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SAMENVATTING

Om het spoor in goede conditie te houden en het te kunnen laten voldoen aan de eisen
van de tijd, moet het spoor dagelijks beheerd en vernieuwd worden, hetgeen niet zonder
gevaar is. Baanwerkzaamheden behoren sinds jaar en dag tot de meest risicovolle
activiteiten van Nederland. Het versterken van de veiligheid van de baanwerkers staat
dus hoog op de agenda. Via het veiligheidsmanagementsysteem (VMS), een
prestatiemeetsysteem, wordt dit door de spoorbeheerder gemanaged. Het produceren
van prestatie-informatie uit prestatiemeetsystemen en het daadwerkelijk gebruik hiervan
door managers zijn belangrijke hulpmiddelen om systematisch onderbouwde beslissingen
te nemen. Inzichten die kunnen leiden tot een groter betrouwbaarheid van de
prestatiemeting moeten leiden tot een grotere gebruikswaarde, zodat gerichter kan
worden gestuurd, en derhalve veiligere arbeidsomstandigheden ontstaan.

Een prestatiemeetsysteem beoogt derhalve bepaalde effecten teweeg te brengen bij de
gebruikers ervan; edoch, een prestatiemeetsysteem kan ook negatieve effecten teweeg
brengen. Metingen prikkelen namelijk niet alleen om het juiste te doen, maar kunnen ook
onbedoelde neveneffecten met zich brengen. De invoering en het succesvol laten
gebruiken van een prestatiemanagementsysteem is geen kwestie van uitsluitend
techniek: allerlei organisatorische en gedragsmatige aspecten spelen hierin een grote rol,
en verdienen derhalve de nodige aandacht. Een belangrijk organisatorisch gegeven met
gedragsmatige aspecten is het feit, dat organisaties taken die te gecompliceerd of te
duur zijn om deze zelf uit te voeren juist laten uitvoeren door andere partijen. Dat
resulteert dan in een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie. Vandaar, dat het ook van
belang is, dat er aandacht wordt geschonken aan de doeltreffendheid van contracten,
prikkels en systemen om te monitoren. Het contract wordt immers gebruikt als middel
om het gedrag en de acties van de agent te richten. Al deze factoren hebben invlioed op
de prestatie, maar ook op de prestatiemeting en de betrouwbaarheid daarvan. Een goed
inzicht in de verschillende factoren die een rol spelen, kan eraan bijdragen, dat de
beoogde veranderingen ook werkelijk worden gerealiseerd, waardoor de centrale vraag
die ten grondslag lag aan het onderzoek luidde:

Welke doelstellingen worden theoretisch nagestreefd bij het gebruik van een
prestatiemeetsysteem? Heeft de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie invioed
op hetgeen feitelijk geconstateerd wordt op het gebied van
arbeidsveiligheidsdoelstellingen op het spoor?

Om antwoord te kunnen geven op de voornoemde onderzoeksvraag, is gekozen voor de
casusstudie als onderzoeksmethode, aangezien een casusstudie het meest gebruikt
wordt als kwalitatieve onderzoeksmethode bij onderzoek naar informatiesystemen. Een
casusstudie onderzoekt een specifiek fenomeen, waarbij het doel is, dit in zijn
compleetheid te begrijpen; niet door het controleren van de variabelen, maar door het
observeren van al deze variabelen in hun context en de interacties daartussen. Een
casusstudie heeft de voorkeur, als men hedendaagse gebeurtenissen onderzoekt, waarbij
relevant gedrag niet kan worden gemanipuleerd. Eén groot voordeel van dit type
onderzoek is, dat het niet alleen in staat is om beter de gebeurtenissen te beschrijven die
plaatsvinden, maar ook kan worden gebruikt om te verklaren, waarom en hoe dezelfde
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gebeurtenissen vaak op een andere wijze door verschillende stakeholders geinterpreteerd
worden. Daartoe is eerst uitgebreid de betreffende literatuur bestudeerd en de daaruit
gedestilleerde bevindingen vergeleken met de ProRail-praktijksituatie. Het doel was, de
verschillende factoren en hun interacties met de context in kaart te brengen middels
systematische interviews. Daarnaast, en dat is de unieke kracht van de casusstudie, is
ook gebruik gemaakt van documenten om antwoorden te vinden op de onderzoeksvragen
vanuit de praktijk en om datgene wat uit de interviews bleek te verifiéren en vice versa.

Uit het onderzoek bleek inderdaad invloed van de specifieke omstandigheden op de
betrouwbaarheid van de prestatie-informatie. De geloofwaardigheid van de metingen laat
te wensen over, aangezien er verschillende prikkels kunnen zijn om vals te spelen. De
wijze waarop de prestatie-indicatoren gedefinieerd zijn, maakt het mogelijk, dat
individuen of groepen activiteiten uitvoeren die naar de letter correct zijn, maar naar de
geest steeds verder af komen te staan van de oorspronkelijke bedoeling van de prestatie.
Uit het documentenonderzoek en de interviews kwamen enkele fraaie voorbeelden
tevoorschijn van redenen, waarom aan de exacte juistheid van de prestatiemeting zou
kunnen worden getwijfeld: ten gevolge van de definiéring, door verkeerde prikkels en
door de contractuele context.

ProRail heeft echter veel controlemechanismen ingebouwd met betrekking tot de
validatie van de meetgegevens, waaruit tevens het expliciete belang blijkt, dat ProRail
hecht aan de correctheid van de prestatiemetingen op arbeidsveiligheidsgebied. Dat, in
combinatie met de toezichthoudende taken van de Rijksoverheid op dat vlak, maakt, dat
de feitelijk gemeten cijfers toch een hoge mate van betrouwbaarheid kennen. De KPI-IF-
rate is de uitzondering op de regel. Deze wordt extern samengesteld, en onttrekt zich zo
aan de controle van ProRail. Daarnaast blijkt, dat deze door verschillende partijen wordt
aangeleverd, en dat de definitie, wanneer iets tot deze KPI moet worden gerekend,
multi-interpretabel is. Hierdoor moet aan de juistheid van dit getal ernstig worden
getwijfeld.

Naar aanleiding van het onderzoek zijn er enkele praktische implicaties te duiden, die de
validiteit van de gemeten arbeidsveiligheidsprestaties zeker gunstig zullen beinvioeden.

Het inbouwen van prikkels om prestaties af te dwingen heeft ook een keerzijde. Men
dient er rekening mee te houden, dat dit contraproductief kan zijn met betrekking tot de
validiteit van de gemeten prestaties. Het beboeten van de aannemer bij storingen, om
zodoende de aannemer te prikkelen, deze storingen zo veel als maar enigszins mogelijk
is te voorkomen, kan er ook toe leiden, dat dergelijke storingen, indien ze onverhoopt
toch plaatsvinden, niet worden gemeld, omdat men dan op die wijze de boete ontloopt.
Het behoeft geen betoog, dat hiermee de validiteit van de metingen onder druk komt te
staan.



Daarnaast is het mogelijk, dat de (gedelegeerde) opdrachtgever en de opdrachtnemer
het op een akkoordje gooien, omdat beiden kunnen worden afgerekend op slechte
arbeidsveiligheidsprestaties. Zo hebben beiden er belang bij om dergelijke incidenten te
verzwijgen. Het is derhalve van belang, dat de opdrachtgever en de opdrachtnemer niet
op eenzelfde wijze worden gemonitord. Als een projectmanager wordt afgerekend op het
feit, of de werkzaamheden veilig worden uitgevoerd, en de aannemer op het aantal
veiligheidsincidenten, is er een kans, dat ze beiden hun eigen belang laten prevaleren en
bepaalde zaken niet melden, hetgeen de validiteit van de meting ook niet ten goede
komt.

Metingen die uitgevoerd zijn door verschillende organisaties, of zelfs verschillende
instellingen binnen dezelfde organisatie, zijn moeilijk met elkaar te vergelijken, omdat de
definities verschillend kunnen worden geinterpreteerd. Zeker als de metingen worden
gebruikt als afrekenmechanisme, zullen de metingen waarschijnlijk worden
geinterpreteerd op een manier, zoals het hun het beste uitkomt.
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1 INLEIDING

'Ongeluk Mook toont dat regels baanwerkers onwerkbaar zijn', (30 maart 1996, Dagblad
Trouw)

NIJMEGEN - Er komt toch een gerechtelijk vooronderzoek tegen twee
baanwerkers van de Nederlandse Spoorwegen. Zij voerden op 31 mei 1995 een
aantal voorgeschreven veiligheidshandelingen niet uit, waardoor de trein van
Arnhem naar Roermond drie collega's doodreed.

De Spoorwegongevallenraad concludeerde dat het spoorwegongeval bij Mook voor een
belangrijk deel te wijten is aan ingewikkelde regelgeving die voor werkers aan de rails
onwerkbaar was.

1.1 Maatschappelijke relevantie onderwerp

Aantrekkelijk openbaar vervoer, aansprekende vervoerknooppunten, punctueel
reizigers- en goederenvervoer en veilige en duurzame inpassing in de omgeving zijn
van steeds groter maatschappelijk belang. Ze vergroten de lokale leefbaarheid en
bereikbaarheid. Dit alles staat of valt met een goed werkend spoor. Om het spoor in
goede conditie te houden en het te kunnen laten voldoen aan de eisen van de tijd, moet
het spoor dagelijks beheerd en vernieuwd worden. Dit is niet zonder gevaar, zoals het
krantenknipsel hierboven laat zien. Baanwerkzaamheden behoren sinds jaar en dag tot
de meest risicovolle activiteiten van Nederland. Het versterken van de veiligheid van de
baanwerkers staat dus hoog op de agenda. Via het veiligheidsmanagementsysteem
(VMS) wordt dit door de spoorbeheerder gemanaged.

Een managementsysteem richt zich op het behalen van de doelstellingen van de gehele
organisatie. Daarnaast laat het de managers en de medewerkers op lagere niveaus zien
hoe zij mee kunnen helpen om de organisatiedoelstelling te behalen. Het produceren van
prestatie-informatie uit prestatiemeetsystemen en het daadwerkelijke gebruik hiervan
door managers is een belangrijk hulpmiddel om systematisch onderbouwde beslissingen
te nemen. De meest geciteerde reden voor het niet gebruiken van prestatie-informatie is
echter gebrek aan vertrouwen in de juistheid van de gepresenteerde informatie. (Joyce
en Sieg, 2000)

De vrijheid van operationele medewerkers om hun eigen werkzaamheden te bepalen is
groot in de publieke sector. (Lipsky, 1980) Derhalve worden prestatiemeetsystemen ook
gebruikt om het gedrag van de medewerkers te monitoren. Dat stuit op weerstand vanuit
de sector. Tel daarbij op dat organisatiedoelstellingen in de publieke sector vaak vaag en
dubbelzinnig zijn, hetgeen de medewerkers alle gelegenheid geeft hun discretionaire
invulling van de werkzaamheden ten volle te benutten (Lipsky, 1980), en het wordt
duidelijk dat er gegronde redenen kunnen zijn om te twijfelen aan de juistheid van de
prestatie-informatie.

De maatschappelijke relevantie van dit onderzoek is de theoretische en praktische kennis
van het daadwerkelijke gebruik van de prestatiemeetsystemen in kaart te brengen,
waardoor deze inzichten kunnen worden gebruikt om de betrouwbaarheid van de
prestatiemeting positief te beinvlioeden. Dit moet leiden tot een grotere gebruikswaarde,
zodat gerichter kan worden gestuurd en derhalve veiligere arbeidsomstandigheden
ontstaan.
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Hieronder worden de contextkaders in de praktijk op hoofdlijnen weergegeven waarin het
onderzoek zal plaatsvinden. Eerst volgt een omschrijving van het wettelijk kader en de
context van de spoorbeheerder, daarna de rol van het Veiligheidsmanagementsysteem
(VMS) daarbinnen. Hierna komt de wetenschappelijke relevantie van het onderzoek aan
de orde, waarna ik besluit met de onderzoeksvragen.

1.1.1 De spoorbeheerder

Volgens de nieuwe Spoorwegwet dient de minister één of meer concessies te verlenen
voor het beheer van de hoofdspoorweginfrastructuur. De minister van Infra en Milieu
heeft ProRail een beheerconcessie verleend voor het beheer van de Nederlandse
hoofdspoorweginfrastructuur. In deze beheerconcessie rekent het ministerie ProRail
onder andere af op:

-de beschikbaarheid en betrouwbaarheid van de hoofdspoorweginfrastructuur;

-de kwaliteit van de capaciteitsverdeling, bijsturing en informatievoorziening;

-de reinheid, toegankelijkheid en sociale veiligheid van de transfervoorzieningen.

De werkzaamheden aan het spoor worden niet uitgevoerd door ProRail zelf. Voor het
uitvoeren van onderhoudswerkzaamheden heeft het bedrijf grote spooraannemers
gecontracteerd. Voor bouw- en vernieuwingswerk is een tiental aannemers
gecertificeerd.

1.1.2 Veiligheidsmanagementsysteem (VMS)

Bij maatschappelijk verantwoord ondernemen hoort een strategie die gericht is op veilig
werken op en langs het spoor. Veilig werken betekent dat opdrachtgever en
opdrachtnemer gezamenlijk zorgen dat iemand die aan of op het spoor werkt geen
gevaar loopt. Het Veiligheidsmanagementsysteem (VMS) is het instrument voor het
beheersen van veiligheidsrisico’s die gerelateerd zijn aan de hoofdspoorweginfrastructuur
en bijbehorende activiteiten. Doel van het VMS is het op een structurele en aantoonbare
manier beheersen van die veiligheidsrisico’s. Dit VMS is van kracht op de infrastructuur
die ProRail op grond van de beheerconcessie beheert. Onderdeel van het VMS is de
beschrijving van de samenwerking met derden waar dat voor de beheersing van
gedeelde risico’s op de raakvlakken noodzakelijk is. De Spoorwegveiligheidsrichtlijn stelt
eisen aan het VMS. Het VMS is opgezet met inachtneming van de structuur en
onderdelen zoals die worden toegepast in de managementsystemen voor o.a. kwaliteit en
arbeidsveiligheid. De structuur in al deze managementsystemen is gebaseerd op een
Plan-Do-Check-Act-cyclus. Dat proces bestaat uit meerdere stappen, waarbij het principe
van Deming (Deming, 1962) duidelijk herkenbaar is.

1.2 Wetenschappelijke relevantie onderwerp

Het prestatiedenken is een sleutelbegrip binnen het New Public-management. Markten
zijn onderzocht door vele disciplines; prestatiemeting blijft een tamelijk onontgonnen
gebied, theoretisch en praktisch, en heeft behoefte aan een samenhangende analyse
(“wat is de essentie?”) en meta-analyse (“hoe werkt het?”). (Bouckaert, 2006) Dit geldt
zeer zeker voor het gebruik van prestatiemetingen. (Van de Walle en Van Dooren, 2008).
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“What gets measured, gets done” is wellicht het beroemdste aforisme van
prestatiemetingen: als je het meet, zullen mensen het uitvoeren. Jammer genoeg is wat
mensen meten niet precies datgene wat ze gedaan willen hebben. En mensen, reagerend
op de expliciete of impliciete prikkels van de meting, zullen doen wat wordt gemeten, dus
niet wat eigenlijk gedaan moet worden. Dus ofschoon prestatiemetingen gedrag vormen,
vormen ze gedrag op zowel gewenste als ongewenste wijze. (Behn, 2003) Dat
performancemanagement tot prestaties leidt, is een gegeven; bewijs ontbreekt echter of
dit een positieve of een negatieve relatie is. (Van Dooren, Bouckert en Halligan, 2010)
En met meten alleen ben je er nog niet. Het meten van prestaties zonder deze te
koppelen aan doelen of te bereiken doelen is contraproductief. Het is echter geen
gemakkelijke opgave om beleidsdoelstellingen te vertalen naar prestatie-indicatoren en
deze vervolgens op adequate wijze te gebruiken. (de Lancer Julnes en Holzer, 2001)

De meest geciteerde reden voor het niet gebruiken van prestatie-informatie is het gebrek
aan vertrouwen in de juistheid van de gepresenteerde informatie. (Joyce en Sieg, 2000)
Er bestaat echter een spanning tussen de noodzaak om prestatie-informatie in het
beheer en het beleid te betrekken en de onmogelijkheid om prestaties direct te meten op
een betrouwbare, auditeerbare en valide manier. Wat maakt prestatiemanagement zo
aantrekkelijk in theorie, en toch zo moeilijk toepasbaar in de praktijk? Ziehier de
noodzaak om prestatiemetingen systematisch te bekijken en om de samenstellende
delen te doorgronden. (Bouckaert, 2006)

De uitdaging van onderzoek op dit gebied is dat deze zich niet alleen dient te richten op
het verzamelen van empirisch bewijs van de relatie tussen prestatiemanagement en
prestaties, maar om dat empirisch bewijs ook te contextualiseren. (Van Dooren, Bouckert
en Halligan, 2010) Gebeurtenissen en uitkomsten van gebeurtenissen worden nu
eenmaal beinvioed door de contextuele omgeving. Dergelijk onderzoek kan worden
verrijkt door het integreren van inzichten vanuit alternatieve theoretische perspectieven.
Economische theorieén kunnen daarbij veel vertellen inzake de adaptatie en
implementatie van managementcontrol-systemen. Economische theorieén, zoals de
principaal-agenttheorie, onderzoeken de invioed die prikkels op medewerkers of
agentschappen hebben op het zich committeren aan de organisatie-doelstellingen.
(Chenhall, 2003) De principaal-agenttheorie is gebaseerd op een aantal expliciete
aannames aangaande het gedrag van de agent, waarbij met name op het probleem van
het opportunisme geduid wordt. Opportunisme wordt daarbij omschreven als het
nastreven van eigen belang door middel van bedrog. De veronderstelling is, dat een
economische actor zal verbloemen, misleiden, vervormen of vals spelen, zodra deze een
contractuele ruilrelatie aangaat. Vandaar is het ook van belang, dat er aandacht blijft
worden geschonken aan de doeltreffendheid van contracten, prikkels en systemen om te
monitoren. Het contract wordt immers gebruikt als middel om het gedrag en de acties
van de agent te richten. (Wright et. Al., 2001) Op zichzelf zorgen principaal-
agentmodellen niet voor een allesomvattende verklaring van de structuur en werkwijze
van complexe organisaties. (Sappington, 1991) Onderzoek dat zich richt op een adequaat
begrip van de realiteit, zoals verschillende dimensies, geeft echter wel bruikbare
inzichten. Toekomstig werk op dit gebied zou zich moeten richten op de specifieke
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context en recht moeten doen aan de enorme rijkdom aan details in de specifieke casus.
(Dixit, 2002)

Veel bestaand onderzoek heeft zich gericht op specifieke voorbeelden en gebeurtenissen
waarbij “gaming” (het opzettelijk masseren of fabriceren van verzamelingen metingen
met de intentie, de positie van een individu of organisatie te verbeteren, zie 2.9)
plaatsvindt. Daarbij werd echter weinig aandacht besteed aan het beantwoorden van de
dieper liggende vraag, i.e. waarom individuen de behoefte voelen om te gamen. Het
antwoord hierop bevindt zich binnen de gedragsaspecten van de organisatie en het
systeemontwerp waarbinnen het individu opereert. Er zijn casusstudies nodig, die de
factoren die het gamen bevorderen dan wel verminderen, kunnen identificeren. (Van de
Walle en Van Dooren, 2008)

Mijn onderzoek richt zich op de vertaling van beleidsdoelstellingen naar prestatie-
indicatoren in een specifieke constellatie, namelijk een die afhankelijk van derden in een
opdrachtgever-opdrachtnemer-relatie is, en in hoeverre hiermee de validiteit, wellicht ten
gevolge van gamen, van de “behaalde” prestatie onder druk komt te staan. Ofschoon ik
niet de pretentie heb dat mijn onderzoek op generaliseerbare wijze invulling geeft aan
bovenstaande oproepen van de wetenschap, is het echter wel mijn ambitieuze intentie
een aantal concepten bij elkaar te brengen die een verklaring kunnen geven voor
prestatiemanagement in een specifieke context, en zo op bescheiden wijze mijn bijdrage
te leveren aan de wetenschap.

1.3 Probleemstelling

1.3.1 Doelstelling onderzoek

Via mijn onderzoek probeer ik een bijdrage te leveren aan de theorievorming over het
intern gebruik van prestatie-informatie in publieke organisaties door te onderzoeken wat
de invloed is van specifieke omstandigheden zoals deze worden omschreven in de
principaal-agenttheorie, op de validiteit van de prestatie-informatie en op het behalen
van de doelstellingen.

1.3.2 Centrale vraag en deelvragen

Een prestatiemeetsysteem beoogt bepaalde effecten teweeg te brengen bij de gebruikers
ervan. Dat zijn zogenaamde functionele effecten. Echter, een prestatiemeetsysteem kan
ook negatieve effecten teweeg brengen, ook wel disfunctionele effecten genoemd.
Metingen prikkelen namelijk niet alleen om het juiste te doen, maar kunnen ook
onbedoelde neveneffecten met zich brengen. De invoering en het succesvol laten
gebruiken van een systeem van prestatiemanagement is namelijk geen kwestie van
uitsluitend techniek, dat wil zeggen het ervoor zorgen dat in technische zin een goed
systeem wordt ontwikkeld. Allerlei organisatorische en gedragsmatige aspecten spelen
hierin een grote rol, en verdienen derhalve de nodige aandacht. Een belangrijk
organisatorisch gegeven met gedragsmatige aspecten is het feit, dat organisaties taken
die te gecompliceerd of te duur zijn om deze zelf uit te voeren laten uitvoeren door
andere partijen. Dat resulteert dan in een opdrachtgever-opdrachtnemer-relatie. Een
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goed inzicht in de verschillende factoren die daarbij spelen kan eraan bijdragen dat de
gewenste veranderingen ook werkelijk worden gerealiseerd, (Ter Bogt en Van Helden)
hetgeen mij brengt tot de centrale vraag die ten grondslag ligt aan het onderzoek:

Welke doelstellingen worden theoretisch nagestreefd bij het gebruik van een
prestatiemeetsysteem? Heeft de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie invioed
op hetgeen feitelijk geconstateerd wordt op het gebied van
arbeidsveiligheidsdoelstellingen op het spoor?

Ter beantwoording van de onderzoeksvraag is een aantal deelvragen geformuleerd dat
kan worden onderverdeeld in theoretische en empirische deelvragen.

De theoretische deelvragen zijn:

1. Welke doelstellingen worden nagestreefd bij het ontwerpen van een
prestatiemeetsysteem volgens de relevante wetenschappelijke literatuur?

2. Wat is de invloed van de context, zoals de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie
volgens de principaal-agenttheorie, op de betrouwbaarheid van de prestatiemeting?

