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1 Inleiding 
 
 
 
“Als bezien wordt waar wij in onze samenleving veel van onze schaarse middelen aan besteden dan valt 
op dat een steeds groter deel ervan op lijkt te gaan aan – wat men in de economie noemt – transactie-
kosten. ….Vanuit overwegingen van efficiency valt er daarom veel voor te zeggen alles in het werk te 
stellen om de transactiekosten terug te brengen” (Teisman, 1998: 144).  
 
“Trust … is a basic fact of social life. In many situations, of course, man can choose in certain respects 
whether or not to bestow trust. But a complete absence of trust would prevent him even from getting up 
in the morning” (Luhmann, 1979: 4). 
 
 
 

1.1 Aanleiding tot onderzoek 
 
Pr o l o o g :  d e  b o e r  o p  
In het voorjaar van 2000 gaan controleurs van de Dienst Landelijk Gebied (DLG) op 
pad om de uitvoering van het Programma Beheer te toetsen. De controleurs moeten 
bekijken of agrarisch natuurbeheer goed wordt uitgevoerd door boeren die subsidies 
hebben aangevraagd. Ook in de Friese Wouden gaan de controleurs langs akkers en 
weilanden om het beheer van elzensingels, poelen en andere natuurelementen te con-
troleren. Van LASER, de overheidsorganisatie die de administratie van het Programma 
Beheer doet, hebben de controleurs doorgekregen welke houtwallen en elzensingels zij 
moeten controleren.  

De controleurs werken op basis van formats waarin precies staat waar zij op 
moeten letten. Alle formats staan in een boek dat bijna vuistdik is. Het format voor 
elzensingels geeft aan dat er sprake moet zijn van een aaneengesloten opgaande 
begroeiing waarvan tenminste 80% moet bestaan uit Zwarte Els. De elzensingel moet 
tenminste 50 meter lang zijn, en ten hoogste drie zogenaamde ‘overstaanders’ per 100 
meter bevatten. Overstaanders zijn oudere bomen, die meer dan één kapcyclus zijn 
blijven staan. De stammen van de overige bomen mogen hoogstens 0,15 meter dik zijn 
op 1,30 meter hoogte. Verder mogen er geen chemische bestrijdingsmiddelen of mest-
stoffen zijn gebruikt in de directe omgeving van de elzensingel. De controleurs moeten 
niet alleen op de bomen in de elzensingels letten, maar ook op de rasters die langs de 
elzensingels horen te staan. De rasters dienen veekerend te zijn; ze moeten zorgen dat 
het vee de singels niet aanvreet (zie afbeelding 1.1). 
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Afbeelding 1.1.  Een elzensingel met raster in de Friese Wouden 
 

Daarnaast hebben de controleurs in de Friese Wouden extra richtlijnen meegekregen 
voor de controles op elzensingels. Deze richtlijnen zijn in het Noorden van het land 
afgesproken tussen de regionale directies van LASER en DLG. De richtlijnen beschrij-
ven de criteria waaraan de rasters moeten voldoen. Ten eerste moet de afstand tussen 
het raster en de elzensingel tenminste 1.00 meter zijn. Ten tweede moet er tenminste 
iedere vijf meter een paal staan. Ten derde moeten tussen de palen tenminste twee dra-
den gespannen zijn. Ten vierde dient de hoogste draad zich op tenminste 1.00 meter 
boven het maaiveld te bevinden. Het is voor de controleurs niet altijd eenvoudig om de 
rasters goed te beoordelen, omdat ze soms schuin staan of een beetje in de slootkant 
(zie afbeelding 1.1). De afstand tussen raster en singel is in dergelijke gevallen lastig vast 
te stellen. Ook is het niet altijd zo eenvoudig als het lijkt om de hoogte van de bovenste 
draad vast te stellen. Wanneer controleurs de hoogte ten opzichte van het maaiveld 
willen bepalen, moeten zij bijvoorbeeld het maaiveldniveau schatten. 

De controleurs vullen voor iedere singel een formulier in waarop staat aan 
welke criteria de singel wel en niet voldoet. Wanneer het werk in het veld is afgerond 
gaan de controleurs terug naar het kantoor in Leeuwarden en maken ze rapport op. Ze 
sturen hun rapporten naar LASER.  

Dat jaar beslist LASER in verschillende gevallen geen subsidie voor elzensin-
gels uit te betalen, omdat de rasters niet aan de richtlijnen voldoen. Dit geldt bijvoor-
beeld in gevallen waar de bovenste draad niet op 1.00 meter hoogte zit maar op 90 cen-
timeter. Per brief licht LASER de boeren en milieucoöperaties die subsidies hebben 
aangevraagd in over haar besluit. Zo gebeurt het dat diverse boeren in de Friese Wou-
den tot hun verbazing bericht ontvangen dat hun subsidieaanvraag is afgewezen. De 
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boeren denken dat hun singels en rasters in orde zijn, want de singels voldoen aan de 
eisen en de rasters houden het vee tegen, ook al zit de bovenste draad iets lager dan 
1.00 meter. Het afkeuren van rasters die volgens boeren goed functioneren leidt ertoe 
dat er onder boeren wantrouwen ontstaat ten aanzien van de competenties van de con-
troleurs. Boeren vragen zich af of de controleurs dan niet kunnen zien dat het raster 
goed is en de elzensingel onbeschadigd? Ook ontstaat er wantrouwen over de intenties 
van de controleurs. Boeren krijgen het vermoeden dat de controleurs het sowieso niet 
zo op hebben met agrarisch natuurbeheer, en daarom bij ieder kleinigheidje de subsidie 
weigeren.  

Naar aanleiding van de afgekeurde elzensingels ontstaat commotie en milieu-
coöperaties in de Friese Wouden beginnen een stevig protest tegen de afwijzingen maar 
vooral ook tegen de controles die in hun ogen niet deugen. De milieucoöperaties kaar-
ten hun problemen aan bij diverse landelijke en regionale fora, bij DLG, LASER, LNV, 
Tweede-Kamerleden, en wetenschappers van Wageningen Universiteit. Het blijkt ech-
ter niet eenvoudig om de controles en bestaande regelingen aan te passen. Twee jaar 
later, nadat zowel boerenbestuurders als ambtenaren veel tijd hebben gestoken in be-
zwaarschriften, protest en overleg, worden de richtlijnen voor de controles aangepast. 
 
Het verhaal over de controles van de elzensingels in de Friese Wouden geeft een eerste 
inkijk in de uitvoering van agrarisch natuurbeheer. Het is een verhaal van gedetailleerde 
voorschriften en bureaucratische procedures, van verminderd vertrouwen en protesten 
tegen beleid die veel tijd en energie vragen van de betrokkenen. Uiteraard is dit niet het 
hele verhaal. Ook al lopen procedures vaak weinig gestroomlijnd, ze zijn niet altijd lang. 
Vertrouwen kan ook toenemen. Dat hoop ik in het vervolg van dit boek te verduidelij-
ken.  
 
Agra r i s c h  n a t u u r b e h e e r  s t a a t  i n  d e  b e l a n g s t e l l i n g  
De uitvoering van beleid voor agrarisch natuurbeheer mag dan niet altijd even soepel 
verlopen, er bestaat grote belangstelling voor agrarisch natuurbeheer onder zowel agra-
riërs als politici en professionals.  

Agrarisch natuurbeheer wordt door velen gezien als een manier om de func-
ties landbouw en natuur in het landschap te verweven. Het is een vorm van meervoudig 
ruimtegebruik1 waarbij door het combineren van natuur- en landbouwfuncties tege-
moet wordt gekomen aan claims vanuit natuurbeheer, landbouw en de stedelijke bevol-
king die wil recreëren in een mooi landelijk gebied. Daarmee sluit agrarisch natuurbe-
heer goed aan bij de trend dat landbouw niet langer het enige ordenende principe is in 

                                                           
1 Meervoudig ruimtegebruik is een breed begrip dat kan verwijzen naar programmatische stape-
ling van toepassingen,  meervoudig gebruik in de tijd en multifunctioneel ruimtegebruik door 
programmatische functiemenging (Jansen en Sudmeier, 1999). In het landelijk gebied gaat meer-
voudig ruimtegebruik vaak om een combinatie van agrarische productiefuncties, infrastructurele 
functies en natuurfuncties, zoals bij waterberging op agrarische grond.   
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het landelijk gebied. Steeds nadrukkelijker moeten er meerdere belangen en functies 
worden gecombineerd. 

Net als bij andere vormen van meervoudig ruimtegebruik, is bij agrarisch na-
tuurbeheer interactie nodig tussen actoren die verschillende functies vervullen en ver-
schillende belangen hebben. Bij agrarisch natuurbeheer zijn drie partijen belangrijk, 
namelijk boeren, overheden en natuurorganisaties. Overheden zijn vaak als wetgever en 
subsidieverstrekker betrokken. Natuur- en landschapsorganisaties participeren als ijve-
raars voor beleid ten gunste van natuur en landschap, als experts of grondeigenaar. 
Boeren zijn veelal grondeigenaar. Ook zijn ze uitvoerder van agrarisch natuurbeheer. 

De interactie tussen de verschillende partijen blijkt vaak problematisch. De 
samenwerking tussen boeren en overheid is vaak geen gemakkelijke, en hetzelfde geldt 
voor de samenwerking tussen boeren en natuurbeheerders (zie e.g. Aarts, 1998). Een 
van de problemen waar ik later op terug zal komen, is het gebrek aan vertrouwen tussen 
de betrokken partijen. 
 
Voor boeren kan agrarisch natuurbeheer om verschillende redenen interessant zijn. 
Door behalve aan landbouw ook aan natuur- en landschapsbeheer te doen, kunnen 
agrariërs niet alleen hun inkomsten verhogen, maar ook hun rol als beheerders van het 
landelijk gebied versterken. Dat laatste is van belang voor hun machtspositie in het lan-
delijk gebied. Daarnaast zien boeren mogelijkheden om via agrarisch natuurbeheer hun 
imago bij burgers te verbeteren.  

De belangstelling van boeren voor agrarisch natuurbeheer uit zich in de forse 
aantallen subsidieaanvragen. Tussen 2000 en 2003 dienden 6196 individuele boeren, 
368 groepen en 144 verenigingen subsidieaanvragen voor agrarisch natuurbeheer in 
(Hilhorst et al., 2003: 67). Er zijn ongeveer 9500 boeren lid van een agrarische natuur-
vereniging (Oerlemans et al., 2004: 16). Vrijwel ieder jaar vragen boeren meer subsidie-
geld aan voor agrarisch natuurbeheer dan er beschikbaar is.  

