programma ATLAS.ti. Het coderen vond plaats aan de hand van codeboeken, die zijn toegevoegd als bijlage aan dit rapport (Bijlage 4). Er zijn verschillende codeboeken, omdat er verschillende analyses zijn gedaan: de analyse van beleidsdocumenten en de analyse van de interviewtranscripties. Het codeboek heeft allereerst bijgedragen aan het gelijkmatig coderen. Ten tweede draagt het gebruik van een codeboek bij aan de repliceerbaarheid van het onderzoek.
	Om een zo valide mogelijk onderzoek te doen, is er waar mogelijk gebruik gemaakt van bestaande en reeds geteste categorieën (deductieve benadering).  Dit was met name het geval in de analyse van de beleidsdocumenten. In de analyse van de interviews is echter ook gebruik gemaakt van een deductieve benadering, waarbij categorieën uit de inhoud zijn afgeleid. Externe validiteit is complexer bij deze inhoudsanalyse, omdat er sprake is van een zeer specifieke groep documenten die geanalyseerd is: er is simpelweg niet veel meer. Zoals aan het begin van dit hoofdstuk is aangegeven, is het extrapoleren van de data naar een grotere populatie bovendien niet meteen het belangrijkste doel van dit onderzoek. 
[bookmark: _Toc40715062]5.3.2. Interviews
Het grote voordeel aan interviews, is dat ze hele rijke informatie kunnen bieden. Dit is prettig voor dit onderzoek, dat een sterk toegepaste aard heeft. Anderzijds zijn er een aantal aandachtspunten bij het afnemen van interviews. Zo loopt niet ieder gesprek hetzelfde, dit maakt het lastiger te repliceren en dus minder betrouwbaar. Om te zorgen dat de verschillende interviews op vergelijkbare wijze verlopen én repliceerbaar zijn, is gekozen voor de vorm van een semi-gestructureerd interview. Bij een dergelijk interview wordt gebruik gemaakt van een interviewhandleiding (Bryman 2012: 473). In deze handleiding (zie Bijlage 2) staan de belangrijkste vragen en onderwerpen voor het interview. Het interview is opgebouwd uit vijf delen: een introductie, vragen over publieke waarden, vragen over sturing, vragen over monitoring en ter conclusie een aantal slotvragen. De introductie en de brede openingsvragen zijn gebruikt om de respondent op zijn gemak te stellen (Hutte, Hennink en Bailey 2011: 112-113; Leech 2002: 666). De eerste vraag over publieke waarden is er een die direct tot de verbeelding spreekt en waar de respondent meteen iets mee kan. In de andere onderwerpen is van breed naar meer specifiek gevraagd, zoals Leech voorstelt. Om te controleren of de vragen helder zijn, is dit bij het eerste interview specifiek nagevraagd. Op basis hiervan is een aantal vragen nog verder aangepast. 
	Het vergt aandacht om tot valide conclusies te komen uit interviews. Een eerste aandachtspunt is de selectie van de respondenten. Alhoewel de spoorsector relatief klein is, kon niet met iedereen gesproken worden. Om tegemoet te komen aan de externe validiteit, is een zo breed mogelijke selectie gemaakt van afgevaardigden van verschillende overheden, vervoerders en randorganisaties. Ook aan de interne validiteit is veel aandacht besteed. Enerzijds zijn de interviewvragen zoveel mogelijk vanuit de theoretische operationalisaties en vanuit de onderzoeksvragen opgesteld (Bryman 2012: 473), zoals hiervoor reeds beschreven. Ook gedurende de interviewafname moet er oog zijn voor de validiteit. De interviewer kan namelijk effect hebben op de dataverzameling, hetgeen LeCompte en Goetz ‘observer effects’ noemen (1982:46-47). Allereerst kan de bias van de interviewer een rol spelen: bijvoorbeeld door de respondent woorden in de mond te leggen. Tegelijkertijd kan er sprake zijn van reactiviteit: de respondent kan bijvoorbeeld sociaal-wenselijke antwoorden geven of dingen weglaten.
Om dit te voorkomen, is gefocust op het stellen van open en niet sturende vragen en is de rol van de interviewer geminimaliseerd. Om de respondent aan te sporen tot doorpraten, is gebruik gemaakt van ‘motivational probes’ (Hutter, Hennink en Bailey 2011: 128-129), dat wil zeggen korte zinnetjes als ‘aha’ en korte vragen ter verduidelijking: ‘Dus u zegt…?’ of ‘Kunt u een voorbeeld geven van…?’. De codering van de transcripties en triangulatie met de inhoudsanalyse helpen bovendien de input van de respondenten te kunnen verifiëren (Bryman 2012: 392).

[bookmark: _Toc40715063]5.4. Conclusie
In dit hoofdstuk zijn de methodologische keuzes voor dit onderzoek toegelicht.  De belangrijkste dataverzameling zal plaatsvinden door middel van inhoudsanalyse en het afnemen van interviews. De belangrijkste concepten voor dit onderzoek zijn geoperationaliseerd om categorieën voor codering en interviewvragen op te kunnen stellen. Ten slotte is beschreven hoe er in opbouw van het onderzoek rekening gehouden is met de validiteit en betrouwbaarheid van dit onderzoek. In het volgende hoofdstuk zullen de uitkomsten van dit onderzoek worden gepresenteerd.
[bookmark: _Toc40715064]Hoofdstuk 6: Resultaten
In dit hoofdstuk worden de resultaten van het uitgevoerde onderzoek zoals uiteengezet in het methodehoofdstuk gepresenteerd. Zowel de data verzameld middels documentanalyse als de data verzameld middels interviews zal hierbij aan bod komen. Voor de opbouw van dit hoofdstuk is gekozen is om de uitkomsten aan de hand van de eerdergenoemde bouwstenen langs te gaan voor een effectieve monitor voor het personenvervoer per trein. Hierbij zal allereerst aandacht zijn voor de publieke waarden die centraal staan in het vervoer en de manier waarop deze geborgd worden. Daarna wordt ingegaan op de huidige relaties in de sector, die de context bieden voor monitoring. Ten slotte zal een inventarisatie worden gedaan van de mogelijkheden voor monitoring in deze sector, mede op basis van de reeds beschikbare data, de behoefte aan monitoring en een overzicht van mogelijke parameters. In het volgende hoofdstuk zullen op basis van deze resultaten de hoofd- en deelvragen beantwoord worden.

[bookmark: _Toc40715065]6.1 Publieke waarden
In het onderzoeksrapport ‘Kiezen voor een goed spoor’, dat ten grondslag ligt aan dit onderzoek, wordt gesteld dat ‘‘ordening van en sturing op het spoor […] in gezamenlijkheid een middel [zijn] om dat doel (het borgen van het publieke belang) te bereiken’’ (ABDTOPConsult 2017: 3). Kortom, het publieke belang of de publieke waarden zijn de belangrijkste uitgangspunten voor sturen op de spoorsector en dus ook voor het introduceren van een nieuw sturingsinstrument in de vorm van monitoring. Aangezien publieke waarden volgens de definitie van het WRR pas ‘publiek’ zijn als ze publiekelijk worden nagestreefd, is de overheid (zowel regionaal als nationaal) de belangrijkste bron voor een overzicht van deze waarden. Zoals in het vorige hoofdstuk reeds uiteengezet, zijn derhalve met name ambtelijke bronnen aangewend. In zowel de documentanalyse als in interviews is geprobeerd tot een overzicht van deze waarden te komen. In dit proces is de classificatie van vijf soorten waarden van Veeneman et al. (2006) als uitgangspunt genomen: de mobiliteit van kwetsbare groepen (A), positieve (B) en negatieve externaliteiten van vervoer (C), en waarden over het functioneren van het spoorsysteem (D) en de overheid (E). In de theorie werd reeds gewaarschuwd dat ambiguïteit inherent is aan publieke waarden en dit kwam ook in (het hanteren van) deze classificatie sterk naar voren.
[bookmark: _Toc40715066]6.1.1. Publieke waarden in de documentanalyse 
De resultaten van de documentanalyse zullen gepresenteerd worden van meer algemeen naar meer specifiek, wat inhoudt dat wordt begonnen bij de nationale wetgeving, vervolgens komen sectorspecifieke beleidsdocumenten aan bod en tot slotte ter illustratie twee concrete concessies. In het beleidskader kwamen de Spoorwegwet, de Wet Personenvervoer 2000 en de Concessiewet personenvervoer per trein al naar voren als de belangrijkste wetgeving voor het openbaar vervoer per trein. De Spoorwegwet bevat de ‘‘regels over de aanleg, het beheer, de toegankelijkheid en het gebruik van spoorwegen alsmede het vervoer over spoorwegen’’ (Spoorwegwet 2003 Aanhef). Specifiek interessant voor dit onderzoek zijn de randvoorwaarden voor het spoorgebruik, zowel voor het goederenvervoer als het personenvervoer. De Wet Personenvervoer 2000 is de wet die de verdere kaders stelt voor het openbaar en taxivervoer, waaronder ook het openbaar vervoer per trein. De Concessiewet is eigenlijk vooral een aanvulling en aanpassing van de WP2000, die specifiek ingaat op het ‘‘concessiestelsel voor het personenvervoer per trein’’ (Concessiewet personenvervoer per trein 2013 Opschrift). Deze raakt hiermee vooral aan het hoe en niet zozeer aan het waarom van personenvervoer per spoor.
In de introductie van de laatste versie van de Spoorwegwet worden twee soorten redenen aangestipt voor deze (aanpassing van de) regelgeving, ten eerste bescherming van het milieu en ten tweede het bevorderen van maatschappelijk gewenste benutting van het spoor (Spoorwegwet 2003 Aanhef). Dit geeft direct input voor het kwalificeren van publieke waarden voor het spoor: mijns inziens kunnen hierin respectievelijk de type C en type D waarden Veeneman et al. (2006) herkend worden: negatieve externaliteiten voor het milieu en ten tweede het functioneren van de sector. Hierbij moet opgemerkt worden dat deze laatste zeer ambigue is, omdat niet wordt ingegaan op wat die maatschappelijk gewenste benutting is. Wat betreft publieke waarden voor specifiek personenvervoer per spoor biedt de Spoorwegwet eigenlijk beperkte input, aangezien een groot gedeelte van de wet ingaat op het aanleg en beheer, en de aansturing van de infrabeheerder. De wet schetst echter wel kaders voor het gebruik van het spoor: niet alleen door de rol van ProRail hierin vast te stellen, maar bijvoorbeeld ook door het stellen van veiligheidseisen aan spoorwegbedrijven en spoorvoertuigen. Een van de eerste artikelen van de wet verbiedt dan ook gedrag dat gevaar kan veroorzaken of het verkeer kan verhinderen op het spoor. Ook hier zien we de door Veeneman et al. (2006) benoemde waarde van het functioneren van het systeem: in het bijzonder het niet hinderen van het verkeer en het voorkomen van gevaar voor dat verkeer. 
De Wet Personenvervoer 2000 wordt op haar beurt ingeluid met een nadruk op ‘‘het bevorderen van een betere afstemming van het aanbod van personenvervoer op de vraag, alsmede het bevorderen van periodieke betwistbaarheid in het regionaal openbaar vervoer’’ (Wet Personenvervoer 2000 Aanhef). Waar het grootste deel van de wet verder ingaat op de totstandkoming van het openbaar vervoer, bijvoorbeeld door het verplicht stellen van vergunningen en concessies voor openbaar vervoer, worden ook enkele vereisten voor de uitvoering van dat vervoer beschreven. Hierbij gaat het met name over zogenaamde concessie-overstijgende onderwerpen, waaronder ‘‘het belang van de toegankelijkheid, gebruiksvriendelijkheid en interoperabiliteit’’. Hiermee wordt specifiek gedoeld op de rol van vervoersbewijzen in het OV (art. 30a). Vervolgens wordt een grote verantwoordelijkheid neergelegd bij de concessieverleners. Allereerst is het verplicht om in de concessies eisen te stellen aan bijvoorbeeld de veiligheid, toegankelijkheid, bereikbaarheid en het serviceniveau van het product (Wet personenvervoer 2000 art. 32) Alhoewel dit relatief ambigue termen zijn, geven deze wel een idee van de waarden die centraal moeten bij het openbaar vervoer. Het valt op dat deze wet wederom vooral eisen stelt aan die publieke waarden die volgens Veeneman et al. (2006) raken aan het functioneren van het systeem (type D), zoals veiligheid, kwaliteit en betaalgemak. Er wordt in de wet nauwelijks ingegaan op waarden rondom externaliteiten, bijvoorbeeld over bereikbaarheid of economische effecten van bepaalde verbindingen (type B). De verantwoordelijkheid voor het stellen van eisen voor bereikbaarheid en de (eerdergenoemde) afstemming met het bredere openbaar vervoer wordt eveneens neergelegd bij de concessieverleners (Wet Personenvervoer 2000 art. 44).
	De WP2000, zoals de Wet personenvervoer 2000 in ambtelijke kringen ook wordt aangeduid, sluit echter niet uit dat middels een Algemene Maatregel van Bestuur extra voorschriften worden gesteld aan de concessies. Bovendien er ook andere nationale wetgeving die gevolgen heeft voor het Openbaar Vervoer. Zo regelt het Besluit toegankelijkheid van het Openbaar Vervoer (2011) dat in de Wet gelijke behandeling op grond van handicap of chronische ziekte aanpassingen zijn opgenomen voor ‘‘onbelemmerd gebruik van openbaar vervoer dat minimaal nodig is voor personen met een functiebeperking die zich in de samenleving […] zelfstandig kunnen bewegen en kenbaar maken’’ (Besluit toegankelijkheid van het openbaar vervoer 2011 art. 2 lid 1). Hierin staan onder meer eisen voor toegankelijkheid van voertuigen, haltes en reisinformatie, wat aansluit bij de type A waarden voor het openbaar vervoer. 
	Juist de beperkte wijze waarop (bijvoorbeeld wettelijk) invulling is gegeven aan de waarde van en voor het openbaar vervoer heeft kritiek opgeleverd. De Tijdelijke Commissie Onderhoud en innovatie spoor (Commissie Kuiken) stelde in haar rapport dat het zou ontbreken aan een lange termijnvisie op het spoor (Kamerstukken II, 32 707, nr. 9, 2012,). In navolging van deze kritiek en de slechte prestaties op het spoor heeft de overheid in samenwerking met de ov-sector de Lange Termijn Spooragenda (LTSA) opgezet (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013: 9). In de LTSA zijn zowel het belang als meer concrete ambities en doelen voor het spoor opgetekend. Het belang van het personenvervoer per spoor ligt volgens de LTSA in eerste instantie in positieve externaliteiten (type B waarde): ‘‘het [spoorvervoer red.] faciliteert massale vervoersstromen tussen grote steden en economische kerngebieden en ontlast daarmee bijvoorbeeld het wegvervoer’’ (idem: 15-16). Ook wordt ingegaan op de ‘‘maatschappelijke functie’’ die spoor heeft in het voorzien in mobiliteit voor kwetsbare groepen (type A waarde). Dit komt ook duidelijk naar voren in de spoorambitie richting 2040: het spoor moet bijdragen aan een ‘concurrerend, bereikbaar, leefbaar en veilig’ Nederland (ibid.)
Tabel 7: Soorten publieke waarden in de LTSA
	Doelcategorieën LTSA
	Doelen LTSA
	Type waarden 
(Veeneman et al.)