Empirische deelvragen:

3. Wat is het doel van het VMS in de dagelijkse praktijk bij ProRail?

4. Hoe zijn de arbeidsveiligheidsdoelstellingen vertaald naar prestatie-indicatoren bij de
hoofdspoorwegbeheerder?

5. Zijn deze prestatie-indicatoren een adequate vertaling van de daarbij horende
arbeidsveiligheidsdoelstellingen?

6. Op welke wijze zijn deze doelstellingen vertaald naar concrete opdrachten aan de
opdrachtnemers?

7. In hoeverre zijn de gepresenteerde cijfers van het prestatiemeetsysteem een valide
indicatie van de gepercipieerde arbeidsveiligheid op het spoor?

8. Wat is de invloed, in de zin van de principaal-agenttheorie, van de opdrachtgever-
opdrachtnemerrelatie waarbinnen de werkzaamheden plaatsvinden?

1.4 Leeswijzer

Hoofdstuk 2 omvat het theoretisch kader van dit onderzoek. Daarin wordt eerst
prestatiemanagement, en alles wat daaraan gelieerd is, theoretisch geduid. Dat
hoofdstuk bestaat feitelijk uit twee delen. In het eerste gedeelte wordt de eerste
deelvraag beantwoord, te weten: Welke doelstellingen worden nagestreefd bij het
ontwerpen van een prestatiemeetsysteem volgens de relevante wetenschappelijke
literatuur? In het tweede gedeelte van dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de
vraag: Wat is de invloed van de context, zoals de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie
volgens de principaal-agenttheorie, op de betrouwbaarheid van de prestatiemeting?
Vervolgens wordt de principaal-agenttheorie uitgebreid behandeld. In dit tweede deel
worden de theoretische proposities vanuit de theorie gespecificeerd.

In hoofdstuk 3 wordt het onderzoekmodel omschreven: de kenmerken van een
casusstudie, het onderzoekontwerp alsmede het doel van het onderzoek en de
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ontwerpbeslissingen. Tevens wordt ingegaan op de uniciteit van het onderzoek en op de
wijze waarop de betrouwbaarheid van het onderzoek is geconstrueerd.

De controle van de theorie aan de praktijk vindt plaats in hoofdstuk 4. In dit hoofdstuk
worden de resultaten van dit onderzoek uiteengezet, de empirische deelvragen
beantwoord en de hypothesen getoetst. Tevens wordt hierin de kwaliteit van de
verzamelde gegevens besproken alsmede het proces dat tot deze verzameling heeft
geleid.

De conclusies die uit de resultaten van het onderzoek naar voren gekomen zijn, worden
weergegeven in hoofdstuk 5. Daarin worden ook de onderzoeksresultaten geanalyseerd
ten opzichte van de theoretische bevindingen van hoofdstuk 2. Eveneens wordt duidelijk
gemaakt, hoe de onderzoeksresultaten bijdragen aan de bestaande wetenschappelijke
kennis of literatuur. Tot slot worden er enkele relevante praktische implicaties gegeven
die volgen uit de resultaten van het onderzoek, en wordt aanbeveling gedaan tot
vervolgonderzoek.
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2 DE THEORETISCHE DOELSTELLINGEN

2.1 Inleiding

Prestatiemanagement kan worden omschreven als het proces van het definiéren van
doelstellingen, het selecteren van strategieén om deze doelen te bereiken en het meten
en belonen van de prestatie (Heinrich, 2002). Veel mensen denken echter dat
prestatiemetingen zowel onbetwistbaar als zelf-evident zijn. Een evenwichtige discussie
over prestatiemetingen doet zich zelden voor. De ontwikkeling van de theorie en de
modellen voor de succesvolle toepassing van prestatiemetingen kan alleen plaatsvinden
nadat de omstandigheden in kaart zijn gebracht en onderzocht is wanneer
prestatiemetingen geen toegevoegde waarde hebben of zelfs disfunctioneel zijn voor de
prestatie van de organisatie. (Halachmi, 2011) Ziehier, in een notendop, de kern van dit
onderzoek. Alvorens deze omstandigheden te onderzoeken, wordt eerst
prestatiemanagement, en alles wat daaraan gelieerd is, theoretisch geduid. Dat gebeurt
door de theorie op te halen die op enigerlei wijze invloed uitoefent op deze
omstandigheden. Dit hoofdstuk dient derhalve een dubbel doel. Door de theorie te
behandelen wordt dit onderzoek theoretisch ingekaderd, maar het is ook bedoeld om
een blauwdruk van de studie te ontwerpen met behulp van uit de literatuur
gedestilleerde theoretische proposities. Vanuit deze proposities wordt bepaald welke data
moeten worden verzameld. Theorieontwikkeling gaat altijd vooraf aan het verzamelen
van alle studiedata. (Yin, 1994) De strategie ten aanzien van het verzamelen en daarna
analyseren van deze data komt in de volgende hoofdstukken aan bod.

Dit hoofdstuk bestaat feitelijk uit twee delen. In het eerste gedeelte wordt de eerste
deelvraag beantwoord, te weten: Welke doelstellingen worden nagestreefd bij het
ontwerpen van een prestatiemeetsysteem volgens de relevante wetenschappelijke
literatuur? Er wordt daarbij ingegaan op het verschil tussen kwalitatieve en kwantitatieve
prestaties, hoe deze op verschillende wijzen kunnen worden gemeten en waarom ze
worden gebruikt. Daarna komt aan de orde wat het gebruik beinvloedt, zoals
organisatorische factoren en externe factoren; vervolgens passeren zes mogelijke
hypothesen de revue omtrent de reden, waarom organisaties de prestaties meten.

In het tweede gedeelte van dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de vraag: Wat is
de invloed van de context, zoals de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie volgens de
principaal-agenttheorie, op de betrouwbaarheid van de prestatiemeting? Dat gebeurt
door achtereenvolgens de onbedoelde consequenties van prestatiemetingen ter sprake te
brengen en dieper in te gaan op de disfunctionele/perverse aspecten van
prestatiemetingen. Vervolgens wordt de principaal-agenttheorie uitgebreid behandeld.
Hierbij wordt antwoord gegeven op de vragen waarom specifiek voor dit model is
gekozen, wat de randvoorwaarden hiervan zijn en welke uitgangspunten daarvoor
gelden.

In dit tweede deel worden de theoretische proposities vanuit de theorie gespecificeerd.
Deze proposities geven de ideale situatie weer, i.e. de optimale contractuele verhouding
zoals bedoeld in de principaal-agenttheorie. De controle van de theorie aan de praktijk in
de verdere hoofdstukken moet uitwijzen, of de gekozen contractvorm inderdaad uitnodigt
tot creatief gebruik. Het een en ander wordt op hoofdlijnen samengevat in de conclusie.
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2.2 Verschillende prestaties

Alvorens prestatiemetingen te beschouwen is het handig onderscheid te maken tussen de
prestaties. Er zijn kwantitatieve en kwalitatieve prestaties. Kwantitatieve prestaties
refereren aan kwantitatieve aspecten van de prestatie, zoals het gebruik van
(geld)middelen (bv. begrotingsuitputting), aantallen output, en efficiéntie (het laatste
koppelt output aan input zonder (of beperkte) indicatie van kwaliteitsaspecten).
Kwalitatieve prestatie refereert aan zowel operationele kwaliteit (bv. accuratesse) als aan
strategische capaciteit (innovatie en effectiviteit op de lange termijn). Kwaliteitsaspecten
kunnen worden gemeten bij de medewerker, bij gebruikers, bij klanten en andere
stakeholders.

Kwantitatieve prestatiemetingen neigen er naar kwalitatieve aspecten van de
dienstverlening te negeren aangezien de kwalitatieve prestatie veel moeilijker te meten
is. (Pollit, 2006, De Lancer Julnes en Holzer, 2001, Verbeeten, 2008)

2.3 De verschillende vormen

De overheid gebruikt verschillende prestatiemetingen. De volgende concepten kunnen
worden onderscheiden:

1. Bruto uitkomsten. Dit zijn metingen van uitkomsten van een programma op een
bepaalde datum. Ze worden bruto uitkomsten genoemd omdat ze niet noodzakelijkerwijs
de daadwerkelijke output van het programma meten. Indien de bruto uitkomsten worden
gemeten en gerelateerd aan een relatieve standaard die aangeeft wat zou zijn gebeurd
indien het programma niet had plaatsgevonden, dan kunnen de bruto-uitkomsten wel
bruikbaar zijn in het schatten van de impact van het desbetreffende programma.

2. Netto uitkomsten. Dit zijn metingen naar de toegevoegde waarde van het programma.
Het meten van de toegevoegde waarde kent vele methodologische problemen, zoals de
moeilijkheid van het construeren van wat zou zijn gebeurd als het programma niet zou
hebben plaatsgevonden.

3. Input en proces-metingen. Voorbeelden van dergelijke metingen zijn aantallen
inschrijvingen voor een programma, aantal stafleden van een programma, aantallen op
een wachtlijst en bijvoorbeeld pupil-leraar verhouding. Ofschoon ze breed worden
gebruikt, geven ze geen informatie over de effectiviteit van het programma. (Propper en
Wilson, 2003)

2.4 Het nut van prestatie-informatie
Er zijn verschillende mogelijke manieren waarop prestatiemetingen gebruikt worden
(Burges et al., 2002). De prestatie-informatie kan intern voor de organisatie worden
gehouden en niet worden gepubliceerd. In dit geval is het een management tool. Het kan
ook publiek worden gemaakt. In dat geval wordt het veelal gebruikt om impliciet of
expliciet te prikkelen. Bij expliciete prikkeling is een directe financiéle beloning
beschikbaar voor het individu, een subgroep van de organisatie (indien deze kan worden
gedefinieerd) of de gehele organisatie. Bij een impliciet prikkelstelsel krijgt de organisatie
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(en niet het individu) een financiéle beloning als gevolg van de positieve conclusies die
kunnen worden getrokken ten gevolge van de prestatiemeting. Zelfs als er geen
prikkelstelsel is, expliciet of impliciet, kan de publicatie van de prestatiemetingen een
effect hebben op gedrag. (Propper en Wilson, 2003)

Om een idee te krijgen van het nut van prestatie-informatie kunnen we ook elk mogelijk
gebruik benoemen. Van Dooren, Bouckaert en Halligan (2010) presenteren een lijst met
maar liefst 44 potentiele gebruiksmogelijkheden, waarbij ze overigens tegelijkertijd
toegeven dat er enige overlap is. Behn (2003) daarentegen stelt maar acht
gebruiksmogelijkheden voor: evalueren, controleren, budgetteren, motiveren, promoten,
vieren, leren en verbeteren. Ook hierbij is er enige overlap. Ofschoon de verschillende
doelen niet in tegenspraak met elkaar zijn, vereisen zij, volgens Behn, verschillende
metingen.

2.5 Waarom wordt het gebruikt?

Het gebruik en het doel van de informatie afkomstig van prestatiemetingen heeft vele
facetten. Deze facetten kunnen worden gevonden buiten het instrumentele gebruik en de
traditionele doelen van de prestatiemeet-informatie. (Van de Walle en Van Dooren,
2008) Of publieke functionarissen daadwerkelijk prestatiedata gebruiken om te managen
is de beste indicator of prestatiemanagement de getrooste moeite waard is. (Hatry,
1999) Zonder kennis waarom de informatie adequaat gebruikt wordt, is het moeilijk de
condities te bepalen waardoor prestatiemanagement een succes wordt. Het gebruik van
prestatie-informatie suggereert in ieder geval doelmatig en doelgericht gedrag van de
ambtshalve gebruikers. (Moynihan en Pandey, 2010)

2.6 Wat beinvioedt gebruik?
Een goed inzicht in de organisatorische karakteristieken en externe factoren die het
meten van de prestaties beinvloeden is cruciaal, alvorens prestatiemeetbeleid te
ontwikkelen. Hieronder volgen de factoren.

2.6.1 Organisatorische factoren

Een aanbodzijdebenadering gaat ervan uit, dat de aanvoer van prestatiedata de sleutel is
voor het gebruik. Daarover zijn echter wisselende bevindingen te melden. Verschillende
metingen met betrekking tot beschikbaarheid van prestatie-informatie zijn positief
geassocieerd met gebruik. (de Lancer Julnes en Holzer, 2001) Melker en Willoughby
(2005) vonden daarentegen dat de beschikbaarheid van metingen in budgetdocumenten
de invloed van deze metingen reduceert in het budgetproces en suggereren, dat dit
wellicht komt door een teveel aan informatie. Ammons en Rivenbark (2008) laten zien
dat het niet alleen het bestaan van metingen, maar ook de mogelijkheid deze metingen
te verbinden aan het gebruik van managementsystemen stimuleert.

Ofschoon de aanbodzijde ervan uitgaat, dat de beschikbaarheid van de informatie aanzet
tot gebruik, suggereert een vraagzijdebenadering dat simpele toegang tot de data niet
genoeg is. Managers moeten het gebruik van prestatiedata willen. Deze vraag wordt
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gevormd door de organisatorische omgeving en culturele normen. Organisatorische steun
voor prestatiemetingen correleert met de perceptie, dat het effectief is. Er is ook bewijs,
dat een doeloriéntatie prestatie-informatiegebruik bevordert. (de Lancer Julnes en
Holzer, 2001) Deze bevindingen laten zien, dat een cultuur die positief staat ten opzichte
van prestatiesystemen naar alle waarschijnlijkheid de systemen ook gebruikt.

Een andere factor die de verschillende typen van besluiten die individuen maken
beinvloedt, en, in het verlengde daarvan, ook invloed heeft op de geneigdheid om
prestatiedata te gebruiken, is hun organisatorische rol. Het onderscheid tussen
specialistische (functiespecifieke) en generalistische rollen is van belang. Er zijn goede
redenen om aan te nemen, dat leiders met meer generalistische verantwoordelijkheden
minder waarschijnlijk prestatie-informatie gebruiken dan degenen met taakspecifieke
verantwoordelijkheden. Zij ontberen vaak de context om prestatie-informatie te kunnen
interpreteren. Een factor van betekenis is ook de hoeveelheid ervaring die een individu
heeft met een specifieke positie. De theorie van het organisatorische leren richt zich op
het belang van kennis van de taak. Managers leren zelden direct van kwantitatieve
aantallen, maar wel van het interpreteren van deze aantallen: er betekenis aan geven,
gegeven de context van hun werkomgeving. Individuen met een dieper inzicht in hun
taak hebben derhalve een voordeel. Ten eerste, omdat een leiderschapsrol vereist dat
men weet om te gaan met externe stakeholders en in staat is politieke onderhandelingen
te voeren. Dit laat echter minder tijd voor managementactiviteiten. Ten tweede gaat,
naarmate men langer leiding geeft, en dus moet worden gekenschetst als senior, de
specialistische kennis verloren, hetgeen het rechtstreeks interpreteren bemoeilijkt.
(Moynihan en Pandey, 2010)

2.6.2 Externe factoren

Bij onderzoek naar de rol van betekenis van externe factoren wordt gekeken, of de
invloed van burgers of klanten en externe professionele organisaties het gebruik van
prestatie-informatie beinvloedt. Er is significant bewijs, dat steun voor of betrokkenheid
bij prestatiemanagementprocessen van burgers gebruik bevordert. De vraag van burgers
voor verantwoording die op de prestatie gebaseerd is, moedigt gebruik van prestatie-
informatie aan. Stakeholderparticipatie is een positieve voorspeller van de gepercipieerde
effectiviteit van prestatiemetingen. Consistent betrekken van het publiek en van
feedback vanuit het publiek kan druk leggen op de managers om besluiten te
rechtvaardigen, programma’s te legitimeren en additionele steun te zoeken van
stakeholders. (de Lancer Julnes en Holzer, 2001)

2.7 Waarom meten organisaties?

Van Dooren (2005) geeft zes mogelijke hypothesen, waarom organisaties de prestaties
meten.

1. De meetbaarheidhypothese
De basispropositie van deze hypothese is, dat sommige outputs en effecten van nature
makkelijker te meten zijn. Hackman en Oldman (1980) maken onderscheid tussen taken
die een hoge routine en een lage ambiguiteit benodigen, taken met een gemiddelde
routine en ambiguiteit en taken met een hoge routine en ambiguiteit. (Zie ook 2.2)
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2. De “politiek belang”-hypothese
Politieke betrokkenheid wordt vaak gezien als een belangrijke verklarende variabele in
het hervormen van de publieke sector (Pollit en Bouckart, 2004). De steun van gekozen
bestuurders is ook een belangrijke factor voor het gebruik van prestatiemetingen.
Ofschoon politieke participatie belangrijk lijkt, blijft het een moeilijk issue. Ten eerste is
de beschikbaarheid van informatie vaak groter dan de aanwezige capaciteit om daarmee
om te gaan. Ten tweede moet er, als de beschikbaarheid er is, ook nog de wil zijn. Voor
politici geldt, dat alles wat ze meten tegen hen gebruikt kan worden. Politici kunnen
negatieve prikkels ondervinden om data te verzamelen. (Zie ook 2.6.2)

3. De schaalhypothese
De omvang van de organisatie doet ook ter zake. Hypothetisch zijn er enkele schaal-
effecten van belang voor de applicatie van prestatiemetingen. Topmanagers in grote
organisaties hebben een grote span of control, zijn meer onpersoonlijk en zullen derhalve
een grotere noodzaak hebben om intern door middel van getallen te managen. Managers
in kleinere organisaties kunnen eerder vertrouwen op management dat interpersoonlijk
is.

4. De street level-discretiehypothese
De vrijheid van operationele medewerkers om hun werk te definiéren is aanzienlijk in de
publieke sector. Deze discretionaire vrijheid leidt tot beslissingsmacht. (Lipsky, 1980) De
doelstellingen van organisaties in de publieke sector zijn vaak vaag en onduidelijk. De
taken van operationele medewerkers hebben vaak geen eenstemmig doel. De taak zal
dus vaak op andere wijze gedefinieerd worden. De concrete omstandigheden waarmee
de operationeel actieve medewerkers geconfronteerd worden, zijn een belangrijke factor.
Prestatiemeetsystemen kunnen geintroduceerd worden om het gedrag van de operatoren
te monitoren; ze kunnen echter vaak rekenen op verzet vanuit de organisatie. Er is
hierbij een duidelijke conceptuele verbondenheid met de meetbaarheid-hypothese.

5. De middelenhypothese
De vijfde hypothese gaat over de impact van het gebrek aan financién, mensen en ICT-
middelen voor prestatiemetingen. Naast andere zaken worden adequate
informatiesystemen gezien als vereiste om in staat te zijn naar behoren
prestatiemetingen te kunnen uitvoeren. De Lancer Julnes en Holzer (2001)
identificeerden de mate van inzet van bovengenoemde middelen (financién, mensen en
ICT) als één van de factoren voor prestatiemetingen.

6. De doeloriéntatiehypothese
Ook doeloriéntatie kan prestatiemetingen verklaren. De connectie van prestatiemeting
met processen van de organisatie die doelen stellen, wordt vaak als cruciaal gezien.
Indicatoren die niet gekoppeld aan de doelstellingen zijn, riskeren dat ze worden gezien
als irrelevant. Ogenschijnlijk is de koppeling aan de doelstellingen van belang voor de
besluitvorming en de verandering van processen die gebaseerd op de prestatiemetingen
zijn.

2.8 De druk om te meten en hetgeen gemeten wordt
Onbedoelde consequenties van meetsystemen zullen altijd bestaan, ongeacht of ze met
de beste bedoelingen zijn ontworpen (Van Thiel en Leeuw, 2002). Het is zoeken naar
optimale metingen, om zo de disfunctionele effecten te minimaliseren. (Bouckaert en
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Balk, 1991) Anderen beargumenteren dat verstoringen voornamelijk een consequentie
zijn van de manier waarop prestatie-indicatoren worden gebruikt in plaats van de
metingen zelf of de kwaliteit van het meten. We moeten beter begrijpen, waarom
specifieke prestatiemetingregimes leiden tot onbedoelde consequenties. (Van Dooren,
2006)

Centraal voor bijna alle metingen van de prestaties van een organisatie staat het begrip
van de relatie tussen economische input en output: wat krijgt de organisatie voor de
geinvesteerde input? Terwijl de discussie over prestatiemetingen met deze simpele en
basale notie begint, is het probleem, dat het proces waarmee deze inschatting wordt
gemaakt gewoonlijk complex is. Preoccupatie met prestatiemetingen is gebaseerd op de
aanname, dat het reéle en tastbare voordelen voor de organisaties zal brengen.
Prestatiemetingen zijn bruikbaar, zolang ze in staat zijn de organisatie aan te geven waar
het staat met zijn inspanningen om gestelde doelen te behalen. Prestatiemeten gaat over
het verleden. Prestatiemanagement extrapoleert de data zodanig, dat informatie
tevoorschijn komt inzake de toekomst (Radnor en Barnes, 2007). Adcroft en Willis stellen
dat prestatiemanagement niet in staat is om uit te leggen wat anders zou moeten
gebeuren en hoe dat zou moeten gebeuren. (Adcroft en Willis, 2005)

Het algemene probleem van het meten van de prestatie van alle organisaties is de
complexiteit: organisaties zijn complex, omdat het verzamelingen zijn van zichtbare en
onzichtbare, tastbare en niet tastbare elementen en de prestatie zelf is omschreven door
middel van een groot aantal verschillende interne en externe factoren en condities. De
benadering van dit probleem is gebaseerd op deconstructie. Organisaties worden
opgesplitst in discrete elementen van onderzoek - zoals departementen, functies of
diensten,- die dan weer verder opgedeeld kunnen worden in zelfs kleinere elementen
met een output, indien dit nodig is. Deze elementen worden dan onderworpen aan een
rigoureus proces van prestatiemeting, om de prestaties tussen de verschillende gebieden
te vergelijken, best practises te delen, het gebruik van middelen te monitoren et cetera.
(Adcroft en Willis, 2005) Dit meten leidt tot suboptimalisatie omdat de prestatiemeting
van een subsysteem geen bruikbare informatie levert over het gehele systeem. De
resulterende inzichten uit metingen op het subniveau hoeven niet de algemene prestatie
te verbeteren op het systeemniveau. Het meten van de prestatie op het subsysteem kan
zelfs disfunctioneel zijn in relatie tot de prestatie van het andere subsysteem. Aan de
andere kant kan prestatiemeting op het systeemniveau niet de noodzakelijke data
opleveren die nodig is voor het begeleiden van een verbeteringsinspanning op het
subsysteemniveau. (Halachmi, 2011)

2.9 Perverse effecten
Er zijn problemen inzake de geloofwaardigheid van metingen, aangezien er verschillende
prikkels zijn om vals te spelen, zowel bij degene die de doelen stelt als bij degene die de
doelen dient te behalen. Besturen door middel van het stellen van doelen rust op de
aanname dat doelen het gedrag van individuen en organisaties veranderen, maar dat het
“gamen” kan worden beperkt tot een acceptabel niveau. (Bevan en Hood, 2006) Hood
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(2007) beschrijft gamen als “het opzettelijk masseren of fabriceren van verzamelingen
metingen met de intentie, de positie van een individu of organisatie te verbeteren”.