Wat veel boeren, maar ook professionals, als een nadeel van agrarisch natuur-
beheer ervaren, is het ‘papierwerk’ en de ‘administratieve rompslomp’ die erbij komt 
kijken. Betrokkenen vinden dat er hoge kosten gemoeid zijn met de coördinatie van 
beleid en administratieve procedures. Zij vinden wat ik verderop in dit boek proceskosten 
noem, hoog.  
 
Er bestaat ook politieke belangstelling voor agrarisch natuurbeheer. Wat daarbij een rol 
speelt, is dat agrarisch natuurbeheer kan bijdragen aan het halen van de natuurdoelen 
van de overheid. Al in 1975 ontwikkelt de overheid in haar Relatienota beleid voor 
agrarisch natuurbeheer (cf. RLG, 2003). In 1995 pleit het ministerie van LNV in de 
nota ‘Dynamiek en Vernieuwing’ voor een grotere rol van particulieren in het natuur-
beheer (LNV, 1995).  In het Programma Beheer, het nationale programma van subsi-
dieregelingen voor (agrarisch) natuurbeheer dat in 1997 wordt aangenomen, is een dui-
delijke plaats gereserveerd voor agrarisch natuurbeheer (LNV, 1997). In 2003 zet het 
tweede kabinet Balkenende in haar Hoofdlijnenakkoord in op een intensivering van 
particulier en agrarisch natuurbeheer. In 2005 vraagt de Tweede Kamer aan de minister 
om extra geld beschikbaar te stellen voor agrarisch natuurbeheer. Daarmee willen het 
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kabinet en de tweede kamer niet alleen natuurdoelen realiseren, maar ook bijdragen aan 
een vitaal en leefbaar platteland. 

Ook natuurbeheerorganisaties (zoals Staatsbosbeheer en Natuurmonumenten) 
hebben belangstelling voor agrarisch natuurbeheer. In verschillende gevallen zijn er 
samenwerkingsverbanden tussen boeren en natuurbeheerorganisaties waarbij de boeren 
een deel van het beheer op de terreinen van een natuurbeheerorganisatie op zich ne-
men. Denk bijvoorbeeld aan het inscharen van vee van boeren in natuurgebieden, of 
aan weidevogelbeheer. De natuurbeheerorganisaties plaatsen echter ook kritische kant-
tekeningen bij natuurbeheer door boeren. Zo benadrukken vertegenwoordigers van 
natuurbeheerorganisaties regelmatig dat boeren alleen bepaalde vormen van natuurbe-
heer op zich kunnen nemen –zoals weidevogelbeheer- omdat hun expertise en materi-
eel beperkt is. Boeren zouden bijvoorbeeld onvoldoende verstand hebben van beheer 
van moerasachtige gebieden. Verder bestaat er onder experts debat over de ecologische 
effecten van agrarisch natuurbeheer.  De ecologen Kleijn, Berendse, Smit en Gilissen 
hebben in 2001 gewezen op de beperkte effecten van weidevogelbeheer. Anderen, bij-
voorbeeld Guldemond en Oosterveld (2004) hebben de bevindingen van Kleijn et al. 
(2001) gerelativeerd en bekritiseerd. Zonder in dit sociaal-wetenschappelijke werk in te 
willen gaan op de ecologische aspecten van de discussie, is het van belang om te consta-
teren dat er debat bestaat over de ecologische effectiviteit van agrarisch natuurbeheer. 
 
Be s t u u r l i j k e  v e r a n d e r i n g e n  
In een complexe wisselwerking met de voornoemde ontwikkelingen in het landelijk 
gebied, vinden bestuurlijke veranderingen plaats. Er treedt een verandering op van cen-
trale en hiërarchische sturing naar governance in pluriforme arrangementen. Bij gover-
nance worden verschillende sturingsvormen en bestuurlijke arrangementen naast elkaar 
gebruikt. Geen enkele partij is machtig genoeg om zijn doelen te bereiken zonder coö-
peratie met anderen, ook de overheid niet (Kooiman, 2003). Samenwerking en ver-
trouwen zijn dan ook sleutelbegrippen in governance (vergelijk Hajer en Wagenaar, 
2003; Klijn, 2002). 

In beleid voor landelijk gebied is de opkomst van governance in pluriforme 
arrangementen mogelijk geworden sinds het uiteenvallen van het zogenaamde Groene 
Front. Het Groene Front bestond uit een elite van representanten uit de landbouw en 
de overheid die in een kleine en gesloten beleidsgemeenschap het beleid bepaalden (zie 
Frouws, 1993; 1998). Binnen het Groene Front speelden drie partijen een hoofdrol, 
namelijk de landbouw met het Landbouwschap, het ministerie van LNV, en de Vaste 
Kamercommissie voor Landbouw (zie Bekke en de Vries, 2001; Frouws, 1993; Peters, 
1999).2

                                                           
2 Deze vorm van sturing wordt ook wel (neo)corporatisme genoemd (zie Frouws, 1993). Het 
hechte samenwerkingsverband tussen deze drie partijen wordt ook wel de ijzeren driehoek ge-
noemd (zie Bekke en de Vries, 2001; Peters, 1999). Overigens is het Landbouwschap in 1998 
opgeheven. Dit was mede een gevolg van de erosie van het Groene Front. 
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Het uiteenvallen van het Groene Front bood kansen voor nieuwe partijen en het leggen 
van nieuwe relaties tussen overheid en maatschappij. Er ontstonden samenwerkings-
verbanden van meerdere overheidsorganisaties, marktpartijen en partijen uit de samen-
leving. Onder de nieuwe partijen waren ook de zogenaamde milieucoöperaties, waarvan 
de eerste in 1992 werd opgericht. 
 
De  o pkoms t  e n  b e t e k e n i s  v a n  m i l i e u c o ö p e r a t i e s  3

Milieucoöperaties, ook wel agrarische natuurverenigingen genoemd, zijn lokale organi-
saties die zich richten op het integreren van landbouw, natuur en milieu. Milieucoöpera-
ties hebben verschillende formele organisatiestructuren. De meeste zijn verenigingen, 
maar er zijn ook stichtingen en formele coöperaties (Oerlemans et al., 2004; Polman, 
2002). Ongeveer vijf procent van de milieucoöperaties heeft geen formeel-legale struc-
tuur (Oerlemans et al., 2004). Er zijn in Nederland zo’n 124 milieucoöperaties met zo’n 
9500 leden. Ongeveer 70 procent van de leden zijn boeren, en zo’n 30 procent bestaat 
uit burgers (ibid.). Een deel van de milieucoöperaties heeft geen burgerleden, maar al-
leen agrariërs. Ruwweg tien procent van de boeren in Nederland is georganiseerd via 
een milieucoöperatie. 

Onder beleidsmakers en wetenschappers is er brede erkenning voor het idee 
dat de opkomst van milieucoöperaties invloed heeft gehad op de veranderende relatie 
tussen boeren en de overheid (zie e.g. De Bruin, 1995).4 Sommigen beschouwen mili-
eucoöperaties als een integraal onderdeel van de verschuiving van government naar 
governance in het rurale gebied (Renting en Van der Ploeg, 2001; Wiskerke et al., 2003). 
De milieucoöperaties vormen intermediairen tussen boeren en andere partijen in be-
leidsnetwerken (zie De Bruin, 1995; Renting et al., 1994).5 Ze helpen hun leden in de 
institutionele jungle van regelingen voor natuur en landschap, faciliteren collectief leren 
over duurzame landbouw, en vergroten de politieke macht van boeren (zie De Bruin, 
1995; Eshuis en Stuiver, 2005; Glasbergen, 2000). Vanuit de overheid bezien, kunnen 
milieucoöperaties bijdragen in het vergroten van draagvlak voor overheidsbeleid (cf. 
Glasbergen, 2000).  
 
In studies naar enkele politiek actieve milieucoöperaties, is geconcludeerd dat milieuco-
operaties streven naar relokalisering van beleid en zelfsturing door boeren (zie De 
Bruin, 1995: 271; Wiskerke et al., 2003). In deze studies staat beschreven dat milieucoö-
peraties zijn betrokken bij het vervangen van generieke en hiërarchische beleidsvormen 

                                                           
3 Deze subparagraaf is gebaseerd op Eshuis, J. (2006, te verschijnen) Trust and control in farmer-
government partnerships, in L. Cheshire, V. Higgins en G. Lawrence (red.) International perspec-
tives on rural governance: new power relations in rural economies and societies. Abingdon: 
Routledge. 
4 Zie ook Aarts en Van Woerkum (1995), De Bruin (1995), Glasbergen (2000), Horlings (1996), 
Renting en Van der Ploeg (2001), Stuiver en Wiskerke (2004).  
5 Zie ook  Aarts en Van Woerkum (1996), Glasbergen (2000), Hagedorn et al. (2002), Polman 
(2002), Selnes (1999),  Slangen en Polman (2002).  
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door meer coöperatieve beleidsvormen waarin boeren actief betrokken zijn. Stuiver en 
Wiskerke (2004) stellen dat milieucoöperaties wel overheidsdoelen onderschrijven maar 
onderhandelen over de manier waarop die doelen gerealiseerd moeten worden. De co-
operaties willen meer flexibiliteit en zeggenschap over de manier waarop overheidsdoe-
len gehaald worden (zie Wiskerke et al., 2003). De politiek actieve milieucoöperaties zijn 
betrokken bij ‘rule-directed politics’ en ‘rule-altering politics’ (cf. Beck, 1994). Rule-
directed politics betekent dat milieucoöperaties beleidsdoelen van de overheid accepte-
ren, omarmen en er uitvoering aan geven. Via rule-altering politics betwisten coöpera-
ties regels die voorschrijven hoe beleidsdoelen precies gerealiseerd moeten worden, 
wanneer ze het idee hebben dat de voorschriften lokaal niet goed werken. Het valt ech-
ter op dat de meeste milieucoöperaties zich nauwelijks bezighouden met politieke strijd 
om regels en voorschriften aangepast te krijgen. De meeste milieucoöperaties beperken 
zich tot rule-directed politics. Hun samenwerking met de overheid kan worden om-
schreven als een wettelijk geconditioneerde vorm van governance, veelal gereguleerd 
via contracten en convenanten (Polman, 2002). 
 