	Aantrekkelijk product voor de klant
	Verbeteren deur-tot-deurreis
	Positieve externaliteiten (mobiliteit); Mobiliteit voor kwetsbare groepen

	
	Verbeteren reisgemak
	Functioneren van het systeem; Mobiliteit voor kwetsbare groepen

	
	Regie over eigen reis
	Functioneren van het systeem

	Kwaliteit spoorsysteem
	Verhogen van de veiligheid
	Functioneren van het systeem; Negatieve externaliteiten

	
	Verbeteren van de betrouwbaarheid
	Functioneren van het systeem

	
	Borgen leidende positie als duurzaam transportmiddel
	Positieve externaliteiten 

	Capaciteit spoorsysteem
	Ruimte bieden aan de groei van het reizigersvervoer
	Positieve externaliteiten


	Deze belangen en ambitie zijn in de LTSA vertaald naar drie categorieën van doelen: (1) een aantrekkelijk klantproduct en (2) kwaliteit en (3) capaciteit van het spoorsysteem. Onder een aantrekkelijk product valt bijvoorbeeld een verbeterde reistijd en goede aansluiting op andere modaliteiten, maar ook reizigersgemak bij het betalen en wat betreft de toegankelijkheid van het vervoer. Hierbij speelt ook goede informatievoorziening een rol. Waar het gaat om kwaliteit van het systeem gaat het om veiligheid in en buiten de trein, maar ook een betrouwbaar en duurzaam systeem. Capaciteit gaat ten slotte om het inspelen op de groei, waarbij het vooral toegespitst lijkt op het Hoofdrailnet: goed vervoer binnen de Randstad en de ‘‘verschillende landsdelen’’ (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013: 29). In een korte bijzin wordt eveneens vermeld dat de randvoorwaarde is ‘‘dat het hoofddoel, de ambities en de onderliggende doelen binnen het beschikbare budget op een effectieve en efficiënte wijze dienen te worden bereikt’’ (idem: 25). Naast de reeds genoemde type A en type B waarden van Veeneman et al. (2006), komen hier dus ook waarden voor het spoor wat betreft negatieve externaliteiten (veiligheid) (type C), het functioneren van het systeem (kwaliteit en betrouwbaarheid) (type D) en het functioneren van de overheid (efficiënte besteding van de overheidsmiddelen) naar voren (type E). Zie ook tabel 7 hierboven.
Ongeveer parallel aan de LTSA is door rijk, regio, vervoerders en ProRail een ambitie opgesteld voor het bredere openbaar vervoer richting 2040. De verdere invulling van deze visie Overstappen naar 2040 ligt besloten in de nota Contouren Toekomstbeeld OV die begin 2019 is gepresenteerd (Programma Toekomstbeeld OV 2040 2019: 5). In het toekomstbeeld wordt gesteld dat het OV moet bijdragen aan ‘‘maatschappelijke opgaven rondom economie, woningbouw en leefomgeving’’ (idem: 7). In de onderliggende doelen herkennen we de uitgangspunten van de LTSA: het OV moet haar deel van de mobiliteitsgroei opvangen (bijdrage aan capaciteitsgroei), het klantenoordeel moet omhoog (bijdrage aan een aantrekkelijk klantenproduct) en de sector moet veiliger, zero-emissie, circulair, innoverend en vernieuwend (kwaliteit van het spoorsysteem). Ook in het OV Toekomstbeeld komen derhalve alle door Veeneman et al. (2006) benoemde soorten publieke waarden voor, al zijn enkele prominenter dan anderen.  
Het bestuderen van wetgeving en twee van de belangrijkste visiedocumenten vanuit de rijksoverheid geeft een eerste inzicht in de publieke waarden voor het personenvervoer per spoor. Het valt op dat in de wet met name aandacht is voor die publieke waarden die gericht zijn op het functioneren van de sector en dat in het OV Toekomstbeeld en de LTSA ook de andere vier waardentypen naar voren komen. Daarnaast zien we dat er in de laatste twee documenten ook een zeker orde in deze doelen lijkt te zitten, het OV moet uiteindelijk een bijdrage leveren aan bredere maatschappelijke doelen. Er lijkt hierbij duidelijk sprake van zowel instrumentele als eindwaarden (zie Jørgensen en Bozeman 2007), hetgeen uiteraard ook al indirect in de waardenclassificatie van Veeneman et al. (2006) zat ingebouwd middels het idee van externaliteiten als publieke waarden. Daarnaast valt op dat de meeste waarden relatief ambigue zijn geformuleerd en er trade-offs mogelijk zijn: denk bijvoorbeeld aan de afweging tussen veiligheid en prijs van het personenvervoer per trein. 
Nu is het eveneens relevant te kijken naar de manier waarop verder invulling aan publieke waarden is gegeven in de verschillende concessies en of dit onderling erg verschilt. Te beginnen bij de Hoofdrailnetconcessie, waarvan de rijksoverheid (het ministerie van I&W) zelf concessieverlener is en NS de concessiehouder. De eerste overweging van de huidige concessie is dat ‘‘de spoorbeleidsdoelen zoals opgenomen in de Lange Termijn Spooragenda leidend moeten zijn in het denken en handelen van NS’’ (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2014: 5). De LTSA-doelstelling dat de kwaliteit van het spoorvervoer moet worden verbeterd, zodat de trein in verdere mate als aantrekkelijk wordt gezien, wordt eveneens nadrukkelijk herhaald. De concessie is verder ingericht op basis van het idee van voortdurende verbetering rondom een drietal brede prestatiegebieden die voortkomen uit de drie pijlers uit de LTSA: een aantrekkelijk klantproduct en kwaliteit en capaciteit van het spoorsysteem. In Tabel 8 zien we hoe vanuit de drie LTSA-doelen uiteindelijk acht specifieke prestatiegebieden zijn opgesteld: van deur-tot-deurreis tot en met reizigersgroei. In een jaarlijkse cyclus moet NS elk jaar in een vervoerplan aangeven wat zij doet op deze verschillende prestatiegebieden. Hiertoe wordt onder meer gebruik gemaakt van een aantal informatie-indicatoren en prestatie-indicatoren opgesteld met streef- en bodemwaarden (idem: 17, 55). 
In de meest rechter kolom van Tabel 8 zijn de prestatie-indicatoren voor het HRN ingevoegd om een beeld van de invulling van de publieke waarden in deze concessie te geven. Anderzijds wordt in de concessie ook gestuurd met programma’s en NS soms ook gestuurd wordt middels een kwalitatieve beschrijving van de acties op de prestatiegebieden, zoals bijvoorbeeld bij het gebied ‘capaciteit’ het geval is. Bij de bouwstenen borging en bestaande data zal verder aandacht worden besteed aan de invulling van sturing in deze concessie en de informatie die hierbij beschikbaar komt. Op dit moment is vooral interessant te concluderen dat de publieke waarden uit de LTSA vrij letterlijk zijn overgenomen bij het opstellen van de HRN-concessie en dat hiermee eveneens alle typen waarden van Veeneman et al. (2006) zijn gecoverd.



Tabel 8: Publieke waarden: van doelen in de LTSA naar prestatiegebieden en indicatoren voor de HRN-concessie
	Doelcat. LTSA
	Prestatie-gebieden
HRN-concessie
	Prestatie-indicatoren HRN

	Aantrekkelijk product voor de klant

	Aantrekkelijk product voor de reizigers
	Deur-tot-deurreis
	Kwaliteit van aansluitingen NS op andere vervoerders op de belangrijke knooppunten
Reisinformatie treinketen

	
	
	Reisgemak
	Vervoercapaciteit reizigers in de spits
Vervoercapaciteit in de spits HSL-Zuid

	
	
	Reisinformatie
	Informatie bij ontregelingen in de trein en op het station

	Kwaliteit spoorsysteem

	Kwaliteit van het spoorvervoer
	Veiligheid
	Klantoordeel sociale veiligheid in de trein en op het station

	
	
	Betrouwbaarheid
	Reizigerspunctualiteit
Reizigerspunctualiteit HSL-Zuid
Reizigerspunctualiteit aandachtstrajecten

	
	
	Duurzaamheid
	Geen indicatoren

	Capaciteit spoorsysteem
	Capaciteit van het spoorvervoer
	Aangeboden vervoer
	Geen indicatoren

	
	
	Reizigersgroei
	Geen indicatoren

	
	
	
	Algemeen klantoordeel
Algemeen klantoordeel HSL-Zuid



Om inzicht te krijgen in de visie op publieke waarden voor het spoorvervoer buiten de rijksoverheid en het ministerie van I&W is er eveneens een andere concessie nader bekeken. Er is gekozen voor de Noordelijke Nevenlijnen, de spoorconcessies in Groningen en Friesland. Dit is namelijk een van de grotere andere concessies in Nederland. Het belang van goed openbaar vervoer ligt volgens het Programma van Eisen voor deze concessie in de bijdrage die het vervoer levert aan de mobiliteitsbehoefte, bereikbaarheid en de kwaliteit van leven (Provincie Fryslân, Provincie Groningen en Landesnahverkehrgesellschaft Niedersachsen 2017: 5-6). Hier zien we duidelijke de publieke waarden gericht op positieve externaliteiten (mobiliteit) en mobiliteit voor kwetsbare groepen (bereikbaarheid regio), de zogenaamde type B en type A waarden. In het uiteindelijke doelenoverzicht voor de concessie komen deze belangen minder terug, maar wel de andere drie soorten waarden zoals Veeneman et al. (2006) die benoemen. Zie tabel 9 hieronder voor het overzicht.
Tabel 9: Publieke waarden Noordelijke Nevenlijnen
	Doelcategorieën PvE Noordelijke Nevenlijnen
	Doelen PvE 
Noordelijke Nevenlijnen
	Type waarden 
(Veeneman et al. 2006)

	Van goede kwaliteit en duurzaam
	Vervoer
	Betaalbaar, vlot, veilig, hoogwaardig, comfortabel, klantgericht en eenvoudig. Passend in bestaande systeem en toekomstige ontwikkelingen (MaaS)
	Functioneren van het systeem; Mobiliteit voor kwetsbare groepen

	
	Omgeving
	Aansluiten bij andere concessies, zo min mogelijk overlast
	Functioneren van het systeem, Negatieve externaliteiten

	
	Duurzaamheid en MVO
	Toekomstbestendig, innovatief, lage milieubelasting, goede werkgever
	Functioneren van de overheid, Negatieve externaliteiten

	
	Reputatie
	Hoge reizigerswaardering
	Functioneren van het systeem

	Veilig en gezond
	Veilig voor reizigers, personeel en omwonenden
	Functioneren van het systeem; Negatieve externaliteiten

	Beschikbaar en betrouwbaar
	Tijdig beschikbaar met goede betrouwbaarheid en kwaliteit
	Functioneren van het systeem

	Beheersbaar
	Financiën en risico’s
	Binnen beschikbare middelen en risico’s.
	Functioneren van de overheid

	
	Flexibiliteit en samenwerking
	Inspelen op ontwikkelingen gedurende looptijd
	Functioneren van het systeem


Het meest opvallende in deze exercitie is dat de LTSA en haar doelen niet bij naam genoemd worden in dit specifieke PvE en hiermee wijkt dit PvE dus ook af van de HRN-concessie. Een groot verschil ligt ook in de nadruk op groei bij LTSA/HRN en op flexibiliteit bij de Noordelijke Nevenlijnen, dit lijkt echter simpel te verklaren door de demografische verschillen tussen deze gebieden: het Noorden bevat veel krimpgebieden. Verder valt op dat alle vijf soorten waarden in beide concessies worden genoemd, al blijft het punt overeind dat deze relatief vaag verwoord zijn en dat de invulling van deze waarden kan verschillen.
[bookmark: _Toc40715067]6.1.2. Publieke waarden in de interviews
Naast de inhoudsanalyse, zijn ook 11 respondenten vanuit de sector gevraagd naar de publieke waarden die volgens hen centraal staan in het spoorvervoer. Vrijwel alle respondenten noemen specifiek kwaliteit en betrouwbaarheid van het spoorproduct als belangrijke waarden. Het is opvallend dat het hierbij vooral gaat om waarden die gaan om het functioneren van de sector en niet om bijvoorbeeld externaliteiten, zoals de invloed van vervoer op milieu en economie (type B en C). 
Een respondent formuleerde het als volgt: ‘‘Punctualiteit, betrouwbaarheid, toegankelijkheid en betaalbaarheid zijn dingen die je altijd op een of andere manier vaak hoort. Daar zijn tegenstrijdigheden in. Ik heb daar op zich niet veel aan toe te voegen, dat is altijd hetzelfde. Dan heb je [wel] veranderende prioriteiten’’ (R3).[footnoteRef:6] In dit citaat komt sterk naar voren dat de verschillende centrale waarden of doelen van het spoorvervoer enerzijds niet altijd met elkaar hoeven te rijmen en anderzijds kunnen veranderen met de tijd: het hangt samen met de prioriteit die wordt gegeven. Een andere respondent voegt hieraan toe: ‘‘Prioriteiten kunnen ook gewoon beleid zijn. Bijvoorbeeld laatste twee jaar is er heel veel aandacht voor internationaal vervoer’’ (R6).  [6:  De respondentnummers bij de citaten komen niet overeen met de nummers in de respondentlijst in de bijlage. Dit in verband met de privacy van de respondenten.] 

