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STELLINGEN 

1 Om recht te doen aan de dynamiek van beleidsvoeringsprocessen dient beleidsvoe­
ring bestudeerd te worden als de wisselwerking tussen actor- en structuurniveau, 
(dit proefschrift) 

2 Het streven naar beleidsintegratie wordt behalve door beleidsinhoudelijke en 
bestuurlijk-organisatorische aspecten ook beïnvloed door strategische aspecten. 
(dit proefschrift) 

3 ROM-beleid, verinnerlijking en doelgroepenbeleid zijn het gevolg van de specifieke 
institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid, gedurende een periode dat de 
sturende rol van de overheid ter discussie staat. 
(dit proefschrift) 

4 Indien het landbouw-milieudebat in de jaren negentig wordt gekenmerkt door een 
convergentiestreven van de ministeries van VROM en LNV kan dit er mogelijk toe 
leiden dat de milieu- en landbouworganisaties van deze ministeries vervreemden, 
(dit proefschrift en Frouws, J. and J.P.M. van Tatenhove (1993), Agriculture, 
Environment and the State. The development of 'agro-environmental' policy making 
in the Netherlands, in: Sociologia Ruralis, 33/2, pp. 220-239) 

5 Ten gevolge van de keuze voor onderhandelings- en overlegmodellen in de huidige 
beleidspraktijk dienen thema's als inspraak en participatie opnieuw in het hart van 
de beleidstheoretische analyse geplaatst te worden. 

6 Het streven naar 'package-deals' in ROM-projecten kan de inspraak frustreren, 
(dit proefschrift) 

7 Het proces van 'bestuurlijke vernieuwing in de praktijk' in het ROM-project de 
Gelderse Vallei heeft in belangrijke mate bijgedragen tot het doorbreken van de 
bestuurlijke en politieke impasse ten aanzien van de Ecologische Richtlijn en het 
Verplaatsingsbesluit. 
(dit proefschrift) 

8 Het streven naar multi-culturele integratie kan ernstig belemmerd worden, indien er 
'zwarte' en 'witte' basis- en middelbare scholen ontstaan, als gevolg van de 
onderwijskeuze van 'witte' ouders. 

9 In het kader van gelijkberechtiging van niet-Nederlanders had het verlenen van 
actief en passief kiesrecht óók voor Provinciale Staten en de Tweede Kamer meer 
voor de hand gelegen. 



10 De PvdA is de teleurstelling over de overwinningsnederlaag van 1977 nooit echt te 
boven gekomen. 

11 Auteurs als bijvoorbeeld Le Carré, Guillou, Harris, Levin, Ross, Sjöwall & 
Wahlöö en Turow bewijzen dat het thriller-, detective- en spionagegenre ten onrech­
te alleen als 'vakantieliteratuur' wordt beschouwd. 

12 Sommige auteurs, zoals Morris en Portnoy, signaleren een verband tussen de lengte 
van de rok en de economische omstandigheden in de westerse maatschappij. Als 
gevolg van het toenemende 'gat in de ozonlaag' zal op termijn de roklengte van 
westerse vrouwen niet langer alleen een economische, maar ook een milieubarome­
ter blijken te zijn. 
(Morris, D. (1979), De naakte mens. Antwerpen/Brussel: Elsevier; Portnoy, E. 
(1986), De geklede mens. De Bilt: Cantecleer) 

Jan van Tatenhove 
Milieubeleid onder dak? Beleidsvoeringsprocessen in het Nederlandse milieubeleid in de 
periode 1970-1990; nader uitgewerkt voor de Gelderse Vallei. 
Wageningen, 17 december 1993 



Milieubeleid onder dak? 



Promotor: dr. A.T.J. Nooij, hoogleraar in de Methoden en Technieken van het 
sociale onderzoek 



Jan van Tatenhove 

MILIEUBELEID ONDER DAK? 