Hood (2007) noemt de drie typen van gamen (gerelateerd aan het behalen van doelen):
1. ratchet-effecten, waar doelstellingen worden bepaald als een toenemende
vooruitgang, waardoor de prestaties die de managers moeten leveren beneden hun
mogelijke niveau blijven, omdat ze weten dat ze op een later moment een hoger niveau
moeten gaan leveren;

2. treshold(drempel)-effecten, waar uniforme output-doelstellingen niet prikkelen om te
excelleren en niet aanmoedigen om een topprestatie neer te zetten, maar zich zullen
concentreren rond de drempelwaarde;

3. output distortion, vervormingen of manipulatie van de gerapporteerde resultaten.

Er bestaan verschillende typen, of niveaus, van gamen, waarbij de een meer impact
heeft dan de ander. Zoe Radnor (Van Dooren en Van der Walle, 2008) geeft vier
verschillende typen van gamen. Deze gaan van het creatief interpreteren van prestatie-
indicatoren (de activiteiten om het doel te behalen worden niet anders; slechts de
manier waarop de data worden gerapporteerd verandert) tot aan opzettelijke manipulatie
van de activiteiten. In het laatste geval is gamen het doel, en is de oorspronkelijke
bedoeling van de dienstverlening verloren gegaan. Dit kan zelfs zover gaan, dat het
resulteert in een (zeer) slechte dienstverlening en het mogelijk ook gevaarlijke situaties
voor de daadwerkelijke ontvangers oplevert. De kern van het probleem is telkenmale,
dat de gekozen prestatie-indicatoren of de wijze waarop deze gedefinieerd worden het
mogelijk maakt, dat individuen of groepen activiteiten uitvoeren die naar de letter correct
zijn, maar naar de geest steeds verder af komen te staan van de oorspronkelijke
bedoeling van de prestatie.

De mate van gaming hangt naar verwachting af van een mix van motief en gelegenheid.
De volgende vier typen medewerkers in een populatie kunnen worden onderscheiden:

1. “Heiligen”, die waarschijnlijk niet alle doelstellingen van de centrale controllers
zullen delen, maar wier dienstverlenende ethiek zo hoog is, dat tekortkomingen
vrijwillig worden gemeld aan de centrale autoriteit.

2. Eerlijke betrouwbare medewerkers, die breed de doelstellingen delen van de
centrale controllers; ze zullen waarschijnlijk niet vrijwillig de aandacht vestigen op
hun tekortkomingen, maar proberen niet de beschikbare data te verdraaien ten
faveure van zich zelf.

3. Reactieve gamers, die breed de doelstellingen delen van de centrale controllers,
maar zich richten op het gamen van het systeem van te behalen doelen, als ze
redenen hebben en in de gelegenheid zijn om dit te doen.

4. Rationele manipulatoren, die niet de doelstellingen delen van de centrale
controllers en zich richten op het manipuleren van de data om zo hun feitelijke
prestatie te kunnen verbergen.

Dientengevolge steunt het besturen door het stellen van doelen op de aanname, dat:
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1. een substantieel gedeelte van de populatie van de desbetreffende dienstverlening
bestaat uit de types, die onder 1 en 2 hierboven zijn, waarbij de types 3 en 4 een
minderheid vormen; -en-

2. dat de introductie van doelen er niet toe zal bijdragen, dat er een significante
wijziging plaatsvindt in de populatie van de types 1 tot en met 4, —of-

3. dat doelen kunnen worden bepaald die kunnen worden gemeten met behulp van
indicatoren die een goed inzicht geven in de daadwerkelijke prestatie van het
doel, en dat deze een voldoende grote proportie van die prestaties bevatten die
belangrijk zijn en waar de organisatie prioriteit aan moet geven, zodat de
afwezigheid van de voorwaarden hierboven genoemd geen significante gaming-
effecten zal produceren. (Bevan en Hood, 2006)

2.10 De principaal-agenttheorie

2.10.1 Waarom dit model?

Uit het vorenstaande blijkt dat metingen niet alleen prikkelen om het juiste te doen,
maar ook onbedoelde neveneffecten met zich brengen. Het ontwerp en de implementatie
van prestatiemanagementsystemen in complexe organisatorische omgevingen heeft voor
een groeiende hoeveelheid informatie gezorgd over hoe dergelijke “prikkelsystemen”
functioneren in de praktijk, en hoe individuen en organisaties daarop reageren en zich
aanpassen in de tijd. Ik richt me daarbij op het principaal-agentmodel. Ik doe dit om een
aantal redenen. Ten eerste is het principaal-agentmodel het meest toegepast tussen de
verschillende disciplines in de studie naar prestatiemeetsystemen en prikkel-systemen en
levert het belangrijke inzichten voor het ontwerp en implementatie van een dergelijk
systeem. Vice versa is het derhalve ook geschikt om te kunnen bepalen, of het ontwerp
en de implementatie goed is afgestemd op de organisatorische en feitelijke omgeving.
(Heinrich en Marschke, 2010) Ten slotte gaat de principaal-agenttheorie uit van de
metafoor van de optimale contractuele relatie tussen opdrachtgever (principaal) en de
opdrachtnemer (agent), wat in mijn onderzoek daadwerkelijk het geval is. Eén en ander
komt de onderzoekbaarheid zeker ten goede.

2.10.2 Randvoorwaarden voor de prikkelsturing

Publieke organisaties (in dit geval de principaal) kunnen taken die te gecompliceerd of te
duur zijn om deze zelf uit te voeren laten uitvoeren door andere, zowel publieke als
private, partijen (in dit geval de agent). Derhalve huurt de principaal een agent in met
speciale vaardigheden of kennis om de gevraagde taak uit te voeren. De centrale kwestie
is, hoe de principaal de agent het beste kan motiveren om te handelen zoals de
principaal dit prefereert, daarbij in acht nemende de moeilijkheid om de activiteiten van
de agent te monitoren. Onder bepaalde omstandigheden is het mogelijk voor de
principaal om de agent te “prikkelen” om precies zo te werken als de principaal zou doen,
indien hij dezelfde vaardigheden en kennis bezat als de agent. (Sappington,1991) Door
de compensatie voor de werker te linken aan de prestatiemeting vergroot de organisatie
de interesse van de werker om juist die acties te verrichten die ook de waarde vergroten.
Een eenvoudig compensatieschema is het lineaire contract. De agent ontvangt een

1-21



salaris, onafhankelijk zijnde van zijn inspanning, en een som die wel afhangt van zijn
inspanningen: een gefixeerd bedrag per eenheid, oftewel een stukloon. Hoe groter dit
bedrag, des te groter is de fractie van de compensatie die afthankelijk is van de prestatie
en des te sterker is de prikkel om de inspanningen te vergroten. (Heinrich en Marschke,
2010)

De theorie omtrent prikkelsturing gaat er in zijn algemeenheid van uit, dat acties niet
verifieerbaar zijn, maar de uitkomsten wel. In de praktijk is soms het tegenovergestelde
het geval. Procedurele agentschappen functioneren dankzij het gebruik van
gestandaardiseerde operationele procedures die deel uitmaken van waar te nemen
acties. Dit staat in tegenstelling tot ambachtorganisaties, waarbij de uitkomsten
zichtbaar zijn, maar juist de acties niet. Voor deze laatste organisatie ligt het meer voor
de hand, dat ze ontvankelijk zijn voor prikkels. Er zijn ook organisaties waar noch de
uitkomsten noch de acties accuraat te observeren zijn: dit zijn de zogeheten “coping-
organisaties”. In zulke organisaties zijn expliciete prikkels zwak. (Dixit, 2002)

Bij sturen door prikkels gaat men ervan uit, dat een agent alleen nut ervaart uit geldelijk
gewin. In de literatuur wordt echter steeds meer gesuggereerd, dat individuen in
organisaties gemotiveerd worden door andere dan economische motieven, zoals de
ethische overweging om het publiek te dienen. Deze intrinsiek gedreven motivatie
impliceert, dat werkers nut ontlenen (intrinsieke beloning) aan het werk, en zich meer
inspanningen willen getroosten voor hetzelfde of een lagere financiéle compensatie.
(Prendergast, 2007) De agenten ervaren nut in het uitvoeren van specifieke aspecten
van een taak zelf, doordat ze de ethische of idealistische doelen van de organisatie delen.
Dit kan resulteren in wederzijdse opbrengsten, hoewel het ook kan inhouden, dat de
idealistische motieven van de frontliners conflicteren met de doelstellingen van de
middelmanagers. (Lipsky, 1980)

Een andere niet economische factor is professionalisme. Een professional is iemand, die
beloningen ontvangt voor belangrijke activiteiten. Hij is verbonden aan een
referentiegroep wier lidmaatschap is beperkt tot een aantal mensen dat dezelfde
gespecialiseerde formele opleiding heeft gevolgd en formele en informele codes heeft
geinternaliseerd die als deugdelijk worden gekenschetst en als zijn voornaamste drijfveer
kunnen worden gekenschetst. (Heinrich en Marschke, 2010) Prikkels zijn in deze situaties
in het algemeen zwakker, met name als de kosten van de verschillende taken van de
professional moeilijk exact kunnen worden bepaald en/of omdat ze deels overlappend
zijn en er meerdere principalen zijn. Als een organisatie een kritische heldere taak heeft
waar intern overeenstemming over bestaat, heeft het de strekking van een missie.
Gecombineerd met het professionalisme geeft het de werkers een gevoel, van speciale
waarde te zijn. Hierdoor zijn geen sterke prikkels benodigd, sterker nog: in dergelijke
omstandigheden zullen sterke financiéle prikkels juist averechts werken, omdat daarmee
gesuggereerd wordt, dat er een normale marktrelatie bestaat. (Burgess en Raotto, 2003)

2.10.3 Uitgangspunten en veronderstellingen

De literatuur aangaande de principaal-agenttheorie richt zich, zoals reeds gememoreerd,
op het bepalen van het optimale contract dat op juiste wijze het gedrag van de agent
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bepaalt ten opzichte van de meest gewenste uitkomst tussen de agent en de principaal.
Een organisatie (principaal) huurt een werker in (agent) om een aantal taken of acties te
verrichten. De organisatie is niet volledig in staat de activiteiten te observeren van de
werker, noch kan de organisatie het precies afleiden uit de metingen van de prestaties.
We gaan daarbij ervan uit, dat het doel van de principaal is, de waarde van de
organisatie te maximaliseren, hetgeen in de publieke sector inhoudt, de waarde van de
organisatie voor de burgers waarvoor zij dienstbaar zijn, zonder de kosten in de vorm
van belastingen te verhogen die de diensten dienen, te bekostigen. (Heinrich en
Marschke, 2010)

De agent is meer risicomijdend dan de principaal, aangezien de agent zijn risico niet kan
spreiden, in tegenstelling tot de principaal, die zijn investeringen kan spreiden en
derhalve als risico-neutraal kan worden gekenschetst. Normaliter weet de principaal niet
precies, wat de agent gedaan heeft. Gegeven het eigenbelang van de agent, is het de
vraag of de agent heeft uitgevoerd wat contractueel is afgesproken. Dit probleem
ontstaat, doordat de agent en de principaal een ander doel hebben, en de principaal
onvoldoende in staat is om te bepalen of de agent zich naar behoren heeft ingespannen.
In de literatuur worden deze situaties benoemd. Moral hazard refereert aan het tekort
aan inspanning aan de kant van de agent, omdat de bijdrage van de agent niet kan
worden bepaald, vanwege bijvoorbeeld de complexiteit van de activiteiten, en zijn
bijdrage daaraan. Adverse selection refereert aan de verkeerde representatie van de
bekwaamheid van de agent. De agent zegt over bepaalde vaardigheden en kwaliteiten te
beschikken, die hem uitermate geschikt maken om de gecontracteerde taak uit te
voeren. Er is sprake van asymmetrische informatie, doordat opdrachtgevers onvoldoende
informatie hebben over de persoon van de opdrachtnemer. Deze zal zich altijd beter
voordoen in de hoop, de opdracht te krijgen. Daarnaast weten ze niet, wat de
opdrachtnemer doet als hij geselecteerd is en de opdracht heeft gekregen. Adverse
selection ontstaat, doordat de principaal deze vaardigheden en kwaliteiten niet volledig
kan verifiéren ten tijde van het inhuren of ten tijde van de werkzaamheden. (Shapiro,
2005)

Propositie 1. Dit suggereert dat, indien de principaal het gedrag van de agent niet kan
verifiéren, de agent zich meer waarschijnlijk niet conform de wensen van de principaal
zal handelen.

In het geval van niet-observeerbaar gedrag (door moral hazard of adverse selection)
heeft de principaal twee opties. De eerste bestaat uit het verifieerbaar maken van het
gedrag van de agent. De theorie geeft aan, dat de principaal de informatie-asymmetrie
kan overbruggen door informatiesystemen te installeren en de agent voortdurend te
monitoren. (Shapiro,2005) Daarbij worden prikkels gegeven om de wederzijdse belangen
op een lijn te krijgen.

Propositie 2. Dit suggereert dat op gedrag gebaseerde contracten eerder gebruik zullen
maken van informatiesystemen dan op de output gebaseerde contracten.
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De andere optie is de uitkomsten van het gedrag van de agent te contracteren. Zo
worden de belangen van de principaal op één lijn gebracht met de preferenties van de
agent. Dit gaat echter ten koste van het verplaatsen van het risico naar de agent.
Immers, risico’s die niet te controleren zijn door de agent komen wel ten laste van hem,
aangezien dit de productie kan beinvlioeden. Uitkomsten zijn immers maar gedeeltelijk te
beinvloeden door gedragingen. Als de uitkomstonzekerheid laag is, zullen de kosten
verbonden aan het verplaatsen van het risico laag zijn, waardoor op de uitkomst
gebaseerde contracten relatief attractief zijn. Edoch, als de onzekerheid toeneemt, wordt
het allengs duurder, deze risico’s richting de agent te schuiven. (Dixit, 2002)

Propositie 3. Dit suggereert dat, naarmate de onzekerheid toeneemt, op de uitkomst
gebaseerde contracten zullen plaatsmaken voor op het gedrag gebaseerde contracten.

Naarmate de agent minder risicomijdend wordt, wordt het aantrekkelijker, risico’s te
verplaatsen naar de agent en op de uitkomst gebaseerde contracten te gebruiken. De
agent kan minder risicomijdend worden, doordat hij in staat is het risico te spreiden door
onderdelen die het meest risicovol zijn door te contracteren, of zoveel kennis en ervaring
te hebben, dat hij de risico’s kan minimaliseren.

Propositie 4. Dit suggereert dat agenten die minder risicomijdend zijn eerder op de
uitkomst gebaseerde contracten zullen aanvaarden.

Vice versa: als de principaal meer risicomijdend wordt, wordt het aantrekkelijker, risico’s
te verplaatsen naar de agent en op de uitkomst gebaseerde contracten te gebruiken. De
eerder vermelde risicopreferenties gaan uit van risicopreferenties zoals deze gelden in
private arbeidsverhoudingen. In de publieke sector is het doel van de organisatie niet
winst, maar het realiseren van programma- of beleidsdoelstellingen, waarbij de principaal
niet de eigenaar van de firma, maar een publieke manager of gekozen bestuurder is.
Deze principaal kan niet zo gemakkelijk zijn risico’s diversifiéren. Het falen van het
management of het beleid wordt aan hem toegerekend. De aanname, dat de principaal
en de agent verschillende attitudes hebben ten aanzien van het risico, is in de
publiekesectorapplicaties van het model niet altijd te rechtvaardigen. (Heinrich en
Marschke, 2010)

Propositie 5. Dit suggereert dat risicomijdende principalen eerder gebruik zullen maken
van op de uitkomst gebaseerde contracten.

Een andere optie is, dat er door omstandigheden minder conflict is tussen de principaal
en de agent over de te bereiken doelen. Dit kan voorkomen, als de werkzaamheden een
hoge mate van socialisatie kennen. Als het conflict tussen de doelstellingen vermindert,
behoeft het motiveren van de agent minder inspanning, zodat op de uitkomst gebaseerde
contracten meer kunnen worden toegepast. (Eisenhardt, 1989) Dit neigt naar intrinsiek
gemotiveerde arbeid of werkzaamheden die vanuit de professionele groep worden
voorgeschreven: de professional.
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Propositie 6. Dit suggereert dat, naarmate het doel-conflict afneemt tussen de principaal
en de agent, er meer sprake zal zijn van op de uitkomst gebaseerde contracten.

Principalen zoeken hun agenten vaak binnen de leden van vertrouwde sociale netwerken
waarin zowel de principaal als de agent ingebed zijn. Daarmee kennen ze hun
prestatiegeschiedenis en reputatie. Het monitoren van het gedrag van de agent is
gewoonlijk ook gemakkelijker in relaties die dichtbij zijn en waarin het gebruikelijk is dat
toezicht wordt gehouden op deze agenten, door bijvoorbeeld andere principalen. Sociale
netwerken bezitten vaak ook sanctiemogelijkheden voor de agent die afwijkt
(bijvoorbeeld verlies van reputatie). (Shapiro, 2005) Hierdoor wordt de
programmeerbaarheid van de taak vereenvoudigd, hetgeen van invloed is op het gemak
waarmee het gedrag meetbaar is. Programmeerbaarheid wordt gedefinieerd als de mate
waarin het juiste gedrag bij voorbaat kan worden gespecificeerd. Het gedrag van agenten
die van tevoren duidelijk omschreven taken uitvoeren, is gemakkelijker te observeren en
te evalueren.

Propositie 7. Dit suggereert dat, naarmate de taak van tevoren kan worden
gespecificeerd, er meer gebruik zal worden gemaakt van op het gedrag gebaseerde
contracten door de principaal.

Een andere taakkarakteristiek betreft de meetbaarheid van de uitkomst. Sommige taken
vergen veel tijd voordat ze kunnen worden voltooid, vergen gezamenlijke inspanningen
of kennen geen duidelijke uitkomst. Dergelijke taken zijn moeilijk te meten. Als de
uitkomst moeilijk te meten is, zijn op de uitkomst gebaseerde contracten minder
attractief voor de principaal. (Eisenhardt, 1989)

Propositie 8. Dit suggereert dat, naarmate de uitkomst makkelijker te meten is, op de
uitkomst gebaseerde contracten meer de voorkeur zullen genieten voor de principaal.

Als principalen agenten uitzoeken vanwege hun expertise, of als principalen slechts
eenmalig opdracht geven aan agenten die dergelijke activiteiten herhaaldelijk uitvoeren,
verschuift de asymmetrie van de informatievoorsprong van de principaal naar de agent,
waardoor op de uitkomst gebaseerde contracten de voorkeur hebben voor de principaal.
Naarmate de relatie langer duurt, is het waarschijnlijk dat de principaal leert van en over
de agent, en daardoor gedrag gemakkelijker kan beoordelen. (Shapiro, 2005)

Propositie 9. Dit suggereert dat, naarmate de relatie langer duurt, op gedrag gebaseerde
contracten de voorkeur zullen genieten voor de principaal.

2.11 Conclusie

Dit hoofdstuk diende een dubbel doel: theoretische inkadering en het ontwerpen van een
blauwdruk door middel van uit de wetenschappelijke literatuur gedestilleerde
theoretische proposities ten behoeve van verder onderzoek.
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In het eerste gedeelte is antwoord gegeven op de eerste deelvraag: Welke doelstellingen
worden nagestreefd bij het ontwerpen van een prestatiemeetsysteem volgens de
relevante wetenschappelijke literatuur? Het blijkt, dat kwantitatieve prestaties beter te
meten zijn dan kwalitatieve prestaties, en dat er verschillende wijzen van meten zijn,
met ieder specifieke effecten. Vervolgens is, telkens vanuit een ander gezichtspunt,
antwoord gegeven op de eerste onderzoeksvraag. Daarbij is het nut van prestatie-
informatie aan de orde gekomen, waarbij de verschillende gebruiksmogelijkheden zijn
genoemd, met speciale aandacht voor de prikkelfunctie. Getoond is, dat zonder kennis
van het waarom de condities voor succes moeilijk te bepalen zijn, en dat inzicht in de
organisatorische karakteristieken en externe factoren die de prestatiemetingen
beinvioeden onontbeerlijk is. Vervolgens zijn zes hypothesen genoemd, waarom
organisaties prestaties meten.

In het tweede gedeelte van dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag: Wat is de
invioed van de context, zoals de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie volgens de
principaal-agenttheorie, op de betrouwbaarheid van de prestatiemeting? Om de
betrouwbaarheid van prestatiemetingen te duiden, worden eerst de onbedoelde
consequenties van prestatiemetingen genoemd en waarom deze ontstaan. Daarna volgt
de overtreffende trap door de behandeling van de perverse effecten, met de nadruk op
gamen, de verschillende vormen van gamen en de verschillende niveaus van gamen.
Vervolgens worden er vier typen medewerkers geschetst waaruit een populatie bestaat.
Er dient een inschatting gemaakt te worden van de populatie om de waarschijnlijkheid
van gaming te kunnen bepalen. Ten slotte ben ik ingegaan op de principaal-agenttheorie:
ik heb aangegeven waarom deze theorie bij uitstek geschikt is, om vervolgens de
randvoorwaarden te duiden. Vanuit verschillende uitgangspunten zijn optimale
proposities geformuleerd. Deze dienen om in het vervolgonderzoek te kunnen bepalen, of
de juiste contractuele relatie is gekozen voor de specifieke context, vanwege de invloed
op de betrouwbaarheid van de prestatie.
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3 ONDERZOEKSOPZET
3.1 Keuze onderzoeksstrategie

3.1.1 Keuze als methode van onderzoek

Het onderwerp van het onderzoek betreft actuele gebeurtenissen die plaatsvinden in de
huidige situatie. Het is de bedoeling om de verbanden tussen een aantal relevante
factoren uit de literatuurstudie te bekijken in een concrete context. Dit betekent, dat er
veel data verzameld zal worden, en dat alle informatie belangrijk kan zijn in het duiden
van de factoren in hun context. Het onderzoek richt zich op kwalitatief inhoudelijke
resultaten, waarbij een ruime hoeveelheid informatie vanuit een selecte groep
onderzoekseenheden gehaald wordt. Het empirisch onderzoek wordt dan ook
verkennend. Yin (1994) omschrijft een casestudie als een empirisch onderzoek dat een
hedendaags fenomeen binnen haar reéle context onderzoekt. De casusstudie kan
omgaan met zulke context en vertrouwt op meerdere bronnen, waarbij de data gebruikt
worden voor triangulatie. Een casusstudie past aldus in deze opzet van empirisch
onderzoek als onderzoeksstrategie. De voorafgaande literatuurstudie vormt een
essentieel onderdeel van de casusstudie. De functie van deze casusstudie is dus
exploratief van aard.