In bijna alle gesprekken komen de doelen uit de LTSA naar voren als belangrijke publieke waarden, zeker bij de respondenten die ook betrokken zijn bij de HRN-concessie. Een van de ambtenaren van I&W zegt zelfs: ‘‘Ik weet dat er in het Toekomstbeeld OV en de Lange Termijn Spooragenda publieke belangen worden genoemd en die had ik natuurlijk eigenlijk uit mijn hoofd moeten leren’’ (R2). Er is echter ook kritiek op deze doelen; ‘’Op zich vind ik doelen die in de LTSA staan, wel heel erg soppig. Daar kun je heel veel kanten mee uit’’ (R5). Zoals in de vorige paragraaf reeds opgemerkt zijn de doelen uit de LTSA, waaronder ‘kwaliteit’, precies het soort waarden die ambigue of betwist zijn. Dit maakt het operationaliseren van deze waarden nog complexer.
In deze context wordt meermaals het voorbeeld gegeven van het zogenaamde ‘‘belang van de belastingbetaler’’, oftewel het voorkomen van onevenredige kosten voor de groep die geen gebruik maakt van het vervoer, maar wel mee moet betalen aan eventuele subsidies voor dit vervoer. Dit belang kan tegenstrijdig zijn aan het belang van de reiziger: kwaliteits- of comforteisen kunnen juist meer (overheids-)investeringen vereisen. Hier zien we dus ook duidelijk het type waarde ‘functioneren van de overheid’ (type E) terug.
[bookmark: _Toc40715068]6.1.3. Conclusie
Publieke waarden kunnen op verschillende plekken en door verschillende instituties worden gearticuleerd. In wetgeving lijken vooral minimale eisen te worden weergegeven voor het functioneren van het OV-systeem. In beleidsstukken als het OV Toekomstbeeld, maar bijvoorbeeld ook in de specificaties van de verschillende concessies, zien we een verdere invulling van de waarde of het belang dat OV in bredere zin heeft, waarbij dus ook aandacht is voor externaliteiten. De publieke waarden zoals geformuleerd in de Lange Termijn Spooragenda (zie Tabel 8) lijken het meeste draagvlak te hebben: dit zijn een aantrekkelijk klantproduct en de kwaliteit en capaciteit van het spoorsysteem. Deze waarden zijn niet alleen in gezamenlijkheid door de sector opgesteld, maar worden ook specifiek in de interviews onderschrijven. Alhoewel alle door Veeneman et al. (2006) onderschreven waarden in de LTSA naar voren komen, lijkt er een nadruk te liggen op waarden die gaan over het functioneren van de sector (type D). Daarnaast valt op dat deze waarden zeer algemeen beschreven worden, hetgeen het uiteindelijke operationaliseren meten van deze waarden verder kan compliceren. 
In de literatuur werd al benadrukt dat de rol van waarden kan veranderen gedurende de verschillende fasen van het beleidsproces en dat ambtenaren (bewust of onbewust) waarden kunnen herprioriteren. Als gekeken wordt naar de vertaling van wetgeving en brede beleidsvoornemens naar de concessie, valt deze claim niet direct hard te maken. Het valt juist op dat bijvoorbeeld de HRN-concessie meer aansluit bij de bredere visie op het vervoer zoals in de LTSA naar voren kwam en de decentrale concessie iets minder. Ten slotte komt in verschillende contexten (waaronder de LTSA maar ook de concessies) een sterke nadruk op goede klantwaardering naar voren. Dit is lastig in te passen in de waardenclassificatie van Veeneman et. al omdat een dergelijke klantwaardering vermoedelijk de verschillende typen overstijgt: klantwaardering kan gaan over het functioneren van het systeem, maar bijvoorbeeld ook over betaalbaarheid en de bijdrage aan de mobiliteit.


[bookmark: _Toc40715069]6.2 Bestaande borgingsmechanismen
In de bespreking van de publieke waarden in het spoorvervoer is reeds een aantal borgingsmechanismen naar voren gekomen. Het specificeren van publieke waarden en het borgen zijn immers twee kanten van dezelfde medaille: een waarde is publiek als deze geborgd moet worden (WRR 2000). In onder meer de landelijke wetgeving, concessies en sectorspecifieke afspraken zoals de LTSA en het OV-Toekomstbeeld is vastgelegd welke waarden en doelen centraal staan bij het vervoer. Borging gaat echter verder dan het specificeren van waarden, het gaat uiteindelijk ook om het garanderen van die waarden. In deze paragraaf zal worden ingegaan op de manieren waarop dat momenteel gebeurt. Dit geeft eveneens inzicht in de mogelijke toevoeging die monitoring kan vormen. 
[bookmark: _Toc40715070]6.2.1. Inhoudsanalyse
In het theoretisch kader is een vijftal vormen van borging onderscheiden, te weten borging door regelgeving, borging door concurrentie, borging door aandeelhouderschap, hiërarchische borging en institutionele borging. Middels de inhoudsanalyse is nader gekeken hoe deze vormen nu precies voorkomen, te beginnen bij borging door regelgeving. In de vorige paragraaf is naar voren gekomen dat de Spoorwegwet en de Wet Personenvervoer de belangrijkste wetten zijn voor het personenvervoer per spoor en dat hierin met name publieke waarden centraal staan die te maken hebben met het functioneren van de sector. Op het gebied van veiligheid is bijvoorbeeld vastgelegd dat alle spoorwegmaatschappijen (dus ook personenvervoerders) in het bezit moeten zijn van een bedrijfsvergunning, een veiligheidscertificaat en een verzekering (Artikel 27 Spoorwegwet). De WP2000 verbiedt op haar beurt openbaar vervoer zonder concessie en stelt voorwaarden over wat er in de concessie moet staan over bepaalde publieke waarden. 
Tegelijkertijd introduceert de WP2000 ook andere vormen van borging. Met uitzondering van het Hoofdrailnet wordt aanbesteding namelijk verplicht gesteld voor het verlenen van een concessie (Wet Personenvervoer 2000 art. 61). Dit houdt in dat concurrentie als borgingsmechanisme wordt ingezet: de concessieverlener moet een programma van eisen (PvE) opstellen, waar vervolgens verschillende partijen zich op kunnen inschrijven. Hierachter schuilt vermoedelijk het idee dat hierdoor het best mogelijke vervoer tot stand kan komen, echter wordt dit niet specifiek zo benoemd. Zoals in het theoretische kader beschreven is er bij concessies echter niet alleen sprake van borging door concurrentie, maar ook van borging door regelgeving vooraf. Dit aangezien middels het PvE ook minimale eisen worden gesteld aan het uitvoeren van het vervoer. De verantwoordelijkheid voor de borging wordt hiermee bij de concessieverleners neergelegd: zij moeten de vertaling maken van publieke waarden voor hun vervoer. Zoals we in de vorige paragraaf hebben kunnen zien, verschilt de invulling hiervan tussen de verschillende concessieverleners. Ook de monitoringsmiddelen die hierbij gebruikt worden verschillen, hier zal onder 6.3 en 6.4 meer aandacht aan besteed worden.
De landelijke spoorwetgeving biedt ook ruimte voor institutionele borging of netwerkborging. Dit houdt in dat wordt ingezet op institutionele waarden van organisaties die de publieke waarden ondersteunen, hetgeen onder meer kan door interne kwaliteitstoetsen of verantwoordingsmechanismen aan de doelgroep (in dit geval de reiziger) in te bouwen. In het theoretisch kader werd een voorbeeld aangehaald dat NS in overleg moest met reizigersorganisatie voor het invoeren van een prijsverhoging. Dit overleg met consumentenorganisaties is ook wettelijk vastgelegd. Zo stelt artikel 27 van de WP2000 dat voor het verlenen van een concessie afstemming moet plaatsvinden tussen concessieverlener en consumentenorganisaties en artikel 31 dat ook de concessiehouder jaarlijks advies vraagt bij dergelijke organisaties over bijvoorbeeld wijziging van dienstregeling en tarief. 
In de spoorsector worden ook op andere manieren organisaties betrokken om institutionele waarden te versterken. Zowel bij de totstandkoming van de eerdergenoemde Lange Termijn Spoor Agenda als het OV-Toekomstbeeld zijn namelijk partijen uit de sector betrokken. Hoewel beide visiestukken geen wettelijke verplichtingen bevatten over publieke waarden, committeren de betrokken partijen zich toch aan het streven naar deze waarden, ten opzichte van het publiek en elkaar. Dit biedt vervolgens de mogelijkheid partijen er (in de toekomst) op aan te spreken dat deze waarden centraal staan en gerealiseerd moeten worden. De kanttekening blijft hierbij dat deze waarden relatief ambigue blijven, zoals ‘‘een aantrekkelijk reisproduct’’ (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2013). Dit is echter inherent aan publieke waarden. De praktijk moet derhalve uitwijzen in hoeverre deze visies bijdragen aan het daadwerkelijke borgen van publieke waarden. 
De inhoudsanalyse van de overheidsdocumenten bevestigt de veronderstelling uit het theoretisch kader dat de verschillende vormen van borging daadwerkelijk voorkomen in de Nederlandse spoorsector. Naast borging door regelgeving in de wet en in concessiecontracten, vallen ook borging door concurrentie en institutionele borging te observeren, vaak in combinatie. In de theorie kwam ook de vorm van hiërarchische borging naar voren. Deze ligt in de praktijk echter dicht bij borging door regelgeving: middels de regelgeving wordt de minister een groot mandaat gegeven, bijvoorbeeld om middels AMvB’s (algemene maatregelen van bestuur) verdere voorwaarden aan concessies te stellen (Wet Personenvervoer 2000 art. 27). Een ander voorbeeld van hiërarchische borging valt te zien in het mandaat dat wordt gegeven aan de Autoriteit Consument & Markt (ACM) om toe te zien op de mededinging en de Inspectie Leefomgeving en Transport (ILT) om bijvoorbeeld veiligheidsvergunningen uit te geven. Daar de publieke waarden vaak relatief vaag geformuleerd zijn (zie ook de vorige paragraaf), lijkt het een pluspunt dat er vaak sprake is van combinaties van borgingsmechanismen, volgens de WRR (2000) leidt dit er immers toe dat waarden beter geborgd kunnen zijn.
[bookmark: _Toc40715071]6.2.2. Interviews
De respondenten uit de sector is ook gevraagd naar hun visie op borging van publieke waarden in het spoorvervoer en de rol die hun organisaties hierbij vervullen. Niet geheel onverwacht onderschrijven zij het belang van wettelijke regelgeving en de concessiesystematiek. Een van de betrokken ambtenaren ziet een soort drietrap in de borgingsmechanismen: ‘‘Dus het is met verschillende groottes. Op z’n allergrootst of op de langste termijn, op het hoogste abstractieniveau zo’n beleidsvoornemen met de hele sector. Het zwaarste middel is het wettelijk middel en het meest flexibele middel, of hoever je het flexibel wil noemen want het is natuurlijk 10 jaar, is de concessie.’’ (R2). 
Opvallend is de centrale rol die de LTSA en het OV Toekomstbeeld in deze visie innemen als ‘beleidsvoornemens’, aangezien dit hele recente aanvullingen zijn. Een andere respondent ziet in het OV Toekomstbeeld en de LTSA meer ‘‘een soort reparaties van keuzes van 20 jaar geleden waarover we nu zeggen: we moeten misschien meer samen gaan denken over de toekomst’’ (R7). Dit citaat ondersteunt het eerder beschreven beeld dat naar aanleiding van de introductie van marktwerking minder sprake was van een overkoepelende visie en dat deze later is geïntroduceerd. Desalniettemin onderschrijven meerdere respondenten de rol van deze beleidsvoornemens als een manier van (institutionele) borging. 
	De interviews hebben ook nieuwe inzichten opgeleverd over de invulling van de andere mechanismen, zoals de borging middels regelgeving in een concessie. Een van de respondenten beschrijft dat in de HRN-concessie eigenlijk drie soorten sturingsideeën worden gehanteerd: prestatie-indicatoren, programma’s en operationele verplichtingen. Middels de prestatie-indicatoren (die ook in tabel 8 zijn weergegeven) wordt op output gestuurd. Er zijn bepaalde streefwaarden opgesteld die gehaald moeten worden. Operationele verplichtingen zijn iets bredere verplichtingen zoals het aantal fietsenstallingen en de reisinformatie. Programma’s worden met name opgestart als er iets niet goed gaat: ‘‘dan ga je veel meer voorschrijven en veel meer inputgericht wat er moet gebeuren’’ (R6). Deze drie invullingen zouden gezamenlijk de waarden moeten borgen.
	Op borging door concurrentie wordt nauwelijks ingegaan door de respondenten, vermoedelijk omdat het idee van concurrentie om de markt zo vanzelfsprekend is geworden. Een respondent vanuit de ACM vat het centrale principe als volgt samen: ‘‘Marktwerking, daar zitten voor en nadelen aan. Voordelen zijn dat er concurrentiedruk moet zorgen voor lagere prijzen en nieuwe vervoersmogelijkheden.’’ (R9). Opvallend is de kritische noot die wordt gegeven over de uitkomsten van deze borging: ‘‘Dat laatste zie je eigenlijk heel beperkt, vind ik in ieder geval’’. Borging door concurrentie zou in de praktijk dus maar beperkt invloed hebben op de totstandkoming van een aantrekkelijk klantproduct. 
	Ook in een andere context wordt concurrentie als borgingsmechanisme aangehaald. ‘‘Door te monitoren zet je partijen tegen elkaar op als het ware. En dat klinkt negatief, maar dat bedoel ik helemaal niet negatief. Je brengt een competitie-element in, niemand vindt het leuk om onderaan in de klantenbarometer te eindigen’’ (R11). Deze respondent verbindt hierbij het principe van borging door concurrentie met monitoring, specifiek door de OV-Klantenbarometer. Dit is een interessante observatie aangezien monitoring in de theorie vooral als aanvulling op borging werd opgevoerd en niet als borgingsmechanisme an sich. Op vergelijkbare wijze werden ook andere monitors aangehaald in de interviews, waaronder de ‘midterm review’ die halverwege de concessie is uitgevoerd over het functioneren van de NS, maar ook de spoormonitor van de ACM, het mobiliteitsbeeld van het KiM, de OV-klantenbarometer en de Staat van het regionale OV. Ook voor deze andere monitors geldt mijn inziens dat ze vooral hulpmiddelen voor borging zijn. Desalniettemin bieden ze allerlei inzichten, maar ook data die nuttig kunnen zijn voor het opstellen van de sectorspecifieke monitor. In paragraaf 6.4 wordt verder ingegaan op deze verschillende instrumenten.  
Ten slotte kwam in de interviews ook de rol van het ministerie van Financiën als aandeelhouder van NS naar voren. De verschillende respondenten gaven aan dat de borging vanuit dit ministerie met name gericht is op de waarden die gaan over betaalbaarheid van het OV voor de belastingbetaler: er moet ook een normrendement gehaald worden. Een van de betrokken ambtenaren beschrijft I&W als ‘‘de opdrachtgever van de concessie en Financiën is de aandeelhouder en waar het wel eens botst is dat, als de prestaties van NS dalen, dan zeggen wij: ‘Ja, investeer maar totdat het weer omhoog gaat’. Maar Financiën zegt dan: ‘Ja dat is leuk, maar we hebben wel een normrendement afgesproken’’’ (R10). Interessant hieraan is dat verschillende borgingsmechanismen dus ook verschillende waarden kunnen benadrukken en dus ook elkaar kunnen tegenwerken.
[bookmark: _Toc40715072]6.2.3. Conclusie
De vijf verschillende borgingsmechanismen uit het theoretisch kader komen allemaal voor in de sturing op publieke waarden die gepaard gaat met personenvervoer per spoor. Borging door regelgeving wordt ingezet voor de gehele sector in de vorm van landelijke wetgeving (met bijvoorbeeld vergunningseisen). Ook netwerkborging komt op meerdere manieren voor: allereerst door grote gezamenlijke beleidsvisies op te stellen, maar ook door de wettelijke verplichtingen dat concessiehouders en verleners in overleg moeten met reizigersorganisaties. Voor de verschillende onderdelen van het Nederlandse spoor, de hoofdrailnetconcessie en de regionale treinconcessies, worden verschillende borgingscombinaties ingezet. Voor het vervoer over het hoofdrailnet is dit een combinatie van borging door regelgeving en borging door aandeelhouderschap. Voor het decentrale vervoer wordt een combinatie ingezet van borging door regelgeving en borging door concurrentie middels aanbesteding. 
In deze en de vorige paragraaf is eveneens naar voren gekomen dat deze verschillende mechanismen ingezet worden voor verschillende soorten publieke waarden, zo is de regelgeving in concessies met name gericht op publieke waarden die gaan over de kwaliteit van het vervoer (type C: functioneren van de sector), terwijl bijvoorbeeld borging door concurrentie meer gericht is waarden die gaan over de kosten van het vervoer (type D: functioneren van de overheid). Tegelijkertijd wordt er in overeenstemming met het advies van de WRR op veel terreinen ook gekozen voor een combinatie van borgingsmechanismen. Een voorbeeld is dat zowel een concessiecontract (borging door regelgeving) als overleg met reizigersorganisaties (institutionele borging) kan zorgen voor een goede dienstregeling en dus een aantrekkelijk reisproduct. Ten slotte valt op dat niet alle waarden even goed lijken afgedekt door verschillende borgingsmechanismen, zo geeft een van de respondenten aan dat innovatie van het reisproduct niet echt gedekt wordt. Daarnaast komen de eerder besproken waarden gericht op externaliteiten in mindere mate terug in de borgingsmechanismen. Dit zouden dus mogelijk aspecten zijn die in een monitor meer aan bod zouden kunnen komen.