Beleidsvoeringsprocessen in het Nederlandse milieubeleid 
in de periode 1970-1990; nader uitgewerkt voor de Gelderse Vallei 

Proefschrift 
ter verkrijging van de graad van doctor 

in de landbouw- en milieuwetenschappen 
op gezag van de rector magnificus,, 

dr. C M . Karssen 
in het openbaar te verdedigen 
op vrijdag 17 december 1993 

des namiddags te vier uur in de Aula 
van de Landbouwuniversiteit te Wageningen 

^ 5'CPQbo 



CIP-GEGBVENS KONINKLIJKE BIBLIOTHEEK, DEN HAAG 

Tatenhove, Jan van 

Milieubeleid onder dak? : beleidsvoeringsprocessen in het 
Nederlandse milieubeleid in de periode 1970-1990; nader 
uitgewerkt voor de Gelderse Vallei / Jan van Tatenhove. -
[S.l. : s.n.] 
Ook verschenen in handelsed.: Wageningen : Agricultural 
University ; Wageningen : Pudoc [distr.], 1993. -
(Wageningse sociologische studies, ISSN 0923^365 ; 35). 
- Proefschrift Wageningen. - Met lit. opg. - Met 
samenvatting in het Engels. 
ISBN 90-5485-188-0 
Trefw.: milieubeleid ; Nederland ; geschiedenis ; 
1970-1990 / ruimtelijke ordening ; Gelderse Vallei. 



V 

VOORWOORD 

Met het schrijven van het voorwoord sluit ik een periode als Assistent in Opleiding af. Een 
contractperiode, van april 1988 tot april 1993, met pieken en dalen. Vooral het eerste jaar 
was geen onverdeeld genoegen. Het moeizaam zoeken naar een weg in milieubeleidsland 
met op de achtergrond voortdurend de mogelijkheid om bij het ministerie van VROM als 
beleidsvoorlichter aan de slag te gaan, stond garant voor veel twijfel en onzekerheid. 
Uiteindelijk werd de sociaal-wetenschappelijk onderzoeker in mij voldoende geprikkeld en 
vond ik mijn weg, resulterend in dit onderzoek. 

Centraal in dit onderzoek staat de inhoudelijke en organisatorische ontwikkeling van het 
Nederlandse milieubeleid in de periode 1970-1990. Gedurende deze periode heeft 
voortdurend de vraag centraal gestaan op welke manier het milieubeleid het beste onderdak 
geboden kan worden in de context van ander overheidsbeleid. Aan de hand van het 
geïntegreerde gebiedsgerichte beleid in de Gelderse Vallei zijn een aantal recente 
ontwikkelingen in het milieu-landbouw-ruimte debat beschreven en geanalyseerd. De keuze 
voor de Gelderse Vallei hangt voor een belangrijk deel samen met mijn persoonlijke 
interesse, maar is daarnaast gestimuleerd door het enthousiasme waarmee Wim Goedhart 
en Joop Ormel in 1989 onderzoek deden naar de positie van jonge boeren in de Vallei en 
de West-Veluwe. 

Bij het schrijven van deze studie heb ik veel steun gehad van verschillende personen. Op 
de eerste plaats de promotor Ad Nooij en de leden van de begeleidingscommissie, te weten; 
Gert Spaargaren, Arthur Edwards en Cees van Woerkum. Op achteraf de juiste momenten 
stuurden zij het onderzoek in haalbaar vaarwater. Daarnaast was en is de stimulerende 
omgeving van de vakgroep sociologie van de westerse gebieden een goede voedingsbodem. 
Dit geldt in het bijzonder voor Rien Munters. Op de derde plaats de leden van de PCRO, 
met name Fer Kleefmann, Maarten van der Vlist en Gerard Blom. Het PCRO-project 
Gelderse Vallei en de discussies daarover in de PCRO betekenden een belangrijke stimulans 
voor het afronden van dit onderzoek. Op de vierde plaats ben ik de leden van de Valleicom­
missie en de projectgroep dank verschuldigd. Zonder hen zou de beschrijving van het 
Valleiproject niet zo volledig zijn geweest. Dit geldt met name voor Kees de Ruiter, Rolf 
Muller en Jos Verweij. Corry Rothuizen en Ciska de Harder wil ik bedanken voor hun hulp 
bij de interviews, literatuur en de uiteindelijke opmaak van dit boek, Piet Holleman voor 
de illustraties en Maarten Ettema, Toon Jansen, Henk Jan Korpel en Rien Munters voor hun 
redactionele opmerkingen. Josien, Tom, Marjan en vrienden zorgden tenslotte voor de 
nodige relativering tijdens het schrijven. 
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1 INLEIDING 

1.1 Aanleiding tot het onderzoek 

Milieuproblemen zijn van alle tijden. Wat echter per periode verschilt zijn aard, omvang 
en de beleving van milieuproblemen en de mate waarin milieuproblemen gerekend worden 
tot zorg van de staat. 