Casusstudies zijn zeer geschikt als instrument tijdens de kritische beginfase van een
nieuwe managementtheorie, als de sleutelvariabelen en hun causale verbanden moeten
worden onderzocht. (Yin, 1994) Casusstudies worden uitgevoerd in nauwe interactie met
de beoefenaars, en zij handelen over echte managementsituaties. De casusstudie
representeert derhalve een methodologie die ideaal geéquipeerd is in het creéren van
relevante managementkennis. (Amabile et al., 2001) Casusstudie-onderzoek is de meest
gebruikte kwalitatieve onderzoeksmethode bij onderzoek naar informatiesystemen; het is
zeer geschikt om de interacties tussen informatietechnologie-gerelateerde innovaties en
de organisatorische context te begrijpen. (Darke, Shanks en Broadent, 1989) Eén van de
grote voordelen van kwalitatieve methoden is, dat ze niet alleen het vermogen om de
gebeurtenissen te beschrijven vergroten, maar ook om te verklaren, waarom en hoe
dezelfde gebeurtenissen vaak op een andere, zelfs conflicterende wijze door verschillende
stakeholders geinterpreteerd worden. (Sofaer, 1999)

Een casusstudie onderzoekt een specifiek fenomeen, waarbij het doel is dit in zijn
compleetheid te begrijpen; niet door het controleren van de variabelen, maar door het
observeren van al deze variabelen in hun context en de interacties daartussen. (Dooley,
2002) Het verdient derhalve de voorkeur een casusstudie te doen, indien men
hedendaagse gebeurtenissen onderzoekt, waarbij relevant gedrag niet kan worden
gemanipuleerd. Er zal gebruik worden gemaakt van systematische interviews. Daarnaast,
en dat is de unieke kracht van de casusstudie, zal ik ook gebruik maken van andere
methoden om bewijs te verzamelen, zoals documenten, en eventueel observaties. (Yin,
1994)

Hierna worden eerst de kenmerken van een casusstudie beschrijven, waarna ingegaan
wordt op het onderzoeksontwerp en het doel van het onderzoek. De ontwerpbeslissingen
zijn vervolgens aan de beurt. Tevens wordt ingegaan op de uniciteit van het onderzoek,
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waaruit de unit van analyse volgt; hierna wordt beschreven uit welke bronnen wordt
geput, en hoe en waarom dat op de beschreven wijze wordt gedaan. Tot slot wordt
uitvoerig ingegaan op de wijze waarop de betrouwbaarheid van het onderzoek is
geconstrueerd. Conclusies worden in dit hoofdstuk niet getrokken: daarvoor is het
volgende hoofdstuk bestemd.

3.1.2 Kenmerken van een casusstudie

Een casusstudie bestaat uit het gedetailleerd onderzoeken van een organisatie of
groepen binnen deze organisatie, met het oogmerk om de processen die men onderzoekt
te analyseren in hun context en processen. Deze benadering is met name van belang om
te verklaren, hoe en waarom specifieke gebeurtenissen plaatsvinden. De gedetailleerde
observaties gedurende een casusstudie maken het mogelijk om verschillende aspecten te
bestuderen, niet alleen in relatie tot elkander, maar ook in de totale context. Het moet de
onderzoeker in staat stellen kennis te ontsluiten om het te begrijpen. In de zoektocht om
deze context te begrijpen en te beschrijven is het niet nodig om objectiviteit na te
streven en afstand te bewaren tot de onderzoeksonderwerpen; sensitiviteit voor
subjectieve aspecten is een wezenlijk onderdeel van het onderzoeksproces, waardoor een
band met de geinterviewde van het grootste belang kan zijn. (Gummesson, 1988). Het
contextuele aspect van de casusstudie wordt mooi geillustreerd in Yin’s (1994) definitie
van een casusstudie: een empirisch onderzoek dat een tijdelijk fenomeen binnen zijn
context onderzoekt en daarbij een gebeurtenis adresseert waarvan de grenzen tussen
het plaatsvindende fenomeen en zijn context niet evident te trekken zijn.

De waarde van een verklaring wordt beoordeeld in termen, waarmee het anderen in
staat stelt de gebeurtenis te begrijpen en te bepalen of deze geloofwaardig is voor hen
die onderzocht zijn. (Walsham, 1995). Hierbij moet dus worden opgemerkt, dat het niet
louter een empirische onderneming is. Geconstateerde bevindingen hangen af van
datgene waarnaar men zoekt, en waarnaar men zoekt, is weer afhankelijk van wat men
verwacht te vinden. (Gerring, 2004)

3.1.3 Onderzoeksontwerp

Casusstudie-onderzoek kan verschillende onderzoeksdoelen dienen: fenomenen te
beschrijven, theorie te ontwerpen of theorie te testen. Voor het gebruik van de
casusstudie om de theorie te testen is het nodig, van tevoren theoretische proposities te
specificeren van een bestaande theorie. De resultaten van de dataselectie van de
casusstudie en de analyse worden dan gebruikt om de casusstudie-uitkomsten te
vergelijken met de verwachte uitkomsten zoals voorspeld door de proposities (Cavaya,
1996). Kortom, het onderzoeksontwerp is niets meer dan een logische opeenvolging van
stappen die de empirische data verbindt aan de onderzoeksvragen en, uiteindelijk, aan
de onderzoeksconclusies. In het determineren van de vragen die van belang zijn voor
het onderzoeksonderwerp en om precies te kunnen zijn, is veel voorbereiding gestoken.
De betreffende literatuur over het onderwerp is nauwkeurig gereviewd (hoofdstuk 2), ook
met het doel een blauwdruk van de studie te ontwerpen met behulp van uit de literatuur
gedestilleerde theoretische proposities. Vanuit de literatuur en de proposities wordt
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bepaald, welke data moeten worden verzameld en de strategie ten aanzien van het
analyseren van deze data. (Yin, 1994)

Het onderhavige onderzoek dient een tweetal doelen:

~ te identificeren, met welk doel men prestatiemeetsystemen gebruikt op het gebied van
arbeidsveiligheid, en te onderzoeken of deze overeenkomen bij het daadwerkelijke
gebruik hiervan —en-

~ te onderzoeken, wat de invloed is van de gekozen contractuele constellatie op de
validiteit van de gepresenteerde prestatiemetingen.

3.1.4 Ontwerpbeslissingen

Het selecteren van de te analyseren unit is cruciaal. De selectie is afhankelijk van het
onderzoeksdoel, vragen, proposities en theoretische context, maar ook van de
toegankelijkheid van de bronnen en de beschikbare tijd. (Rowley, 2002) De
onderzoeksmethode houdt een keuze in: of men meer over weinig wil weten of weinig
over meer. (Gerring, 2004)

3.1.4.1 Unit van analyse

Een enkelvoudige casus staat onderzoekers toe, gebeurtenissen met diepgang te
onderzoeken, om zo te zorgen voor beeldende beschrijvingen en begrip. (Walsham,
1995). Een enkelvoudige casusstudie is aan de orde, indien het een unieke casus betreft
die alle noodzakelijke condities in zich heeft om een theorie te testen. (Yin, 1994)

De casus betreft de specifieke opdrachtnemer-opdrachtgeverrelatie bij het uitbesteden
van werk aan derden bij werkzaamheden aan het spoor, en in hoeverre deze constellatie
invioed heeft op de juistheid van de geleverde prestatie op het gebied van de
arbeidsveiligheid. De arbeidsveiligheidsregelgeving voor de spoorbranche is vastgelegd in
het Normenkader Veilig Werken (NVW) van de stichting railAlert. Het is een document
dat regelruimte biedt: een kader waarbinnen zowel opdrachtgever/ontwerper als
opdrachtnemers invulling kunnen geven aan eigen (branche-)richtlijnen, mits het één en
ander uiteraard getoetst is binnen de huidige wetgeving en, zo mogelijk, aan nationale
en internationale normen. Dit NVW is enkel van toepassing op opdrachtgevers en
opdrachtnemers/werkgevers die proces- en projectmatige werkzaamheden uitvoeren in
het kader van de beheertaak van ProRail, op de bedrijfsterreinen en bedrijfsgebouwen
die ProRail in beheer heeft, hetgeen de casus uniek maakt. Het NVW geldt ook voor
ProRail als opdrachtgever en werkgever, en regelt de relatie en verantwoordelijkheden op
het gebeid van veiligheid voor deze werkzaamheden.

De te onderzoeken gebeurtenissen betreffen weliswaar verschillende werkzaamheden
aan de spoorinfra, echter in nagenoeg dezelfde context. De context is de specifieke
contractuele opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie (te weten ProRail-project/proces-
aannemer). Aangezien men voor het werken aan het spoor gecertificeerd dient te zijn,
kan slechts gebruik worden gemaakt van een beperkte groep aannemers. Met een
gedeelte van deze gecertificeerde aannemers heeft ProRail een langdurige relatie,
aangezien contracten voor beheerwerkzaamheden voor een langere periode worden
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gesloten. Edoch, contracten met betrekking tot eenmalige projecten kunnen ook
langdurig zijn, daar sommige projecten een langere doorlooptijd kennen: denk
bijvoorbeeld aan de aanleg van de Betuweroute. Deze zijn echter zo bijzonder, dat deze
niet in het onderzoek betrokken worden. Derhalve worden twee typen contractuele
relaties onderzocht: langdurende onderhoudscontracten en kortdurende eenmalige
(vernieuwings)projecten. Onderzoek moet nog uitwijzen, of deze contractuele relatie op
de specifieke arbeidsveiligheidsaspecten wel of niet vergelijkbaar zijn. In het eerste
geval is sprake van een enkelvoudige holistische benadering; in het tweede geval is
sprake van een enkelvoudig embedded ontwerp, maar ook daarover valt nog te twisten.

3.1.4.2 Selecteren van de data

Bij de casusstudiebenadering is het mogelijk om verschillende manieren van het
selecteren van data te combineren, zoals observaties, historisch onderzoek, interviews, et
cetera. Deze trangulatiemethode heeft verschillende voordelen; sterkere onderbouwing
van mogelijke hypothesen is één daarvan. Documenten dienen het bewijs te
bekrachtigen en te vergroten vanuit de andere bronnen. Documenten kunnen ook
specifieke details bekrachtigen ter ondersteuning van ander bewijs. (Yin, 1994) Men
dient zich er wel bewust van te zijn, dat de documenten voor een ander doel dan dat van
het onderzoek opgesteld zijn.

Documenten

Aangezien onderzocht wordt, of de gepresenteerde feiten in het VMS een juiste weergave
van de werkelijkheid zijn, zal het onderzoek zich in de eerste instantie richten op deze
resultaten. Daarna wordt onderzocht, op welke wijze deze cijfers gevormd worden, en of
er reeds onderzoek is gedaan naar de betrouwbaarheid hiervan. Er is, zoals reeds
gememoreerd, verder sprake van een contractuele relatie, zodat de essentie van het
contract op het gebied van de arbeidsveiligheid ook onderzocht zal worden. Het
functioneren van ProRail mag zich bovendien verheugen op enige politieke aandacht: de
politiek heeft in het algemeen aandacht voor de wijze waarop de
railinfrastuctuurbeheerder de werkzaamheden laat uitvoeren, waarbij de
arbeidsveiligheidsaspecten in het bijzonder mogen rekenen op de attentie van politieke
besluitvormers. Daarnaast is het toezicht hierop eveneens een overheidstaak. Dit alles
maakt, dat ook op dat vlak nuttige informatie is te betrekken.

Interviews

Interviews zullen alleen worden gebruikt om informatie te verkrijgen die niet langs een
andere weg kan worden verkregen, zoals de mogelijke oorzaken van het geconstateerde
feit vanuit het perspectief van de geinterviewde. Feiten en andere directe informatie
zullen worden verkregen vanuit hierboven genoemde bronnen. (Darke, Shanks en
Broadent, 1989)

Ter voorbereiding op de interviews worden de documenten doorgenomen, om een beter
zicht te krijgen op de contextuele factoren die invloed hebben op de gebeurtenissen. Op
die manier is er immers al een beeld van de organisatie, en is het gemakkelijker om de
antwoorden reeds tijdens het interview te kaderen en, waar het nodig is, aanvullende
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vragen te stellen. Het voordeel van interviews is, dat men hiermee gericht kan werken op
het onderwerp van de studie, en causale verbanden gemakkelijker te ontdekken zijn.

Uit van tevoren gehouden proefinterviews met zijdelings betrokkenen uit de ProRail-
organisatie is gebleken, dat de geinterviewden, naar alle waarschijnlijkheid, vanuit hun
respectievelijke positie niet het gehele onderzoeksgebied kunnen overzien. Ze kunnen
hetzij antwoord geven op vragen met betrekking tot actuele gebeurtenissen en de
context, hetzij antwoord geven op contextuele gebeurtenissen en de
contrateringsstrategie. Dit maakt, dat de te houden interviews verschillend van opbouw
zullen zijn, en grosso modo in twee typen zijn onder te verdelen.

Elk interview zal starten met een verduidelijking van de reden, in welk kader het
interview gehouden wordt, waarbij de onderzoeksvraag eveneens kort wordt toegelicht.
Bij de interviews met de contracteringsstrategen wordt gebruikgemaakt van (semi-)
gestructureerde interviews. In hoofdstuk 2 zijn vanuit verschillende uitgangspunten
proposities geformuleerd. Deze dienen om te kunnen bepalen, of de juiste contractuele
relatie is gekozen voor de specifieke context. Uit de literatuur blijkt immers, dat de
populatie en de specifieke gedefinieerde opdracht invloed hebben op de betrouwbaarheid
van de gemeten prestatie. Deze proposities zijn de leidraad voor de vragen aan de
contracteringsstrategen, waarbij telkens gevraagd wordt, in hoeverre de propositie
herkend wordt in de ProRail-praktijk, en of deze een rol speelt bij de wijze van
contracteren. Aanvullende vragen zullen worden gesteld naar aanleiding van de gegeven
antwoorden.

De andere groep van te interviewen personen bestaat uit mensen met verschillende
functies of mensen met eenzelfde functie, maar vanuit een andere context. Dat maakt
het onmogelijk om deze groep allemaal dezelfde vragen te stellen. Vanwege het
onderzoekend karakter van de studie, het doel het onderzoeksonderwerp te verklaren
vanuit het perspectief van de geinterviewde en om te begrijpen waarom de
geinterviewde die specifieke mening toegedaan is, kan worden gekozen voor een open
aanpak binnen de kaders van het onderzoeksonderwerp. De focus zal daarbij worden
gelegd op specifieke situaties en actiesequenties in de directe omgeving van de
geinterviewde, in plaats van abstracties en algemene opinies. (King, 1994) Er zal worden
gevraagd naar feiten, evenals naar persoonlijke opinies van de respondenten in relatie
tot specifieke activiteiten en gebeurtenissen, en deze gebruiken als basis voor verder
onderzoek. (Yin, 1994) Het interview is ook open, omdat uit de proefinterviews is
gebleken, dat men zeer flexibel moet kunnen inspelen op hetgeen te berde wordt
gebracht. Arbeidsveiligheid heeft impact binnen de ProRail-organisatie, die, gezien het
onderwerp van de studie (manipulatie, perverse effecten, et cetera), met de nodige
omzichtigheid moet worden benaderd. Dat maakt, dat het interview een zeer natuurlijk
karakter moet krijgen, waarbij de geinterviewde ten minste de indruk moet krijgen dat
hij belangwekkende informatie uit eigener beweging prijsgeeft, zonder dat de interviewer
daar in eerste instantie gericht naar vraagt. Pas nadat blijkt, dat dergelijke situaties zich
hebben voorgedaan, kan gericht worden doorgevraagd.
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Alle interviews volgen een iteratieve procedure. Zoals gezegd, wordt kennis uit de
documenten gedestilleerd, die door middel van het interview in een bredere context
worden geplaatst. Deze aldus nieuw opgedane kennis wordt vervolgens weer gebruikt in
de vervolginterviews en, indien dit nodig is, wordt deze kennis uit deze vervolginterviews
weer ter sprake gebracht bij de eerder geinterviewden.

De volgende personen zullen worden geinterviewd:

- Manager Kwaliteit, vanwege haar bemoeienis met het ontwerp van het VMS,
intern uitgevoerde audits naar het functioneren van het VMS en haar
betrokkenheid bij de organisatie van verbeteringen en explicaties van extern
uitgevoerde audits naar het functioneren van het VMS;

- Manager Veiligheid, vanwege zijn bemoeienis met het ontwerp van het VMS en
onderzoek naar arbeidsveiligheidsincidenten bij beheeractiviteiten;

- Manager Veiligheid en Milieu Projecten, vanwege zijn bemoeienis met het ontwerp
van het VMS en onderzoek naar arbeidsveiligheidsincidenten bij bouwactiviteiten
aan het spoor;

- Manager InfraBeschikbaarheidsPlanning, vanwege zijn kennis van de te nemen
veiligheidsmaatregelen bij werken aan het spoor;

- Twee projectmanagers, vanwege hun kennis van het projectcontract en de
uitwerking in de praktijk;

-  Twee tracémanagers, vanwege hun kennis van de procescontracten en de
uitwerking in de praktijk;

- Manager Onderhoud en Operatie, vanwege zijn kennis van de verschillende
procescontractaannemers in relatie tot de verschillende werkzaamheden.

- Voorzitter Werkkamer Regelgeving railAlert , omdat in deze werkkamer de
brancheregelgeving wordt ontwikkeld met behulp van alle belanghebbende
partijen in de spoorbranche;

- drie contractspecialisten, vanwege hun kennis van de contracteringstrategie.

3.1.5 Constructieve validiteit

Constructieve validiteit verwijst naar het feit, of er substantieel bewijs is, dat het
theoretische paradigma correct correspondeert met de gepleegde observaties, ofwel: het
issue van de legitimiteit van de applicatie van de gegeven theorie met de geconstateerde
feiten.
De kracht van kwalitatief onderzoek ligt in de flexibele en responsieve interactie tussen
de interviewer en de respondenten. Daardoor kunnen meningen worden beproefd,
onderwerpen vanuit verschillende hoeken worden bekeken, en vragen worden uitgelegd
opdat de respondent deze afdoende begrijpt. (Meyer, 2001)
De constructieve validiteit zal worden vergroot met behulp van de volgende maatregelen:
e Zorg dragen voor een heldere keten van bewijs van de initiéle onderzoeksvraag
tot aan de finale conclusies (Yin, 1994);
e Vanuit verschillende hoeken kijken naar dezelfde gebeurtenis, door verschillende
datacollectiestrategieén te bewandelen en verschillende databronnen te
raadplegen (Yin, 1994);
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e Gebruik maken van zogeheten feedback-loops. Dit laatste impliceert het checken
van interpretaties, een ontwikkelde theorie bij de geinterviewden en het actief op
zoek gaan naar contradicties in de data. (Meyer, 2001)

3.1.6 Interne validiteit
Interne validiteit betreft de validiteit van de gepostuleerde relaties tussen de concepten.
De flexibele en responsieve methoden van de datacollectie staan het over en weer
controleren van de informatie en de aanvulling van deze informatie toe, zodra deze is
gegenereerd. De opinies van de respondenten en hun begrip kunnen zorgvuldig worden
geéxploreerd. De interne validiteit resulteert uit de toe te passen strategieén, waarmee
ambiguiteit en contradictie geélimineerd wordt door middel van het invullen van details
en het tot stand brengen van connecties in de data. Door het koppelen van verslagen,
rapporten, contracten en door het bestuderen van de systemen wordt gezocht naar
oorzaak- en effectrelaties. (Meyer, 2001)

Interne validiteit refereert aan de fase waarin de data geanalyseerd worden. Er ontstaat
interne validiteit, indien een plausibele en causale argumentatie kan worden opgezet
door middel van een logische redenering die zowel krachtig als overtuigend de getrokken
conclusies ondersteunt. (Gibbert, Ruigrok en Wicki, 2008) De volgende maatregelen
dienen om de interne validiteit te vergroten:

e het formuleren van een duidelijk onderzoeksraamwerk (hoofdstuk 2);

e het zoeken naar voorspelde patronen en het proberen deze te koppelen aan
specifieke gebeurtenissen en, eventueel, te vergelijken met eerdere studies en in
verschillende contexten;

e theorietriangulatie: hierbij wordt getracht bevindingen te verifiéren door van
meerdere perspectieven uit te gaan. (Yin, 1994)

3.1.7 Generaliseerbaarheid (externe validiteit)
Externe validiteit of generaliseerbaarheid is gegrondvest in de intuitieve overtuiging, dat
de theorie niet alleen de gebeurtenissen moet kunnen verklaren in de setting waarin deze
onderzocht is, maar ook in andere omstandigheden. (Gibbert, Ruigrok en Wicki, 2008)
Noch de enkele, noch de meervoudige casusstudie staat statistische generalisatie toe.
Analytische generalisatie is echter wel mogelijk. Dit refereert aan de generalisatie vanuit
de empirische observatie naar de theorie, in plaats van naar een populatie. (Yin, 1994)
Met andere woorden: de gedetailleerde kennis van de organisatie, maar vooral de kennis
van de processen die het gedrag bepalen en de context waarin dit gebeurt, kunnen
helpen de condities te specificeren waarmee specifiek gedrag zeer waarschijnlijk zal gaan
plaatsvinden. Ergo, de generalisatie betreft de theoretische proposities, niet de populatie.
(Hartley, 1994)

3.1.8 Betrouwbaarheid

Betrouwbaarheid richt zich op de consistentie van het proces van de studie en op
redelijke stabiliteit in de tijd en tussen onderzoekers en methodes. In de context van
kwalitatief onderzoek gaat het om twee vragen:
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Zou dezelfde studie door andere onderzoekers dezelfde resultaten opleveren, en zou
dezelfde onderzoeker en dezelfde respondenten opnieuw dezelfde bevindingen
opleveren? (Meyer, 2001)

De sleutelwoorden hier zijn dus transparantie en replicatie. Transparantie wordt vergroot
door maatregelen als zorgvuldige documentatie en het verduidelijken van de
onderzoeksprocedure, door bijvoorbeeld een casusstudieprotocol: een rapportage die
specificeert, hoe de volledige casusstudie is uitgevoerd. Replicatie kan tot stand worden
gebracht door een casusstudiedatabase samen te stellen, bestaande uit ten minste de
casusstudienotities, de casusstudiedocumenten en de verzamelde verhalen gedurende de
studie, die opgeslagen zijn op zo'n wijze, dat terugvinden door latere onderzoekers
makkelijk gefaciliteerd kan worden. (Gibbert, Ruigrok en Wicki, 2008) Aldus zal
geschieden.

De drie hierboven genoemde types van validiteit zijn niet onafhankelijk van elkaar.
Zonder een helder theoretische en causale logica (interne validiteit) en zonder een
zorgvuldige link tussen het theoretische vermoeden en de empirische observaties
(constructieve validiteit) kan er helemaal geen externe validiteit zijn. Er is dus een
hiérarchische relatie tussen de verschillende typen validiteit; constructieve en interne
validiteit zijn een sine qua non voor externe validiteit. (Gibbert, Ruigrok en Wicki, 2008)
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4 RESULTATEN

4.1 Inleiding

De antwoorden op de onderzoeksvraag en de deelvragen zijn gevonden door middel van
bronnenonderzoek. Uiteraard is begonnen bij de bron (in figuurlijke zin), en wel het VMS-
handboek zelf. (ProRail, Handboek VMS, 2010) Daar bleek, dat het VMS een wettelijke
grondslag kent. Daar deze oorsprong politieke besluitvorming impliceert, is aldaar de
zoektocht naar de achtergrond van het VMS begonnen. Politieke besluitvorming is, in dit
geval, een openbaar proces, en dus zijn authentieke documenten via diverse
overheidssites makkelijk te verkrijgen.