[bookmark: _Toc40715073]6.3 Relaties binnen de sector en de rol van monitoring
Borging en de hierbij behorende monitoring vinden uiteraard niet plaats in een vacuüm. In het theoretisch hoofdstuk is derhalve aandacht besteed aan de principaal-agent en principaal-steward theorie en de invloed die een dergelijke relatie kan hebben op de werking van monitoring. In het geval er sprake is van een intrinsiek gemotiveerde steward in plaats van een risico-averse agent, kan monitoring namelijk in mindere mate gewenst zijn. In de interviews is gevraagd naar verschillende aspecten van deze relaties. In deze paragraaf wordt ingegaan op de vraag of er meer sprake is van een principaal-agent of principaal-steward relatie tussen rijksoverheid (monitorende) en vervoerders (gemonitorde), aangezien dat effect heeft op de insteek van de monitor. Ook zal aandacht worden besteed aan het mogelijke voorkomen van een ‘‘multiple principal problem’’ (Voorn et al. 2009). 
De belangrijkste onderliggende assumptie van zowel principaal-agent als principaal-stewardrelaties is het bestaan van een informatie-asymmetrie tussen de verschillende partijen. In het rapport ‘Kiezen voor een goed spoor’ dat de directe aanleiding bood voor dit onderzoek, werd eveneens uitgegaan van een dergelijk gebrekkige kennis bij I&W ten opzichte van de sector. Ook in de interviews wordt dit sentiment gedeeld. Een van de betrokken ambtenaren verwoordde het als volgt: ‘‘Zij [de vervoerders red.] zijn van de uitvoering en zij hebben ook veel meer mensen. Dus het is logisch dat ze meer informatie hebben’’ (R6). Ook de vervoerders onderschrijven deze kennisasymmetrie, zeker in het geval van de relatie tussen I&W en NS: ‘‘Ze hebben gewoon ook niet echt de kennis. Dat geven ze ook zelf duidelijk toe hoor, want de ministeries daar zitten relatief jonge teams in en ze hebben veel verloop gehad de afgelopen tijd. En echte spoorse kennis, die zit daar ook niet echt.’’(R1)
Een belangrijk onderscheid tussen de principaal-agent en principaal-stewardrelatie ligt verscholen in de doelen die worden nagestreefd. Over het algemeen streeft een agent andere doelen na dan de principaal, terwijl de steward meer gelijksoortige doelen nastreeft als zijn principaal en hiertoe intrinsiek gemotiveerd is. Wanneer in de interviews gevraagd wordt naar eventuele verschillen tussen spoorvervoerders en I&W, wordt er (niet geheel onverwacht) benadrukt dat er in grote mate sprake is van dezelfde doelen: vrijwel iedereen zegt de reiziger centraal te stellen: ‘‘In hoge mate is er natuurlijk een gemeenschappelijk belang, namelijk een goed systeem van ov dat betaalbaar is en bereikbaar is etc. Daar vinden wij elkaar ook echt wel in’’ (R1). 
Tegelijkertijd wordt ook het belang van een zeker rendement voor de vervoerders genoemd, niet in de laatste plaats door de vervoerders zelf. Een medewerker van een vervoersmaatschappij beschrijft het als volgt: ‘‘We proberen mee te denken in de doelstellingen zoals die door de nationale beleidsmakers van het ministerie uiteindelijk gemaakt zijn. Dus wij leveren ervaring, kennis, ideeën - mag je het mee eens of oneens zijn - die naar ons idee helpen om de kwaliteit en productiehoeveelheid zo goed mogelijk te laten zijn. Hebben we daar zelf belang bij, ja natuurlijk. Geen enkel misverstand over,’’ (R7). Specifiek NS is volgens meerdere respondenten ‘‘een wat duaal bedrijf in zeker opzicht, zowel een maatschappelijk georiënteerd bedrijf als ook een onderneming, met een ministerie van financiën als aandeelhouder, die ook gewoon een norm-rendement […] vraagt’’ (R4). Alhoewel uiteraard rekening moet worden gehouden met het geven van sociaal wenselijke antwoorden, lijkt sprake te zijn van zowel een intrinsieke motivatie als een focus op andere doelen, bijvoorbeeld in de vorm van rendement. 
In de interviews is specifiek nog gevraagd naar eventuele recente conflicten die verschillen in doelen zou kunnen blootleggen en hierbij komt eenzelfde onderscheid op het gebied van financiën naar voren: ‘‘Kan ik een concreet voorbeeld [van conflict red.] noemen? Nou eigenlijk niet echt... Maar bijvoorbeeld nieuwe treinen zijn heel goed om de klanttevredenheid te verbeteren of betrouwbaarheid te verbeteren of zitplaatskans te verbeteren, maar die ga je niet elke 5 of 10 jaar kopen. Die gaan vaak dertig jaar mee. Ja, NS zal altijd zelf zeggen dat ze continu investeren, in hoge kwaliteit investeren en daar kun je natuurlijk je vraagtekens bij stellen.’’ (R2) Hier zien we dat het (gedeelde) belang van hoge klanttevredenheid strijdig kan zijn met het financiële belang van een vervoerder en dat op zo’n punt de doelen uiteen kunnen lopen.
Een tweede belangrijk onderscheid tussen principaal-agent en principaal-stewardrelaties draait om de rol van autonomie en controle: vanuit het principe dat een steward intrinsiek gemotiveerd is, volgt de redenering dat deze in grote mate autonomie en vertrouwen geboden moet worden om haar taak uit te kunnen voeren. Zoals in de paragrafen over publieke waarden en borgingsmechanismen beschreven, wordt er binnen concessies met name gestuurd op output. De meeste respondenten onderschrijven dan ook de waarde van deze outputsturing, zowel concessiehouders als concessieverleners. Als gevolg hiervan ontstaat een dynamiek waarin enerzijds controle bestaat op de output en anderzijds autonomie in de totstandkoming van die output. In de interviews komt naar voren dat deze keuze voor autonomie niet alleen voortkomt uit groot vertrouwen in een gemotiveerde vervoerder, maar dat dit ook samenhangt met de rol van risico: ‘‘Het heeft altijd te maken met twee assen, hè. […] Je hebt ontwikkelfuncties, dat is een as en op de andere as staat de opbrengstverantwoordelijkheid. […] Op het moment dat jij die ontwikkelfunctie naar je toetrekt – lees meer het sturen aan de inputkant -, dan zegt zo’n vervoerder van: ‘Ja dat is leuk, maar dan gaat de opbrengstverantwoordelijkheid – lees het risico voor de opbrengst – ook naar diegene die stuurt’ (R10). Deze quote onderschrijft juist het idee dat vervoerders risico en onzekerheid proberen af te schuiven, wanneer zij hier zelf geen zeggenschap over hun presteren behouden. Op dit vlak zouden vervoerders dus meer gezien kunnen worden als agenten.
Over de status van het vertrouwen in de relaties tussen concessieverleners en houders bestaat eveneens discussie. Een van de externe experts stelt dat ‘‘dat heel erg verschilt per concessie’’ (R11) en dat het afhangt van ‘‘de relatie tussen de concessiemanager vanuit de vervoerder en de concessieverantwoordelijke vanuit de overheid’’. Een andere respondent stelt juist dat dit vertrouwen afhangt van de wijze van concessieverlening: ‘‘dat je in een situatie van openbare aanbesteding, dat je kan rekenen op iets minder vertrouwen [dan in een situatie van onderhands gunnen red.]’’ (R2). In het geval van openbaar aanbesteden is namelijk sprake van een eenzijdig opgelegd contract in plaats van een tweezijdig contract, wat onderhands gunnen is. Dit is een interessante observatie, want dit veronderstelt dat bij de hoofdrailnetconcessie (bij de NS dus) meer autonomie zou worden geboden dan de andere spoorvervoerders. 
Niet alleen de wijze van concessieverlening, maar ook de eigendomsverhoudingen en het management kunnen een rol spelen in het vertrouwen dat vervoerders wordt geboden. Een betrokken ambtenaar stelt het volgende: ‘‘NS en andere vervoerders zijn uh private bedrijven, met een kanttekening, want het zijn allemaal staatsbedrijven. NS is een Nederlands staatsbedrijf, dus wij vinden wel dat zij ook maatschappelijk belang, de maatschappelijke functie hoog in het vaandel moeten hebben staan. Dus iedere keer als er een nieuwe CEO gekozen moet worden, kijken we ook wel of dat een van zijn competenties is.’’ (R10). De constatering dat vrijwel alle vervoerders staatsbedrijven zijn, zou het idee van tegenstrijdige belangen kunnen nuanceren en daarmee een argument kunnen bieden voor het geven van meer autonomie. In dit citaat komt naar voren dat dit met name op kan gaan voor NS. 
Tegelijkertijd zijn andere vervoerders en onafhankelijke experts vrij kritisch op het vertrouwen dat NS lijkt te krijgen: ‘‘Kijk, bij het ministerie werken hele goede beleidsambtenaren. Beleidsambtenaren die zorgen ervoor dat minister of staatssecretaris, zijn/haar/hun werk goed kunnen doen. Maar dat betekent ook dat er geen dataspecialisten zijn. Oke, er is een concessiemanager, ook op het gebied van spoor. Maar als je hem of haar, ik weet niet wie het is, wat betreft het HRN zou vragen, hoeveel stations zijn er nou eigenlijk waar NS stopt of hoeveel dienstregelingskilometers of hoeveel treinstellen... Ik heb het weleens gevraagd en die wisten het echt niet. Ik vind dat soort dingen moet je gewoon weten en hoe elke treindienst dan scoort ten opzichte van de andere. Want als de ene nou een, noem het maar bij klantwaardering, een zes scoort en de ander een acht, dan wil je toch weten waar dat door komt?’’ (R8). 
In het theoretisch kader is niet alleen aandacht besteed aan de verhouding tussen principalen en stewards of agents, maar ook tussen principalen onderling. Er werd gewaarschuwd voor een multiple principal problem waarin een agent (vervoerder) inefficiënt wordt aangestuurd door zijn verschillende principalen (de verschillende overheden). Tijdens de gesprekken kwam naar voren dat er tussen decentrale opdrachtgevers en het rijk niet zo veel contact lijkt te bestaan, terwijl decentrale concessiemanagers ‘‘maandelijks’’ bij elkaar zitten (R11) en zelfs ‘‘bestekteksten uitwisselen’’ (R8).  De interviews onderschrijven echter dat er wel behoefte is aan meer afstemming: ‘‘Ik begreep wel ook bij de decentrale overheden dat zij soms meer behoefte hebben aan samenwerking en het nu soms lastig vinden dat als zij met ons aan tafel zitten, dat het ook altijd met de vervoerder is’’ (R2). 
Ook bij vervoerders wordt de meerwaarde van afstemming ingezien: ‘‘Zoiets als een coördinatie opdrachtgeversoverleg tussen opdrachtgevers regionaal en nationaal zou enorm helpen om ook te kijken, welke parameters heb jij nou ingericht, statisch en dynamisch misschien zelfs wel die doelstellingen of die publieke waarden die jij wil bereiken, te kunnen bereiken. Hoe heb je dat nou gedaan en waarom is de norm bij jou zo veel en bij jou zo veel, hoe zit dat dan? Hoe werkt dat?’’ (R7). Hier zou dan ook aandacht kunnen worden besteed aan gezamenlijke monitoring om te voorkomen dat hier te veel overlap van plaatsvindt, want dat blijk een terugkerend thema: er is al heel veel aldus de verschillende respondenten.
Naast de afstemming tussen concessieverleners onderling, wordt ook het belang van afstemming met de systeemverantwoordelijke aangestipt en de invulling van deze rol door I&W. In het rapport Kiezen voor een goed spoor werd het volgende al geconcludeerd: ‘‘Door beperkte afstemming tussen I&W en decentrale overheden, wordt wat op centraal niveau als publiek belang is gedefinieerd, niet altijd geoperationaliseerd op decentraal niveau.’’ (ABDTOPConsult 2017: 29). In de interviews wordt beaamd dat de rol van I&W nog redelijk nieuw is en dat deze verder moet worden ingevuld: ‘‘Sinds de invoering van de WP2000 heb ik niet het idee dat men daar echt beseft stelselverantwoordelijk te zijn’’ (R7). Tegelijkertijd zien de verschillende respondenten de meerwaarde van de dubbelrol van I&W in en in het verlengde het belang van monitoring hiervoor, waar in de volgende paragraaf op in zal worden gegaan.
In conclusie is het lastig vast te stellen of er meer sprake is van principaal-steward of principaal-agent relaties in deze sector. Allereerst wordt gesproken over gezamenlijkheid van doelen (het idee van de reiziger centraal) en onderling vertrouwen, wat zou wijzen op principaal-stewardrelaties. Tegelijkertijd zien we ook voorbeelden van verschillende doelen, bijvoorbeeld op het gebied van financiën. Bovendien zijn er ook tekenen van risico-avers gedrag van vervoerders, wat zou kunnen wijzen op een meer principal-agentrelaties.  In de sturing en borging wordt nu gekozen voor een combinatie van steward en agentrelaties en dat lijkt ook het meest passend: zoals in de citaten naar voren kwam, onderschrijven opdrachtgevers en opdrachtnemers namelijk die dualiteit. Wat betreft monitoring lijkt het dan ook van belang om rekening te houden met deze balans om zowel te kunnen prikkelen als de intrinsieke motivatie te behouden.  In de interviews weerklinkt daarnaast specifiek het idee van de kennisachterstand van I&W en het idee dat zij zich nog meer moet ontwikkelen in haar rol als systeemverantwoordelijke. In de volgende paragraaf zal verder worden ingegaan op de rol die verdere monitoring hierin kan spelen en in welke behoefte dit mogelijk voorziet.