Door de snelle economische, technologische en demografische ontwikkelingen van na 
de Tweede Wereldoorlog is er sprake van een aantasting van het fysieke milieu op zo'n 
ongekende schaal en van zo'n ongekende omvang, dat volgens sommigen zelfs sprake is van 
een bedreiging van de randvoorwaarden van menselijk samenleven. Bronnen van milieuver­
vuiling komen, in tegenstelling tot voorgaande eeuwen, nu wereldwijd voor (RIVM, 1988) 
en niet meer alleen in dichtbevolkte steden of in de buurt van sterk lokaal geconcentreerde 
nijverheid (Verdoorn, 1965; Poulussen, 1987). Ook de effecten van het enorme scala 
milieuproblemen werken niet meer alleen op regionaal of lokaal niveau, maar strekken zich 
uit tot continentaal en zelfs mondiaal niveau. Lucht-, water-, en bodemverontreiniging, 
toenemende afvalstromen, geluidshinder, mestoverschotten, verontreiniging van het drink­
water, verzuring van bodem en lucht en mondiale milieuproblemen als broeikaseffect, 
aantasting van de ozonlaag, verwoestijning, het verdwijnen van het tropisch regenwoud, de 
eindigheid van delfstoffen en natuurlijke hulpbronnen, doen steeds meer mensen beseffen 
dat het zo niet langer door kan gaan. 

Het besef dat het niet langer door kan gaan, komt op tweeërlei wijze tot uiting. Op de 
eerste plaats in een toenemend milieubewustzijn en op de tweede plaats in maatregelen om 
de problemen te bestrijden. 

Het nemen van maatregelen gebeurt dQor de eeuwen heen, maar is afhankelijk van het 
kader waarbinnen milieuproblemen geproblematiseerd worden. In de tweede helft van de 
19de eeuw waren de volksgezondheid en de armoedebestrijding de kaders waarbinnen 
milieuvervuiling en -hinder aan de orde werden gesteld. De nauwe relatie tussen milieu en 
volksgezondheid is nog steeds actueel, wanneer halverwege de jaren zestig van deze eeuw 
de institutionalisering van milieu als beleidsterrein een aanvang neemt. Eerst in het ministe­
rie van Sociale Zaken en Volksgezondheid en vanaf 1971 in het ministerie van Volksge­
zondheid en Milieuhygiëne. 

Op de golven van een hernieuwd maatschappelijk, politiek en wetenschappelijk milieudebat, 
wordt vanaf ongeveer 1970 een modern milieubeleid ontwikkeld. Gedurende de periode 
1970-1990 krijgt het proces van verzelfstandiging van milieu als beleidsterrein in Nederland 
zijn beslag. Dit gebeurt echter niet zonder slag of stoot, omdat het nieuwe beleidsterrein 
zijn plaats binnen het overige overheidsbeleid diende te bevechten. Met steun in de rug van 
resultaten van wetenschappelijk onderzoek, pressie van de milieubeweging en calamiteiten, 
verovert 'milieu' langzaam maar zeker een vaste plaats als beleidsterrein. Een ontwikkeling 
die eind jaren tachtig versterkt wordt, wanneer milieu uitgeroepen wordt tot dé politieke 
issue van die dagen. Mede naar aanleiding van het verschijnen van het rapport 'Our Com-
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mon Future' van de Commissie Brundtland (1987) en het RTVM-rapport 'Zorgen voor 
Morgen' (1988) benadrukken politici, vakbonden, werkgeversorganisaties, wetenschappers, 
belangenorganisaties, ambtenaren etc. het belang van een effectief milieubeleid. 