1.2 Doelstelling en probleemstelling van het onderzoek 
 
Met de verschuiving van government naar governance en de opkomst van milieucoöpe-
raties, treden er veranderingen op in beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer. Er 
ontstaan nieuwe relaties tussen overheid, boeren en andere belanghebbenden. Sturings-
vormen veranderen. Er worden andere (nieuwe) institutionele arrangementen aange-
wend, zoals milieucoöperaties en collectieve contracten voor agrarisch natuurbeheer. 

De doelstelling van dit onderzoek is om in de context van deze veranderingen 
een beter begrip te ontwikkelen van beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer. Bij 
de uitwerking van de doelstelling heb ik aangesloten bij twee kwesties die spelen in de 
praktijk van beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer, namelijk de kwesties van 
vertrouwen en proceskosten.  

Onderzoek naar deze zaken heeft niet alleen maatschappelijke, maar ook we-
tenschappelijke relevantie. In literatuur over governance wordt vertrouwen gezien als 
een belangrijk coördinatiemechanisme (e.g. Hajer en Wagenaar, 2003; Klijn, 2002). De 
literatuur over governance kent echter lacunes op het gebied van vertrouwen. Het be-
lang van vertrouwen wordt veelvuldig genoemd, maar er wordt minder vaak empirisch 
onderzoek naar gedaan. Zo is er nauwelijks onderzoek gedaan naar vertrouwen in be-
leidsprocessen; het is onduidelijk hoe actoren vertrouwen krijgen in het verloop en de 
uitkomst van een beleidsproces. Ook is er weinig empirisch onderzoek gedaan naar de 
invloed die intermediёrende milieucoöperaties hebben op de ontwikkeling van vertrou-
wen. 

Een andere lacune is dat er in diverse beleidswetenschappelijke stromingen die 
ingaan op governance relatief weinig aandacht wordt besteed aan het kostenaspect van 
governance. Met name in de literatuur over netwerkmanagement en interactieve be-
leidsvorming is er wel veel aandacht voor coördinatie en procesmanagement, maar er 
wordt mondjesmaat onderzoek gedaan naar de kosten van coördinatie en procesmana-
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gement. Economen doen veel onderzoek naar de kosten van beleid, maar er is veel 
minder bekend over de kosten van het maken en implementeren van beleid zelf. Ook is 
er in wetenschappelijk onderzoek weinig aandacht voor percepties die actoren hebben 
van de kosten van coördinatie en administratie in governance processen.  
 
De bovenstaande kwesties hebben geresulteerd in de volgende probleemstelling:  
- Welke patronen zijn er te onderscheiden in het verloop van beleidsprocessen rond 

agrarisch natuurbeheer? 
- Wat is de betekenis van proceskosten voor het verloop van beleidprocessen rond 

agrarisch natuurbeheer? 
- Wat is de betekenis van vertrouwen voor het verloop van beleidsprocessen rond 

agrarisch natuurbeheer?  
- Welke samenhang bestaat er tussen vertrouwen en kosten van beleidsprocessen?  
 

1.3 Leeswijzer 
 
Dit onderzoek bevat een theoretische en empirische component. In het theoretische 
deel van dit onderzoek ontwikkel ik theorie over het verloop van beleidsprocessen en 
de betekenis van procesvertrouwen en proceskosten. Met de theorie als basis is in het 
empirische deel van deze studie onderzoek uitgevoerd naar drie beleidsprocessen rond 
agrarisch natuurbeheer. De eerste is een zogenaamde aanpassingsinrichting in een ge-
bied in Noord-Brabant, waarbij agrarisch natuurbeheer gekoppeld werd aan natuur-
compensatie voor de aanleg van de snelweg A-50. De tweede betreft de ontwikkeling 
van het Programma Beheer en de uitvoering daarvan in de Noordelijke Friese Wouden. 
Als derde volgt een beleidsproces waarin een Friese gemeente en een milieucoöperatie 
samenwerken om agrarisch natuurbeheer te realiseren.  

De opbouw van dit boek is als volgt: In dit eerste en inleidende hoofdstuk 
wordt de achtergrond van deze studie uiteen gezet, evenals de doelstelling en probleem-
stelling.  

In hoofdstuk 2 volgt het theoretisch kader van deze studie. De theoretische 
invalshoek en uitgangspunten worden expliciet gemaakt in de paragrafen 2.1 en 2.2. 
Deze studie volgt een interpretatieve benadering, waarin betekenisgeving centraal staat. 
Het onderzoek richt zich op de betekenis die actoren, inclusief ikzelf, geven aan ge-
beurtenissen in beleidsprocessen. Daarbij spelen narratieven een belangrijke rol, zo 
wordt in paragraaf 2.2 uitgelegd. Ook wordt ingegaan op de onvoorspelbaarheid en 
onzekerheid van het verloop van beleidsprocessen. Daarop voortbouwend bespreek ik 
in paragraaf 2.3 twee modellen voor beleidsprocessen waarin aandacht wordt geschon-
ken aan onvoorspelbaarheid en onzekerheid: het rondenmodel van Teisman (1992) en 
het stromenmodel van Cohen, March en Olsen (1972). Ook behandel ik de verschui-
ving van government naar governance meer uitgebreid.  

Vanaf paragraaf 2.4 ga ik in op de centrale thema’s van deze studie, namelijk 
procesvertrouwen en proceskosten. Eerst bespreek ik theorieën uit de Nieuwe Institu-
tionele Economie (NIE), en het transactiekostenbegrip in het bijzonder. Deze NIE-
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theorieën worden op enkele punten geamendeerd om ze toe te kunnen passen in deze 
interpretatieve studie naar beleidsprocessen. Op basis hiervan wordt het begrip proces-
kosten geïntroduceerd en uitgewerkt. Hierna bespreek ik het concept vertrouwen. Aan 
de hand van theorie uit de sociologie, bestuurskunde en organisatiewetenschap duid ik 
drie vormen van vertrouwen: vertrouwen in individuen, vertrouwen in institutionele 
arrangementen en vertrouwen in instituties. Deze drie vormen van vertrouwen vormen 
de basis van het tweede centrale concept van deze studie, namelijk procesvertrouwen.  

Hoofdstuk 3 betreft de methodologie van dit onderzoek. De opbouw van 
hoofdstuk 3 is analoog aan de ideaaltypische volgorde van onderzoek doen. In para-
graaf 3.2 staan vertrekpunten en methodologische richtsnoeren. Een van de richtsnoe-
ren is het vinden van balans tussen het ontbreken van een theoretisch perspectief en 
een allesbepalende vooringenomenheid bij het empirisch onderzoek. Een ander richt-
snoer is dat wat ogenschijnlijk details zijn, onderwerp hoort te zijn van onderzoek en 
reflectie. Wat als detail wordt beschouwd en wat niet, kan namelijk veel zeggen over de 
manier waarop actoren tegen een beleidsproces aankijken. Bovendien kunnen details 
precies inzicht geven in de empirie. In paragraaf 3.3 wordt de dataverzameling in het 
casusonderzoek besproken. Paragraaf 3.4 behandelt de analyse van data met behulp van 
narratieve analyse. Paragraaf 3.5 gaat over de verslaglegging in dit onderzoek. In deze 
paragraaf leg ik uit waarom ik het verslag van iedere casus heb geschreven in de vorm 
van drie narratieven, te weten: (1) een narratief in een ‘feitelijke’ schrijfstijl; (2) een nar-
ratief dat grotendeels bestaat uit interviewfragmenten; (3) en een klassiek verslag van 
een casestudie ofwel een zogenaamde case narrative. 
 In hoofdstuk 4 komt de eerste casus aan de orde, namelijk de Aanpassingin-
richting rond de A-50 in Noord-Brabant. Hier wordt beschreven hoe diverse actoren in 
een netwerk proberen om natuurcompensatie te realiseren via agrarisch natuurbeheer. 
In deze casus wordt gekozen voor horizontale en interactieve sturingsvormen. Als ge-
volg van een beperkt vertrouwen in dit proces en oplopende proceskosten, werd uit-
eindelijk gekozen om natuurcompensatie niet via agrarisch natuurbeheer te realiseren, 
maar op een andere manier. 

Hoofdstuk 5, de tweede casus, gaat over de ontwikkeling van het nationale 
Programma Beheer, en de uitvoering daarvan in de Noordelijke Friese Wouden. In de 
Noordelijke Friese Wouden hebben zes milieucoöperaties zich verenigd. Zij pakken 
gezamenlijk de uitvoering van het Programma Beheer aan. Deze casus laat zien hoe een 
gebrek aan vertrouwen tussen de overheid en boeren leidt tot formalisering en juridise-
ring van procedures, wat zorgt voor oplopende proceskosten. Ook wordt duidelijk dat 
hiërarchische beleidsvorming samen kan gaan met een gebrek aan vertrouwen bij doel-
groepen, en hoge proceskosten. 
 Hoofdstuk 6 bevat de derde casus. Deze gaat over een beleidsproces waarin 
een Friese gemeente en een milieucoöperatie samenwerken om agrarisch natuurbeheer 
te realiseren. In deze casus slaagden boeren en de gemeente, die elkaar aanvankelijk niet 
vertrouwden, vertrouwen op te bouwen met behulp van een monitoringsysteem.  
In hoofdstuk 7 staan de discussie en conclusies. Dit hoofdstuk vormt de synthese van 
het theoretische en empirische deel van deze studie. Er worden bijdragen aan theorie-
vorming en de praktijk van beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer geformu-
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leerd. In dit hoofdstuk worden vertrouwen en proceskosten gekoppeld aan hiërarchi-
sche en horizontale sturingsvormen. Ik argumenteer dat vertrouwen niet alleen een rol 
speelt in horizontale sturingsvormen, maar dat ook hiërarchische sturingsvormen steu-
nen op vertrouwen. Daarnaast bevat dit hoofdstuk een bespreking van en aanvullingen 
op de theorie die in de Nieuwe Institutionele Economie en organisatiewetenschappen 
veel wordt gebruikt, namelijk de theorie dat vertrouwen zorgt voor vermindering van 
proceskosten. Ik wil laten zien dat dit niet vanzelfsprekend het geval is. In de bijdragen 
aan de praktijk van beleidsprocessen wordt ingegaan op wat milieucoöperaties kunnen 
doen om in het partnerschap met de overheid verder vertrouwen te winnen, en op de 
verbetering van het functioneren van monitoringsystemen in agrarisch natuurbeheer.  
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2 Theorie 

2.1 Introductie 
 
In dit hoofdstuk wordt een theoretisch perspectief ontwikkeld op het verloop van be-
leidsprocessen en de betekenis van procesvertrouwen en proceskosten daarin. Met het 
verloop van beleidsprocessen doel ik op “het dynamische verloop van handelingen en 
interacties met betrekking tot een beleid” (Hoogerwerf 2003: 23). Onder proceskosten 
versta ik de kosten van het organiseren en coördineren van het beleidsproces. Proces-
vertrouwen duidt op het vertrouwen in het verloop en de uitkomst van een beleidspro-
ces. Zoals verderop uitgebreid zal worden besproken, zijn proceskosten en procesver-
trouwen van grote invloed op het verloop van beleidsprocessen.  
 Het verloop van beleidsprocessen zal worden beschreven met behulp van 
governance theorieën. Deze theorieën geven weer hoe beleid wordt gemaakt in interac-
tieprocessen tussen de overheid en de samenleving, middels pluriforme stelsels van 
institutionele arrangementen. Proceskosten zullen nader worden geduid door gebruik te 
maken van theorie over transactiekosten uit de Nieuwe Institutionele Economie en 
theorie uit beleids- en communicatiewetenschappen over processen. Vertrouwen zal 
worden geconceptualiseerd op basis van sociologische netwerktheorieën en ideeёn uit 
de managementwetenschappen.  