[bookmark: _Toc40715074]6.4 Bestaande data 
Tot dusverre is het beeld vergaard dat in de spoorsector met verschillende borgingsmechanismen wordt gestuurd op een groot aantal publieke waarden. Hierbij is ook de nadruk op outputdata en het gebruik van monitoring reeds naar voren gekomen. Denk bijvoorbeeld aan de prestaties die worden gemeten op de kern prestatie-indicatoren in de HRN-concessie, maar ook de andere manieren waarop reeds gemonitord wordt, zoals de OV-klantenbarometer. In de inhoudsanalyse en de interviews is specifiek aandacht besteed aan de bestaande (monitor)data, aangezien deze nuttig kan zijn bij het opstellen van de sectorspecifieke monitor. In tegenstelling tot de voorgaande paragrafen zullen de uitkomsten van de inhoudsanalyse en de interviews hier meer door elkaar gepresenteerd worden, aangezien de interviews hebben geholpen bij het specificeren van de mogelijk interessante data. Er is dus duidelijk sprake van een onderlinge wisselwerking.
Bij het specificeren van de publieke waarden en de borgingsmechanismen kwam al aan bod dat waarden vertaald worden in bepaalde doelstellingen en dat met indicatoren kan worden gekeken of deze behaald worden. Voor de verschillende concessies levert dit verschillende data op. In de HRN-concessie worden in totaal 12 kernprestatie-indicatoren (zie voor het volledige overzicht tabel 8) en 41 informatie-indicatoren gehanteerd, die wederom gecategoriseerd zijn rondom de doelen uit de LTSA. Voor het doel van een aantrekkelijk klantproduct wordt bijvoorbeeld de KPI ‘‘Kwaliteit van aansluitingen NS op andere vervoerders op de belangrijke knooppunten’’ gehanteerd, evenals een informatie-indicator als ‘‘reistijdwinst’’. (Ministerie van Infrastructuur en Milieu 2014: 55-57). NS moet de behaalde resultaten op deze indicatoren, evenals de prestaties op de programma’s en andere operationele verplichtingen vervolgens rapporteren in de jaar- en de halfjaarrapportage (idem: 21). Daarnaast is er in de concessie een algemene clausule opgenomen over verdere dataverstrekking: ‘‘NS verstrekt op verzoek van de concessieverlener binnen een door de concessieverlener gestelde redelijke termijn alle informatie die noodzakelijk is voor het toezicht op de uitvoering van deze concessie’’ (ibid.). Hiermee zijn de eisen die aan data worden gesteld vanuit de overheid relatief beperkt.
	In het geval van de andere concessies werkt het iets anders met de informatievoorziening en het is interessant te kijken in hoeverre deze data vergelijkbaar is. Zoals reeds beschreven is er bij de andere concessies sprake van openbare aanbesteding, waardoor er niet in gezamenlijkheid een concessieovereenkomst wordt opgesteld. De overheid in kwestie stelt eenzijdig een Programma van Eisen (PvE) vast waaraan de concessiehouder zich zou moeten houden. Voor dit onderzoek is nader gekeken naar de gevolgen die dit heeft voor de concessie voor de Noordelijke Nevenlijnen. Hierbij valt op dat het PvE geen KPI’s bevat: deze mogen door de vervoerder zelf worden opgesteld binnen de gegeven kaders (Provincie Fryslân, Provincie Groningen en Landesnahverkehrgesellschaft Niedersachsen 2017: 13). Dat betekent echter niet dat er geen standaarden worden opgesteld door de vervoerder. Een van de respondenten in de interviews wees hierbij op de rol van het MIPOV: ‘‘MIPOV is eigenlijk, overal staat het genoemd in aanbestedingen, in PvE’s. Daar wordt een link gelegd van monitoring: doe dat als staat in MIPOV of diens opvolger.’’ (R8). MIPOV staat voor Modelinformatieprofiel Openbaar Vervoer, dit is een soort handleiding met optionele en kernelementen in de informatieverstrekking van een vervoerder: denk bijvoorbeeld aan de dienstregelinguren, punctualiteit en aantal reizigers (Kennisplatform Verkeer en Vervoer 2008: 3). In het PvE voor de Noordelijke Nevenlijnen is dit ook de leidende draad: ‘‘De Concessiehouder verstrekt de gegevens als bedoeld in de meest actuele versie (thans: versie 2008 en addenda) van het Model Informatieprofiel Openbaar Vervoer (MIPOV)’’ (Provincie Fryslân, Provincie Groningen en Landesnahverkehrgesellschaft Niedersachsen 2017: 76).
Ook voor de vorm waarin de data beschikbaar moet worden gesteld, bestaan zeer specifieke eisen in het geval van deze concessie: ‘‘De Concessiehouder stelt alle data, informatie en rapportages ter beschikking via een eenvoudige, intuïtief bruikbare webapplicatie (of vergelijkbaar) van de Concessiehouder (een ‘‘dashboard’’). De informatie en data kunnen door de Opdrachtgevers te allen tijde en kosteloos worden ingezien en gedownload en zijn overzichtelijk en leesbaar’’ (idem: 75). Hiermee verschilt de datavoorziening in grote mate van die in de HRN-concessie: de decentrale overheden vragen in realtime inzicht in de prestaties van haar concessiehouder, zonder dit telkens op te moeten vragen. Hier staat echter tegenover dat ook NS maandelijks al haar prestaties online presenteert op het niveau van het hoofdrailnet (R4).
De inhoudsanalyse lijkt hiermee het punt te onderschrijven dat er verschillen bestaan in de datavoorziening en dat met name de informatievoorziening in de HRN-concessie minder verregaand is, hetgeen ook in de interviews naar voren kwam (zie hiervoor ook de voorgaande paragraaf). Een van de respondenten geeft nog een verdere verklaring voor deze verschillen in datavoorziening: ‘‘Er zit een enorme padafhankelijkheid in de informatie die uit de vervoersconcessies komt rollen. Die zijn allemaal in elkaar gedraaid begin jaren ’90, half jaren ’90 toen er heel veel te doen was over punctualiteit, vertraagde treinen. Dat is nou heel prominent geworden, terwijl basicdingen als ‘een reissnelheid van deur-tot-deur’ en ‘wordt het gebruikt’, die zijn niet automatisch belegd’’ (R5). Alhoewel in bijvoorbeeld de HRN-concessie wel degelijk informatie wordt vergaard over de deur-tot-deurreis (zie wederom tabel 8) lijkt het argument dat de data onderling enorm verschilt valide. Verschillende respondenten voegen hier in de interviews aan toe dat specifiek de meetmethoden verschillen: ‘‘Voor de klanttevredenheid is er dus een uniforme meetmethode, voor wat meer absolute kwaliteitscriteria zoals punctualiteit niet.’’ (R6). Specifiek het punt van punctualiteit wordt hierbij aangehaald, aangezien hiervoor in de HRN-concessie een andere methode gebruikt zou worden: ‘‘Even heel platgeslagen en verkeerd neergezet, punctualiteit bij NS: ‘ik scoor een 97 procent’. Daarvan denkt iedereen die met ov te maken heeft: dat komt door je meetmethoden en verder niks. Dat zegt niks over de kwaliteit.’’ (R11). 
Op basis van zowel de inhoudsanalyse van de twee concessies, als deze observaties uit de interviews lijkt de concessiedata niet de meest voor de hand liggende plek om te komen tot onderling vergelijkbare data voor monitoring. Daarom is verder gekeken naar andere databronnen die kunnen helpen bij het opstellen van de sectorspecifieke monitor. Zoals een van de respondenten aangaf, is op het punt van klanttevredenheid al wel gezamenlijke monitoring en dus vergelijkbare data. Na de invoering van de WP2000 begon kennisplatform CROW-KpVV in 2001 met een jaarlijkse OV-Klantenbarometer die de effecten van decentralisatie en markwerking moest onderzoeken op het gehele OV (dus niet alleen voor trein)(CROW-KpVV 2019a: 50-51). Middels steekproeven worden enquêtes afgenomen onder reizigers waarin zij hun oordeel kunnen geven over hun reis binnen een bepaalde concessie. De OV-Klantenbarometer is een erkend instituut geworden: de uitkomsten leveren altijd veel aandacht op en zoals in het hoofdstuk over borging reeds gesteld, zijn deze ‘‘ingebakken in de sector’’: een goede klantwaardering is onderdeel geworden van de monitoring in concessies en in sommige gevallen zijn hier zelfs bonus-/malusregelingen aan verbonden. (ibid.). Daarnaast biedt de Klantenbarometer dus de mogelijkheid concessies te vergelijken en zo te prikkelen. Sinds 2018 is ook de NS onderdeel van deze Klantenbarometer waarbij de reizen over het Hoofdrailnet onderverdeeld zijn in vijf gebieden: Landsdeel Noord, Landsdeel Oost, Landsdeel Zuid en de Noord- en Zuidvleugel van de Randstad. 
Tabel 10: Clustering van de vragen in de OV-Klantenbarometer 2018
	Cluster
	Items

	Algemeen oordeel
	Totaal oordeel over deze rit

	Beleving
	Geluid in het voertuig

	
	Klantvriendelijkheid personeel

	
	Netheid en of het voertuig schoon is

	
	Inrichting van het voertuig

	Comfort
	Rijstijl bestuurder

	
	Last van de medereizigers

	
	Kans op een zitplaats

	
	Gemak van instappen

	
	Klimaat in het voertuig

	Gemak
	Gebruiksgemak OV-chipkaart

	
	Gemak kopen vervoersbewijs/laden reissaldo

	
	Informatie tijdens de rit

	
	Informatie vertragingen/andere problemen

	
	Informatie instaphalte

	Snelheid
	Stiptheid bij instaphalte

	
	Reissnelheid van de rit

	
	Overstaptijd

	
	Frequentie (aantal ritten per uur)

	Veiligheid
	Veiligheid OV algemeen

	
	Veiligheid tijdens deze rit

	
	Veiligheid instaphalte




De vragen uit de vragenlijst zijn opgebouwd rond zes thema’s: het algemeen oordeel, beleving, comfort, gemak, snelheid en veiligheid. Deze verdeling komt voort uit de zogeheten ‘‘’klantwensenpiramide’’ (een variant op de piramide van Maslow), waarin veiligheid en snelheid als basisvoorwaarden worden gezien en gemak, comfort en beleving daarna pas van belang worden. In tabel 10 zijn de verschillende onderdelen terug te zien: vrijwel alle vragen zijn gesteld op een tienpuntschaal (idem: 40). In de vragen staat duidelijk de klant of reiziger centraal, wat betekent dat met name publieke waarden aan bod komen die samenhangen met het functioneren van het systeem en in mindere mate met externaliteiten en bijvoorbeeld het functioneren van de overheid. Als de vragen naast de publieke waarden uit de LTSA worden gelegd, zien we dat de doelen van een aantrekkelijk klantproduct en kwaliteit van het spoor grotendeels afgedekt worden, maar dat bijvoorbeeld duurzaamheid en capaciteitsvraagstukken niet aan bod komen. Hetzelfde geldt voor de grotere maatschappelijke waarde van het spoor, bijvoorbeeld voor de economie en het autoverkeer.
	In de interviews komt de OV-Klantenbarometer veelvuldig aan bod als een goedwerkende vorm van monitoring, ook bij vervoerders: ‘‘En je ziet dat we daar ook vergelijkbare belangen hebben (bij de OV-Klantenbarometer red.). Want wij hebben ook wel behoefte aan stuurinformatie op basis uit zo’n ov- klantenbarometer.’’ (R4). Tegelijkertijd klinkt ook kritiek op het gebruiken van klantenoordelen: ‘‘Terwijl gek genoeg naar mijn overtuiging klanttevredenheidcijfers lang niet alles zeggen. Daar zitten twee componenten in: het ene is dat iedereen denkt dat die prestatie de klanttevredenheid is. In mijn optiek is het een product of de optelsom van en de verwachtingen en de prestatie. En juist die verwachting die telt ook heel hard. Maar die kan je bijna niet objectiveren.’’ (R5). Hoewel in de monitoringsliteratuur werd aangeraden om klanten te betrekken bij monitoring, brengt dit een mogelijk zwaktepunt naar voren: de verwachting kan een rol spelen bij het oordeel, hetgeen het mogelijk toch lastiger vergelijkbaar maakt.
Tabel 11: Onderdelen Staat van het Regionale Openbaar Vervoer 2018
	Categorie
	Onderdeel
	Indicator

	Concessies
	Ontwikkelingen concessies
	Beschrijving aantal concessies

	
	Aandeel overheidsbijdragen (AOB)
	Aandeel overheidsbijdrage van inkomsten per concessie

	OV-aanbod
	Ov-lijnen
	Aantal ov-lijnen per concessie

	
	Haltes
	Aantal haltes per concessie

	
	Ov-beschikbaarheid
	Het percentage inwoners van een regio met ov-halte in de buurt (binnen 2000 meter van een treinstation)

	
	Voertuigritten
	Aantal ritten per concessie

	
	Flexsystemen
	Een overzicht van het gebruik van vraagafhankelijk vervoer per concessie

	
	Dienstregelinguren en kilometers
	Het totaal aantal dienstregelinguren en dienstregelingkilometers per concessie

	Reizigers
	Reizigerskilometers
	Het totaal aantal reizigerskilometers per concessie

	
	Instappers
	Het totaal aantal instappers per ov-autoriteit

	
	CO2-footprint
	De totale CO2 uitstoot per concessie en per voertuig- en reizigerskilometer

	
	Sociale veiligheid
	Het totaal aantal incidenten per concessie en het klantoordeel voor veiligheid