In de jaren zeventig wordt het nog jonge beleidsterrein geconfronteerd met een dubbel 
probleem (Verkruisen, 1977: 8). Aan de ene kant dienen op korte termijn oplossingen 
gevonden te worden voor als urgent ervaren milieuproblemen, aan de andere kant bestaat 
er nog geen algemeen gedeelde opvatting over de plaats van het milieubeleid in het gehele 
regeringsbeleid. Het bepalen van de positie en het takenpakket van het ministerie van VoMil 
en de ontwikkeling van een stelsel van sectorale milieuhygiënische wetten staan in deze 
periode daarom centraal. In de jaren tachtig - als de zorgplicht van de overheid voor het 
milieu inmiddels grondwettelijk is vastgelegd (1983) - vindt de uitbouw van het milieubeleid 
plaats langs de lijnen van de door minister Winsemius geïnitieerde milieumanagementfiloso­
fie. Kern van het milieubeleid in die jaren is een proces van vermaatschappelijking; niet 
langer wordt het beleid door de overheid alleen bepaald, maar beleidsvoering vindt plaats 
in wisselwerking met private actoren. Dit resulteert in vormen van marktregulering en 
zelfregulering, waarbij nieuwe vervlechtingen tussen staat en maatschappij geaccentueerd 
worden. Deze uitbouw van het milieubeleid vindt plaats in een situatie waarin het milieube­
leidsterrein nu min of meer een eigen plaats binnen de overheid heeft, en, wat misschien 
nog belangrijker is, beschikt over een eigen beleidskader om milieuproblemen op te lossen. 
Deze 'groei naar volwassenheid' (Biezeveld, 1985; Winsemius, 1986) wordt echter be-
invloed door een wisselwerking tussen interne en externe factoren. Beleidsintern stuitte men 
op grenzen van het milieubeleid. Eind jaren zeventig werd duidelijk dat als gevolg van een 
complex van factoren milieuproblemen niet geheel beheersbaar zijn. De belangrijkste 
factoren in dit kader zijn de aard van milieuproblemen (complexe oorzaak-gevolg relaties 
en de onomkeerbaarheid van milieuproblemen als ze eenmaal 'zichtbaar' worden), het feit 
dat overheden in sommige gevallen deel van het probleem zijn, men soms over onvoldoende 
kennis beschikt of deze kennis onvoldoende in adequate beleidsmaatregelen kan genereren, 
en de overheid taken heeft te vervullen die in strijd kunnen zijn met de haar toebedeelde 
milieutaken. Deze belangentegenstellingen spelen op verschillende niveaus. Het gaat om 
belangentegenstellingen tussen beleidsterreinen, tussen rijk, provincies en gemeenten en 
tussen overheden en maatschappelijke actoren. Naast deze overwegend interne factoren zijn 
er ook externe factoren van invloed op de uitbouw van het milieubeleidsterrein in de jaren 
tachtig. Zo is het zoeken naar oplossingen voor de geringe effectiviteit van met name de 
uitvoering en handhaving van het milieubeleid in sterke mate beïnvloed door discussies over 
sturing en het functioneren van de verzorgingsstaat. 

1.2 Probleemstelling 

Uit deze zeer beknopte historische beschrijving van het milieubeleidsterrein wordt duidelijk 
dat de ontwikkeling van beleidsterreinen niet alleen een interne aangelegenheid van de 
overheid is, maar tevens wordt beïnvloed door maatschappelijke processen waarbinnen het 
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beleidsterrein tot ontwikkeling komt. Zo concludeert Glasbergen dat: "If we look at envi­
ronmental policy in isolation, then the changes we see can be interpreted as a reaction to 
the problems that have arisen as a result of the initial methods that were used to institu­
tionalize the policy field. A practical solution to the problems was required. However, if 
we study changes that have occurred in the broader cultural climate, particularly in ideas 
about government planning, then we see how closely environmental policy is linked with 
these changes and that this policy in fact stems from them" (Glasbergen, 1988: 70). 