2.1.1 Leeswijzer 

Dit hoofdstuk is als volgt opgebouwd: paragraaf 2.1 vormt de introductie tot het 
hoofdstuk. In paragraaf 2.2 worden de uitgangspunten van dit onderzoek beschreven. 
Centraal uitgangspunt is dat actoren hun eigen interpretatie van de werkelijkheid heb-
ben. Narratieven spelen een belangrijke rol bij het interpreteren en construeren van de 
werkelijkheid. In 2.3 wordt ingegaan op theorieën over beleidsprocessen, met name 
theorieën over governance. Paragraaf 2.4 stelt het transactiekostenbegrip centraal. Er 
wordt ingegaan op het transactiekostenbegrip in de Nieuwe Institutionele Economie, 
en vervolgens wordt dit geamendeerd vanuit een beleidswetenschappelijk perspectief. 
In 2.5 wordt het transactiekostenbegrip vertaald naar beleidsprocessen, en wordt het 
begrip proceskosten geconceptualiseerd. Vervolgens worden in 2.6 met behulp van 
theorie uit de Nieuwe Institutionele Economie factoren besproken die van invloed zijn 
op proceskosten. Vertrouwen is het onderwerp van de paragrafen 2.7 en 2.8. In para-
graaf 2.8 wordt het concept procesvertrouwen gepresenteerd. Vervolgens gaat 2.9 over 
vertrouwen en controle als coördinatiemechanismen in beleidsprocessen. Er wordt 
speciaal ingegaan op monitoring als vorm van controle, en de relatie tussen monitoring 
en procesvertrouwen komt aan de orde. In 2.10 wordt ingegaan op bestaande theorieën 
en theses die betrekking hebben op de samenhang tussen de centrale onderzoekson-
derwerpen proceskosten en procesvertrouwen. 
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2.1.2 Een eerste duiding van proceskosten en procesvertrouwen in beleid 

Proceskosten, de kosten van het organiseren en coördineren van het beleidsproces, 
bestaan uit het geld, de tijd en de moeite die in het proces worden gestoken. Wat niet 
onder de proceskosten valt, zijn de kosten van het handelen dat het beleid beoogt. In 
het geval van beleid voor agrarisch natuurbeheer vallen de kosten van het daadwerkelijk 
beheren van natuurelementen niet onder proceskosten. Zo behoren de kosten van het 
planten, snoeien en kappen van bomen niet tot de proceskosten.6 Wat wel onder pro-
ceskosten valt, zijn de kosten van het voorbereiden en nemen van besluiten. Om beslui-
ten voor te bereiden en te nemen moet bijvoorbeeld worden vergaderd, of de nodige 
achtergrondinformatie verzameld worden. 

Proceskosten zijn van cruciale betekenis in het verloop van beleidsprocessen. In-
dien proceskosten erg hoog zijn, kan dit ervoor zorgen dat een beleidsproces niet van 
de grond komt of vastloopt. Wanneer er zoveel tijd, geld of energie in het proces moet 
worden gestoken dat actoren dit niet kunnen of willen opbrengen, stokt het proces. 
Een vergelijkbare situatie treedt op in gevallen waar het vernieuwen van beleid zulke 
hoge proceskosten met zich meebrengt dat men het beleid bij het oude laat. In veel 
gevallen wordt althans geprobeerd om het beleidsproces zo op te zetten en te laten 
verlopen dat de proceskosten worden beperkt. Zo wordt vaak overlegd met vertegen-
woordigende organisaties zoals vakbonden of milieucoöperaties in plaats van met tien-
tallen individuen, om de proceskosten beheersbaar te houden.  

Proceskosten zijn verder van betekenis voor het verloop van beleidsprocessen 
doordat ze de participatie van actoren beïnvloeden. Als actoren inschatten dat de pro-
ceskosten van een beleidsproces erg hoog zullen zijn, komt het voor dat ze zich op de 
achtergrond houden of in het geheel niet deelnemen aan het proces. Regelmatig willen 

                                                           
6 Bij concrete voorbeelden van wat wel en niet onder proceskosten valt, stuit men onherroepelijk 
op een lastig schemergebied. Wat betreft het daadwerkelijk snoeien en planten van de bomen is 
duidelijk dat dit niet tot proceskosten hoort maar tot het handelen dat het beleid beoogt. Echter 
er zijn allerlei activiteiten direct verbonden aan het snoeien en planten van bomen, zoals het zoe-
ken van het gereedschap of het aanschaffen van jonge boompjes. Valt dit onder proceskosten? 
En wat te denken van het zoeken naar een aanbieder van jonge boompjes, of het onderhandelen 
over de prijs van de jonge boompjes? Het is een kwestie van definiëren wat wel en niet verstaan 
wordt onder proceskosten en onder het handelen dat het beleid beoogt. In de literatuur over 
transactiekosten is opgemerkt dat bij brede definities van transactiekosten bijna alles als transac-
tiekosten gezien kan worden. Het begrip verliest dan onderscheidend vermogen. Bij een enge 
definitie van proceskosten wordt er veel minder tot de proceskosten gerekend; men zou zelfs 
alles wat plaatsvindt tijdens de zogenaamde uitvoeringsfase van beleid kunnen rekenen tot het 
beoogde handelen en niet tot proceskosten. In dat geval wordt er echter aan voorbij gegaan dat in 
de uitvoering van beleid ook veel georganiseerd en gecoördineerd wordt, en dat organiseren en 
coördineren ook tot proceskosten gerekend kan worden. In de paragrafen 2.4 en 2.5 ga ik verder 
in op de conceptualisering van proceskosten, en schaar ik onder proceskosten activiteiten die tot 
de categorie van organiseren en coördineren gerekend kunnen worden (zoals monitoren en on-
derhandelen).   
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boeren bijvoorbeeld niet meedoen aan projecten rond agrarisch natuurbeheer, omdat 
die projecten volgens de boeren ‘teveel administratieve rompslomp’ met zich meebren-
gen. Ook is het mogelijk dat actoren genoeg krijgen van het proces wanneer ze er veel 
tijd en moeite in moeten steken, of zelfs tegen een ‘burn out’ oplopen en uit het proces 
stappen (Guyt, pers.comm.).  
 
Procesvertrouwen, het vertrouwen in een goed verloop en resultaat van een beleidspro-
ces, is gebaseerd op een mix van vertrouwen in instituties, institutionele arrangementen 
en individuen. Om vertrouwen te hebben in een goede afloop van een beleidsproces, is 
niet alleen een zeker vertrouwen in de betrokken personen nodig, maar ook in de orga-
nisaties waar zij deel van uitmaken of de contracten die zijn gesloten (zie ook paragraaf 
2.8). 
 In zowel beleidswetenschappen als organisatiestudies wordt gesteld dat ‘vertrou-
wen’ een cruciaal aspect is van governance processen. Vertrouwen wordt wel gezien als 
het centrale coördinatiemechanisme in governance (Bachmann, 2001; zie ook Adler 
2001; Sydow, 2000; Zijderveld, 2000). Hajer en Wagenaar (2003) stellen dat vertrouwen 
een sleutelvariabele is in governance. Vertrouwen is temeer onze aandacht waard omdat 
vertrouwen in de overheid niet langer een constant en vanzelfsprekend gegeven is. 

Vertrouwen is een belangrijk coördinatiemechanisme dat samenwerking mo-
gelijk maakt (zie e.g. Coleman, 1990; Gambetta, 1988a; Misztal, 1996; Nooteboom, 
2002a) en daarmee de voortgang in een beleidsproces beïnvloedt. Wanneer actoren 
elkaar vertrouwen, kan samenwerking vlot verlopen. Zonder vertrouwen is samenwer-
king moeizaam, zo niet onmogelijk. Moeizame samenwerking leidt tot een traag verloop 
van het beleidsproces. Bij een gebrek aan vertrouwen moeten alle afspraken tevoren tot 
in detail worden doorgesproken en dichtgetimmerd. Afspraken moeten worden vastge-
legd en geformaliseerd in dure, complexe contracten met uitgebreide regelingen en 
clausules. Bovendien moeten partijen elkaar voortdurend controleren, wat ook kosten 
met zich meebrengt. Als actoren elkaar vertrouwen  kunnen ze eenvoudig een afspraak 
op hoofdlijnen maken. 

Behalve als coördinatiemechanisme speelt vertrouwen een rol bij de omgang 
met de talrijke onzekerheden die bestaan in beleidsprocessen. Vertrouwen is een middel 
om onzekerheden te kunnen tolereren (e.g. Luhmann, 1979; 1988; Misztal, 1996; Noot-
eboom, 2002a). 
   
Bestaande sociaal-wetenschappelijke theorieën bieden slechts beperkte mogelijkheden 
om meer te zeggen over de samenhang tussen proceskosten en procesvertrouwen. In 
de Nieuwe Institutionele Economie en later ook organisatiewetenschappen en beleids-
wetenschappen, is de invloed van vertrouwen op transactiekosten beschreven.7 Het cen-
                                                           
7 Zoals ik in paragraaf 2.4 en 2.5 uitgebreider zal toelichten, zijn transactiekosten vergelijkbaar 
met proceskosten, maar niet hetzelfde. Onder transactiekosten kunnen worden verstaan de kos-
ten van het gebruiken van het marktmechanisme (Coase, 1960). Hieronder vallen bijvoorbeeld de 
kosten van onderhandelingen over de prijs van een product, of de kosten van het vinden van het 
goedkoopste product op de markt. 
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trale idee is dat vertrouwen transactiekosten verlaagt. Hier wordt in paragraaf 2.10 uit-
gebreider op ingegaan.  