De wettelijke grondslag impliceert tevens, dat het systeem zowel extern getoetst als
geauditeerd wordt door toezichthoudende organen. Deze overheidsdocumenten zijn
eveneens vrij opvraagbaar, aangezien deze documenten vallen onder de Wet
Openbaarheid van Bestuur (WOB). Ook incidentonderzoeken en inspecties van de
verschillende overheidsorganisaties, zoals de Onderzoeksraad voor de Veiligheid
(onafhankelijke raad voor het onderzoek van rampen, ongevallen en incidenten, teneinde
de oorzaken of vermoedelijke oorzaken van het voorval vast te stellen en daaraan
aanbevelingen te verbinden), Inspectie Leefomgeving en Transport (van het Ministerie
van Infrastructuur en Milieu: bewaakt en stimuleert de naleving van wet- en regelgeving
voor een veilige en duurzame leefomgeving en transport) en de arbeidsinspectie, zijn
eenvoudig via de verschillende overheidssites te bemachtigen.

Vervolgens is het onderzoek gericht op de interne documenten. Interne documenten van
ProRail, zoals interne audits en interne veiligheidsonderzoeken, zijn niet vrij opvraagbaar.
ProRail is namelijk niet WOB-plichtig. Deze documenten waren echter ook gemakkelijk te
bemachtigen, aangezien, ten behoeve van het onderzoek, vrije toegang tot deze
documenten is verkregen. Daarnaast bleek, dat de veiligheidserkenning binnenkort
hernieuwd dient te worden, hetgeen resulteerde in vele, relevante documenten. Dus ook
interne documenten waren genoegzaam voorhanden.

Het merendeel van de gebruikte documenten/ rapporten zijn officiéle documenten,
vanwege voornoemde wettelijke grondslag. Dat geldt zeker ten aanzien van de rapporten
van officiéle toezichthoudende organen en de officiéle publicaties, ten behoeve van de
politieke besluitvorming of politieke verantwoording. De rapporten van toezichthoudende
organen hebben rechtsgevolgen voor degene op wie het toezicht gesteld is en zijn
derhalve onderhevig aan rechterlijke toetsing. Vanuit die optiek mag men ervan uitgaan,
dat het gaat om objectieve feiten en omstandigheden (eventueel gelardeerd met
meningen uit interviews die deze feiten en omstandigheden ondersteunen). Op het
verkeerd informeren van de Tweede Kamer staat min of meer de politieke doodstraf,
waardoor dergelijke rapportages met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid ook
waarheidsgetrouw zullen zijn.

Blijven over de interne ProRail-stukken. Denk daarbij aan interne veiligheidsonderzoeken
en interne audits naar het functioneren van de VMS. Om met het laatste te beginnen: het
VMS is voor ProRail de licence to operate. Intern onderzoek naar de betrouwbaarheid
daarvan lijkt betrouwbaar, vanwege het feit, dat daarmee tekortkomingen kunnen
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worden opgespoord en verholpen voordat de toezichthouder deze constateert, met alle
gevolgen van dien. De interne veiligheidsonderzoeken hebben geen rechtsgevolg. De
feitelijke bevindingen uit een dergelijk rapport zijn verifieerbaar, en worden soms ook
opgesteld op verzoek van de officiéle instanties. Daarnaast leveren meerdere
betrokkenen input voor het onderzoek. Dergelijke onderzoeken worden verricht door
getrainde onderzoekers, hetgeen veronderstelt, dat ook deze rapporten een hoge
betrouwbaarheid hebben.

Daarnaast zijnProRail en railAlert dashboard-rapportages geraadpleegd. De
betrouwbaarheid van de daar gepresenteerde cijfers is het onderwerp van dit onderzoek.

Tevens zijn verschillende personen geinterviewd, om zaken te verifiéren die uit
voornoemde documenten zijn gebleken, of omdat de documenten daarover spijtig
genoeg geen uitsluitstel gaven. Alle geinterviewde personen zijn in dienst van ProRail. De
antwoorden op de vragen moeten dus worden gezien vanuit het perspectief van de
opdrachtgever. Er zijn daarvoor twee redenen:

1. ProRail is verantwoordelijk voor het VMS en dus de daarin vermelde (K)PI's. Dat is
inclusief de KPI-IF-rate, aangezien ProRail, in deze context, als opdrachtgever
voor de arbeidsveiligheid van deze werkzaamheden verantwoordelijk wordt
gehouden;

2. Het is ondoenlijk om, vanwege de omvang van het onderzoek, alle aannemers te
interviewen waarmee ProRail een contractrelatie heeft, temeer daar de
verschillende aannemers verschillende vestigingen hebben en soms verschillende
contracten voor hetzelfde type onderhoudswerk. Dus ook een representatieve
steekproef is niet te maken. Het betrekken van de aannemers zou een verkeerde
representatie van de bevindingen opleveren. Het is derhalve beter de aannemers
hierbij niet te betrekken, en bij een eventueel vervolgonderzoek het
aannemersperspectief te behandelen.

Er is geprobeerd subjectieve meningen zoveel mogelijk te voorkomen door meerdere
ProRail-medewerkers vanuit verschillende disciplines te interviewen. Zo zijn
stafmedewerkers vanuit het projecten-perspectief geinterviewd, alsmede
stafmedewerkers vanuit het onderhoud-perspectief; zo ook met betrekking tot
ervaringen uit de dagelijkse praktijk. Daar, waar soortgelijke functies door twee of
meerdere functionarissen worden uitgevoerd, zijn ten minste twee van dergelijke
functionarissen geinterviewd.

Het was een iteratief proces. Verkregen inzichten uit rapporten gaven aanleiding tot
verificatie vanuit andere bronnen. Zo zijn ook afwisselend interne en externe rapporten
bestudeerd. Dit geldt ook met betrekking tot de interviews: de inzichten uit interviews
waren aanleiding tot verdiepingsvragen bij anderen, soms vanuit een ander perspectief.

Er is in de interviews en de documenten gezocht naar causale verbanden en naar
patronen die de stellingen uit het literatuuronderzoek kunnen onderbouwen dan wel
afwijzen. Tevens is actief onderzoek gedaan naar (alternatieve) verklaringen voor
geconstateerde feiten.
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Hieronder volgt de beantwoording van de onderzoeksvraag en deelvragen. Een analyse
van de resultaten van het onderzoek ten opzichte van de theoretische bevindingen, zoals
deze aan de orde zijn gekomen in hoofdstuk 2, komen in het volgende hoofdstuk aan
bod.

4.2 Beantwoording onderzoeksvraag

4.2.1 Wat is het doel van het VMS in de dagelijkse praktijk bij ProRail?
Met het VMS worden twee doelstellingen nagestreefd. Ten eerste geeft het invulling aan
een wettelijke vereiste. ProRail BV is, als publieke uitvoeringsorganisatie met een
wettelijke taak, de spoorinfrastructuurbeheerder van Nederland. Haar taak is het
spoorwegnet te onderhouden, te exploiteren en, indien de Rijksoverheid daartoe besluit,
uit te breiden. Volgens de nieuwe Spoorwegwet dient de minister één of meer concessies
te verlenen voor het beheer van de hoofdspoorweginfrastructuur. ProRail is gehouden de
Spoorwegwet en de Europese Spoorwegveiligheidsrichtlijn in acht te nemen. Zo moet de
infrastructuurbeheerder bij de vervulling van zijn taak en verantwoordelijkheid een
veiligheidsbeheersysteem implementeren dat aan communautaire eisen voldoet. Het
systeem dient gemeenschappelijke elementen te bevatten. De infrastructuurbeheerder
draagt een cruciale verantwoordelijkheid voor het veilige ontwerp, het veilige onderhoud
en de veilige exploitatie van zijn spoorwegnet. (artikel 9, 2de lid en Bijlage III van de
Richtlijn 2004/49/EG) Beschikking 2009/460/EG beschrijft hoe alle lidstaten de
gemeenschappelijke veiligheidsdoelstellingen en -methoden bepalen, hoe die geleidelijk
worden geintroduceerd om een hoog veiligheidsniveau te handhaven en te verbeteren,
indien dit nodig en redelijkerwijs uitvoerbaar is. Daarnaast moet het VMS zodanig zijn
geoperationaliseerd, dat het een veilig beheer van de hoofdspoorweginfrastructuur
mogelijk maakt. Deze doelstellingen zijn thans vastgelegd in artikel 7, lid 1 van de
Beheerconcessie hoofdspoorweginfrastructuur en zullen later worden vastgelegd in de
Spoorwegwet.

Het VMS is het instrument voor het beheersen van veiligheidsrisico’s die gerelateerd zijn
aan de hoofdspoorweginfrastructuur en bijbehorende activiteiten, voor zover ProRail daar
verantwoordelijk voor is. Doel van het VMS is het op een structurele en aantoonbare
manier beheersen van die veiligheidsrisico’s. Dit betreft zowel het strategische niveau
(het richting geven middels beleid en beleidsdoelstellingen), als het tactische niveau (het
inrichten van veiligheidskritische processen) als het operationele niveau (het verrichten
van veiligheidskritische werkzaamheden). Het VMS is van toepassing op de gehele
ProRail-organisatie en op de uitvoering van haar taken, voor zover die impact kunnen
hebben op veiligheid. Dit VMS is van kracht op de spoorweginfrastructuur die ProRail op
grond van de Beheerconcessie in haar beheer heeft. Onderdeel van het VMS is de
beschrijving van de samenwerking met derden waar dat voor de beheersing van
gedeelde risico’s op de raakvlakken noodzakelijk is. Tot deze derden, en hier van belang,
behoren onder andere opdrachtnemers, zoals procescontractaannemers en
projectaannemers. (VMS Handboek) Het VMS als geheel voorziet in de sturing op externe
en interne veiligheidsdoelen, en daarmee in het beheer en exploitatie van het spoor op
een acceptabel veiligheidsniveau. (ProRail, Analyse kwaliteit VMS, 2013)
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Naast de wettelijke verplichting is het doel van het VMS het “richten van de neuzen”
zodat iedereen “dezelfde kant op gaat”. Het is derhalve ook een management tool, om te
sturen en bij te sturen om grip te houden op de veiligheid. (Interviews)De essentie van
het ProRail-veiligheidsmanagementsysteem is derhalve, dat de organisatie de risico’s van
haar bedrijfsvoering identificeert en analyseert, beheersmaatregelen formuleert en
controles inricht, of de maatregelen adequaat worden uitgevoerd. Ook voorziet het in een
feedback loop, waarbij op basis van ervaringen (uit onder andere incidenten, near
misses, audits en best practices) de beheersmaatregelen continu worden verbeterd.
(ProRail’s incidentonderzoeksrapport 24/9/2012) Een continue verbetering van het VMS
zelf is daarbij ook een doelstelling — en wettelijke vereiste — van veiligheidsmanagement.
Daarenboven dient het VMS vooral praktisch bruikbaar te zijn; efficiént en effectief.
(ProRail, Analyse kwaliteit VMS, 2013)

4.2.2 Hoe zijn de arbeidsveiligheidsdoelstellingen vertaald naar prestatie-
indicatoren bij de hoofdspoorwegbeheerder?

Het VMS is een managementsysteem waarmee onder andere de
arbeidsveiligheidsprestatie wordt gemeten. De arbeidsveiligheidsprestatie is de mate,
waarin de doelstellingen van het arbeidsveiligheidsbeleid worden gerealiseerd. Om actief
te kunnen sturen op de realisatie van deze doelstellingen, meet en volgt ProRail de mate
van het behalen van deze veiligheidsdoelstellingen. De veiligheidsdoelstellingen voldoen
minstens aan die uit de Derde Kadernota Railveiligheid. Met de Derde Kadernota
Railveiligheid heeft de minister van Infrastructuur & Millieu een “beleidsagenda 2010-
2020"” opgesteld, waarin voor een aantal onderdelen indicatoren en streefwaarden voor
veiligheid zijn geformuleerd. In de spoorwetgeving valt onder het wettelijke
veiligheidsniveau de verplichting om veiligheidsprocedures en voorgeschreven technische
systemen en procedures te hanteren. Deze procedures worden door de infrabeheerders
en spoorwegondernemingen geoperationaliseerd. De minister stelt, dat hieruit blijkt, dat
het vaststellen van één minimumnorm niet mogelijk is. (Kamerstuk 29 893, nr. 113, p.
1) De veiligheidsdoelstellingen van de Derde Kadernota Railveiligheid zijn derhalve
uitgedrukt als streefwaardes voor bepaalde indicatoren. De indicatoren en doelen sluiten
aan bij de Europese indicatoren (Common Safety Indicators) en doelen (Common Safety
Targets). De doelstellingen in de kadernota zijn ingedeeld in hoofdthema’s. Het hier van
belang zijnde onderwerp “Arbeidsveiligheid” valt onder het thema “Veilig werken gericht
op spoorpersoneel als risicodrager”. De doelstellingen gelden voor de spoorsector als
geheel. Per thema zijn beoogde resultaten benoemd. Voor deze resultaten zijn de
relevante indicatoren weergegeven, alsmede de streefwaarden voor die indicatoren, voor
zover er indicatoren te koppelen zijn aan de resultaten. Er zijn ook resultaten die zich
niet laten uitdrukken in kwantitatieve indicatoren. Zo is in de Derde Kadernota een aantal
nalevingspercentages opgenomen, op grond van de constatering in de evaluatie, dat op
het gebied van naleving nog verbetering mogelijk is. Voorts is het van belang te
constateren, dat de indicatoren verschillende niveaus beslaan. Het gaat om indicatoren
met betrekking tot de effecten van ongevallen (zoals dodelijke slachtoffers en
gewonden), om indicatoren met betrekking tot het aantal ongevallen (zoals aanrijdingen)
en om indicatoren die voorlopers van mogelijke ongevallen betreffen. Aan de indicatoren
zijn streefwaarden gekoppeld. Er is ervoor gekozen, om in de beleidsagenda bij de
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meeste indicatoren voortschrijdende streefwaarden te hanteren (in plaats van een vast
einddoel voor 2020), omdat een voortschrijdende streefwaarde — een streefwaarde die
periodiek wordt aangepast op basis van prestaties in de jaren daarvoor — goed aansluit
bij de veiligheidsvisie, te streven naar permanente verbetering. (Derde Kadernota)

De indicatoren op het gebied van de arbeidsveiligheid zijn:

* Aantal dodelijke slachtoffers onder baanwerkers. Permanent verbeteren, streven naar
nul;

e Aantal aanrijdingen baanwerkers. Voortschrijdende streefwaarde; permanente
verbetering, streven naar nul;

» Aantal elektrocuties. Voortschrijdende streefwaarde; permanente verbetering;

o IF-rate (#(ongevallen met verzuim > 24h) / gewerkte tijd). Voortschrijdende
streefwaarde; permanente verbetering.

De IF-rate (Injury Frequency-rate) behoeft enige toelichting. Dit is een
ongevallenfrequentie-index. Met deze index worden ongevallenstatistieken berekend per
bedrijf of per branche. Deze statistieken geven een indicatie van hoe veilig of onveilig er
gewerkt wordt binnen de branche, en hoe dit zich verhoudt met(/ten opzichte van)
andere branches. De bedrijven berekenen zelf per halfjaar de IF-rate, en geven deze
door aan de stichting railAlert. Deze stichting publiceert ieder halfjaar de cijfers op de
website en via het huisblad “Alert!”. Aannemers zijn daarnaast contractueel verplicht,
verzuim als gevolg van werkzaamheden door te geven aan ProRail. (Derde Kadernota)

ProRail heeft deze doelstellingen vertaald naar bedrijfsdoelstellingen. De
bedrijfsdoelstellingen zijn daarbij niet beperkt tot streefwaarden voor aantallen
ongevallen of de gevolgen daarvan (aantallen doden en gewonden). Ter bevordering van
sturing op het voorkomen van ongewenste gebeurtenissen stelt ProRail ook doelen vast
voor oorzaakfactoren. De meetbare veiligheidsdoelstellingen worden weergegeven als
kernprestatie-indicatoren (KPI's) met doelwaarden op een “dashboard Veiligheid”.
Hiermee kan de prestatie in relatie tot het gestelde doel worden gevolgd. Deze KPI's zijn
samengesteld uit onderliggende prestatie-indicatoren (PI's), die een gedetailleerder
inzicht in de prestatie geven. (ProRail, Handboek VMS, 2010) Ten behoeve van de interne
beeldvorming wordt een aantal meldingen gerapporteerd dat een relatie vertoont met
ongevallen. De ontwikkeling van de indicatoren kan aanleiding geven tot nadere analyse
en/of maatregelen. (ProRail, Veiligheidsdashboardrapportage, 8 april 2013)

De KPI's betreffen:

¢ Aanrijding personeel. In deze KPI zijn aanrijdingen van treinen met personeel van
aannemer, infrabeheerder, vervoerder en overheidsdienst opgenomen.

e Elektrocutie. Deze KPI betreft ongevallen, waarbij elektriciteit door het menselijk
lichaam is gegaan.

¢ Arbeidsongeval personeel Projecten. Deze KPI betreft ongevallen tijdens
werkzaamheden van Projecten.

o Arbeidsongeval personeel PCA (railAlert). Deze KPI betreft ongevallen tijdens
werkzaamheden van de Procescontractaannemer.

o IF-rate. Deze KPI betreft de Injury Frequency rate, verzameld door stichting RailAlert,
waarin Prorail samenwerkt met aannemers.
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De PI’s betreffen:

¢ Bijna-aanrijding personeel;

e Fout in de werkplekbeveiliging. Deze PI betreft fouten in de werkplekbeveiliging tijdens
werkzaamheden, zoals foutieve werkplekbeveiligingsinstructie, verkeerd geplaatste
zelfsignalerende kortsluitlans en het binnen PVR (profiel van vrije ruimte) komen van
werkmachines;

¢ Bijna-elektrocutie;

e Gevaarlijke situatie op bouwplaats. Deze PI betreft voornamelijk ARBO-gerelateerde
incidenten;

e Botsing trein met installatie, machine of gereedschap;

¢ Bijna-botsing trein met installatie, machine of gereedschap

Meldingen betreffen:

¢ Uitgelopen werkzaamheden. Deze indicator betreft meldingen van uitgelopen
werkzaamheden, waardoor druk kan ontstaan op functionarissen, zoals een
treindienstleider en een leider werkplekbeveiliging. (Zie Bijlage A)

4.2.3 Zijn deze prestatie-indicatoren een adequate vertaling van de
daarbij horende arbeidsveiligheidsdoelstellingen?
Zoals hierboven reeds is gebleken, kennen de gekozen (K)PI's een wettelijke oorsprong.
Daarnaast vonden alle geinterviewden in meer of mindere mate, dat de (K)PI's een
adequate vertaling waren van de arbeidsveiligheidsdoelstellingen. De (K)PI's geven een
goed totaalbeeld van de daadwerkelijke risico’s die verbonden zijn aan het werken aan
de spoorinfrastructuur. (Interviews)

4.2.4 Op welke wijze zijn deze doelstellingen vertaald naar concrete
opdrachten aan de opdrachtnemers?

De Nederlandse spooraannemers zijn voor tachtig procent afhankelijk van ProRail. De
werkzaamheden aan het spoor worden niet uitgevoerd door ProRail zelf. Voor het
uitvoeren van onderhoudswerkzaamheden heeft het bedrijf grote spooraannemers als
BAM Rail, VolkerRail, Strukton en ASSET Rail gecontracteerd. Voor bouw- en
vernieuwingswerk is een tiental aannemers gecertificeerd. (Commissie Kuiken)

De Spoorwegwet kent geen specifieke voorschriften voor de uitvoering van werken aan
de baan. De overheid heeft vanuit de regelgeving ervoor gekozen, de branche dit vanuit
haar eigen verantwoordelijkheid te laten invullen, met als eis, dat het werk aan de
infrastructuur veilig wordt uitgevoerd. De Spoorwegwet kent, om die reden alleen, een
algemeen artikel waarin staat, dat het eenieder verboden is, zich zodanig te gedragen,
dat gevaar op de spoorweg wordt veroorzaakt of kan worden veroorzaakt, of dat het
verkeer op de spoorweg wordt gehinderd of kan worden gehinderd (artikel 3
Spoorwegwet).

Door de veiligheidscultuur in railorganisaties te verbeteren moet het bewustzijn van
spoorwegpersoneel voor veiligheid toenemen en moet onveilig werken worden
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voorkomen. (Jaarverslag 2011 Nederlandse autoriteit van de Spoorveiligheid, 24
september 2012) Het kenmerk van een sterke veiligheidscultuur is, dat er geen
concessies worden gedaan aan veiligheid om productie mogelijk te maken. (ProRail
onderzoeksrapport 24/9/2012) De brancheregelgeving die hier invulling aan moet geven,
bestaat uit het kaderstellende Normenkader Veilig Werken (NVW) en het regelgevende
Voorschrift voor Veilig Werken (VVW). Het Normenkader Veilig Werken (NVW) is van
toepassing op de railinfrabeheerder, op de opdrachtgevers en -nemers en op de
werkgevers die proces- en projectmatige werkzaamheden (laten) uitvoeren aan
railinfrastructuur die valt onder de Spoorwegwet of de Wet Lokaal spoor, gedurende de
hele levenscyclus van het systeem. De regelgeving is, onder aansturing van de Stichting
railAlert, door en voor de branche opgesteld voor het verrichten van werkzaamheden op
en in de nabijheid van railinfrastructuur. Met het NVW voldoen opdrachtgevers in principe
aan de geldende wet- en regelgeving op het gebied van veiligheid. Uitgangspunt is, dat
gevaren en risico’s voor de veiligheid van werknemers volgens de niveaus van de
arbeidshygiénische strategie worden beheerst. De Arbeidshygiénische strategie (AHS) is
een in de Arbeidsomstandighedenwet (Arbowet) opgenomen werkwijze waarbij, bij het
treffen van maatregelen om risico’s te minimaliseren, hogereordemaatregelen
(bijvoorbeeld: het wegnemen van de bron van het risico) de voorkeur verdienen boven
lagere orde maatregelen (bijvoorbeeld: afschermende voorzieningen). (IVW, Inspectie
baanwerken 2010, 2011)

Het NVW/VVW is dus als bedrijfsoverstijgende regelgeving van toepassing op
onderhouds- en vernieuwingswerken. De scope van de regelgeving beperkt zich tot
aanrijd- en elektrocutiegevaar. Het doel van de regelgeving is:

e aantoonbaar bereiken en/of handhaven van het hoogst haalbare veiligheidsniveau ten
aanzien van aanrijd- en elektrocutiegevaar;

e het sturen op het verbeteren van de veiligheidsprestaties bij het uitvoeren van
werkzaamheden in of nabij de railinfrastructuur.