Het is met andere woorden de wisselwerking tussen interne en externe factoren, ofwel 
de historisch gegroeide kenmerken van het milieubeleidsterrein (vergelijk Hufen & Ringe­
ling, 1990: 15), die leiden tot een specifieke institutionalisering van het Nederlandse milieu­
beleid. Het centrale onderwerp van deze studie kan omschreven worden als het bestuderen 
van de grenzen en perspectieven van beleidsvoerings- en sturingsprocessen in het Neder­
landse milieubeleid als gevolg van het specifieke proces van institutionalisering. 

Dit leidt tot de volgende probleemstelling: 
- Hoe heeft onder invloed van historische processen het milieubeleidsterrein zich in de 

periode 1970-1990, mede in relatie tot andere beleidsterreinen, ontwikkeld? 
- Hoe zijn beleidsvoerings- en sturingsprocessen in het Nederlandse milieubeleid beïnvloed 

door enerzijds de wisselwerking tussen publieke en private actoren en anderzijds de 
perceptie van de aard van milieuproblemen? 

- Hoe krijgt het milieubeleid in beleidspraktijken gestalte? Hoe verloopt dit proces van 
vormgeving en welke gevolgen heeft dit proces voor beleidsvoering en sturing in het 
milieubeleid? 

Kernbegrippen in deze probleemstelling zijn milieubeleid, beleidsvoering, sturing en beleids­
praktijken. 

Onder milieubeleid wordt in deze studie verstaan beleid dat tot doel heeft maatschappelijke 
activiteiten, die processen in het fysieke milieu op een voor de mens, organismen en ecosys­
temen nadelige wijze verstoren, te voorkomen, te verminderen en/of te bestrijden. Deze 
omschrijving van milieubeleid is gebaseerd op de begrippen milieubederf en milieubeheer-
sing van Hofstee. Hofstee definieert milieubederf "als menselijk handelen (handelen in de 
ruime zin, die Max Weber er aan toekent, dus ook in de passieve zin van nalaten) leidende 
tot een verandering in het fysieke milieu van de mens, die nu of in de toekomst menselijk 
welzijn ongunstig beïnvloedt" (Hofstee, 1972: 1). Milieubeheersing wordt door Hofstee 
(1972: 1) gedefinieerd "als bewust menselijk handelen om milieubederf te voorkomen, te 
verminderen en/of de gevolgen hiervan te bestrijden dan wel te compenseren". In deze 
studie staat het milieubeleid van de rijksoverheid1 in de periode 1970-1990 centraal. Milieu­
beleid wordt in deze studie ruim opgevat. Het gaat niet alleen om milieubeleid dat gevoerd 
werd en wordt door de ministeries van VoMil en VROM, ook andere ministeries zoals 
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij, Verkeer en Waterstaat, Economische Zaken, Buiten­
landse Zaken en Financiën nemen aspecten van het milieubeleid voor hun rekening. Uit­
gangspunt van analyse zijn echter de ministeries van VoMil en VROM vanwege hun coördi-
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nerende rol in het milieubeleid. De periode 1970-1990 is gekozen omdat vanaf eind jaren 
zestig de eerste aanzetten tot institutionalisering van het milieubeleidsterrein worden gedaan 
en begin jaren negentig de organisatorische en beleidsinhoudelijke opbouw voor een belang­
rijk deel in de steigers staat. Zo wordt in 1991 het ministerie van VROM gereorganiseerd 
langs de inhoudelijke lijnen van het Nationaal Milieubeleidsplan uit 1989 2. Daarnaast is een 
groot aantal van de sectorale milieuhygiënische wetten geïntegreerd in en vervangen door 
de Wet Milieubeheer (1993), met als tussenstap de Wet Algemene Bepalingen Milieuhygi­
ëne (1980). 

Onder beleidsvoering wordt in deze studie, in navolging van Hoppe en Edwards (1985), 
verstaan het geheel van beleidsvormings- en beleidsuitvoeringsprocessen. In deze studie ligt 
het accent op het proces van beleidsvorming in de zin van de wordingsgeschiedenis of 
totstandkoming van beleid (Van der Graaf & Hoppe, 1989: 88). Tussen beleidsvorming en 
beleidsuitvoering, ofwel tussen de wordings- en lotsgeschiedenis van beleid, bestaat echter 
geen sterke caesuur. Er is sprake van een wisselwerking waarbij de een de ander beïn­
vloedt. 