In dit boek zullen proceskosten en procesvertrouwen in hun onderlinge sa-
menhang verder worden onderzocht. Proceskosten en procesvertrouwen kunnen niet 
los van elkaar gezien worden. Moeizaam verlopende beleidsprocessen met hoge pro-
ceskosten kunnen leiden tot afnemend vertrouwen. Omgekeerd kan een gebrek aan 
vertrouwen leiden tot moeizaam verlopende beleidsprocessen met hoge proceskosten. 
Maar zo simpel als hier gesteld wordt is het natuurlijk niet. 

In dit boek zullen beperkingen worden aangetoond van de veel gebruikte the-
se uit de organisatieliteratuur en economische literatuur dat vertrouwen proceskosten 
doet verminderen. De these zal worden aangevuld. Er wordt daarmee nieuw inzicht 
geboden in de samenhang tussen vertrouwen en proceskosten in beleidsprocessen.   

2.1.3 Procesbenadering 

Dit onderzoek vestigt de aandacht op verandering door te focussen op het verloop van 
beleidsprocessen. Dat betekent dat de analyse niet statisch maar dynamisch is. Er wordt 
een procesperspectief gebruikt. Dit is een perspectief waarmee ontwikkelingen in de tijd 
worden gevolgd, waardoor veranderingen in beleidsprocessen continu waargenomen 
kunnen worden. In plaats van een poging om vast te leggen hoe beleid in elkaar steekt, 
is dit onderzoek een poging om te volgen hoe beleid doorlopend geproduceerd en ver-
anderd wordt in doorgaande interacties van actoren. Ook zal de ontwikkeling van kosten 
en vertrouwen in processen worden onderzocht. Begrippen zoals procesvertrouwen en 
proceskosten, maar ook begrippen zoals ‘organisatie’ en ‘netwerk’ worden gezien als 
dynamische processen (zie ook Aarts, 1998: 18-19; De Jong, 1999: 23). Er wordt niet 
zozeer gepoogd om via concepten onderzoeksobjecten te ‘fixeren’ of ‘vast te leggen’ 
maar veeleer om via concepten de veranderingen in de werkelijkheid goed te kunnen 
begrijpen. 

Zowel binnen de sociologie, communicatiewetenschappen als beleidswetenschap-
pen is de procesbenadering ontwikkeld en toegepast. Enkele auteurs en stromingen die 
van invloed zijn geweest op het perspectief van dit boek, zullen hier kort worden be-
sproken. De socioloog Norbert Elias pleitte ervoor om sociale verschijnselen te be-
schouwen als processen die elkaar in steeds veranderende figuraties beïnvloeden (Elias, 
1978; 1994). Voor Elias was het onderwerp van onderzoek de manier waarop verschijn-
selen onder elkaars invloed voortdurend veranderen in de tijd. Elias ging er, in tegen-
stelling tot bijvoorbeeld zijn tijdgenoot Talcott Parsons, vanuit dat verandering de nor-
male toestand van verschijnselen was.  

In de beleidswetenschappen zijn verschillende procesbenaderingen ontwikkeld 
waarop dit boek aansluit. Dat geldt met name voor het werk van Teisman (1992), die 
het beleidsproces ziet in termen van beleidsrondes (het rondenmodel) en het werk van 
Cohen, March en Olsen (1972) die beleidsprocessen zien in termen van stromen (het 
garbage can model). In beide benaderingen wordt beleid gezien als “een resultante van 
een interactie tussen een veelheid aan actoren. Beleidsprocessen kenmerken zich door 
conflicterende belangen en probleemdefinities, en zijn dynamisch en onvoorspelbaar” 
(Klijn en Koppenjan, 1997: 146). Het rondenmodel en stromenmodel vormen een kri-
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tiek op benaderingen die beleidsprocessen zien als een rationeel gepland proces. Daar-
naast is er kritiek op het idee dat het beleidsproces gekenmerkt zou worden door dis-
crete fases die elkaar in een vaste sequentie opvolgen. Ook in dit boek wordt afstand 
genomen van beleidsvorming als rationeel gepland proces met een vaste sequentie van 
discrete beleidsfases, en wordt ervan uitgegaan dat beleidsprocessen goeddeels onvoor-
spelbaar zijn. In 2.3 kom ik uitgebreid terug op theorieën over beleidsprocessen.  

Ook in de configuratiebenadering wordt een procesperspectief gebruikt (zie e.g. 
De Jong, 1999; In ‘t Veld et al., 1991; Termeer, 1993). De configuratiebenadering die 
steunt op het werk van Karl Weick, “vestigt de aandacht op het proces van voortdu-
rende constructie en reconstructie van de werkelijkheid” (De Jong, 1999: 22). Deze 
benadering wordt gebruikt voor analyses van interacties en de sociale en cognitieve 
processen die hieraan verbonden zijn. Interessant is dat de sociale configuratiebenade-
ring ingaat op de steeds veranderende interpretaties die actoren hebben van de werke-
lijkheid, en de stolling van dergelijke interpretaties. Ook in beleidswetenschappelijke 
governance theorieën wordt door sommigen een procesperspectief gebruikt. Er wordt 
gesteld dat “governance is not only about institutional structures but about the interac-
tions among structures. This means that the inclusion and influence of different actors 
can certainly change over time and across sectors” (Berger, 2003: 222; zie ook Pierre en 
Peters, 2000).   

Uit de communicatiewetenschappen zijn voor dit boek interessante ideeën voort-
gekomen uit de gedachte dat communicatie als een proces gezien kan worden. In diver-
se communicatiewetenschappelijke publicaties wordt het communicatieproces benaderd 
als een proces van betekenisgeving. Centraal staan interpretatieprocessen. Daarmee 
wordt afstand genomen van het idee dat een communicatieboodschap kan worden ver-
zonden door iemand en vervolgens als een pakketje wordt ontvangen door een ander. 
In plaats daarvan wordt ervan uitgegaan dat communicatie een proces is waarin bood-
schap en ontvanger nauwelijks te scheiden zijn. Dat wil zeggen dat actoren de (beteke-
nis van de) boodschap vormen gedurende een interpretatieproces (zie Servaes en Fris-
sen, 1997; Van Woerkum, 2003). Actoren zijn niet zozeer ontvangers van communica-
tieboodschappen als wel mensen die actief boodschappen construeren. Bij de interpre-
tatie en constructie van communicatieboodschappen speelt ‘framing’, ofwel het inkade-
ren van een boodschap in een bepaalde context, een belangrijke rol (zie e.g. Aarts, 1998; 
Gray, 2003). Framing is niet alleen het filteren of selecteren van binnenkomende bood-
schappen, maar ook het verlenen (toevoegen) van betekenis aan boodschappen. Met 
een voorbeeld kan het belang van interpretatieprocessen en framing worden verduide-
lijkt: toen de overheid aan boeren in Gaasterland vertelde dat de overheid natuur in het 
overwegend agrarische buitengebied wilde gaan ontwikkelen, interpreteerden de boeren 
dit als ‘wij doen het niet goed volgens de overheid’ en ‘volgens de overheid is boeren-
land geen natuur’. Vanuit interpretatie van de boodschap van de overheid ontstond 
onder boeren fel protest tegen het voorgenomen overheidsbeleid (zie Aarts, 1998).  

2.1.4 Interpretatieve analyse 

Het verloop van beleidsprocessen wordt bepaald door het handelen van actoren. Het 
handelen van actoren is een interpretatief handelen, ofwel een interpreterend omgaan 
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met de omgeving (cf. Jacobs, 2001). Met andere woorden, al doende geven mensen 
betekenis aan allerlei processen in hun omgeving. Zo wordt ook al handelend betekenis 
gegeven aan gebeurtenissen in het beleidsproces. Bijvoorbeeld wanneer een voorzitter 
van een inspraakavond te maken krijgt met verzet van bewoners. Terwijl de voorzitter 
handelt in het beleidsproces – hij probeert de inspraak in goede banen te leiden – geeft 
hij betekenis aan het proces en het verzet van de bewoners. Hij kan het optreden van 
de bewoners percipiëren als leerzaam. Deze interpretatie zal zijn handelen beïnvloeden; 
het kan ervoor zorgen dat hij doorvraagt naar de achtergrond van het verzet. Het door-
vragen is een vorm van interpretatief handelen; de voorzitter stelt vragen vanuit zijn 
interpratie van het beleidsproces, en zijn perceptie dat de opmerkingen van bewoners 
een nuttige bijdrage kunnen vormen in het beleidsproces.  

Een ander voorbeeld laat zien dat communicatie (communicatief handelen) al 
interpreterend wordt gevormd. Wanneer iemand een verhaal vertelt aan een ander, past 
hij zijn verhaal aan naar gelang de reactie van de luisteraar. Zo zal hij iets extra toelich-
ten als hij een vragende blik krijgt, of uitweiden wanneer hij een enthousiaste reactie 
krijgt. Twee interpretatieprocessen zijn steeds gaande: de luisteraar interpreteert het 
verhaal en de verteller interpreteert de reactie. Het verhaal of het communicatieve han-
delen wordt gevormd in een voortdurende en interpretatieve interactie tussen actoren 
in een bepaalde context. Dit betekent dat ook beleidsprocessen, kosten en vertrouwen 
beschouwd worden als sociale constructies die worden gevormd tijdens het interpreta-
tieve handelen van actoren. Ook proceskosten en procesvertrouwen zijn sociale con-
structies die worden gecreëerd tijdens interpretatief handelen. 