Het door de sector afgesproken Normenkader Veilig Werken (NVW) is een voorbeeld van
zelfregulering. (Nederlandse autoriteit van de Spoorveiligheid, Jaarverslag 2011, 2012)

Er zijn verschillende benamingen in omloop voor onderhoud: groot onderhoud, klein
onderhoud, regulier onderhoud, periodiek onderhoud, procesmatig onderhoud,
projectonderhoud. Ik definieer onderhoud als: klein onderhoud inclusief storingsherstel,
waarvoor mensen 24 uur per dag beschikbaar moeten zijn. Deze activiteiten worden
uitbesteed via onderhoudscontracten met gecertificeerde aannemers. Het groot
onderhoud, oftewel de echte grootschalige vervangingen en de vernieuwingen, valt onder
de projectentak. Klein onderhoud bestaat uit dagelijks onderhoud en storingsherstel, en
is gericht op de kleine onderhoudswerkzaamheden en reparaties, waarmee de
railinfrastructuur beschikbaar blijft. (Commissie Kuiken)

ProRail onderscheidt voor de werkzaamheden aan de spoorweginfrastructuur
procescontract-aannemers (PCA’s), voor kleinschalig onderhoud, en projectaannemers
(PJA’s), voor grootschalige projecten. ProRail contracteert de eisen voor veilige
instandhouding van de infrastructuur, evenals de eisen voor veilig werken (NVW en
daaraan gerelateerde documenten) aan de PCA’s. De ontwerpeisen (inclusief de
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randvoorwaarden voor veiligheid) en de eisen voor veilig werken (NVW en daaraan
gerelateerde documenten) worden gecontracteerd aan de PJA. De PCA en de PJA zijn
verantwoordelijk en dienen competent te zijn om die eisen toe te passen. (PoRail,
Handboek VMS, 2010)

Grosso modo houdt dit voor onderhoudswerk in, dat ProRail een concept-Veiligheids-
&Gezondheidsplan Ontwerpfase voor procescontracten beschikbaar stelt aan de
procescontractaannemer. (Dit V&G O-plan duidt de specifieke risico’s aan die verbonden
zijn aan de werkplek .) Vervolgens geeft ProRail aan, welke werkzaamheden door de
procescontractaannemer moeten worden uitgevoerd. De procescontractaannemer
analyseert, deelt en plant op basis van de ontvangen documenten en gegevens de uit te
voeren werkzaamheden in, en geeft daarbij aan welke werkzaamheden niet kunnen
worden ingepland dan wel niet veilig kunnen worden uitgevoerd, waarna hij voorstellen
doet om de werkzaamheden respectievelijk alsnog in te plannen en veilig uit te voeren;
hierbij valt te denken aan de aanpassing van een werkmethode, de toepassing van
innovatieve middelen, de aanpassen van een onderhoudsrooster et cetera. Na overleg
met de procescontractaannemer neemt ProRail een beslissing. Deze beslissing kan ook
inhouden, bepaalde werkzaamheden niet —door de procescontractaannemer- uit te laten
voeren. (ProRail, Ontwerpen voor procescontracten, 2012)

Ook voor grootschalige projecten moeten veiligheids- en gezondheidsrisico’s worden
weggenomen of geminimaliseerd bij het uitvoeren van werkzaamheden aan de
railinfrastructuur. Dit geschiedt met behulp van het inventariseren, analyseren en
evalueren van veiligheids— en gezondheidsrisico’s en het bepalen van maatregelen. De
gehele levensduur van een object wordt daarin meegenomen, dus de ontwerpfase, de
bouwfase, de onderhouds- en/of exploitatiefase en de sloopfase. Daartoe wordt een
kader gegeven voor het doorlopen van het V&G-planontwerpproces, om uiteindelijk te
komen tot een adequaat V&G-planontwerpfase. Dit betekent dus, dat, gedurende alle
ontwerpfasen, risico’s moeten worden geinventariseerd en geévalueerd. Op basis hiervan
dienen passende maatregelen (het aanpassen of het wijzigen van het ontwerp) te
worden genomen. (ProRail, Ontwerpen voor projectcontracten, 2010)

Onderhouds- en projectcontracten

Railinfrabeheer, nu onderdeel van ProRail, koos in 1997 voor een gedetailleerde vorm
van aansturing van de onderhoudsbedrijven, op basis van onderhoudsplannen, waarin de
activiteiten tot in detail waren afgesproken. (Voorheen werd het onderhoud door ProRail
zelf uitgevoerd en was het personeel van deze onderhoudsbedrijven in dienst van
Railinfrabeheer.) Er werd derhalve gestuurd op te verrichten activiteiten. De
onderhoudsbudgetten waren ook daarop gebaseerd. In de praktijk betekende dit, dat de
onderhoudsbedrijven achteraf op basis van hun urenverantwoording werden betaald.
(Commissie Kuiken)
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In 2000 werden zogenaamde outputprocescontracten (OPC) afgesloten. Dit betreft een
contractvorm, waarbij het onderhoud aan de spoorinfrastructuur wordt uitgevoerd op
basis van een tevoren afgesproken onderhoudsplan. In dit type contract worden
onderdelen (preventief) op vaste intervallen vervangen, ook wel “periodiek onderhoud”
genoemd. Dit was een eerste stap op de weg naar prestatiesturing. (Commissie Kuiken)

Alle nieuwe onderhoudscontracten betreffen zogenaamde PrestatieGerichte
Onderhoudscontracten (PGO). Het is de bedoeling, dat in vijf jaar tijd alle bestaande
onderhoudscontracten zijn vervangen door deze PGO-contracten, die ook een kortere
looptijd hebben dan de bestaande contracten, namelijk vijf jaar. Bij PGO-contracten
worden de aannemers beoordeeld op hersteltijden voor storingen, voor kwaliteit, voor
tarieven, voor onderhoudstijd en voor planning. In de PGO-contracten zijn de te
realiseren prestaties voor beschikbaarheid en betrouwbaarheid, veiligheid, duurzaamheid
en groenbeheer objectief en meetbaar geformuleerd. Dit moet tot efficiéntere werkwijzen
leiden, zoals onder andere een slimmere inzet van materieel en personeel. De
aannemers krijgen meer ruimte en vrijheid om te bepalen, hoe de prestaties te behalen.
In de oude OPC-contracten werd er op vaste momenten bij vaste intervallen activiteiten
uitgevoerd, oftewel periodiek onderhoud. Het nadeel daarvan is, dat er materialen of
onderdelen te vroeg vervangen kunnen worden. De onderhoudsaannemers zijn bij
sommige infrastructuuronderdelen verantwoordelijk voor de keuze tussen groot
onderhoud (vervanging) en het herstellen van de onderdelen met kleine reparaties (klein
onderhoud). ProRail schrijft niet meer voor, hoe dit moet gebeuren, als de gewenste
uitkomst maar wordt behaald. (Commissie Kuiken, interviews)

Het bovenstaande speelt ook bij projectwerkzaamheden. Ook bij het ontwerpen van
bouwwerken bestaan er grofweg twee contractvormen. Volgens de UAV 1989 wordt in
het bestek exact voorgeschreven, wat er wordt ontworpen, en hoe. De andere
contractvorm is de UAV GC (GC staat voor “Geintegreerde Contracten”) 2005. In deze
laatstgenoemde contracten worden de eisen vastgesteld, waaraan het bouwwerk dient te
voldoen. Dat zijn vaak ‘Design- en ConstructContracten’. Deze contractvormen zijn
enigszins te vergelijken, qua opzet, met het OPC contract en respectievelijk het PGO
contract. (Interview MP)

ProRail stelt zich door middel van deze complexe uitbestedingsconstructies steeds meer
op afstand van de werkzaamheden aan het spoor. (Commissie Kuiken)

4.2.5 In hoeverre zijn de gepresenteerde cijfers van het
prestatiemeetsysteem een valide indicatie van de gepercipieerde
arbeidsveiligheid op het spoor?

Ondersteunende automatisering

Zowel daadwerkelijke ongevallen als gevaarlijke situaties, die onder iets andere
omstandigheden tot een ongeval hadden kunnen leiden, worden tot ‘incident’ gerekend.
Om het aantal en de omvang van incidenten verder in te perken, en daarmee de
afgesproken (K)PI's gunstig te beinvloeden, is daartoe een leerproces ingericht, waarbij
veiligheidsincidenten in verschillende elektronische informatiesystemen worden
geregistreerd: informatiesystemen die een belangrijke ondersteuning zijn bij de
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uitvoering van voor de veiligheid kritische bedrijfsprocessen. Daarnaast worden er
databases en applicaties voor veiligheidsgerelateerde informatieverwerking toegepast,
zoals Promise (voor de registratie van incidenten), SAP (voor de registratie van
storingen), Monitoring (voor de registratie van bijzondere voorvallen) en Calamiteiten
DataBase (voor de registratie van melding en de afhandeling van calamiteiten).
Dergelijke systemen zijn/werken ondersteunend voor de bedrijfsprocessen, en de
kwaliteit ervan moet zodanig geborgd zijn, dat de informatie die eraan ontleend wordt
betrouwbaar en beschikbaar is. (ProRail, VMS handboek, 2010)

Ondersteunende procedures

Het onderzoeksproces voor incidenten is vastgelegd in Procedure Incidentonderzoek. Op
basis van de ernst en leerwaarde van incidenten wordt bepaald, of en met welke
diepgang nader onderzoek nodig is. Ook de Inspectie Leefbaarheid en Transport en de
Onderzoeksraad Voor Veiligheid onderzoeken en rapporteren veiligheidsincidenten op of
rond het spoor. Daarnaast toetst ProRail met interne audits en inspecties, of het VMS
wordt nageleefd, en of het VMS voldoet aan externe eisen. Hiermee wordt onder andere
de naleving van de veiligheidseisen getoetst, zoals vastgelegd in de contracten voor de
uitvoerders van de genoemde activiteiten. De resultaten van de inspecties en eventuele
opvolging worden besproken in de direct betrokken operationele teams van Operatie en
Projecten. De Inspectie Leefbaarheid en Transport voert in haar rol als toezichthouder en
handhaver inspecties uit op de inrichting en toepassing van het ProRail-VMS, inclusief de
operationele uitvoering van veiligheidsgerelateerde activiteiten. (ProRail, VMS handboek,
2010)

Voor de (K)PI's heeft ProRail meerdere processen ingericht, om de betrouwbaarheid van
deze (K)PI's te borgen: onder andere de procedures ‘Borgen kwaliteit gegevens
Dashbord Veiligheid’, ‘Procesbeschrijving Maandrapportage Dashbord Veiligheid’ en
‘Werkproces dagelijkse registratie van incidenten in Promise’. De indicatorwaardes van
het ProRail Dashboard Veiligheid worden geactualiseerd door de stafafdeling Veiligheid en
Compliance. Naast dit structureel gebruik van Promise-data vinden er analyses plaats
door de eigenaren van producten of processen, indien zij daar een bijzondere aanleiding
toe zien, zoals bijzondere meldingen of vermeende trends. De kans dat grote
veiligheidsincidenten (de in scope zijnde KPI's) worden gemist is klein, omdat er
beheersmaatregelen zijn opgenomen in het verdere proces. (ProRail, Handboek VMS,
2010)

De dilemma'’s

De VMS dient, zoals reeds eerder gememoreerd is, een dubbel doel. Enerzijds geeft het
VMS invulling aan een wettelijke verplichting; anderzijds is het een sturingsinstrument.
Om goed te kunnen sturen, moeten de gepresenteerde cijfers betrouwbaar zijn. De
betrouwbaarheid van de KPI's en de PI's wordt in hoge mate bepaald door de hierboven
uiteengezette procedurele stappen. Edoch, in een enkel geval wordt de KPI door een
externe partij vastgesteld en aangeleverd, zonder dat ProRail inzicht heeft in dit proces.
(ProRail, Audit VMS 2012)
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De KPI IF-rate Spooraannemers wordt door railAlert vastgesteld. ProRail heeft
onvoldoende inzicht in het proces van totstandkoming van deze KPI, en ontvangt
hiernaast van de Stichting railAlert geen zekerheid over de betrouwbaarheid van deze
gegevens. Doordat de totstandkoming niet toetsbaar of inzichtelijk is, bestaat het risico
op onbetrouwbare verantwoording. Het verkrijgen van inzicht in het proces bij railAlert
(door eigen waarneming of extern assurance rapport) kent een extra complexiteit. De
gehele keten (van spooraannemers) levert namelijk de gegevens aan railAlert, waardoor
controle onmogelijk is. De betrouwbaarheid geldt ook voor de door de spooraannemers
aangeleverde gegevens. (ProRail, Audit VMS, 2012)

Ook railAlert zelf worstelt met dit gegeven. In hun Veiligheidsdashboard 2011 geven ze
aan “dat de gegevens laten zien, dat er behoefte is aan een duidelijk inzicht in hetgeen
er is gebeurd, en hoe dit heeft kunnen plaatsvinden. Om de juiste conclusies te kunnen
trekken en maatregelen te bepalen, is het noodzakelijk dat de hele branche betrouwbare
cijfers gaat aanleveren”. Belangrijke randvoorwaarden daarbij zijn het hanteren van
afgesproken indeling en het vertrouwen van de individuele bedrijven erin, dat de
gegevens dienen om te verbeteren en niet om te “zwartepieten”. (railAlert,
Veiligheidsdashboard 2011) Dat dit geen sinecure is, blijkt uit het RailAlert
Veiligheidsdashboard Q1,Q2&Q3, januari tot en met september 2012. (railAlert
Veiligheidsdashboard Q1,Q2&Q3, 22 februari 2013) Daar blijkt, dat de betrouwbaarheid
van de gegevens niet is verbeterd. Er wordt van bepaalde individuele bedrijven geen
reactie ontvangen: de ontvangen informatie is onvolledig, of er is sprake van onjuiste
informatie.

ProRail bevindt zich in een dilemma, omdat bij de IF-rate Spooraannemers bewust is
gekozen, de informatieverzameling door railAlert te laten doen. Dit, om te voorkomen
dat, als ProRail zelf de gegevens verzamelt, de opdrachtnemer-opdrachtgeverrelatie
ervoor gaat zorgen, dat ongevallen niet meer worden gemeld, waardoor er geen reéle
mogelijkheid is om de betrouwbaarheid van deze KPI te verhogen. (ProRail, Audit VMS,
2012)

Er bestaat ook een duidelijke spanning tussen het melden van veiligheidsincidenten en de
‘commerciéle’ belangen van de externe partijen. Er is voldoende borging in de processen,
zodat de grote incidenten (de in scope zijnde arbeidsveiligheids-KPI’s, uitgezonderd de
KPI IF-Rate) door de externe partijen gemeld worden aan ProRail. Dit zijn incidenten die
externe partijen niet verborgen kunnen houden, omdat er bijvoorbeeld schade aan de
railinfrastructuur is ontstaan, zware lichamelijke verwondingen zijn ontstaan (zoals
ziekenhuisopnames) of meldingsplicht aan de inspectie Leefomgeving en Transport geldt.
Bij arbeidsveiligheidsincidenten, waarbij de schade klein is en die van invloed zijn op de
arbeidsveiligheids-PI's, kunnen commerciéle belangen echter zwaarder wegen dan het
melden van veiligheidsincidenten. Hierdoor worden een onbekend aantal
veiligheidsincidenten wellicht niet gemeld aan ProRail. (ProRail, Audit VMS, 2012)
(Interviews)
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Daarnaast bestaat er nog een ander risico. De definities voor de arbeidsveiligheids-KPI's
zijn helder. Maar op het PI-niveau ontstaan er soms grijze gebieden, waardoor er voor de
medewerker onduidelijkheid bestaat, of dit incident gemeld moet worden. (ProRail, Audit
VMS, 2012) Voorbeelden hiervan zijn bijna-aanrijdingen (Moest de aannemer zich uit het
in dienst zijnde spoor haasten? Het is namelijk ook mogelijk, dat de machinist schrok van
hun aanwezigheid, omdat het spoor ter plaatse in een bocht ligt, en de
baanmedewerkers wel degelijk op veilige afstand stonden.) en de bijna-elektrocuties
(Wanneer is er sprake van een bijna-elektrocutie?). (Interviews)

4.2.6 Wat is de invloed, in de zin van de principaal-agenttheorie, van de
opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie waarbinnen de
werkzaamheden plaatsvinden?

De invloed van de contractuele context is op drie manieren te kenschetsen. Ten eerste is
er het systeem van contracteren. Doordat alle contracten openbaar worden aanbesteed,
dient men een offerte in te dienen. Degene die de economisch meest rendabele offerte
indient, wint de aanbesteding en krijgt het contract. Offertes die zijn ingediend door
erkende aannemers, die aantoonbaar weinig veiligheidsincidenten hebben gehad, krijgen
een fictieve korting op de aanbestedingssom. Hierdoor zijn zij in het voordeel ten
opzichte van andere aannemers om het contract te winnen, hetgeen een prikkel is om
het aantal veiligheidsincidenten laag te houden, en dus incidenten niet te melden.
(Interviews) Er is een voorbeeld, waarbij een aannemer veiligheidsincidenten uitruilde
tegen meer-/minderwerk, om zo zijn erkenningsregeling niet in gevaar te brengen.
(Interviews) Aangezien projectmanagers in meer of mindere mate ook worden
afgerekend op het aantal incidenten (Interviews), hebben principaal en agent hetzelfde
doel, waardoor aan de juistheid van de geregistreerde arbeidsveiligheidsincidenten in
sommige gevallen moet worden getwijfeld. (Zie hiertoe ook propositie 6)

Ten tweede speelt de inhoud van het contract een rol. De inhoud van het contract maakt
het mogelijk, bij (arbeids)veiligheidsincidenten boetes op te leggen, of zelfs het contract
te ontbinden. (Interviews) Daarenboven zijn de gehanteerde PI’'s enigszins vaag
gedefinieerd, waardoor er legitieme ruimte is om dergelijk

(bijna-)incidenten terzijde te leggen. (Interviews)Daarnaast is de aannemer ook
bevreesd, dat de cijfers worden gebruikt voor trendanalyses, waarop de aannemers op
enig moment worden afgerekend. (Interviews)Dat maakt het onaantrekkelijk om vrijelijk
te communiceren over incidenten tijdens de werkzaamheden.

Ten derde kan de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie, volgens de principaal-
agenttheorie, ook invloed hebben op de betrouwbaarheid van de prestatiemeting. In
hoofdstuk 2 zijn daartoe een aantal proposities opgesteld, die nu achtereenvolgens
worden behandeld. Deze theoretische proposities worden gespiegeld aan de ProRail-
praktijk, om zodoende de mogelijke impact op de betrouwbaarheid trachten vast te
stellen.
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Propositie 1. Indien de principaal het gedrag van de agent niet kan verifiéren, zal de
agent meer waarschijnlijk niet conform de wensen van de principaal handelen.

Uit de interviews blijkt, dat de aannemer zich niet graag in de kaarten laat kijken. De
aannemer zal altijd de ruimte zoeken, en zeker als hem deze ruimte wordt geboden.
(Interviews) Derhalve wordt in de nieuwe contracten, zoveel als mogelijk, het
eindresultaat benoemd, zodat het er ook niet toe doet, dat het moeilijk te verifiéren is, of
hij conform de wensen van de opdrachtgever acteert. De aannemer is zeer terughoudend
om de informatie te leveren, op welke wijze hij werkt. ProRail ontwikkelt daarom
systemen, om toch de prestaties te kunnen volgen om te weten of niet te veel betaald
wordt, om te kunnen ingrijpen en om beslissingen over vervangingsinvesteringen te
kunnen nemen. (Interviews)Ook in relatie tot arbeidsveiligheidsaspecten is de aannemer
niet altijd bereid, het achterste van zijn tong te laten zien. Zo zijn aannemers niet altijd
bereid, mee te werken aan arbeidsveiligheidsonderzoeken, zoals hierboven genoemd,
vanwege het feit dat de informatie gebruikt zal worden om de aannemers strakker aan te
sturen. (Interviews)

Deze omstandigheid beinvloedt de betrouwbaarheid van de cijfers op het gebied van de
arbeidsveiligheid negatief.

Propositie 2. Op gedrag gebaseerde contracten zullen eerder gebruik maken van
informatiesystemen dan op de output gebaseerde contracten.

Gebleken is, dat de op de output gebaseerde contracten, in het geval van ProRail, eisen,
dat men weet wat de conditie van de “assets” (alle spoorinfrastructuuronderdelen ten
behoeve van het spoorvervoer) is. Betalingen zijn gebaseerd op de afwijkingen van de
assets aan de normen. Prorail monitort continu de conditie van het spoor door middel
van wisselmonitoren, meettreinen, etc. Er wordt continu gecontroleerd, of alle
specificaties worden behaald. De informatiesystemen worden dus wel degelijk gebruikt,
om te weten wat er moet gebeuren, zonder dat in de contracten gedrag wordt
voorgeschreven. (Interviews)

Het VMS monitort (negatieve) gedragingen van de aannemer, en door het voorschrijven
van NVW/VVW (Normenkader Veilig Werken/Voorschriften Veilig Werken) wordt ook
concreet gedrag voorgeschreven. Dat maakt, dat de propositie wel opgaat met
betrekking tot het monitoren van arbeidsveiligheidsgedrag. Edoch, het voorgeschreven
gedrag is niet in alle gevallen direct meetbaar, hetgeen maakt, dat de propositie voor de
betrouwbaarheid van de arbeidsveiligheidscijfers in de ProRail-context negatief zullen
worden beinvloed.

Propositie 3. Naarmate de onzekerheid toeneemt, zullen op de uitkomst gebaseerde
contracten plaatsmaken voor op het gedrag gebaseerde contracten.

De uitkomsten van de uit te voeren werkzaamheden zijn in de ProRail-context normaliter

goed te meten, zodat de ProRail-contracten een hoge mate van uitkomstspecificatie
kennen. (Interviews) Zou dit echter op de arbeidsveiligheidsdoelstellingen worden
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toegepast, dan wordt de uitkomst heel onzeker. Deze leemte wordt ingevuld door het
NVW/VVW voor te schrijven. Kortom: deze propositie is voor ProRail een feit op het
aspect van arbeidsveiligheid. In het NVW/VVW geeft ProRail aan, wat ten minste moet
worden gedaan, om aantoonbaar veilig te kunnen werken. Feitelijk wordt daarmee de
ondergrens benoemd van wat veilig werken is. (Interviews)

Nadeel van het voorschrijven van gedrag is, dat gedragingen moeilijker te meten zijn dan
uitkomsten, te meer daar de werkzaamheden in de regel zelfstandig worden uitgevoerd
door de aannemers, zonder dat permanent toezicht op deze werkzaamheden aanwezig is.
Deze onvolkomenheid wordt enigszins tenietgedaan, doordat enkele aspecten van het
NVW/VVW in hauwe samenwerking met ProRail tot stand moeten komen. Zo moeten
werken in bepaalde veiligheidsklassen worden uitgevoerd, en deze moeten bij ProRail
worden aangevraagd. (ProRail, ontwerpen voor procescontracten, 2012, ProRail,
ontwerpen voor projectcontracten, 2010) Dit laat onverlet, dat de daadwerkelijke
uitvoering zich grotendeels aan het zicht onttrekt, en het niet in het belang van de
aannemer is om hierover volledige opening van zaken te geven. (Zie propositie 1.)