Sturing wordt in deze studie opgevat als het gericht beïnvloeden van maatschappelijke 
processen en ontwikkelingen. Aangesloten wordt bij meerdimensionale of polycentrische 
sturingsopvattingen waarin sturing in verband wordt gebracht met vervlechtingen tussen 
publieke en private actoren, en waarbij uitgegaan wordt van het feit dat stuurinitiatieven 
vanuit verschillende centra worden genomen. Centrale begrippen in deze contextuele stu­
ringsmodellen zijn interdependentie en autonomie. 

Het begrip beleidspraktijk tenslotte is afgeleid van het praktijkbegrip uit de structuratietheo-
rie van Anthony Giddens. Beleidspraktijken zijn tijd-ruimtelijk geordende en gereguleerde 
vormen van handelen waarbinnen beleidshandelingen plaatsvinden, ofwel de 'interactieset­
tings' waarbinnen actoren interacties aangaan, om bepaald beleid gerealiseerd te krijgen. 

1.3 Opbouw van deze studie 

De in § 1.2 geformuleerde probleemstelling kent een theoretische en een empirische compo­
nent. In het theoretisch gedeelte van deze studie wordt een 'theorie over milieubeleid' 
ontwikkeld. Deze theorie is ontwikkeld aan de hand van een empirische analyse van het 
Nederlandse milieubeleid en een analyse van verschillende sociaal-wetenschappelijke be­
leidstheorieën. Met behulp van dit theoretisch kader is in het empirisch gedeelte van deze 
studie het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid bestudeerd, met als case study het ROM-
project 'de Gelderse Vallei'. Reden voor deze keuze is gelegen in het feit dat geïntegreerd 
gebiedsgericht beleid, evenals het beleidsconcept verinnerlijking, exemplarisch is voor de 
veranderende rol van de rijksoverheid in het milieubeleid. Daarnaast is de Gelderse Vallei 
een voorbeeld van een beleidsvoeringsproces waar beleid gevormd en uitgevoerd wordt in 
de wisselwerking tussen publieke en private actoren. 
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Dit heeft geleid tot de volgende opbouw van deze studie. 
In Deel I worden de ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid geanalyseerd. In 

hoofdstuk 2 staat de institutionalisering van het Nederlandse milieubeleid centraal. Aan de 
hand van de begrippen structurering en stabilisering (Peper, 1973) wordt de bestuurlijk-
organisatorische en beleidsinhoudelijke opbouw van het milieubeleid in de periode 1970-
1990 geanalyseerd. Het voor het milieubeleid specifieke proces van gefragmenteerde institu­
tionalisering, waarbij verschillende milieu-items en milieu-issues verzelfstandigd zijn binnen 
verschillende departementen, heeft geleid tot integratie- en coördinatieproblemen en ver­
schillende vormen van milieuprofessionaliteit. Dit heeft geleid tot een bepaalde handelings­
vrijheid voor beleidsvoerders. Beleidsvoerders refereren daarbij aan verschillende milieudis­
coursen en hanteren verschillende strategieën. Strategieën en milieudiscoursen (hoofdstuk 
3) vormen de structurele elementen van milieubeleidsvoeringsprocessen. Tevens worden, 
naar aanleiding van een historische analyse van het beleidsterrein landbouw, strategieën van 
LNV onderscheiden. Ik heb me tot de beleidsterreinen van VROM en LNV beperkt omdat 
het empirisch onderzoek betrekking heeft op landbouw-milieu beleidsvoeringsprocessen in 
het ROM-project 'de Gelderse Vallei'. 