Om tot een interpretatieve analyse van proceskosten en procesvertrouwen te 
komen, zal verderop in dit hoofdstuk gebruik worden gemaakt van theorie uit de 
Nieuwe Institutionele Economie en interpretatieve benaderingen uit de beleids- en 
communicatiewetenschappen. Uit de Nieuwe Institutionele Economie wordt theorie 
over transactiekosten gebruikt, waarbij ondermeer gebruik wordt gemaakt van werk van 
Oliver Williamson. Theorie uit de Nieuwe Institutionele Economie wordt aangepast en 
aangevuld om bruikbaar te zijn in een interpretatieve studie. Bestaande theorieën over 
transactiekosten uit de Nieuwe Institutionele Economie zijn dikwijls gericht op het 
‘objectief’ vaststellen van de ‘werkelijke’ transactiekosten. In het werk van Oliver Willi-
amson is er bijvoorbeeld weinig aandacht voor de sociale constructie van kosten en de 
verschillende ideeën die actoren hebben van kosten.8

 
 

                                                           
8 Er is weliswaar aandacht voor de beperkte rationaliteit van actoren, maar dat wil nog niet zeg-
gen dat men onderzoekt in welke zin of in welke mate actoren rationeel zijn. Er worden aanna-
mes gedaan over rationaliteit van actoren maar de percepties van actoren zijn geen onderwerp 
van onderzoek. Verder wordt er veelal vanuit gegaan dat de werkelijke transactiekosten bestaan 
en berekend kunnen worden. Daar wordt overigens meestal aan toegevoegd dat dit niet eenvou-
dig is. 
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2.2 Uitgangspunten 
 
Het theoretisch raamwerk van dit boek is gebaseerd op ontologische en epistemologi-
sche uitgangspunten. Ontologie is de leer van het zijn, en heeft betrekking op wat wer-
kelijkheid is. Epistemologie, de leer van het kennen, heeft betrekking op hoe de werke-
lijkheid gekend wordt (cf. De Jong, 1999).  

Epistemologisch vertrekpunt van deze studie is de gedachte dat de werkelijk-
heid niet passief wordt ontvangen als een projectie op onze geest, maar langzaam wordt 
geconstrueerd door ervaring en exploratie (cf. Röling, 1994). Onze ervaringen worden 
niet alleen bepaald door biologische en biochemische eigenschappen van onze zintui-
gen en hersenen, maar ook door de sociale en natuurlijke context waarin wij leven. In 
interactie met onze context ontstaat ons referentiekader. Ieder individu construeert zijn 
eigen interpretatie van de werkelijkheid, die hij beschouwt als waar en reëel (cf. De 
Jong, 1999; Termeer, 1993). Weliswaar bestaat er ontologisch gezien een natuurlijke en 
sociale wereld onafhankelijk van de perceptie van actoren of de onderzoeker, maar 
epistemologisch gezien kan die wereld niet ‘objectief’ gekend worden door de mens, 
bijvoorbeeld vanwege referentiekaders en belangen die zijn waarnemingen kleuren 
(Leeuwis, 1993: 2). Het begrijpen van sociale praktijken en de natuurlijke wereld is 
noodzakelijk sociaal geconstrueerd (ibid.).9 Epistemologisch uitgangspunt in deze studie 
is dat narratieven een grote rol spelen bij het kennen en sociaal construeren van de 
werkelijkheid. Dit wordt verderop toegelicht.  

De genoemde epistemologisch grondslagen zijn uitermate relevant voor de 
rest van dit boek. Het verloop van beleidsprocessen wordt in belangrijke mate bepaald 
door de strijd die actoren voeren over hoe de werkelijkheid -de beleidssituatie- begre-
pen en benaderd moet worden (zie e.g. In 't Veld et al., 1991; van Eeten, 1999; Teisman, 
1992). De relevantie van werkelijkheidsdefinities beperkt zich niet tot het cognitieve, 
maar is direct gerelateerd aan machtskwesties. Werkelijkheidsdefinities bepalen namelijk 
hoe belangen geraakt worden, zoals wanneer een werkelijkheidsdefinitie aangeeft dat 
echte natuur alleen in natuurgebieden bestaat direct de belangen van zowel boeren als 
natuurbeheerorganisaties raakt. 

2.2.1 Onvoorspelbaarheid en onzekerheid 

Uitgangspunt is dat beleidsprocessen dynamisch en onvoorspelbaar zijn (zie Aarts, 
1998; Klijn en Koppenjan, 1997). “Policy making in policy networks is not only com-
plex but also often unpredictable because many actors are trying to influence this proc-
ess according to their own goals. The interaction between these different strategies of 
different actors can have many unforeseen consequences” (Klijn, 1996: 94). Verande-
ring in beleidsprocessen is contingent (situatie-afhankelijk) en multi-causaal. Verande-
ringen hebben vaak een chaotisch karakter.  
 

                                                           
9 Met deze vertrekpunten neem ik ontologisch gezien een zwak objectivistische (realistische) 
positie in, terwijl mijn epistemologie constructivistisch genoemd kan worden. 
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Een ander uitgangspunt is dat beleidsprocessen worden gekenmerkt door onzekerheid 
en ambiguïteit (zie Aarts, 1998; March en Olsen, 1976; Noordegraaf, 2000). Onzeker-
heid verwijst naar een gebrek aan kennis, terwijl ambiguïteit te maken heeft met strijdige 
interpretaties (Noordegraaf 1999; 2000; Zahariadis, 1999). Bij ambiguïteit is er niet zo-
zeer sprake van een tekort aan informatie, als wel van afwezigheid van een dominante 
interpretatie van die informatie (cf. Noordegraaf, 1999, 2000). Ambiguïteit wordt niet 
opgelost door meer informatie, sterker nog, daardoor zou ambiguïteit wel eens kunnen 
toenemen. Ambiguïteit wordt opgelost via interpretatie (ibid.). In situaties van ambiguï-
teit is het probleem dat het onduidelijk is wat het probleem is. De definitie van het pro-
bleem is vaag en veranderlijk (Zahariadis, 1999). “Distinguishing between relevant and 
irrelevant information is problematic and can lead to false and misleading facts. Choice 
becomes less an exercise in solving problems and more an attempt to make sense of a 
partially comprehensible world” (Zahariadis, 1999: 75).  

2.2.2 Narratieven 

Een uitgangspunt voor deze studie waar ik uitgebreid bij stilsta is dat narratieven be-
langrijk zijn voor het begrijpen van de werkelijkheid. Narratieven kunnen worden om-
schreven als gesproken of geschreven presentaties van een sequentie van gebeurtenis-
sen, bijeen gebracht en in een betekenisvol geheel geplaatst door een plot. 10 Een be-
langrijk kenmerk van narratieven is dat gebeurtenissen temporeel worden geordend en 
met elkaar worden verbonden door een plot. “Plot refers to the theme of a story that 
governs and gives significance to the succession of its events” (Polkinghorne, 1988: 
131). Een narratief heeft een diachronisch vertelschema of ‘accounting scheme’.11 In 
verhalen, met hun diachronische vertelschema, wordt coherentie en betekenis gecreëerd 
door chronologie. In dit boek hebben de termen ‘narratief’ en ‘verhaal’ dezelfde bete-
kenis.  

Ik onderscheid narratieven van ‘accounts’. De term ‘account’, wellicht het bes-
te vertaald als ‘verslag’ ,12 verwijst naar gesproken of geschreven presentaties in het 
algemeen. De term ‘verslag’ omvat een bredere categorie dan de term narratief. Een 
verslag hoeft niet per se gebeurtenissen te beschrijven, noch een chronologische volg-
                                                           
10 Deze definitie is gebaseerd op Bruner (1986). Deze definitie bevat net als die van Mishler 
(1986), Polkinghorne (1988), Weiss (1994) en Czarniawska (1998) een chronologisch element. 
Het is een nauwe definitie in de zin dat alleen diachronische verslagen onder deze definitie van 
narratieven vallen. Het is een ruime definitie in de zin dat er meer onder narratieven wordt ver-
staan dan alleen verslagen met specifieke structurele elementen, en een vaststaande structurele 
ordening, zoals bij bijvoorbeeld Labov (1972). 
11 Het vertelschema geeft een verklaringsstructuur; het structureert het verslag op een bepaalde 
manier en bepaalt op welke wijze coherentie en betekenis worden geconstrueerd. In navolging 
van Bruner (1986) onderscheid ik diachronische en synchronische vertelschema’s. Diachronisch 
betekent dat verschijnselen in tijdsorde worden beschouwd, synchronisch verwijst naar gelijktij-
digheid.  
12 De engelse term accounts is moeilijk te vertalen naar het Nederlands. De term accounts ver-
wijst naar een verslag, uiteenzetting of verklaring.  
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orde te hebben. Een verslag kan zowel diachronisch zijn geordend als synchronisch 
(Bruner, 1986). Een synchronisch verslag beschrijft bijvoorbeeld uit welke geledingen 
een organisatie bestaat, of welke functies natuurbeheer in onze maatschappij vervult. In 
synchronische vertelschema’s wordt coherentie en betekenis gecreëerd door categorise-
ring (ibid.) of door een subject onder te verdelen “into its significant sectors and moving 
in logical sequence from sector to sector” (Weiss, 1994: 44). Een uitleg over de struc-
tuur van een organisatie is vaak synchronisch geordend, om aan te kunnen geven welke 
organisatieonderdelen er zijn, welke functie die hebben en onder welke overkoepelende 
organisatie ze vallen. Synchronische verslagen zijn vaak functioneel van aard: ze verkla-
ren hoe iets werkt door er een doel of functionele eigenschappen aan toe te schrijven 
(ibid.). Via een synchronisch verslag proberen actoren hun ervaringen ordelijk en con-
sistent neer te zetten. Synchronische verslagen zijn geschikt om overeenkomsten tussen 
elementen te duiden, door bijvoorbeeld aan te geven onder welke brede categorie ver-
schillende elementen vallen.  

Synchronische verslagen geven informatie over de huidige situatie, een idee of 
een verwachting van een actor. Diachronische verslagen informeren over reeksen van 
gebeurtenissen of ervaringen die iemand had in het verleden of verwacht te zullen heb-
ben in de toekomst. Merk op dat synchronische zowel als diachronische verslagen be-
tekenisvol kunnen zijn, en subjecten plaatsen in een betekenisvol geheel. Mijn uitgangs-
punt is dus niet dat narratieven het enige of noodzakelijk het beste begrip bieden.13 Wel 
meen ik dat narratieven belangrijk zijn voor het begrijpen (door zowel de actoren in het 
veld, de onderzoeker als de lezer) en dat er nog steeds te weinig aandacht voor narratie-
ven bestaat in de sociale wetenschappen. Ook ben ik van mening dat narratieven ge-
schikt zijn om beleidsprocessen die zich in de loop van de tijd ontvouwen, weer te ge-
ven en te analyseren.  

In het navolgende zal ik onderbouwen dat narratieven een elementaire rol 
kunnen spelen in het begrijpen, en legitimeren waarom narratieven in dit onderzoek een 
belangrijke plaats hebben ingenomen.  
 