Met betrekking tot de arbeidsveiligheidsaspecten wenst ProRail kennelijk geen
onduidelijkheid te laten bestaan over hoe veilig moet worden gewerkt middels het
voorschrijven van het NVW/VVW, maar dat heeft wel een keerzijde. Doordat exact het
NVW/VVW wordt voorgeschreven, is dat ook het minimumniveau dat men krijgt. De
aannemer krijgt geen prikkel om boven dat niveau uit te stijgen; daar wordt hij immers
toch niet voor beloond, althans in financiéle termen. ProRail wil in toekomstige
contracten die prikkel wel inbouwen door middel van de veiligheidsladder. De mate,
waarin men proactief bezig is met veiligheid, geeft een score op dat gebied, waardoor de
aanneemsom in de offerte hypothetisch afneemt, en men derhalve meer kans bij de
aanbesteding maakt. (Interviews)

Deze propositie is dus herkenbaar in de ProRail-context, en heeft, althans louter vanuit
de contractuele context, een negatieve impact op de meetbaarheid, en zo op de validiteit
van de arbeidsveiligheidsprestatie.

Propositie 4. Agenten die minder risicomijdend zijn, zullen eerder op de uitkomst
gebaseerde contracten zullen aanvaarden.

Deze propositie is voor ProRail bij het op de markt zetten van de onderhouds- en
projectcontracten heel herkenbaar. Doordat ProRail steeds vaker contracten op de markt
zet die gericht zijn op het te behalen eindresultaat, merken ze, dat niet alle aannemers
klaar zijn voor deze concurrentie. ProRail bemerkt, dat sommige aannemers liever een
traditionele aanbesteding willen, waarbij exact wordt voorgeschreven, hoe te handelen,
zodat ze niet na hoeven te denken, hoe dergelijke werkzaamheden efficiénter kunnen
worden uitgevoerd. (Interviews) Dat heeft recentelijk veel voeten in de aarde gehad,
waarbij zelfs een aannemer een aanbesteding rechterlijk heeft laten toetsen. Bovendien
heeft het geleid tot Kamervragen aan de Staatssecretaris, ook in verband met een
achtergehouden onderzoeksrapport. (Dit betrof Quick Scan, waar eerder naar is
verwezen) Deze propositie heeft echter op het gebied van de arbeidsveiligheid geen
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effecten, vanwege het uniform voorschrijven van het NVW/VVW in alle contracten. Op die
wijze heeft de mate van risico mijden van de opdrachtnemer geen effect, omdat, als
deze aannemer voor ProRail wil werken, hij uniforme voorschriften in de vorm van het
NVW/VVW moet accepteren. (Interviews)

Deze propositie heeft derhalve in de ProRail-context op het gebied van de meetbaarheid
van de arbeidsveiligheidsprestatie geen consequenties.

Propositie 5. Risicomijdende principalen zullen eerder gebruik maken van op de uitkomst
gebaseerde contracten.

Uit de interviews wordt een consequent beeld geschetst van ProRail als risicomijdende
principaal. In de contracten wordt zoveel als mogelijk functioneel gespecificeerd; de te
behalen einddoelen worden omschreven. Bij alle nieuwe onderhoudscontracten (de
PrestatieGericht Onderhoud-contracten) laat ProRail zelfs de aannemer de activa buiten
controleren, om er zeker van te zijn, dat er overeenstemmming bestaat over de conditie
van de activa buiten. Dit, om discussies in de toekomst te mijden. (Interviews) Dat is ook
de feitelijke oorsprong van de D&C(Design & Construct)-contracten. Door de aannemer
zelf te laten ontwerpen en bouwen, wordt discussie over het contract gemeden, doordat
de opdrachtgever bepaalt, wat deze uiteindelijk wil hebben, en het is aan de
opdrachtnemer, dit te ontwerpen en te realiseren. (Interviews)

Dit geldt niet voor de arbeidsveiligheidsaspecten, doordat expliciet en uniform in alle
contracten het NVW/VVW wordt voorgeschreven. Deze propositie heeft op het gebied van
de betrouwbaarheid van de gemeten arbeidsveiligheidsprestatie voor ProRail geen
impact.

Propositie 6. Naarmate het doelconflict afneemt tussen de principaal en de agent, zal er
meer sprake zijn van op de uitkomst gebaseerde contracten.

Geen van de door ProRail gebruikte contracten zijn op dit principe gebaseerd. Men zou
echter verwachten, dat op het gebied van de arbeidsveiligheid minder dwingend behoeft
te worden voorgeschreven, omdat ook de aannemer de wettelijke plicht heeft, zijn
personeel zo veilig mogelijk te laten werken, zodat op dat punt geen doelconflicten
zouden moeten worden waargenomen. Edoch, vanwege de commerciéle belangen zullen
altijd doelconflicten bestaan. De aannemer blijft volgens de geinterviewden immers
winstgedreven. Zodra arbeidsveiligheidsaspecten worden vrijgelaten, wordt dit gebruikt
om concurrentievoordeel te behalen, en op die manier aanbestedingen te winnen.
Veiligheid kost tenslotte geld. (Interviews)

Doordat ProRail dergelijke contracten niet hanteert, hebben ze ook geen effect op de
validiteit van gemeten prestatie.

Propositie 7. Naarmate de taak van tevoren kan worden gespecificeerd, zal er meer
gebruik worden gemaakt van op het gedrag gebaseerde contracten door de principaal.
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Zoals gezegd is, is het ProRail-beleid zo veel als mogelijk het eindproduct te
contracteren, en niet het gedrag dat daartoe zou moeten leiden. ProRail zal dus voor de
constructieve werkzaamheden, daar waar dit mogelijk is, juist niet specificeren, waardoor
deze propositie niet herkenbaar is voor de contracteringsstrategie van ProRail. Het is
echter wel te herkennen op het gebied van de arbeidsveiligheid, door voor te schrijven,
dat het NVW/VVW moet worden gevolgd. Steeds meer wordt gespecificeerd, hoe de
werkzaamheden en in welk veiligheidsregime deze activiteiten moeten worden verricht.
(Interviews)

Deze propositie is te herkennen vanuit de ProRail-praktijk, om doelstellingen met
betrekking tot arbeidsveiligheid dwingend voor te schrijven. Deze propositie heeft op het
gebied van de betrouwbaarheid van de gemeten arbeidsveiligheidsprestatie een
negatieve impact, doordat middels het voorschrijven van het NVW/VVW niet direct
meetbaar gedrag wordt voorgeschreven.

Propositie 8. Naarmate de uitkomst makkelijker te meten is, zullen op de uitkomst
gebaseerde contracten meer de voorkeur genieten voor de principaal.

De ProRail-contracten zijn in principe gebaseerd op de uitkomst, omdat ze vinden, dat de
aannemer zich moet bezighouden met zijn specialisme: hoe kan het spoor het beste
onderhouden worden of het bouwwerk worden gerealiseerd, zodat alle specificaties
gehaald worden? Daar, waar ProRail op gedrag gebaseerde contracten of onderdelen van
contracten gebruikt, is dat, omdat ze nog niet zo ver zijn om op dat punt functioneel te
specificeren, of omdat niet functioneel te specificeren is. Of, zoals een geinterviewde
treffend wist te verwoorden: “Vormgeving is niet te meten, de dikte van het beton wel.”
(Interviews)

Dit aspect is echter zeker aan de orde bij het registreren van de veiligheidsincidenten.
Het is op een bouwplaats nu eenmaal makkelijker te constateren, dat een medewerker
zijn helm niet draagt, dan te bepalen, of de medewerker alle aspecten van de
veiligheidsinstructie afdoende heeft begrepen. (Interviews)

Ook hier geldt weer, dat op het aspect van arbeidsveiligheid uniform wordt
voorgeschreven, met dito consequenties voor de validiteit van de gemeten
arbeidsveiligheidsprestatie.

Propositie 9. Naarmate de relatie langer duurt, zullen op gedrag gebaseerde contracten
de voorkeur genieten voor de principaal.

ProRail werkt met standaardcontracten; de duur van de relatie is daarbij niet van belang,
omdat werkzaamheden openbaar worden aanbesteed, zodat het niet mogelijk is, van
tevoren in te schatten, of een langdurige relatie de aanbesteding wint. (Interviews) Het is
wel belangrijk, de gedragingen van de opdrachtnemer te kennen, om te kunnen bepalen,
of de kosten van het contract marktconform zijn. De wederpartij heeft echter niet altijd
voordeel om aan te geven, op welke wijze hij de activiteiten uitvoert. Als hij een slimme
manier heeft uitgevonden om de werkzaamheden uit te voeren, kan zijn
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concurrentievoordeel teniet worden gedaan, doordat anderen hiervan kennis nemen. Ook
kan met die kennis de opdrachtgever druk leggen bij de onderhandelingen, indien het
contract, na de contractduur, opnieuw dient te worden afgesloten. (Interviews) (Zie ook
voorgaande proposities.)

De duur van de contractrelatie kan wel van belang zijn, als het een bepaald werk is, waar
ProRail niet ter zake kundig is. Daar gaat ProRail uit van kortdurende contracten, zodat
ProRail gedurende de looptijd van het contract kennis opdoet, en zo de

kennisachterstand inloopt. Met deze nieuwe kennis kunnen wederom scherpere
contracten opgesteld worden. Deze cyclus herhaalt zich, totdat marktconforme
contracten ontstaan, en de duur van het contract wordt bepaald door normale
economische omstandigheden. (Interviews)

Deze propositie speelt niet in relatie tot arbeidsveiligheidsaspecten, aangezien het
NVW/VVW, zelfs als deze regels tussentijds worden aangescherpt, van toepassing zijn op
reeds gesloten contracten. Vanuit die optiek zijn langdurige contracten kostenverhogend,
indien tussentijds het NVW/VVW wordt aangescherpt. Door de hogere veiligheidseisen
wordt het uitvoeren van reeds gecontracteerd werk duurder. Het heeft geen
consequenties dan reeds gememoreerde voor de validiteit van de gemeten
arbeidsveiligheidsprestatie.
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5 CONCLUSIES, DISCUSSIE EN AANBEVELINGEN

5.1 Inleiding

Dit laatste hoofdstuk begint, na deze inleiding, met het weergeven van de conclusies die
uit de resultaten van het onderzoek naar voren zijn gekomen. In de volgende paragraaf
worden de onderzoeksresultaten geanalyseerd ten opzichte van de theoretische
bevindingen in hoofdstuk 2, en in de daarop volgende paragraaf wordt duidelijk gemaakt,
hoe de onderzoeksresultaten bijdragen aan de bestaande wetenschappelijke kennis of
literatuur. Tot slot worden er enkele relevante praktische implicaties gegeven die volgen
uit de resultaten van het onderzoek en wordt aanbeveling gedaan tot vervolgonderzoek.

5.2 Resultaten van het onderzoek

Gebeurtenissen en uitkomsten van gebeurtenissen worden beinvlioed door de contextuele
omgeving. (Van Dooren, Bouckert en Halligan, 2010) Er bestaat spanning tussen de
noodzaak, om prestatie-informatie in het beheer en beleid te betrekken, en de
mogelijkheid, prestaties direct te meten op een betrouwbare, auditeerbare en valide
manier. De meest geciteerde reden voor het niet gebruiken van prestatie-informatie is
dan ook het gebrek aan vertrouwen in de juistheid van de gepresenteerde informatie.
(Joyce en Sieg, 2000) De probleemstellingen voor dit onderzoek luidden dan ook:
Welke doelstellingen worden theoretisch nagestreefd bij het gebruik van een
prestatiemeetsysteem? Heeft de opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie invioed
op hetgeen feitelijk geconstateerd wordt op het gebied van
arbeidsveiligheidsdoelstellingen op het spoor?

Mijn onderzoek richtte zich met name op de invloed van de specifieke omstandigheden
op de validiteit van de prestatie-informatie. Uit de literatuur is namelijk gebleken, dat de
geloofwaardigheid van metingen te wensen over kan laten, aangezien er verschillende
prikkels kunnen zijn om vals te spelen. De term “gamen” is daarbij geintroduceerd,
oftewel het opzettelijk masseren of fabriceren van verzamelingen metingen met de
intentie, de positie van een individu of organisatie te verbeteren. De wijze waarop de
prestatie-indicatoren gedefinieerd zijn, maakt het mogelijk, dat individuen of groepen
activiteiten uitvoeren die naar de letter correct zijn, maar naar de geest steeds verder af
komen te staan van de oorspronkelijke bedoeling van de prestatie. Uit het
documentenonderzoek en de interviews kwamen enkele fraaie voorbeelden tevoorschijn
van redenen, waarom aan de exacte juistheid van de prestatiemeting zou kunnen worden
getwijfeld: ten gevolge van de definiéring, door verkeerde prikkels en door de
contractuele context.

Arbeidsveiligheid nheemt een belangrijke plaats in met betrekking tot door ProRail te
bereiken doelen. Op dat vlak wenst ProRail geen enkel risico te nemen, en wordt
nagenoeg alles dwingend voorgeschreven. ProRail heeft ook veel controlemechanismen
ingebouwd met betrekking tot de validatie van de meetgegevens, waaruit het expliciete
belang voor ProRail blijkt. Dat, in combinatie met de toezichthoudende taken van de
Rijksoverheid op dat vlak, maakt dat de gemeten cijfers een hoge mate van
betrouwbaarheid kennen. De KPI-IF-rate is de uitzondering op de regel. Deze wordt
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extern samengesteld en onttrekt zich aan de controle van Prorail. Daarnaast blijkt dat
deze door verschillende partijen wordt aangeleverd, en dat de definitie, wanneer iets tot
deze KPI moet worden gerekend, multi-interpretabel is. Hierdoor moet aan de juistheid
van dit getal ernstig worden getwijfeld.

5.3 Discussie
In deze paragraaf worden de onderzoeksresultaten geanalyseerd en geinterpreteerd ten
opzichte van de theoretische bevindingen in hoofdstuk 2. De onderzoeksresultaten
worden vergeleken met de theoretische verwachtingen, zoals in hoofdstuk 2
geformuleerd is. De bespreking is onderverdeeld in drie onderdelen. Eerst wordt de
bruikbaarheid van het systeem besproken; daarna zal ingegaan worden op de
adequaatheid van de vertaling van de (K)PI's, om tenslotte praktijkervaringen die
gerelateerd zijn aan de proposities vanuit de principaal-agenttheorie theoretisch te
toetsen.

5.3.1 Systeem
In hoofdstuk 2 werden de theoretische doelstellingen van prestatiemetingen geduid,
waarbij tevens de verschillende vormen, factoren die het gebruik beinvioeden en de
hypothesen, waarom wordt gemeten, aan de orde kwamen. Uit het onderzoek bleek, dat
de voornaamste reden voor het implementeren van het VMS de wettelijke grondslag was.
Naast de wettelijke verplichting werd het ook gezien als een management tool om te
sturen, om op die wijze grip te houden op de veiligheid. De constateringen uit de
casusstudie als antwoord op de onderzoeksvraag “"Wat is het doel van het VMS in de
dagelijkse praktijk bij ProRail?” zijn vanuit een theoretisch concept opmerkelijk te
noemen.

Het hanteren van het VMS, om te komen tot een beter geinformeerde besluitvorming,
strookt niet met de algemene opvattingen uit de geraadpleegde literatuur. Hieronder
wordt vanuit deze literatuur beargumenteerd, waarom het systeem, zoals het blijkens de
casusstudie in de praktijk wordt gebruikt, niet volledig betrouwbaar kan worden geacht.

Het VMS maakt gebruik van kwantitatieve metingen met betrekking tot de behaalde
output, maar adresseert niet de hoe- en waarom-vragen. Causaliteit kan alleen worden
bereikt met behulp van een toepasselijk evaluatie-ontwerp, dat zich richt op het
begrijpen van de waarom- en hoe-mechanismen, en dat alternatieve verklaringen voor
de gegeven resultaten kan verzorgen. Dus (K)PI's geven geen directe implicaties voor
actie, tenzij andere middelen worden gebruikt om de redenen voor de resultaten te
onderzoeken. (Newcomer, 1997) Dit wordt nog versterkt, doordat alle metingen op een
hoop worden gegooid. Verschillende werken van verschillende aannemers, die door
middel van verschillende contracten worden aangestuurd, belanden, zonder dit
onderscheid, in één VMS. Data zijn beter te gebruiken als deze gesegmenteerd worden
aangeleverd. (Hatry, 1997) Het is vanuit dit gegeven alleen al ondoenlijk om gericht te
sturen.

Daarnaast is de stand van de techniek in het meten van de uitkomsten van het VMS heel

beperkt. Het doel van het VMS is, de veiligheidsprestatie te meten. Het VMS meet echter
daadwerkelijk de onveiligheid, namelijk ongevallen en bijna-ongevallen. Zo wordt de
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veiligheidsprestatie a contrario bepaald. Feitelijk is dit natuurlijk onjuist. Hatry (1997)
toont aan, dat op deze wijze in belangrijke mate het punt gemist wordt.

Doelen en daarop gebaseerde PI’s zijn gefixeerd, vanwege de wettelijke grondslag.
Edoch, de omgeving, behoeften en activiteiten of programma’s, zoals het NVW/VVW, die
invioed op de metingen hebben, veranderen continu. Het VMS zou derhalve continu zijn
doelen moeten bijstellen. Metingen die in beton gegoten zijn (of in wetgeving) zijn
statisch, en daardoor vatbaar voor doel-verplaatsing. Dit wil zeggen, dat het halen van
de targets doel wordt, en niet datgene wat daarmee beoogd wordt. (Perrin, 1998)

5.3.2 Problemen ten aanzien van de adequaatheid van de vertaling
Daarnaast gaven alle geinterviewden in meer of mindere mate aan, als antwoord op de
vraag “Zijn deze prestatie-indicatoren een adequate vertaling van de daarbij horende
arbeidsveiligheidsdoelstellingen?”, dat de (K)PI's inderdaad een adequate vertaling waren
van de arbeidsveiligheidsdoelstellingen, en dat deze een goed totaalbeeld gaven van de
daadwerkelijke risico’s, die verbonden zijn aan het werken aan de spoorinfra. Er zijn
verschillende redenen aan te voeren, waarom ook deze constatering niet strookt met de
bevindingen uit de wetenschappelijke literatuur. Hieronder wordt vanuit de literatuur
beargumenteerd, waarom moet worden getwijfeld aan het feit, dat de (K)PI's, zoals deze
blijkens de casusstudie in de praktijk van het VMS worden gebruikt, een adequate
vertaling van de arbeidsveiligheidsdoelstellingen zijn. Behalve het reeds hierboven
constateerde feit, dat de gekozen (K)PI's de onveiligheid maten, en dus om die reden
alleen al nimmer een adequate vertaling van de arbeidsveiligheidsdoelstellingen kunnen
zijn, zijn er hieronder nog andere redenen aan te voeren.

Uit de casusstudie bleek overduidelijk, dat het definiéren van deze prestatie een politiek
proces was. De arbeidsveiligheidsprestatie is geen objectieve realiteit, die kan worden
gemeten en geévalueerd. Zeker bij publieke en non-profit(-)organisaties zijn er
verschillende stakeholders die een belang hebben in de prestatie: van hen, die daarvan
profijt hebben, geldelijk of anderszins, tot aan degenen, die daarvoor fondsen moet
alloceren. Zij zullen daardoor de criteria verschillend waarderen. Het gevaar, dat
indicatoren een specifiek belang representeren, wordt nog vergroot, als slechts een klein
aantal indicatoren wordt gebruikt, dat de uitkomsten van een complexe activiteit moet
duiden. (Newcomer, 1997) Daarenboven heeft de aandacht voor de indicatoren het in
zich, dat het behalen van de indicatoren doel wordt, in plaats van het doel zelf, dat
daarmee moet worden bereikt, oftewel doelverschuiving. Dit leidt tot nadruk op de
verkeerde activiteiten. Onder zulke omstandigheden is het onvermijdelijk, dat het
corrumperen van de (K)PI's plaatsvindt. (Perrin, 1998)

Het is altijd moeilijk om te bepalen, of een bepaalde activiteit voldoet aan een gegeven
definitie. Dit is zelfs aan de orde indien de definitie, die moet worden gebruikt voor een
rechttoe-rechtaan meting, redelijk helder kan worden geacht. Denk bijvoorbeeld aan het
begrip aantallen klanten: zijn interne klanten ook klanten, zijn niet betalende klanten ook
klanten, etc. Doordat definities verschillend geinterpreteerd zullen worden zijn
meetcijfers die daarop gebaseerd zijn ook moeilijk betrouwbaar te krijgen. Dit is met
name aan de orde, als gemeenschappelijke metingen worden uitgevoerd op basis van
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cijfers die door verschillende organisaties, of zelfs verschillende instellingen binnen
dezelfde organisatie worden aangeleverd. (Perrin, 1998) Dit bleek al overduidelijk bij de
KPI-IF-rate. Deze cijfers worden door heel veel verschillende aannemersorganisaties
aangeleverd. Vervolgens worden deze door een externe partij, railAlert, verwerkt die niet
bij machte is de cijfers op betrouwbaarheid te beoordelen. Tel daarbij op dat dat de
gepresenteerde cijfers voor deze participerende organisaties nadelige consequenties
kunnen hebben en het wordt onvermijdelijk, zoals is gebleken, dat de definities zo
geinterpreteerd worden dat de cijfers niet ten nadele van de eigen organisatie komen.

Ook om een andere reden geven (K)PI's niet vaak weer, wat daadwerkelijk plaatsvindt:
(K)PI's kunnen irrelevant zijn, zelfs als ze accuraat worden weergegeven. (K)PI's
veronachtzamen namelijk de inherente complexiteiten van sociale fenomenen van
verschillende factoren, die met elkaar een interactie zijn aangegaan en kunnen dus om
die reden alleen al niet worden gereduceerd tot een kwantitatieve indicator. (K)PI's
kunnen dus de onderliggende realiteit onmogelijk juist weergeven. (Perrin, 1998,
Halachmi, 2011). Patton (1997) gaat nog verder: hij stelt, dat er een omgekeerde relatie
bestaat tussen het belang van een indicator en het gemak, of zelfs de mogelijkheid, om
het te kwantificeren. Publiek beleid is van nature complex en onontwarbaar. Als een
activiteit kan worden teruggebracht tot een kwantiteit, kan het volgens Patton geen
bijdrage leveren aan het na te streven inzicht.