	Uitvoeringskwaliteit
	Klantwaardering
	Zie de OV Klantenbarometer

	
	Klachten
	Het aantal klachten per ov-autoriteit en per vervoerder

	
	Punctualiteit
	De klantwaardering voor punctualiteit

	
	Milieukwaliteit materieel
	Soort busmateriaal



Het door provincies en vervoerregio’s ondersteunde platform CROW-KpVV onderneemt naast de Klantenbarometer ook andere monitoringsactiviteiten. In de jaarlijkse uitgave De Staat van het Regionale Openbaar Vervoer schetsen zij ‘‘een kwantitatief beeld van het regionale openbaar vervoer’’, waarbij niet alleen regionaal spoor, maar ook tram, bus, metro en ov-ferry aan bod komen (2019b: 6). De Staat, zoals de rapportage ook wel genoemd wordt, bestaat uit vier delen: allereerst concessies, ten tweede ov-aanbod, ten derde reizigers en ten vierde uitvoeringskwaliteit. In tabel 11 zijn de indicatoren beschreven: schuingedrukt staan die indicatoren die niet beschikbaar zijn voor regionaal personenvervoer per trein. 
De scope van De Staat is veel breder dan die van de OV-Klantenbarometer: er is meer oog voor het aanbod, maar ook voor bijvoorbeeld de kosten (AOB) evenals duurzaamheidsaspecten (Footprint). Wat betreft publieke waarden komen hier dus naast waarden over het functioneren van het systeem, ook waarden die gaan over het functioneren van de overheid en (negatieve) externaliteiten aan bod. In vergelijking met de waarden uit de LTSA zien we dat hier ook aandacht is voor aspecten die gaan over de capaciteit van het systeem: het aantal kilometers. Een andere opvallende indicator is ‘Ov-beschikbaarheid’: dit is een door het Planbureau voor de Leefomgeving ontwikkelde methode om te kijken hoever mensen van een treinstation wonen. Hierbij wordt bovendien onderscheid gemaakt tussen Intercity en andere treindiensten (2019b: 28). Een dergelijke indicator geeft verder inzicht in bereikbaarheid en bijvoorbeeld mobiliteit voor kwetsbare groepen, een andere publieke waarde die ook in het bredere personenvervoer per trein van belang is. 
Een laatste aspect dat De Staat interessant maakt voor de sectorspecifieke monitoring, is het proces dat achter de schermen plaatsvindt. Parallel aan de jaarlijkse Staat, wordt samen met de decentrale ov-autoriteiten namelijk gewerkt aan een online applicatie met de naam OverOV, waarin op maandelijkse basis de belangrijkste ov-data vergeleken kan worden (CROW-KpVv 2019b: 73). Om dit voor elkaar te krijgen worden allerlei afspraken gemaakt over standaardisering van datasets en gezamenlijke opslag van de uiteindelijke data in een ‘‘Ladekast’’. Het idee is dat deze gezamenlijke data niet alleen die online applicatie kan voeden, maar dat deze data open beschikbaar wordt voor verdere afnemers. Op deze manier kunnen zowel de vervoerders zelf als bijvoorbeeld beleidsmakers aan de slag met deze data. Het lijkt voor de hand te liggen om met de sectorspecfieke monitor aan te sluiten bij deze beweging die op decentraal niveau al gaande is. 
Een derde monitor die in de inhoudsanalyse nader is bekeken, is de Spoormonitor van de Autoriteit Consument en Markt (ACM). Zoals naar voren is gekomen bij de bespreking van de wetgeving heeft de ACM een specifieke taak in het controleren van de mededinging en concurrentie op de markt voor het per trein. In de Spoormonitor presenteert de Autoriteit jaarlijks haar bevindingen over de toestand van die concurrentie, zowel op de markt voor personen- als goederenvervoer (Autoriteit Consument en Markt 2019: 7). De ACM gaat voor het personenvervoer in op het aanbod, de prijs, de kwaliteit en de marktaandelen en doet onderzoek naar de toegang tot de infrastructuur. De publieke waarden die centraal staan in het personenvervoer per trein in ogenschouw nemend, lijken met name het aanbod, de prijs en de kwaliteit interessante aspecten in deze monitor. Het valt op dat het grootste deel van deze cijfers echter niet van de ACM zelf komt. Op het gebied van kwaliteit kijkt de ACM bijvoorbeeld naar de klantoordelen uit de OV-Klantenbarometer en naar de punctualiteitscijfers van ProRail. Voor inzicht in het aanbod worden ook cijfers van ProRail gebruikt en voor inzicht in de prijs worden gemiddelden van het CBS gehanteerd (2019: 11-12). De Spoormonitor lijkt in haar huidige variant weinig aanknopingspunten te bieden voor de sectorspecifieke monitor, al klonk in het gesprek met de respondent door dat deze monitor aangepast zal worden. Het lijkt dan ook aan te raden ook hier de lijntjes kort te houden, al moet bezien worden in hoeverre de doelen van deze monitor en de sectorspecifieke monitor overeenkomen. 
Naast de concessies en de drie besproken monitoringsinstrumenten (de OV-Klantenbarometer, De Staat van het Regionale Openbaar Vervoer en de ACM Spoormonitor) kwamen in de interviews ook nog andere data en indicatoren naar voren die mogelijk interessant zouden kunnen zijn voor de sectorspecifieke monitor. Een aantal respondenten ging in op de periodieke beleidsdoorlichting van het OV-beleid: ‘‘Ik weet niet of je die kent, de beleidsdoorlichting van begrotingsartikel 16. Er is een regeling RPE (regeling periodieke evaluaties van begrotingsartikel), die probeert ook die beleidscyclus in beeld te brengen, maar die is heel erg bedacht vanuit financiën, om daarbij te leunen op bestaande onderzoeken en monitors.’’ (R5). Zoals deze respondent benoemt, is I&W verplicht om eens in de zoveel tijd een doorlichting te doen van het OV-beleid onder artikel 16 van de begroting van I&W. Op het eerste gezicht lijkt een dergelijke doorlichting een interessante bron. Nadere bestudering van de laatste beleidsdoorlichting leert echter dat hierbij met name gebruik is gemaakt van reeds besproken data, waaronder de prestaties uit de concessie en de klantenbarometer (Berenschot 2018: 89-95). De beleidsdoorlichting heeft het meeste weg van een beleidsevaluatie en sluit daardoor niet geheel aan bij de visie voor de sectorspecifieke monitor: enerzijds omdat het meta-onderzoek betreft, anderzijds omdat er nauwelijks gebruik wordt gemaakt van data die vergelijkingsmogelijkheden biedt.
Ook wordt verwezen naar infrastructuurbeheerder ProRail als bron voor behulpzame data: ‘‘ProRail heeft ook gewoon als beheerder ook veel operationele informatie over treinen qua punctualiteit en dergelijke, de uitvoering. Volgens mij van alle vervoerders. Dus ze hebben daar ook een dashboard van, waar je openbaar en realtime van alles kan zien.’’ (R6). Alhoewel er ook kritiek klonk op de huidige weergave van deze cijfers (‘‘Dat doen ze op zo’n onvriendelijke manier dat niet iedereen er elke dag op gaat kijken, want dat ziet er niet uit, je moet het maar vinden en echt gewoon bijhouden.’’ (R7)), blijken via prestaties.prorail.nl vrij gemakkelijk punctualiteits- en uitvalcijfers naast elkaar gelegd te kunnen worden, met dezelfde normen (ProRail 2020). Daarnaast biedt ProRail ook inzicht in de aansluiting op knooppunten. Hiermee worden eveneens nieuw inzicht vergaard in publieke waarden die gaan over het functioneren van het systeem. 
In de probleemstelling kwam reeds naar voren dat door de veranderingen in de ordening (waaronder decentralisatie en marktwerking) de prestaties in het personenvervoer per spoor lastiger vergelijkbaar zijn geworden. In deze paragraaf is verder inzicht in de aard van de beschikbare data verkregen. Zowel vanuit de interviews als uit de inhoudsanalyse kwam naar voren dat er wel degelijk vergelijkbare data aanwezig is. Met name op decentraal niveau vindt er veel afstemming van datastandaarden plaats (onder meer middels het MIPOV en het dashboard OverOV). Daarnaast zijn er de reeds bestaande monitoringsinstrumenten, waarbij met name de OV-Klantenbarometer en, voor decentrale treindiensten, de Staat van het Regionale Openbaar Vervoer in het oog springen. Vooral deze laatste geeft inzicht in een groot aantal publieke waarden in het spoorvervoer. Ten slotte kunnen ook de punctualiteitscijfers van ProRail mogelijk een rol spelen, al werd in de literatuur gewaarschuwd voor te sterke focus op punctualiteit. 

[bookmark: _Toc40715075]6.5 Parameters voor monitoring
In plaats van een algemene conclusie voor dit hoofdstuk, zullen in deze paragraaf op basis van de belangrijkste conclusies van het onderzoek aanbevelingen worden gedaan voor de sectorspecifieke monitor en een aantal parameters worden opgesteld. Allereerst zal ingegaan worden op de algehele behoefte aan monitoring en de te kiezen scope, aangezien dat een grote invloed heeft op de invulling van die monitoring. Daarna zullen de parameters worden opgesteld aan de hand van de aanbevelingen voor monitoring uit de monitoringsliteratuur, zoals die zijn geïntroduceerd in hoofdstuk 4. Hierbij staan de principes van inhoud, fairness en levendigheid van De Bruijn centraal.
[bookmark: _Toc40715076]6.5.1. De behoefte aan en de scope van monitoring
In het verlengde van de vraag naar de reeds bestaande data ligt de vraag in hoeverre er behoefte bestaat aan verdere monitoring en nieuwe data over de prestaties betreffende het personenvervoer per spoor. De respondenten is hier specifiek naar gevraagd en dit leverde zeer uiteenlopende antwoorden op. Een respondent stelde bijvoorbeeld: ‘‘[Het] hangt er denk ik echt vanaf aan wie je het vraagt. Als je het aan de systeemverantwoordelijke vraagt, dat het in de behoefte voorziet. Als je het aan de vervoerders vraagt, dat ze soms ook een belang hebben om dingen niet met elkaar te kunnen vergelijken.’’ (R6). Een andere respondent trok een gelijksoortige conclusie: ‘‘Als DG Mobiliteit heb je heel andere behoeften dan als vervoerder die wil kijken: ‘doe ik het goed in vergelijking met anderen?’ Of de reiziger die denkt: ‘ik wil gewoon een reis maken en die moet zo goed mogelijk zijn en het liefst zo goedkoop mogelijk’’’ (R11).
In lijn met de hier geschetste verwachting lijken de verschillende vervoerders inderdaad niet meteen op te veren bij het idee van verdergaande monitoring. Een van de werknemers van NS stelt: ‘‘Mijn beeld is dat ze [I&W red.] van ons eigenlijk al heel veel weten’’ (R1). Naast deze voorzichtigheid, klinkt echter begrip voor de behoefte bij I&W om meer inzicht te krijgen in het presteren van de verschillende vervoerders: ‘‘Ik denk dat ze daar een goed zicht op [ons presteren red.] hebben, maar minder op de prestaties van andere vervoerders om dat die natuurlijk ook andere concessies hebben, andere concessieverlener en ook om via andere contract gestuurd worden.’’ (R1) Ook bij de andere vervoerder klinkt, onder bepaalde voorwaarden, wel begrip voor verdere vergelijking: ‘‘Ik zou zelf ook zeggen, kijk naar die dingen die je kunt vergelijken en kijk naar de dingen waarvan je denkt dat het zinvol is ook. Om zo eigenlijk een bijdrage te leveren aan, dat heet bij ons dan, ‘continuous improvement’, waar je elkaar in positieve zin steeds stimuleert om het beter te doen.’’ (R7). 
Ook bij de respondenten vanuit de rijksoverheid lijken de ideeën over de behoefte voor een sectorspecifieke monitor uiteen te lopen. Een respondent ziet het vooral als een ‘‘benchmark’ en ‘‘een prestatiemeting […] van de concessie’’ (R2). Een andere respondent trekt het breder en legt de nadruk op publieke waarden, zoals dat in deze scriptie ook grotendeels gedaan is: ‘‘Wat ik zelf eigenlijk het grootste gemis vindt, als je het nou over een sectorbrede OV-monitor hebt of spoormonitor, dan is het een monitor die eigenlijk een beetje voorziet in de beleidscyclus, zoals je die normaal doet, dus kijken wat de beleidsdoelen of maatschappelijke doelen waren, worden die nou gehaald en wat is de realisatie erop.’’ (R5). 
Al deze verschillende opvattingen over monitoring en behoeftes aan monitoring brengen een kritiek aspect van dit onderzoek naar voren. In het rapport ‘Kiezen voor een goed spoor’ werd het doel en de scope van de sectorspecifieke monitor relatief vaag gehouden: ‘‘Doel is alle relevante data en informatie beschikbaar te hebben voor besluitvorming over de optimale marktordening en sturing’’ (2017: 57). Het is echter niet vanzelfsprekend wat nu precies ‘‘relevante’’ data is. In de opzet van deze scriptie is derhalve bewust de keuze gemaakt de afbakening van de sectorspecifieke monitor enigszins open te houden, om inzicht te verkrijgen in de algehele behoefte in de sector, maar dat creëerde in sommige gevallen juist verwarring. In dit onderzoek is uiteindelijk de nadruk komen te liggen op de behoefte aan monitoring vanuit de verschillende publieke waarden, waarmee het een vrij brede tool is geworden. De belangrijkste aanbeveling uit dit onderzoek lijkt dan ook dat de opdrachtgever van de uiteindelijke monitor, vermoedelijk I&W, een bewuste keuze moet maken over de scope van de monitor, waarbij de hier gepresenteerde optie slechts een mogelijke variant is.
Tabel 12: Aanbevelingen voor monitoring (herhaling tabel 5)
	Opstellen prestatie-indicatoren
	Invulling verdere monitoring

	Indicatoren opgesteld door meerdere/onafhankelijke partijen in interactie 
	Indicatoren voortdurend heroverwegen en aanpassen (bv. jaarlijks wisselend)

	Indicatoren beslaan alle doelen 
	Vergelijken over tijd of met peers voor context

	Variëteit aan overlappende indicatoren gebruikt
	Transparant presenteren

	Aantal indicatoren beperkt gehouden 
	Combineren met andere vormen van monitoring (bv. throughput)