In de hermeneutiek, de leer van het begrijpen, is beargumenteerd dat narratieven cruci-
aal zijn voor het verwerven van begrip. Paul Ricoeur heeft uiteengezet dat narratieven 
begrip creëren, doordat ze een plot hebben dat zaken verbindt en ze plaatst binnen een 
betekenisvol geheel (zie Ricoeur, 1984 in Polkinghorne, 1988; zie ook Wagenaar en 

                                                           
13 Ricoeur is één van degenen die stelt dat de meest fundamentele vorm van begrijpen is geba-
seerd op narratieven (Ricoeur, 1984 in Polkinghorne, 1988). Het narratieve begrijpen wordt door 
hem gezien als een gepriviligeerde vorm van begrijpen. Hier zou ik echter tegenin willen brengen 
dat ook het begrijpen via narratieven gevormd wordt in een specifiek referentiekader. Dat bete-
kent dat ook het narratief begrijpen een specifieke blik geeft op de werkelijkheid. Dat de narratie-
ve vorm zoveel voorkomt, betekent niet dat ze epistemologisch gezien gepriviligeerd is. Het is de 
taak van de onderzoeker om het narratieve kader te analyseren zoals andere manieren van begrij-
pen en spreken (cf. Atkinson, 1997).  
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Hartendorp, 2000).14 Door gebeurtenissen in een geheel te plaatsen wordt betekenis 
gegeven aan een bepaalde gebeurtenis. Die gebeurtenis is niet willekeurig maar onder-
deel van een geheel.  

Wanneer je op straat ziet hoe een man een andere man tegen de vlakte slaat, 
blijft dit onbegrijpelijk zolang je het verhaal eromheen niet kent. Totdat de gebeurtenis 
in een verhaal geplaatst kan worden is het een geval van willekeurig geweld. Wanneer je 
echter weet dat de ene man vorige week de auto van de andere man ongevraagd heeft 
meegenomen en in de prak heeft gereden, ontstaat begrip rond de gebeurtenis: de één 
had nog een appeltje te schillen met de ander. Door de drie gebeurtenissen, namelijk 
het ongevraagd meenemen van de auto, het in de prak rijden van de auto en het slaan, 
aan elkaar te koppelen met behulp van een plot van ‘vergelding’, wordt het slaan ge-
plaatst in een geheel en krijgt het betekenis. 

De cognitief psycholoog Jerome Bruner stelt dat het narratief een cognitieve 
structuur15 is waarin ervaringen geordend kunnen worden en de werkelijkheid kan wor-
den geconstrueerd (zie Bruner, 1986; 1991). Donald Polkinghorne stelt in dit verband 
dat “narrative is a scheme by means of which human beings give meaning to their ex-
perience of temporality and personal actions” (Polkinghorne, 1988: 11).16 Via narratie-
ven kunnen actoren de dagelijkse stroom aan ervaringen temporeel ordenen, bijvoor-
beeld door ze in episoden te verenigen. Tijd wordt menselijk via narratieven (Ricoeur, 
1984 in Polkinghorne, 1988). Op die manier vormt het narratief een raamwerk waarmee 
het verloop van gebeurtenissen in de tijd begrepen kan worden. Dit maakt narratieven 
geschikt om processen, bijvoorbeeld beleidsprocessen, te begrijpen. 

Ook zogenaamde ‘objectieve data’ worden vaak pas begrijpelijk en aanneme-
lijk wanneer ze worden geïntegreerd in een narratief verslag zoals een verhaal (Madison, 
1990). Modellen, statistieken of bijvoorbeeld verklarende theorieën vormen slechts één 
onderdeel van het proces waarin betekenis wordt geven aan fenomenen in de werke-
lijkheid.17 Andere onderdelen van dit betekenisgevend proces zijn de interpretaties van 

                                                           
14 Ook vele anderen stellen dat mensen hun ervaringen begrijpen via narratieven (zie e.g. Abma, 
1997; Bell, 1988; Church; 1995; Ezzy, 2000; Gee, 1985; Ginsburg, 1989; Mishler, 1986; Riessman, 
1993; White, 1981). 
15 Cognitie heeft betrekking op perceptie, interpretatie en evaluatie, die voortkomen uit zowel het 
redeneren, emoties als motivatie (zie bijv. Nooteboom, 2002a: 23; zie ook Maarleveld, 2003).  
16 Bruner en Polkinghorne argumenteren dat niet alleen teksten narratief begrepen worden, maar 
ook gebeurtenissen en het menselijk handelen. Daarmee geven zij antwoord op de vraag die ge-
steld is in de hermeneutiek (die oorspronkelijk betrekking had op het begrijpen van teksten) na-
melijk in hoeverre narratieven gebruikt kunnen worden om niet alleen teksten te begrijpen maar 
ook het menselijk handelen. Polkinghorne stelt: “Acting is like writing a story, and the under-
standing of action is like arriving at an interpretation of a story” (Polkinghorne, 1988: 142). Zoals 
de betekenis van een woord duidelijk wordt uit de zin waarin het staat, zo wordt de betekenis van 
een handeling duidelijk uit het plot waarvan het deel uitmaakt (Polkinghorne, 1988).  
17 Ricoeur stelt dat fenomenen niet goed begrepen kunnen worden voordat de resultaten van een 
verklarende benadering worden geïntegreerd in een wijder, interpretatief begrijpen (Madison, 
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die modellen en de verhalen die erbij gecreëerd worden, bijvoorbeeld in de vorm van 
verhalen over statistieken in wetenschappelijke publicaties. Zo ontstond in een project 
waarin boeren en wetenschappers samen probeerden het mineralenoverschot op boe-
renbedrijven terug te dringen, op zeker moment het verhaal dat wetenschappelijke mo-
dellen tekort schoten om het mineralenverlies terug te dringen tot de wettelijke norm. 
Daarmee ontstond de verhaallijn dat wetenschappelijke modellen achter de feiten aan-
liepen (Eshuis et al., 2001; Eshuis en Stuiver, 2005). De modellen kregen betekenis via 
de verhalen die erover verteld werden. Ook rond bijvoorbeeld Prinsjesdag krijgen de 
cijfers uit de begroting hun betekenis via verhalen. Zo kan het verhaal ontstaan dat een 
bepaalde begroting voor het eerst sinds jaren de staatschuld verkleint, of dat zij de mi-
nima hard treft. Dit zijn twee totaal verschillende verhalen over dezelfde cijfers, waar-
mee nog maar eens wordt geïllustreerd dat niet zozeer de cijfers zelf betekenis geven, 
als wel de verhalen over de cijfers.  

Narratieven zijn niet alleen van belang voor het individuele begrijpen, maar 
ook voor communicatie tussen mensen, voor een gedeeld begrijpen. Door middel van 
narratieven kunnen ervaringen worden doorgegeven; verhalen zijn goed overdraagbaar 
(Van Woerkum, 2002; 2003).  

Via verhalen worden relaties ge(re)produceerd. “Stories as acts of telling are re-
lationships….. One person may be speaking, but stories are told with – not only to- 
listeners who are part of the storytelling.” (Frank, 2000: 354). Door middel van verha-
len kan een persoonlijke historie een historie van een gemeenschap of een beleidsnet-
werk worden (cf. Brenneis, 1996; Polkinghorne, 1988). Via verhalen kunnen mensen 
een gemeenschappelijke geschiedenis vormen, wat belangrijk is voor de vorming van 
sociale groepen. Uit organisatieliteratuur is bekend dat verhalen over een organisatie 
cruciaal zijn voor de identiteit van de organisatie (Czarniawska, 1998).  

Nu we hebben besproken wat het belang van narratieven is voor het begrijpen 
van teksten en het handelen kunnen we specifiek ingaan op het belang van narratieven 
in beleidsprocessen. Daarmee wordt verder verduidelijkt welke betekenis narratieven 
hebben in dit boek. In de beleidswetenschappen bestaat een brede stroming die onder-
streept dat narratieven belangrijk zijn voor het begrijpen van beleidsprocessen. Er 
wordt gesproken van een narratieve wending in de beleidswetenschappen (zie e.g. Hajer 
en Wagenaar, 2003; Forester en Fischer, 1993). Vanuit de narratieve benadering in be-
leidswetenschappen wordt beargumenteerd dat verhalen niet alleen representaties of 
interpretaties van de werkelijkheid zijn, maar ook generatief zijn. Actoren genereren 
(construeren) hun werkelijkheid door middel van verhalen. Actoren reconstrueren de 
werkelijkheid door verhalen te vertellen. Zij gebruiken verhalen om te communiceren 
over beleidsprocessen, en in interactie met anderen betekenis te geven aan gebeurtenis-
sen (Brenneis, 1996; Roe, 1994; Abma, 1997; Forester, 1999; Van Herzele, 2005; Wage-
naar, 1997a). Dit kan worden verduidelijkt met een voorbeeld uit een overleg waar ik bij 
was over het bouwen van huizen in het buitengebied van een Nederlandse gemeente. In 
de gemeente is de lokale fractie van GroenLinks tegen het bebouwen van de groene 
                                                                                                                                        
1990: 47). Volgens Ricoeur is het verklaren een onderdeel van het begrijpen. Verklarende tech-
nieken hebben een plaats in het interpretatieve proces. 
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ruimte. Op provinciaal niveau echter, staat GroenLinks op het punt een akkoord te 
sluiten over het bebouwen van een deel van de groene ruimte in de gemeente. Wanneer 
de lokale fractieleider hoort van dit akkoord, eist hij een overleg met de provinciale 
fractie. Het overleg lijkt een onderhandeling te zullen worden tussen de lokale fractie en 
de provinciale fractie. Wanneer de fractieleider van de provinciale en de lokale afdeling 
bij elkaar zitten, is het eerste wat de vertegenwoordiger uit de provincie vraagt aan de 
fractieleider uit de gemeente: wat wil je eigenlijk? Het antwoord van de lokale fractielei-
der luidt niet zoiets als ‘ik wil dat er maximaal 500 huizen worden gebouwd’ of ‘ik wil 
dat het verlies aan natuurwaarden goed wordt gecompenseerd’. In plaats daarvan ant-
woordt hij: “ik wil een verhaal”, waarmee hij doelt op een verhaal dat hij aan zijn kie-
zers kan uitleggen.  