5.3.3 Problemen vanuit de contractuele relatie in de principaal-
agentcontext

Ten slotte is de specifieke invloed van de contractuele relatie tussen opdrachtgever en
opdrachtnemer onderzocht. Daartoe is gebruik gemaakt van een specifiek kader, en wel
de principaal-agenttheorie. Vanuit deze theorie zijn enkele proposities geformuleerd die
in de casusstudie op hun praktische houdbaarheid zijn getoetst. Deze specifieke
theoretische proposities bleken niet allemaal op te gaan in de ProRail-praktijk. Hieronder
wordt aangegeven, welke specifieke omstandigheid deze strijdigheid veroorzaakt heeft,
vanuit de theorie toegespitst op de praktijk. Ik behandel de opmerkelijkste schijnbare
tegenstellingen. Alvorens hierop in te gaan, presenteer ik enkele inleidende opmerkingen
aangaande de praktische toepasbaarheid van deze theorie op ProRail, waardoor een
begin wordt gemaakt van de specifieke omstandigheden.

5.3.3.1 Uitgangspunten

Organisaties die werkzaam zijn in de geprivatiseerde sector (zoals ProRail, maar ook de
onderhoudsbedrijven, omdat beide voorheen waren ondergebracht bij de NV Nederlandse
Spoorwegen), ondervinden verschillende doelstellingen, wetten, prestatiestandaarden,
normen en andere vereisten, aangezien verschillende regelvoorschrijvende instanties en
toezichthoudende organen zich werpen op de bescherming van de publieke waarden
waarvoor zij verantwoordelijk zijn. Het naleven van publieke waarden van
gedereguleerde, geprivatiseerde of geliberaliseerde dienstverleners past duidelijk in een
principaal-agentcontext. (Steenhuizen en Van Eeten, 2008)
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Om deze principaal-agentcontext te testen in de praktijk, wordt vaak uitgegaan van een
enkelvoudig principaal-agentmodel. Er zijn echter verschillende principalen die
verschillende prikkels geven aan deze dienstverleners, terwijl tussen deze principalen
geen hiérarchie bestaat. Er kan op deze wijze niet worden bepaald, welke doelstellingen
belangrijker zijn dan de anderen. Waterman & Meier (1998) bemerkten, dat extra
prikkels resulteerden in inconsistenties tussen de prikkels, hetgeen weer correleert met
nog meer non-compliances. Dat zorgt weer voor meer prikkels, waardoor een vicieuze
cirkel ontstaat. In het onderzoek ben ik uitgegaan van ProRail als principaal en de
aannemer als agent. Politieke instituties hebben alle verschillende belangen. Ook de
controlerende instanties kunnen alzo worden beschouwd als verschillende principalen, die
ProRail als agent benaderen. Kortom: de gekozen constellatie is een eenvoudige
weergave van de werkelijkheid. Er zijn meerdere principalen, en dus ook meerdere
doelen.

De principaal-agenttheorie gaat uit van informatie-asymmetrie (informatie voorsprong)
en opportunisme van de agent ten opzichte van de principaal. Dit houdt in, dat de
ontvanger van de dienstverlening afhankelijk is van de expertise van de opdrachtnemer,
en zelf niet in staat is om de waarde van de verleende dienst te bepalen. Daardoor is hij
niet in staat om zichzelf te beschermen tegen incompetentie en exploitatie. (Freidson,
1984) In hoofdstuk 2 hebben we reeds vastgesteld, dat niet iedere agent opportunistisch
is, en uitsluitend gevoelig voor economische prikkels, waarbij de doelstellingen van de
organisatie belangrijker zijn om na te streven dan het individualistische eigen belang.
(Davis, Schoorman en Donaldson, 1997) Tijdens de casusstudie is vastgesteld, dat in de
ProRail-praktijk de principaal (ProRail) er alles aan doet de actie van de agent goed te
observeren en te decoderen. Op deze wijze kan hij de causaliteit tussen de actie en de
meetbare uitkomst vaststellen en zo de relatieve bijdrage van de agent in het bereiken
van deze uitkomst bepalen. De principaal dient voldoende kennis te hebben van de aan
hem te verlenen dienst, en in staat te zijn om de te bereiken uitkomsten of doelen te
bepalen. Als hij daarbij in staat is om de uitkomst van de inspanningen van de agent te
beoordelen, is hij voldoende in staat om mechanismen te ontwerpen om opportunisme te
voorkomen en om een redelijke vergoeding daarvoor te bepalen. (Sharma, 1997) Deze
kennis kan op verschillende wijzen worden opgedaan. Men kan deze specialistische
kennis inhuren of anderszins verkrijgen (door opleiding of specialisten aan te nemen),
maar deze ontstaat ook bijna als vanzelf door ervaring op te doen. Immers, indien men
regelmatig specifieke dienstverlening benodigt, ontstaat kennis door “learning on the
job”. Door dergelijk kennis in het eigen bedrijf te ontwikkelen, is men beter geéquipeerd
tegenkracht te ontwikkelen voor de in te huren expertise en is men minder kwetsbaar
voor opportunisme van de agent. (Waterman & Meier, 1998) In de Prorail-praktijk moet,
zo is gebleken, de kennis-asymmetrie enigszins genuanceerd worden bekeken.

Zoals vermeld is er gekozen voor deze simplificaties vanwege de onderzoekbaarheid,

maar het loont zich, deze noodzakelijke onvolkomenheden in het achterhoofd te houden
bij de behandeling van de proposities hierna.
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5.3.3.2 Toelichting op de proposities

Uit de casusstudie bleek duidelijk dat ProRail, zo veel als mogelijk, gebruik maakt van op
output gebaseerde contracten. Volgens de theorie is daarvoor het gebruik van
informatiesystemen minder noodzakelijk, hetgeen echter niet blijkt uit de ProRail-
praktijk.

De theorie zegt, dat, indien het gedrag van de agent niet kan worden gemonitord,
principalen een alternatief zullen implementeren, dat niet gebaseerd is op het reduceren
van de informatie-asymmetrie, maar op de daadwerkelijke eindprestatie van de agent.
(Sharma, 1997) Een andere mogelijkheid van principalen om de informatie-asymmetrie
te verminderen is het installeren van toepasselijke informatiesystemen, die, aldus
Eisenhardt (1989), de principaal informeren, met als bijkomend voordeel, dat daardoor
naar alle waarschijnlijkheid het opportunisme van de agent zal worden beteugeld, omdat
de agent zich zal realiseren, dat de principaal niet kan worden misleid. In het geval van
ProRail gebeurt echter beide: er wordt zowel op output gecontracteerd als een
informatiesysteem gebruikt. Hierdoor ontstaan er kosten ten gevolge van het monitoren
en kosten ten gevolge van het meten, terwijl daar ogenschijnlijk geen noodzaak toe is.
Gegeven het bestaan van deze kosten, zal de rationele principaal dit alleen ondernemen,
indien hij een netto-opbrengst verwacht. (Waterman & Meier, 1998)

In het ProRail-geval is dit aan de orde. De kosten worden niet louter gemaakt om de
activiteiten van de agent te kunnen beoordelen en om toe te zien op de naleving van het
overeengekomene, maar ook om de principaal te faciliteren, zodat daardoor toekomstige
contracten scherper kunnen worden aanbesteed en efficiénter kunnen worden
geéxecuteerd. Tevens wordt op deze wijze invulling gegeven aan het zijn van een goede
beheerder, door de actuele conditie van de assets te kennen, zodat de veilige
berijdbaarheid niet in het geding komt.

Deze controle heeft echter ook een keerzijde. Ofschoon het vanuit de theorie
noodzakelijk is om de informatie asymmetrie te reduceren door de activiteiten te
monitoren en continu meetgegevens op te vragen, lijkt dit op een tekort aan vertrouwen.
De motieven om te controleren kunnen door de betrokkene(n) worden gewantrouwd.
(Frey, 1993) Excessieve rationele controle in een gegeven situatie kan agenten
aanmoedigen om het systeem te "gamen” in andere belangrijke, maar minder
toegankelijke gebieden/domeinen. (Ghosal en Moran, 1996)

De mate waarin men bereid is risico te nemen, voor zowel de principaal als de agent, is
ook aan de orde gekomen in de proposities.

De theorie stelt, dat agenten nimmer een groter risico wensen te lopen dan ze in staat
zijn om te dragen. (Sharma, 1997) Uit de casusstudie bleek duidelijk, dat (het) ProRail-
beleid, zoveel als maar enigszins mogelijk is, risico’s verplaatst naar de aannemer.
Hieruit moet eigenlijk de logische conclusie worden getrokken, dat kennelijk geen van de
door ProRail gecontracteerde aannemers risicomijdend is, hetgeen natuurlijk ondenkbaar
is.
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Uit de casusstudie is onmiskenbaar gebleken, dat de door ProRail gehanteerde contracten
een langzame, maar gewisse risicoverschuiving laten zien. Indien principalen
gelimiteerde opties hebben, is een dergelijke verschuiving van het risico ondenkbaar.
Deze risicoverschuiving heeft dus evident te maken met het feit, dat er meerdere
aanbieders op de markt zijn gekomen en de spoormarkt-aannemers moeilijk hun
diensten elders kunnen aanbieden vanwege de specifieke kennis die ze bezitten. Het is
lastig om macht uit te oefenen jegens degenen, die gemakkelijk hun diensten elders te
gelde kunnen maken. Edoch, als er meer aanbieders voor dezelfde dienstverlening of
voor vergelijkbare diensten zijn, zullen ze waarschijnlijker de principalen accommoderen
en bereid zijn om een groter risico op zich te nemen, hetgeen duidelijk uit de praktijk
blijkt. (Prinkley, Neale & Bennet, 1994, Sharma, 1997).

Deze nog beperkte concurrentie heeft ook een keerzijde, die van belang is in het
bestrijden van de doelconflicten. Normaliter zal de angst voor een slechte reputatie van
de agent in de specifieke markt ervoor zorg dragen, dat de agent zich naar behoren zal
gedragen. Hij wil immers vaker opdrachten krijgen van de specifieke opdrachtgever en
een slechte reputatie zal er ook voor zorgen, dat hij bij vergelijkbare opdrachtgevers
geen opdracht meer zal ontvangen. Dit gaat echter in de dagelijkse realiteit van ProRail
niet op. Met name de onderhoudsmarkt is klein. Daar komt bij, dat specifieke
onderhoudsaannemers gedurende een langere termijn verbonden zijn aan een specifiek
tracé. Vanuit die optiek hebben ze specialistische kennis, waardoor het relatief duur is
om dergelijke werkzaamheden over te dragen aan een andere opdrachtnemer. En ook
het "naming en shaming” gaat in de Prorail-context niet volledig op, hetgeen
overduidelijk bleek uit de politieke consternatie naar aanleiding van het achterhouden
van het Quick Scan Rapport. Andere partijen (politiek en publiek) zijn niet nauwkeurig op
de hoogte van de contractuele details om zich een goed beeld te kunnen vormen van wie
fout is geweest. Zonder een helder beeld van de context is het grote publiek niet in staat
om zich een oordeel te vormen, aangezien de verschillende bijdragen van de principaal
en de agent aan het benadelen van de overeenkomst hen niet bekend zullen zijn. Met
andere woorden: ook de markt voor reputatie is incompleet en niet adequaat als
bescherming tegen opportunistisch optreden van specialistische agenten. (Sharma,
1997)

De contractsduur had, in tegenstelling tot de veronderstelling, geen effect op het
contracteren van gedrag versus output. Volgens de theorie zal in een langetermijnrelatie
de agent zijn opportunisme minimaliseren of zorgvuldig maskeren, zodat een herhaalde
zakelijke relatie tot de mogelijkheden blijft behoren, waardoor principalen ook beter in
staat zijn om het gedrag van de agent te observeren en te beoordelen. (Lambert, 1983)
Principalen leren beter, welke prikkels naar alle waarschijnlijkheid werken. Agenten leren
meer inzake de preferenties van de principalen die ze bedienen. Relaties raken ingebed,
als partijen samen een geschiedenis opbouwen en in sociale netwerken verstrikt raken.
(Granovetter, 1985)

Zoals in hoofdstuk 4 reeds is aangegeven, worden de werken van ProRail openbaar

aanbesteed, zodat van tevoren niet is in te schatten, welke aannemer de aanbesteding
zal winnen, en men dus ook niet van tevoren kan bevroeden, of met deze aannemer al
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een langdurige relatie bestaat. Toch lijkt hier ook een andere aspect de kop op te steken.
De activiteiten van de aannemer worden continu gemonitord, wat de wederpartij kan
opvatten als een tekort aan vertrouwen. Hierboven is reeds aangegeven, dat excessieve
rationele controle in een gegeven situatie agenten kan aanmoedigen om het systeem te
“gamen”, hetgeen weer zal resulteren in extra controle. (Ghosal en Moran, 1996) Op
deze wijze ontstaat er een self-fulfilling prophecy: doordat er ogenschijnlijk geen
vertrouwen bestaat, wordt gedrag gemonitord, hetgeen leidt tot gedragingen die extra
gemonitord moeten worden.

Er is voor de opdrachtnemer daarenboven geen direct belang om een relatie op te
bouwen op basis van vertrouwen. De contracten waarmee gewerkt wordt, zijn universeel
voor alle aannemers. Dat wil zeggen dat de contracten behoorlijk “dichtgespijkerd” zijn
met alle kosten, die dat met zich brengt, voor beide partijen. (Poppo en Zenger, 2002)
De contracten zijn zoals ze zijn, met alle voorwaarden die zijn ingebouwd om te
controleren, of de opdrachtnemer zijn verplichtingen nakomt. Ze worden dus niet
aangepast, omdat er toevallig een contractrelatie wordt aangegaan met een partij die
onvoorwaardelijk is te vertrouwen. Een vertrouwensrelatie is vanuit de optiek van de
opdrachtnemer conditioneel, aangezien men verwacht, dat dit vertrouwen op de lange
termijn zal resulteren in herhaalde opdrachten, hetgeen moet opwegen tegen het
nastreven van kortetermijneigenbelang. Edoch, alle werken voor ProRail worden
openbaar aanbesteed, dus vanuit die optiek heeft het voor de opdrachtnemer geen
toegevoegde waarde om een vertrouwensrelatie op te bouwen. Na de oplevering van
een werk moet een opdrachtnemer, evenals andere opdrachtnemers, of ze nu lang of
kort voor ProRail hebben gewerkt, meedingen naar een nieuwe opdracht. Nu dit ook niet
aan de orde is, is er economisch gezien geen enkele reden om te investeren in
vertrouwen. (Poppo en Zenger, 2002)

5.4 Bijdragen aan de bestaande wetenschappelijke kennis of literatuur
De noodzaak, om prestatie-informatie in het beheer en beleid te betrekken en de
onmogelijkheid om prestaties direct te meten op een betrouwbare, auditeerbare en
valide manier, zorgt voor spanning. Er is derhalve behoefte om prestatiemetingen
systematisch te bekijken en om de samenstellende delen te doorgronden. (Bouckaert,
2006) De bijdrage van het onderhavige onderzoek aan bestaande wetenschappelijke
kennis is, dat in dit onderzoek alternatieve theoretische perspectieven zijn geintegreerd,
met name de principaal-agenttheorie. Daarbij werd de invloed van prikkels onderzocht op
het zich committeren aan de organisatie-doelstellingen. Onderzoek dat zich richt op een
adequaat begrip van de realiteit, vanuit verschillende dimensies, moet bruikbare
inzichten opleveren. Veel bestaand onderzoek heeft zich daarbij gericht op specifieke
voorbeelden en gebeurtenissen, waarbij "gaming” plaatsvindt. Hierbij werd echter weinig
aandacht besteed aan het beantwoorden van de dieper liggende vraag: waarom
individuen de behoefte voelen om te gamen.

Deze casusstudie heeft enkele factoren onderzocht die het gamen bevorderen dan wel
verminderen. Uit het onderzoek bleek dat daadwerkelijk gamen zal toenemen als er
gelegenheid is en een belang. Gelegenheid ontstaat door onduidelijke definiéring,
onduidelijke contracten en onvoldoende controle en combinaties daarvan. Belang
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ontstaat indien door middel van positieve of negatieve prikkels activiteiten worden
beloond die eigenlijk niet gevraagd werden.

Op deze wijze ontstaat inzicht in organisatorische en contextuele factoren die
prestatiemetingen faciliteren of hinderen, hetgeen cruciaal is voor het ontwikkelen van
een prestatiemeetbeleid. Door op empirische wijze enkele factoren te onderzoeken die
een verklaring geven voor de mate van betrouwbaarheid van de metingen, draagt deze
studie bij aan de kennis omtrent de omstandigheden waaronder perverse effecten
ontstaan.

5.5 Aanbevelingen voor de praktijk

Naast de wetenschappelijke bijdrage van dit onderzoek zijn er ook enkele praktische
implicaties te duiden die de validiteit van de gemeten arbeidsveiligheidsprestaties zeker
gunstig zullen beinvloeden:

e Indien men prikkels inbouwt om prestaties af te dwingen, dient men er rekening
mee te houden, dat dit contraproductief kan zijn met betrekking tot de validiteit
van de gemeten prestaties. Zo zullen negatieve prikkels bij verstoringen ertoe
leiden, dat dergelijke storingen niet worden gemeld, omdat men de kans loopt,
daarvoor een boete te moeten betalen;

e Daarnaast is het mogelijk, doordat zowel de opdrachtnemer en opdrachtgever
beiden kunnen worden afgerekend op slechte arbeidsveiligheidsprestaties, dat
beiden het op een akkoordje gooien. Het is derhalve van belang, dat de
opdrachtgever en opdrachtnemer niet op eenzelfde wijze afgerekend worden. Als
een projectmanager wordt afgerekend op het feit of de werkzaamheden veilig
worden uitgevoerd en de aannemer op het aantal veiligheidsincidenten, is er een
kans dat ze hun eigen belang laten prevaleren en bepaalde zaken niet melden,
hetgeen de validiteit van de meting ook niet ten goede komt;

e Metingen gebaseerd op cijfers van verschillende organisaties, of zelfs
verschillende instellingen binnen dezelfde organisatie, zijn onbetrouwbaar omdat
de definities verschillend worden geinterpreteerd. Zeker als de metingen worden
gebruikt als een afrekenmechanisme, zullen de metingen waarschijnlijk worden
geinterpreteerd op een manier, zoals het de organisatie verantwoordelijk voor het
leveren van de cijfers het beste uitkomt.

5.6 Aanbevelingen voor verder onderzoek

In het onderzoek zijn de contouren geschetst van mogelijke organisatorische en
contextuele factoren die prestatiemetingen faciliteren of hinderen. Het uitgevoerde
onderzoek is exploratief van aard, en gezien de uniciteit van de context ( het NVW/VVW
is alleen van toepassing op spoorse werkzaamheden) zijn de conclusies niet te
veralgemeniseren naar publieke of private infrastructuurbeheerorganisaties in het
algemeen. Er zijn dan ook een aantal voorlopige empirische bevindingen gepresenteerd.
Meer onderzoek is zeker nodig om de gepresenteerde resultaten te testen en zo de
betrouwbaarheid te verhogen.
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Als men de invloed van de context op de validiteit wil meten, hindert het enorm, als niet
alleen het te onderzoeken gedeelte varieert, maar de gehele context. Gezien het feit, dat
dergelijk onderzoek zal moeten plaatsvinden in een natuurlijke context, is de ceteris
paribus-conditie niet in te vullen. Toch zou vervolgonderzoek zich meer daarop moeten
richten, en wel door een gedeelte van de context te wijzigen. Toekomstig onderzoek zou
zich bijvoorbeeld meer kunnen richten op een mogelijk causaal verband tussen relaties
die gebaseerd zijn op gradaties van vertrouwen en de validiteit van de
prestatiemetingen.

In het onderhavige onderzoek is veel nuance verloren gegaan, doordat de
arbeidsveiligheidsaspecten uniform waren verdisconteerd in de onderzochte contractuele
relaties. Het had interessante inzichten kunnen opleveren, als de contracten op dat punt
variaties hadden laten zien met betrekking tot de invloed van deze variaties op de
geleverde veiligheidsprestatie. Onderzoek op dat punt lijkt derhalve ook gewenst.

Om de theorie te testen, zijn enkele simplificaties aangebracht. Zo zijn enkel de
interacties onderzocht vanuit de contractuele relatie. Er zijn uiteraard talloze andere
variabelen die de validiteit van de prestatiemeting positief dan wel negatief beinvlioeden.
Door van te voren gestipuleerde theoretische aannames geeft het onderhavige onderzoek
wellicht niet alleen een incompleet, maar ook een niet actueel beeld van de verschillende
relaties, ook op interpersoonlijk vlak, die tussen de principaal en de agent bestaan. Het
verbreden van het onderzoek, waardoor ook de gedragscomponent wordt geincludeerd,
zal naar alle waarschijnlijkheid interessante nieuwe inzichten opleveren op de behoefte
aan prestatiemetingen en over de vraag, of dit weer invloed heeft op de validiteit van de
metingen.
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BIJLAGE A

KPI - Ongevallen volgens ProRail kwalificaties (interne sturing

Doel Doel Aant. Sign.

Aant. 2013 fm m tm DS 7§

Ongevallen 2012 = mei mei mei 2013 2013
Yeilig Reizen Botsing trein-trein 18 12 5 4] 0 0
Botsing trein-frein CBG na STS 1 1 0 4] 0 [1]
Botsing trein-frein CBG zonder STS 5 3 1 4] 0 [1]
Botsing trein-trein NCBG 12 a 3 ] 0 1]
Botsing trein met stootjuk 10 10 4 1 0 1]
Cnisporing 22 22 o 1] 0 [1]
Onisporing CBG infra 0 o 0 ] 0 [1]
Ontsponing CBG materniee! ] o 0 ] 0 1]
Ontsporing CBG overng 3 4] 2 ] 0 1]
Onitsporing NCBG 19 16 [i] 1] 0 [1]
Brand in tunnel 15 10 4 4] 4] a
Transferongeval 611 | 525 | 218 1 4] 1
Transferongeval permon, frap, hal 464 | 400 | 166 1 4] 1
Transferongeval op inferface frein - perron 110 | 110 | 45 1] 0 0
Transferongeval door werkzaamheden 16 15 5] ] o 1]
YWeilig Leven Aannjding overaeggebruiker 38 35 14 ] 5 1
Suicide (met letsel of schade door irein) 223 113 | 108 | 99 o
Aanrjding derde (excl. suicide) 5 1 1 0 1
Weilig Werken Aanrjding personsel 2 1] o ] o 1]
Elektrocutie 1 o 0 ] 0 1]
Arbeidsongeval personeel Projeciten 55 70 20 3 0 3
Arbeidsongeval personeel PCA (RailAlert)
|IF-rate spooraannemers* 6.6 MNB
|F-rate kabelbedrijven* 13,0 MNB
|IF-rate werkplekbeveiliging* 7.7 MNB
|F-rate ingenieursbureaus® 0.0 NB
|F-rate infrabeheerdars* 03 MNB

ProRail Dashboard Veiligheid 2013 met daarin de realisatiecijfers tot en met mei 2013 op het niveau van de
(Kritische) Prestatie Indicatoren ((K)PI’s)
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