In Deel II van deze studie wordt het theoretisch kader ontwikkeld. Voor de ontwikkeling 
van dit theoretisch kader wordt in hoofdstuk 4 aangesloten bij beleidstheoretische benaderin­
gen waarin niet langer wordt uitgegaan van de gedachte dat beleidsvoering een overheidsin-
terne activiteit is, maar waarin expliciet de relatie tussen staat en maatschappij geproblema­
tiseerd wordt. Dit conglomeraat van theorieën, bestaande uit contextuele agendabouwbena-
deringen, contingentietheorieën, netwerktheorieën endebestuurskundige configuratietheorie, 
is aangeduid als contextuele beleidstheorieën. Tevens is aan de hand van deze theorieën, 
naast strategieën en milieudiscoursen, een derde structureel element van (milieubeleidsvoe­
ringsprocessen onderscheiden: te weten sturingsdiscoursen. Beleidsvoeringsprocessen 
worden namelijk in belangrijke mate beïnvloed door visies op sturing in een bepaalde 
periode en de veranderingen die zich in de verhouding staat-maatschappij voltrekken. 

Aan de hand van bouwstenen uit deze theorieën aangevuld met elementen uit de structu-
ratietheorie van A. Giddens is in hoofdstuk 5 een 'theorie over milieubeleid' ontwikkeld 
waarin beleidsvoering enerzijds opgevat wordt als een machtsstrijd tussen wederzijds van 
elkaar afhankelijke actoren in beleidspraktijken en anderzijds als een reproduktieproces. 
Kern van deze 'theorie over milieubeleid' is de wisselwerking tussen handelings- en struc­
tuurniveau. Op handelingsniveau is sprake van een machtsstrijd om de definitie van proble 
men, de selectie van beleidsinstrumenten en het creëren van een bestuurlijk, maatschappelij 
en politiek draagvlak. In deze machtsstrijd hanteren actoren hulpbronnen en regels (milieu 
concepten en sturingsconcepten). Deze voor het milieubeleid specifieke regels ontlenen! 
beleidsvoerders aan milieudiscoursen en sturingsdiscoursen (structurele elementen van 
beleidspraktijken). De reproduktie van beleid treedt op doordat publieke en private actoren, 
als gevolg van de machtsstrijd, nieuwe combinaties van milieu- en sturingsconcepten kunnen 
gaan hanteren. Dit kan resulteren in bijstelling van de definities van de milieu- en sturings­
situatie (vergelijk Snellen, 1987) en daarmee tot gewijzigde probleemdefinities en oplos­
singsrichtingen. 
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Deel JJJ van deze studie behelst het empirische gedeelte. Dit deel start met een methodische 
verantwoording van de case study: het ROM-project 'de Gelderse Vallei' (hoofdstuk 6). Het 
in deel II ontwikkelde theoretisch kader vormt het perspectief van waaruit het ROM-project 
in zijn historische ontwikkeling wordt geanalyseerd. Dit theoretisch kader heeft echter in 
principe een veel breder toepassingsdomein. Daarom wordt in hoofdstuk 7 een additioneel 
theoretisch kader gepresenteerd waarin het beleidsconcept 'geïntegreerd gebiedsgericht 
beleid' geanalyseerd wordt in het kader van de onderscheiden strategieën. Nagegaan wordt 
in hoeverre het geïntegreerde gebiedsgerichte beleid een hulpbron is in het versterken of 
uitbreiden van het milieudomein. In de hoofdstukken 8 en 9 tenslotte wordt het beleidsvoe­
ringsproces in het ROM-project 'de Gelderse Vallei' geanalyseerd. Deze analyse valt in 
twee delen uiteen. In hoofdstuk 8 worden de in het verleden reeds gedane beleidspogingen 
om de problemen in de Gelderse Vallei aan te pakken geanalyseerd in het licht van 'de 
strijd om rurale gebieden'. Met behulp van deze historische analyse, waarbij het gaat om 
veranderende machtsconfiguraties tussen beleidsterreinen die het landelijk gebied tot hun 
domein rekenen, is het mogelijk de aanvangsfase van het regionale beleidsvoeringsproces 
in de Gelderse Vallei, in het kader van ROM-beleid te verklaren. In hoofdstuk 9 staat het 
beleidsvoeringsproces in het ROM-project 'de Gelderse Vallei' centraal. Aan de hand van 
vier onderscheiden fasen wordt het beleidsvoeringsproces als machtsstrijd en als reproduk-
tieproces geanalyseerd. 

In hoofdstuk 10 tenslotte worden algemene conclusies getrokken en wordt in een vooruitblik 
nagegaan hoe landbouw-milieu beleidsvoeringsprocessen zich in de jaren negentig mogelijk 
zullen ontwikkelen. 