	Betrekken klanttevredenheid
	



[bookmark: _Toc40715077]6.5.2. Opstellen parameters 
In hoofdstuk 4 over monitoring is vanuit de principes van inhoud, levendigheid en fairness (De Bruijn 2001) een aantal aanbevelingen gedaan voor monitoring. Deze aanbevelingen zullen hier ook als leidraad worden gebruikt voor de parameters voor de monitor, derhalve is hier tabel 5 nog eens herhaald. De eerste aanbeveling was dat de indicatoren moeten worden opgesteld door meerdere of onafhankelijke partijen en in onderlinge interactie. Vertaald naar de sectorspecifieke monitor lijkt de logische conclusie dat de vervoerders (het onderwerp van de monitoring) betrokken worden bij de monitoring, maar ook de kennisinstituten. Deze aanbeveling wordt bovendien ondersteund vanuit de interviews waar ook een voorkeur werd uitgesproken voor een onafhankelijke (kennis)partij voor de monitoring, zoals bijvoorbeeld het KiM of het CROW-KpVV. Een van de respondenten verwoordde dit als volgt: ‘‘Maar ja om even terug te komen op jouw vraag ik denk gewoon dat je een soort onafhankelijke partij in de sector nodig hebt die zoiets monitort. ILT, ACM, CROW zijn allemaal partijen die dat voor hun deel zijn of kunnen doen. Misschien moet je ook iedereen in zijn eigen rol laten, dat het misschien wel helemaal niet handig is dat het CROW iets over veiligheid gaat zeggen.’’ (R6).
	Een volgende set aanbevelingen betreft de te gebruiken indicatoren. Uit de literatuur kwam naar voren dat deze alle achterliggende doelen moeten beslaan. Voor de sectorspecifieke monitor houdt dit in dat alle publieke waarden voor het personenvervoer per trein afgedekt moeten worden, hierbij gaat het dus om alle vijf soorten waarden die Veeneman et al. (2006) benoemd hebben. In de praktijk zagen we dat tot nu toe vooral veel data wordt verzameld over het functioneren van het systeem (type A waarden). Denk bijvoorbeeld aan de klantoordelen en onderwerpen als punctualiteit. Het is echter van belang om ook indicatoren op te stellen voor de andere publieke waarden, bijvoorbeeld wat betreft eventuele positieve of negatieve externaliteiten. In Tabel 13 zijn op basis van de bestaande data (zoals besproken in de voorgaande paragrafen) opgesteld voor alle soorten publieke waarden. Hierbij is waar mogelijk gehoor gegeven aan de aanbeveling om overlappende indicatoren te hanteren. Dat wil zeggen dat er voor alle soorten waarden meerdere parameters zijn opgesteld. Daarnaast is waar mogelijk gebruik gemaakt van bestaande parameters, anders zijn nieuwe parameters opgesteld. Nieuwe parameters zijn schuingedrukt weergegeven, voor bestaande parameters is de bron tussen haakjes toegevoegd.
Voor type A en D waarden waren er redelijke vanzelfsprekende parameters, waaronder klantoordelen en harde cijfers over het aantal haltes en de punctualiteit van de treinen. Zoals al meermaals naar voren is gekomen, zijn er voor externaliteiten (type B en C waarden) vaak minder parameters. Zachte waarden als kwaliteit van leven of mobiliteit zijn immers moeilijker te operationaliseren. Mogelijk zou een kwalitatieve beschrijving in sommige gevallen ook kunnen voldoen of in dit geval bijvoorbeeld een weergave van de substitutie van auto door trein en de gevolgen voor congestie. Anderzijds kunnen deze indicatoren ook in een later stadium ontwikkeld worden: instrumenten als de OV-Klantenbarometer zijn ook over de jaren doorontwikkeld.
In het rapport ‘Kiezen voor een goed spoor’ werd ook al een aantal voorbeelden gegeven van mogelijk interessante parameters. Echter, er werd niet onderbouwd waarom deze gebruikt zouden moeten worden. Hieronder waren het ‘‘gebruik (aantal reizigerskilometers), de gehanteerde tarieven (waaronder het gemiddelde tarief per reizigerskilometer), klanttevredenheid (als proxy voor kwaliteit), stiptheid van de dienstverlening, verstrekte subsidies en ontvangen vergoedingen, en voor iedere concessie het jaar van gunning, de looptijd, het aantal bieders en de wijze van concessieverlening (onderhands of openbaar) alsmede relevante externe factoren, zoals de aard van het netwerk in het concessiegebied’’ (2017: 57). Vanuit de behoefte van de publieke waarden past een groot aantal van deze parameters ook wel in deze tabel.
[bookmark: _Toc40715078]6.5.3. Invulling verdere monitoring 
In de monitoringsliteratuur werden niet alleen aanbevelingen gedaan voor het opstellen van een monitor, maar ook voor het gebruik van de monitor. Allereerst werd het belang onderstreept van het regelmatig heroverwegen van indicatoren om te voorkomen dat ze niet goed meer aansluiten bij de praktijk. Daarnaast werd aanbevolen om monitoringsinformatie transparant te presenteren. In de huidige dataverzameling kwam naar voren dat er steeds meer gewerkt wordt met online real-time dashboards, bijvoorbeeld vanuit de decentrale overheden. Het lijkt passend om deze sectorspecifieke monitor ook binnen een dergelijk format te presenteren. Tenslotte moet uiteraard niet de gehele sturing opgehangen worden aan de (prestatie)monitoring, maar moeten daarnaast ook andere vormen van monitoring gebezigd worden.

Tabel 13: Parameters voor de sectorspecfieke monitor
	Soort waarden
	Definities
	Parameters

	Type A
Mobiliteit van kwetsbare groepen
	Toegankelijkheid (voor minder validen)
Betaalbaarheid (voor minder bedeelden)
Beschikbaarheid ( voor afgelegen gebieden)
	Instapgemak (OV-Klantenbarometer)
Betaalgemak (OV-Klantenbarometer), Prijsstijging (CPB)
OV-Beschikbaarheid (De Staat)

	Type B
Positieve externaliteiten
	Mobiliteit (in zijn algemeenheid)
Economische ontwikkeling in stedelijke gebieden
Kwaliteit van leven
	Aantal reizigerskilometers
Weergave van de impact van nieuwe stations of treindiensten op de economische ontwikkelingen in steden
Weergave van substitutie van de  auto door trein (en gevolgen voor congestie)

	Type C
Negatieve externaliteiten
	Kwaliteit van leven (impact van OV) 
Veiligheid (voor ander verkeer)
Gezondheid (voor nabije omgeving OV)
	Aantal klachten omwonenden
Aantal incidenten
CO2 Footprint (De Staat)

	Type D
Functioneren van het systeem
	Kwaliteit (dienstverlening)
Veiligheid (medewerkers en klanten)
Betrouwbaarheid (medewerker en vervoerder)
	Totaal oordeel (OV-Klantenbarometer)
Aantal incidenten (De Staat)
Punctualiteitscijfers (ProRail

	Type E
Functioneren van de overheid
	Democratische legitimiteit,
Betrouwbaarheid (overheid)
Efficiëntie (gebruik van publieke middelen)
	Aandeel overheidsbijdrage (De Staat)
Weergave van de onderlinge relatie tussen de betrokken partijen


	
[bookmark: _Toc40715079]Hoofdstuk 7: Conclusie en aanbevelingen
De ordening van en sturing op het personenvervoer per spoor is het onderwerp van brede maatschappelijke discussie. Met het oog op het aflopen van de huidige hoofdrailnet-concessie in 2025 is de staatssecretaris van Infrastructuur en Waterstaat voornemens dit jaar een besluit te nemen over de toekomstige ordening in de sector, waarbij een aantal verschillende scenario’s worden overwogen, waaronder de introductie van meer marktwerking. Om de kennispositie en sturing vanuit haar ministerie te verbeteren heeft de staatssecretaris reeds toegezegd om een nieuw sturingsinstrument te introduceren in de vorm van een sectorspecifieke monitor die inzicht moet geven in de prestaties op de verschillende concessies, zodat deze in betere mate vergelijkbaar zijn. Hiermee neemt zij een van de belangrijkste aanbevelingen uit het rapport Kiezen voor een goed spoor uit 2017 over.
In deze scriptie is aan de hand van inhoudsanalyse en interviews met partijen in de sector geprobeerd tot aanbevelingen voor de invulling van deze monitor te komen. Aan de hand van een aantal deelvragen geeft dit onderzoek antwoord op de volgende hoofdvraag: ‘Hoe zou de sectorspecifieke monitor eruit moeten zien om als effectief sturingsinstrument te kunnen worden gebruikt voor de markt voor het personenvervoer per spoor?’. Om tot dit antwoord te komen zullen allereerst de vier deelvragen beantwoord worden. Het antwoord op de hoofdvraag wordt gevolgd door aanbevelingen voor het uitwerken van de monitor en ten slotte een reflectie op het uitgevoerde onderzoek.

[bookmark: _Toc40715080]7.1 Welke informatie er nodig voor effectieve sturing op de markt voor personenvervoer?
In het theoretisch kader kwam naar voren dat er drie soorten informatiebehoeften zijn voor effectieve sturing. Allereerst moet duidelijk zijn op welke publieke waarden gestuurd moet worden. De literatuur onderschreef dat publieke waarden lastig te definiëren zijn, aangezien ze zich alleen onderscheiden doordat ze publiekelijk nagestreefd worden. Om tot een inzicht te komen van de publieke waarden die centraal staan bij het personenvervoer per trein is het derhalve van belang te kijken welke waarden gearticuleerd zijn door de overheden. De inventarisatie van vijf typen publieke waarden bij openbaar vervoer zoals opgesteld door Veeneman et al. (2006) biedt een hulpmiddel om te komen tot deze verschillende waarden. Deze waarden zijn (A) waarden gericht op de mobiliteit van kwetsbare groepen, (B) waarden gericht op positieve externaliteiten van openbaar vervoer, (C) waarden gericht op negatieve externaliteiten van openbaar vervoer, (D) waarden gericht op het functioneren van het (ov-)systeem en (E) waarden gericht op het functioneren van de overheid. 
	Ten tweede moet inzichtelijk worden gemaakt welke mechanismen reeds worden gehanteerd om die publieke waarden te borgen. Dit is van belang aangezien alleen dan verdere sturingsinstrumenten, zoals via monitoring, effectief kunnen worden ingezet. In de theorie zijn vijf soorten borging onderscheiden. Allereerst is er borging door concurrentie, ten tweede borging door regelgeving, ten derde hiërarchische borging, ten vierde institutionele borging en ten slotte borging door aandeelhouderschap. Van de Velde (1999) maakt inzichtelijk dat al deze vormen van borging (en combinaties hiervan) zouden kunnen voorkomen in het openbaar vervoer. 
Ten derde moet inzicht worden verkregen in de relatie van de vervoerders met de opdrachtgevers. Vanuit de principaal-agent en principaal-stewardtheorie worden verschillende benaderingen van monitoring centraal gesteld. In een principaal-agentrelatie is monitoring een goede manier om een agent te controleren en te prikkelen, terwijl in een principaal-stewardrelatie verregaande monitoring af kan doen aan de intrinsieke motivatie van de steward, in dit geval dus de vervoerder. 

[bookmark: _Toc40715081]7.2. Hoe kan een monitor worden ingezet voor effectieve sturing?
Monitoring is een begrip met meerdere definities: met de term kan zowel verwezen worden naar het in algemene zin waarnemen van het gedrag van een agent als mede naar een bepaald soort invulling van die activiteit. In deze scriptie gaat het om het laatste gebruik, namelijk het systematisch en periodiek volgen en presenteren van beleidsgerelateerde ontwikkelingen (De Kool 2007). Monitoring kan zich richten op zowel input als output, throughput en outcome. Vaak wordt gekozen voor sturing op output, aangezien outcome zeer moeilijk te meten is en output het eveneens mogelijk maakt te focussen op prestaties in plaats van proces. Monitoring en specifiek prestatiemeting hoeven echter niet altijd tot beter inzicht in prestaties te leiden. Dit wordt ook wel een prestatieparadox genoemd (Van Thiel en Leeuw 2002). Een dergelijke paradox kan ofwel bewust ofwel onbewust ontstaan.
	Om tot effectieve monitoring te komen, moeten prestatieparadoxen voorkomen worden. De Bruijn (2001) stelt dat derhalve drie principes centraal moeten staan bij monitoring, namelijk inhoud, levendigheid en fairness. Inhoud wordt bijvoorbeeld verkregen door te zorgen dat alle achterliggende doelen of waarden van beleid daadwerkelijk worden meegenomen in de monitoring. Levendigheid betekent dat niet rigide moet worden omgegaan met monitoring, maar dat flexibiliteit en aanpassing gewenst is. Fairness betekent onder meer dat de gemonitorde partij betrokken wordt in het opzetten van de monitoring. In het onderzoek naar twee voorbeeldmonitoren (paragraaf 4.5) is echter naar voren gekomen dat het lastig kan zijn om een monitor aan al deze verschillende voorwaarden te laten doen.
[bookmark: _Toc40715082]7.3. Welke informatie is er beschikbaar over de prestaties van de vervoerders op de Nederlandse markt voor personenvervoer?
Op verschillende manieren wordt reeds informatie verzameld over de prestaties van de verschillende vervoerders. Allereerst is er de outputdata die de concessieverleners ontvangen van de concessiehouders, bijvoorbeeld over punctualiteit, aanbod en klanttevredenheid. Deze informatie is sinds de decentralisatie van het vervoer belegd bij verschillende instanties, die bovendien allemaal andere (varianten) van eisen en standaarden hanteren. Dit kwam ook naar voren in het onderzoek naar de verschillende concessies: waar de hoofdrailnetconcessie is ingericht op basis van een aantal vooraf gestelde KPI’s, heeft de decentrale concessie die niet. Anderzijds zijn er middels het Model Informatieprofiel (MIPOV) andere soorten eisen gesteld aan de data die niet opgaan voor de NS.
	Ten tweede is er de data die door andere organisaties met een publieke taak wordt verzameld. Zo publiceert ProRail algemene data over de punctualiteit en de uitval en aansluiting van treinen, aangezien zij als beheerder medeverantwoordelijk is voor een goed werkend spoorsysteem. Anderzijds verzamelt de ACM vanuit haar taak als toezichthouder data over de situatie van de concurrentie en mededinging op deze markt, bijvoorbeeld wat betreft het totale vervoersaanbod en de marktaandelen van de verschillende vervoerders.
	Ten derde zijn er reeds verschillende monitoringsinstrumenten waarmee data verzameld wordt. De meest in het oog springende is de OV-Klantenbarometer van het CROW-KpVV, waarin data over reizigersbeoordelingen wordt vergeleken. Op het niveau van de decentrale vervoerders wordt er nog meer data uitgewisseld en vergeleken. Het CROW-KpVV brengt ook jaarlijks een rapportage uit over De staat van het regionale openbaar vervoer, waarin naast klantenoordelen een breder beeld wordt gegeven van het regionaal ov, zowel wat betreft trein, bus, tram als metro. Momenteel werken de decentrale ov-autoriteiten ook aan een digitale evenknie hiervan, in de vorm van een dashboard.

[bookmark: _Toc40715083]7.4. Welke informatie die nodig is voor effectieve sturing op die markt, is reeds aanwezig?
Om tot effectieve sturing te komen, is informatie nodig over het behalen van publieke waarden die centraal staan in deze sector. In de inhoudsanalyse en de interviews kwam naar voren dat alle vijf waardentypen van Veeneman et al. (2006) inderdaad worden gearticuleerd in de beleidsdocumenten voor deze sector, hoewel sommige sterker gearticuleerd worden dan anderen en ook steeds weer op een andere manier. De waarden zoals benoemd in de Lange Termijn Spooragenda (2013) lijken het meeste draagvlak te hebben. Dit zijn allereerst een aantrekkelijk reisproduct, ten tweede kwaliteit van het vervoer en ten derde capaciteit van het vervoer. Het valt op dat dit met name het soort waarden zijn die gaan over het functioneren van het systeem en in mindere mate waarden die gaan over externaliteiten bijvoorbeeld.
	Uit het onderzoek blijkt dat alle vijf de borgingsmechanismen uit de literatuur in de spoorsector worden gehanteerd. Veelal worden waarden middels meer dan één mechanisme geborgd, met name die waarden die gaan over de kwaliteit van het vervoer. Een aantrekkelijk reisproduct wordt bijvoorbeeld zowel geborgd door eisen in de concessie (regelgeving vooraf) als door afspraken met consumentenorganisaties (institutionele borging). Tegelijkertijd bestaan er ook waarden, zoals de capaciteit van het vervoer, die minder sterk geborgd zijn.
	In de interviews wordt duidelijk dat de relatie tussen vervoerders en opdrachtgevers zowel aspecten van een principaal-steward als van een principaal-agent relatie bevat. Enerzijds is er het gezamenlijke belang van een goed product voor de reiziger, anderzijds zijn er bijvoorbeeld de individuele financiële belangen. Om de intrinsieke motivatie van de vervoerder niet te veel te schaden, moet het monitoringsmiddel dus op een goede manier ingezet worden.

[bookmark: _Toc40715084]7.5. Hoe zou de sectorspecifieke monitor eruit moeten zien om als effectief sturingsinstrument te kunnen worden gebruikt voor de markt voor het personenvervoer per spoor?
Op basis van de antwoorden op de vier deelvragen kan nu een antwoord op de hoofdvraag geformuleerd worden. Om als effectief sturingsmiddel te kunnen worden gebruikt moet de sectorspecifieke monitor aansluiten bij de verdere sturing in de sector. Daarnaast moet de monitoring fair, dynamisch en rijk zijn. Het is derhalve van belang dat in de monitor alle verschillende publieke waarden worden meegenomen zoals die door Veeneman et al. omschreven worden. Op deze manier kan de monitoring een volledig beeld geven van de prestaties op de verschillende concessies, zonder perverse prikkels te geven. Alhoewel er niet voor alle waarden reeds data bestaan, leveren bronnen als de OV-Klantenbarometer en De Staat van het Regionale Openbaar Vervoer al wel een groot aantal passende parameters. Door het klantoordeel te betrekken wordt bovendien tegemoetgekomen aan een van de aanbevelingen vanuit de literatuur. In de tabel 14 hieronder is een opzet gemaakt van mogelijke relevante parameters. Verder zijn er ook een aantal bredere aanbevelingen opgesteld voor de monitor.


Tabel 14: Parameters voor monitoring
	Soort waarden
	Definities
	Parameters

	Type A
Mobiliteit van kwetsbare groepen
	Toegankelijkheid (voor minder validen)
Betaalbaarheid (voor minder bedeelden)
Beschikbaarheid ( voor afgelegen gebieden)
	Instapgemak (OV-Klantenbarometer)
Betaalgemak (OV-Klantenbarometer), Prijsstijging (CPB)
OV-Beschikbaarheid (De Staat)

	Type B
Positieve externaliteiten
	Mobiliteit (in zijn algemeenheid)
Economische ontwikkeling in stedelijke gebieden
Kwaliteit van leven
	Aantal reizigerskilometers
Weergave van de impact van nieuwe stations of treindiensten op de economische ontwikkelingen in steden
Weergave van substitutie van de  auto door trein (en gevolgen voor congestie)

	Type C
Negatieve externaliteiten
	Kwaliteit van leven (impact van OV) 
Veiligheid (voor ander verkeer)
Gezondheid (voor nabije omgeving OV)
	Aantal klachten omwonenden
Aantal incidenten
CO2 Footprint (De Staat)

	Type D
Functioneren van het systeem
	Kwaliteit (dienstverlening)
Veiligheid (medewerkers en klanten)
Betrouwbaarheid (medewerker en vervoerder)
	Totaal oordeel (OV-Klantenbarometer)
Aantal incidenten (De Staat)
Punctualiteitscijfers (ProRail

	Type E
Functioneren van de overheid
	Democratische legitimiteit,
Betrouwbaarheid (overheid)
Efficiëntie (gebruik van publieke middelen)
	Aandeel overheidsbijdrage (De Staat)
Weergave van de onderlinge relatie tussen de betrokken partijen



Aanbeveling 1: Het ministerie moet als vermoedelijke opdrachtgever van de monitor een beslissing nemen over de scope van de monitor. In dit onderzoek is ervoor gekozen om alle relevante publieke waarden voor het personenvervoer per spoor bij de monitor te betrekken, echter kan er ook voor worden gekozen om een kleinere scope te hanteren. Uiteraard wel met het idee dat bepaalde andere publieke waarden dan anderzijds voldoende geborgd zijn.
Aanbeveling 2: Het lijkt nuttig om de eerste versie van de sectorspecifeke monitor waar mogelijk voort te laten bouwen op bestaande data. Bijvoorbeeld informatie uit de OV-Klantenbarometer biedt veel goede aanknopingspunten en parameters die ook vanuit de systeemverantwoordelijkheid relevant zijn. Daarnaast wordt op deze manier dubbele monitoring voorkomen, hetgeen efficiënter is en ook meer goodwill kan creëren bij partijen die niet direct zitten te wachten op meer monitoring.
Aanbeveling 3: Het ministerie moet de lijntjes met de decentrale autoriteiten kort houden. In de interviews kwam naar voren dat er een behoefte bestaat aan verdere afstemming. Bovendien zijn de decentrale autoriteiten onder leiding van samenwerkingsverband DOVA erg ver in het standaardiseren en openbaar beschikbaar maken van data. Het kan heel leerzaam zijn hier verder aansluiting bij te zoeken voor deze monitor.

[bookmark: _Toc40715085]7.6 Reflectie op theorie en onderzoek
Over het ontwerp van dit onderzoek is lang nagedacht. Alhoewel de ontwerpkeuzes zeer bewust zijn gemaakt, is er eveneens een aantal punten waar verder op gereflecteerd kan worden. Allereerst wat betreft het toespitsen van de vraag. Helaas was het niet mogelijk in contact te komen met de onderzoekers van het rapport ‘Kiezen voor een goed spoor’ (ABDTOPConsult 2017). Aangezien het advies voor het opzetten van een monitor in dit onderzoek relatief kort door de bocht was, werd het doel en de scope van de monitor vervolgens een belangrijk onderdeel van dit onderzoek. Dit leidde regelmatig tot verwarring, zowel bij mijzelf als bij respondenten, die juist behoefte hadden aan een scherpe afbakening van de monitor om hier hun visie op te kunnen geven. Uiteindelijk is geprobeerd de behoefte voor de monitor te zoeken vanuit de publieke waarden, echter werd het hierdoor een behoorlijk brede tool. Aan die afbakening van de vraag zou ik derhalve in een vervolgonderzoek meer aandacht aan besteden. Ik kan me namelijk voorstellen dat een meer specifieke insteek ook tot een ander soort monitor had geleid, vandaar ook de aanbeveling over mogelijke afbakening vanuit I&W.
	Een tweede punt van reflectie biedt de rol van literatuur in zijn algemeenheid. Aangezien dit onderwerp zo geaard is in de praktijk, bleek het lastig om een goed theoretisch kader te bouwen om de dataverzameling mee te onderbouwen. Vooral de literatuur over publieke waarden met haar cirkelredeneringen en ambiguïteiten maakte het soms juist complexer om tot de kern van de materie te komen. Daarnaast bleek het lastig op basis van de gebruikte literatuur echte conclusies te trekken over monitoring in de context van agenten en stewards. Mogelijk was een meer inductieve benadering vanuit de prakische aard van dit onderwerp meer passend geweest voor dit onderzoek.
Een laatste punt van reflectie biedt de sample van respondenten. Om tot een rijke hoeveelheid informatie te komen, is gekozen om afgevaardigden uit verschillende delen van de sector te spreken. Bij die selectie is ook gebruik gemaakt van de aanbevelingen door de andere respondenten. Aangezien het onderwerp van deze scriptie uiteindelijk vrijwel de gehele sector voor personenvervoer per trein besloeg, was het voor de volledigheid mogelijk interessant geweest om nog meer mensen uit andere organisaties te betrekken. Zo is de rol van decentrale overheden beperkt gebleven tot een gesprek met een afgevaardigde van samenwerkingsverband DOVA, terwijl een concessiemanager van een decentrale overheid hoogstwaarschijnlijk ook interessante inzichten had kunnen verschaffen. Anderzijds had ik ook graag iemand gesproken van ProRail aangezien de infrastructuurbeheerder ook te maken heeft met alle partijen in de sector en dus ook een vrij volledig beeld zou kunnen hebben van het reilen en zeilen. Dit is zeker ook een aanbeveling voor vervolgonderzoek.
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Deze lijst is op verzoek van de auteur verwijderd in verband met het vereiste van anonimisatie
[bookmark: _Toc40715088]Bijlage 2 - Interviewhandleiding 

Introductie
Uitleg doel onderzoek 
Uitleg interview
Vragen opnemen interview en anonimiteit

Publieke waarden
Brede openingsvraag: Wat zijn de publieke waarden voor het openbaar vervoer die de rijksoverheid zou moeten garanderen?
Hoe worden deze publieke waarden volgens u momenteel geborgd, d.w.z. kan de overheid garanderen dat eraan voldaan wordt?
Welke rol speelt uw organisatie bij (de totstandkoming van) deze borging?

Sturingsrelatie
NB: In het geval van interview spoorvervoerders, vraag toespitsen op die specifieke vervoerder.
In hoeverre is er sprake van verschillende doelen tussen de spoorvervoerders en de rijksoverheid? (Bijvoorbeeld t.o.v. publieke waarden waar overheid voor staat?)
In hoeverre is er sprake van vertrouwen tussen deze twee en waar is dat op gebaseerd? (Bijvoorbeeld o.b.v. behaalde resultaten of afspraken)?
Hebben er recent conflicten plaatsgevonden tussen vervoerder en overheid? 
In hoeverre is er sprake van verschillende doelen tussen de verschillende concessieverleners (en de rijksoverheid)?
In hoeverre is er sprake van onderlinge samenwerking tussen de verschillende concessieverleners, bijvoorbeeld wat betreft borging van publieke waarden?
Monitoring
In hoeverre is monitoring of prestatiemeting een geschikte wijze om publieke waarden te kunnen borgen/garanderen?
Wat zou hiervoor een effectieve vorm kunnen zijn?
Wat voor indicatoren zouden hiervoor gebruikt kunnen worden? 
Is er bestaande data die hiervoor gebruikt kan worden?
Wie zou deze monitoring het beste uit kunnen voeren?

Afsluiting
Is er nog iets wat ik niet gevraagd heb, wat u nog kwijt zou willen?
Aanbevelingen andere interviews of andere bronnen
Dankwoord en uitleg vervolg (scriptie)proces
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Landelijke kaders:
Spoorwegwet 
Wet Personenvervoer 2000
Concessiewet personenvervoer per trein
Besluit Toegankelijkheid van het Openbaar Vervoer 
Contouren Toekomstbeeld OV 2040
Lange Termijn Spooragenda
Concessies:
Concessie hoofdrailnet
Programma van Eisen Noordelijke Nevenlijnen
Bestaande monitoring/dataverzameling
OV-Klantenbarometer 2018
Staat van het regionale openbaar vervoer 2018
MIPOV 2008
Spoormonitor ACM 2018
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Soorten publieke waarden (A)
Hierbij is gekeken naar aspecten die als ‘belang’, waarde of doel worden gedefinieerd.
	Soort waarden
	Definities
	Voorbeelden

	A – Mobiliteit voor kwetsbare groepen
	Toegankelijkheid (voor minder validen)
Betaalbaarheid (voor minder bedeelden)
Beschikbaarheid (voor afgelegen gebieden)
	‘‘Het spoor heeft een sociaal maatschappelijke functie doordat het een vervoersoptie biedt voor diegene waarvoor andere vormen van individueel vervoer niet beschikbaar zijn’’

	B - Positieve externaliteiten
	Mobiliteit (in zijn algemeenheid)
Economische ontwikkeling in stedelijke gebieden
Kwaliteit van leven
	‘‘Het spoor kan met weinig ruimtebeslag massale vervoersstromen aan waarmee centra van steden bereikbaar blijven’, ‘duurzaam alternatief voor de auto’’

	C - Negatieve externaliteiten
	Kwaliteit van leven (impact van OV) 
Veiligheid (voor ander verkeer)
Gezondheid (voor nabije omgeving OV)
	‘‘Om de veiligheid en leefbaarheid te borgen zijn daarom aanvullende maatregelen […] nodig’’

	D - Functioneren van de sector
	Kwaliteit (dienstverlening)
Veiligheid (medewerkers en klanten)
Betrouwbaarheid (medewerker en vervoerder)
	 ‘‘Centraal staat een soepele deur-tot-deurreis’, ‘De inzet is om de kwaliteit van het spoor als vervoerproduct te verbeteren’’

	E - Functioneren van de overheid
	Democratische legitimiteit,
Betrouwbaarheid (overheid)
Efficiëntie (gebruik van publieke middelen)
	‘‘prijs voor de belastingbetaler’, ‘binnen het beschikbare budget op een effectieve en efficiënte wijze dienen te worden bereikt’’




Borgingsmechanismen (B)
De wijze waarop publieke waarden gegarandeerd worden.
	Borgingsmechanismen 
	Definities
	Voorbeelden

	Borging door concurrentie
	Concurrentie om het spoornetwerk (Open Toegang), aanbesteden van concessies
	‘‘Concessies voor openbaar vervoer worden slechts verleend nadat daartoe een aanbesteding is gehouden’’

	Borging door regelgeving vooraf
	Wetgeving, Uitgeven van vergunningen,
Onderhands gunnen van concessies, 
Opstellen Plan van Eisen 
	‘‘Het is verboden openbaar vervoer te verrichten zonder daartoe verleende concessie’’

	Hiërarchische borging
	Ministeriële inmenging
	‘‘Bij of krachtens algemene maatregel van bestuur kunnen regels worden gesteld over nationale vervoerbewijzen’’

	Institutionele borging
	Netwerkafspraken binnen de sector
	‘‘De concessiehouder vraagt ten minste eenmaal per jaar advies aan consumentenorganisaties’, ‘abstractere beleidsvoornemens, die we met hele sector vormgeven’’

	Borging door aandeelhouderschap
	Goedkeuren van investeringen en beloningen
	‘‘Voor de belastingbetaler, is de aandeelhouder, het ministerie van Financiën aan zet’’









Specifiek voor analyse van interviews 
Sturingsrelaties (C)
Definitie van de relatie tussen de vervoerders en overheden.
	Soort relatie
	Definities
	Voorbeeld

	Principaal-agentrelatie
	Conflicterende doelen
Risicovol gedrag
Sterke monitoring 
(bv. prestatiemeting)
Geven van prikkels
	‘‘Dus in zoverre streven we wel hetzelfde na. Maar in de uitvoering van dat soort afspraken zit natuurlijk altijd een kostenaspect’’

	Principaal-stewardrelatie
	Gelijksoortige doelen
Intrinsieke motivatie
Bieden van autonomie
Uiten van vertrouwen
	‘‘ik denk dat we op zich ook veel doelen hetzelfde nastreven’’ 



Visie op monitoring (D)
Extra codes gebruikt voor het weergeven van de visie op monitoring en eventuele tips voor het opstellen van die monitoring. Hierbij gebruik gemaakt van open codering.
	Code
	Definities
	Voorbeeld

	Bestaande data
	Opmerking over bestaande data
	‘‘ProRail heeft ook gewoon als beheerder ook veel operationele informatie over treinen qua punctualiteit en dergelijke, de uitvoering. Volgens mij van alle vervoerders’’

	Monitoring scope
	Opmerking over de gewenste scope van de sectorspecifieke monitor
	‘‘ Nou ik denk dat I&W, dat wij voor onszelf moeten beslissen wat er minimaal in moet zitten’’

	Monitoring uitvoering
	Opmerking over de uitvoering van de nieuwe monitor
	‘‘Kijk ik denk dat er heel veel verschillende organisaties zijn die dit zouden kunnen uitvoeren, maar ACM zou wel mooi zijn’’

	Behoefte monitoring
	Opmerking over behoefte aan monitoring
	‘‘Het zal helpen als dat beter vergelijkbaar is denk ik’’, ‘‘Sturing en monitoring zijn twee verschillende behoeftes, ik denk dat dat goed is om te beseffen’’

	Behoefte samenwerking
	Opmerking over de behoefte aan samenwerking
	‘‘Voor de reiziger is nog veel winst te halen als aanbieders data beter delen.’’



image2.png
.
9]
=
=
I~
a
[7)
(6}

Parlement

sualsIuIN

Figuur 1: De fases van het beleidsproces (naar Veeneman et al. (2009: 416))
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Figuur 2: Organisatievormen in het openbaar vervoer (naar Van de Velde 1999: 149)
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