Bij het gereedkomen van deze studie verschenen de evaluatie van het ROM-gebiedenbeleid 
(Glasbergen & Driessen, 1993) en de deelstudie Gelderse Vallei (Driessen & Glasbergen, 
1993). Helaas was het niet meer mogelijk deze, voor dit onderzoek relevante studies te 
verwerken in de analyse. 

Noten 

1 Het provinciaal en gemeentelijk milieubeleid vallen buiten de context van dit onderzoek. 
2 Drie hoofddirecties worden onderscheiden, te weten: Milieukwaliteit en Emissiebeleid; Ketenbeheer en 

Milieuzorg; Algemeen milieubeleid en de Hoofdinspectie Milieuhygiëne. 



DEEL I 

ONTWIKKELINGEN IN HET NEDERLANDSE MILIEUBELEID 





2 INSTITUTIONALISERING 
VAN HET NEDERLANDSE MILIEUBELEID 

van volksgezondheid en armoedebestrijding naar ecologische inpasbaarheid 

2.1 Inleiding 

De ontwikkeling van het Nederlandse milieubeleid kan op veel manieren worden beschre­
ven. In dit hoofdstuk wordt de totstandkoming en ontwikkeling van het Nederlandse milieu­
beleid gedurende de periode 1970-1990 beschreven aan de hand van het sociologische begrip 
institutionalisering. Institutionalisering is het proces waarbij enerzijds (beleids-)structuren 
worden gevormd en anderzijds getracht wordt deze (beleids-)structuren in stand te houden. 
Institutionalisering als invalshoek om ontwikkelingen in het Nederlandse milieubeleid te 
beschrijven heeft een aantal voordelen boven een chronologische of thematische beschrijving 
van het milieubeleid. Een chronologische beschrijving is vanuit een theoretisch oogpunt 
weinig gericht. Allerlei ontwikkelingen worden aangestipt, maar de criteria voor een kriti­
sche selectie ontbreken. Een thematische beschrijving aan de hand van concrete milieupro­
blemen zoals water-, bodem-, of luchtverontreiniging heeft als nadeel dat slechts die aspec­
ten van het beleid in beeld worden gebracht, die hierop betrekking hebben. 

Met behulp van het begrip institutionalisering kunnen de ontwikkelingen binnen het 
milieubeleid aan de hand van criteria gericht beschreven worden. Zo'n gerichte beschrijving 
is noodzakelijk, omdat het ondoenlijk is om alle ontwikkelingen op het gebied van milieube­
heer in kaart te brengen. Het milieubeleid, maar ook aanverwante beleidsterreinen met het 
fysieke milieu als object van beleid zoals natuurbeheer, waterbeheer of ruimtelijke ordening, 
laten een zeer grote diversiteit aan beleidsontwikkelingen zien. De beschrijving van het 
milieubeleid zal in dit hoofdstuk plaatsvinden vanuit het perspectief van institutionalisering. 
De gerichte beschrijving, zoals hier voorgestaan, vormt de basis voor het theoretisch kader 
in deel II. 

2.2 Institutionalisering: Structurering en Stabilisering 

Institutionalisering wordt over het algemeen beschreven als een proces van verduurzaming 
van sociale handelingen in instituties (een vast, collectief gedragspatroon). Het gaat hierbij 
doorgaans niet om een spontaan, belangeloos proces waarbij alle interacterende partijen of 
groepen gelijkelijk aan hun trekken komen, het is een proces dat vaak in meerdere of 
mindere mate een ideologisch karakter heeft (Van Doorn & Lammers, 1976: 171). In zijn 
proefschrift over de vorming van het welzijnsbeleid, in het bijzonder het opbouwwerk, 
definieert de socioloog Peper institutionalisering als "een proces waarbij zich rond een 
bepaald probleem (doelstelling, waarde) een sociaal handelings- en middelenpatroon ontwik­
kelt" (Peper, 1973: 51). Als noodzakelijke voorwaarden waaraan voor het optreden van 
institutionalisering in combinatie moet worden voldaan, noemt Peper de aanwezigheid van 