Beleidsmakers vertellen verhalen om te bepalen wat ze “te doen staat in com-
plexe, onzekere situaties” (Wagenaar 1997a: 2). Verhalen worden niet zomaar verteld. 
Verhalen in beleidsprocessen zijn niet zomaar verhaaltjes of ‘idle talk’ (zie Forester, 
1999; Wagenaar, 1997a); ze worden met een bedoeling verteld en ze werken. Zoals For-
ester (1999: 29) het stelt: “in planning practice ... stories do particular kinds of work –
descriptive work of reportage, moral work of constructing character and reputation ......, 
political work of identifying friends and foes, interests and needs, and the play of power 
in support and opposition, and, most important ....., deliberative work of considering 
means and ends, values and options, what is relevant and significant, what is possible 
and what matters, all together”. Forester accentueert dat actoren in verhalen aangeven 
wat van waarde is. Precies het waardegeladen karakter van verhalen biedt de mogelijk-
heid om ze te gebruiken om het verloop van beleidsprocessen beter te begrijpen. Waar-
devrije verhalen zijn vrij van waarde: waardeloos (Forester, 1999). 

Samenvattend kan gesteld worden dat ervaringen en gebeurtenissen in een be-
grijpelijk kader geplaatst kunnen worden met behulp van narratieven. Narratieven re-
construeren selectief wat de problemen zijn en hoe deze problemen kunnen worden 
aangepakt. Verhalen zijn niet alleen descriptief, maar ook prescriptief: ze vertellen ons 
wat belangrijk is, waar aandacht aan besteed moet worden, waar we ons zorgen over 
moeten maken, wat er gebeurt als er geen actie wordt ondernomen (Forester, 1999: 44-
45). Verhalen verklaren, rechtvaardigen en mobiliseren (Wagenaar, 1997a).  

De uitgangspunten rond het kennen en begrijpen van de werkelijkheid hebben 
ook methodologische consequenties gehad voor mijn begrijpen van beleidsprocessen. 
Dit licht ik uitgebreider toe in hoofdstuk 3, het methodologische hoofdstuk. 
 

2.3 Beleidsprocessen 

2.3.1 Drie modellen voor beleidsprocessen 

Er kunnen drie basismodellen van beleidsprocessen worden onderscheiden: het fasen-
model, het rondenmodel en het stromenmodel (zie Van der Graaf en Hoppe, 1996; 
Teisman, 2001). De drie modellen bieden een verschillende kijk op het verloop van 
beleidsprocessen. 
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He t  f a s e nmod e l  
In het fasenmodel worden beleidsprocessen benaderd als rationeel geplande processen 
met een vaste sequentie van discrete beleidsfases. Een beleidsproces wordt getypeerd 
als een  opeenvolging van voorbereiden, bepalen, uitvoeren evalueren en bijsturen van 
beleid (Teisman, 2001). Er wordt uitgegaan van een (centrale) beleidsmaker die op rati-
onele wijze een optimaal beleid ontwerpt dat vervolgens moet worden vastgesteld en 
uitgevoerd. In de beleidspraktijk wordt niet zelden geprobeerd om beleidsprocessen te 
plannen volgens het fasenmodel, maar vaak verloopt het beleidsproces niet volgens de 
geplande discrete fases (zie e.g. Teisman, 1992). Het beleidsfasenmodel is dan ook uit-
gebreid bekritiseerd omdat “beleidsvoering niet langer opgevat kan worden als een line-
air, fasegewijs verlopend, rationeel proces” (Van Tatenhove, 1993: 261; zie ook Klijn, 
1997). In dit boek beschouw ik het fasenmodel als een model dat in beleidsprocessen 
een rol kan spelen wanneer beleidsmakers het als ideaaltype hanteren.  
 
He t  r o n d e nmod e l  
Het rondenmodel is ontwikkeld door Geert Teisman in zijn proefschrift over complexe 
besluitvorming (Teisman 1992). Teisman ziet beleid als het veelal onvoorziene resultaat 
van besluitvorming. Besluitvorming vindt plaats in “een kluwen van reeksen beslissin-
gen” (ibid.: 245). Besluitvorming wordt door Teisman geanalyseerd door beslismomen-
ten te onderscheiden, en steeds de periode tussen twee beslismomenten te analyseren. 
De periode tussen twee beslismomenten is één besluitvormingsronde, naar de sportme-
tafoor uit het boksen. Teisman stelt: “als een actor een bepaalde ronde volledig naar 
zijn hand weet te zetten heeft hij daarmee een slag gewonnen, maar nog niet de wed-
strijd. … Ronden zijn dus volgtijdelijke onderdelen van een gehele (besluitvormings-
)strijd, maar behoeven niet uit voorgaande ronden te volgen. Alle ronden bij elkaar be-
palen het eindresultaat” (ibid.: 121).  

Teisman analyseert nadrukkelijk bindende beslissingen. In de empirische 
hoofdstukken van dit boek zal echter naar voren komen dat tijdens het verloop van 
beleidsprocessen vaak onduidelijk is in hoeverre een beslissing bindend is. In hoeverre 
een beslissing bindend is, is onderdeel van de strijd tussen actoren. Ronden in beleids-
processen worden vaak niet afgesloten, of ze worden herhaald. In deze gevallen lijkt het 
beleidsproces meer op een voortdurend straatgevecht zonder duidelijke rondes dan op 
een bokswedstrijd.  
 
He t  s t r om enmod e l  
Het stromenmodel biedt een perspectief dat aansluit bij beleidsprocessen zonder duide-
lijke rondes. Dit model is ontwikkeld door Cohen, March en Olsen (1972).18 Zij stellen 
dat beleid wordt gevormd door stromen van problemen, oplossingen, participanten en 
                                                           
18 Cohen, March en Olsen noemen hun model het ‘garbage-can model’. Dit model en gelijkende 
modellen zoals het agendavormingsmodel van Kingdon (1984) zijn door Van der Graaf en Hop-
pe (1996) stromenmodellen genoemd.  
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keuzemogelijkheden. Cohen en de zijnen gebruiken de metafoor van ‘stromen’ om het 
continue en vloeiende verloop van beleidsprocessen te karakteriseren. De stromen ver-
lopen onafhankelijk van elkaar maar komen soms op onvoorspelbare momenten bij 
elkaar, bijvoorbeeld wanneer een bepaalde oplossing aan een bepaald probleem wordt 
gekoppeld door een participant die net aanwezig is. Participanten komen en gaan in 
besluitvormingsprocessen, daarbij steeds hun stokpaardjes inbrengend, bijvoorbeeld het 
stokpaardje dat de problemen in de landbouw kunnen worden opgelost via schaalver-
groting.  

Kingdon heeft bijgedragen aan de ontwikkeling van het stromenmodel in zijn 
werk over agendavorming (Kingdon, 1984). De agenda is de lijst van onderwerpen waar 
ambtenaren, politici of maatschappelijke groeperingen serieuze aandacht voor hebben 
op een bepaald moment (ibid.: 3) 19 Kingdon wijst op het belang van agendavorming in 
beleidsprocessen: “the patterns of public policy, after all, are determined not only by 
such final decisisons as votes in legislatures, or initiatives and vetoes by presidents, but 
also by the fact that some subjects and proposals emerge in the first place and others 
are never seriously considered”(ibid.: 2). Het kan jaren duren voordat een bepaald on-
derwerp of een bepaald idee op de politieke agenda staat. Wanneer een idee op de 
agenda staat, is daar vaak al veel tijd en energie aan besteed.  
 Voorbouwend op het werk van Cohen et al. (1972) zet Kingdon uiteen dat 
toevallige koppelingen van problemen, gebeurtenissen en actoren een cruciale rol spe-
len bij agendavorming. Belangrijk begrip is het begrip ‘policy window’, wat verwijst naar 
een gunstig moment waarop zich de kans voordoet om verandering te realiseren door 
problemen en oplossingen te koppelen. Kingdon’s empirische onderzoek wijst uit dat 
agendavorming niet alleen een kwestie is van druk uitoefenen maar evenzeer van ideeën 
genereren, combineren en aan de man brengen via argumentatie. Met andere woorden, 

                                                           
19 Agendavorming is ook beschreven vanuit een barrièremodel. Dit model is initieel ontwikkeld 
door Bachrach en Baratz (1970). Agendavorming “wordt voorgesteld als een proces waarin maat-
schappelijke behoeften en wensen een viertal barrières moeten passeren alvorens via de politieke 
besluitvorming te worden omgezet in daden van de overheid” (Van der Graaf en Hoppe, 1996: 
187). De eerste barrière is een ideologische barrière van dominante waarden. De tweede is institu-
tioneel van aard en betreft procedures en instituties. De derde barrière wordt gevormd door be-
sluitvorming waarin voorstellen verworpen of veranderd kunnen worden en de vierde is het niet 
uitvoeren van genomen besluiten (Koppenjan et al., 1987). Het ontstaan van beleid wordt in het 
barrièremodel bepaald door “de relatieve omvang van problemen, vergeleken met de omvang van 
andere problemen” (Vries, 2003: 74). Een belangrijk idee uit de theorie van Bachrach en Baratz is 
het idee van ‘non-decision’. Non-decision treedt op wanneer een (ernstig) probleem niet voorbij 
één van de vier barrières komt, waardoor er geen beleid wordt uitgevoerd t.a.v. het probleem. 
Soms wordt non-decision ook wel gezien als het verschijnsel dat een probleem niet op de politie-
ke agenda komt (e.g. Eijk en Kok, 1975). Een probleem van het barrièremodel is dat het veron-
derstelt dat probleemformulering voorafgaat aan probleemoplossing. Dit is in de empirie vaak 
niet het geval. Het barrièremodel kent in deze zin dezelfde problemen als het beleidsfasenmodel 
waarop het lijkt. 
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lobbyen is niet alleen een machtskwestie, maar ook een argumentatieve kwestie. Wat dit 
betreft sluit Kingdon’s werk goed aan bij een argumentatieve of narratieve benadering.  

2.3.2 Van government naar governance 

In de literatuur over beleidsprocessen wordt betoogd dat er sinds het begin van de jaren 
negentig belangrijke bestuurlijke veranderingen plaatsvinden. Van Tatenhove et al. 
(2000) duiden deze veranderingen als ‘politieke modernisering’. Anderen spreken van 
een verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’ (zie e.g. Hajer en Wagenaar, 2003; 
Rhodes, 1997).20 In de beleidswetenschappelijke literatuur wordt met de verschuiving 
van government naar governance vaak gedoeld op een verschuiving van overheidsstu-
ring naar samenlevingssturing, gepaard gaande met een verschuiving van hiërarchische 
vorm van sturing door de overheid naar een pluriform stelsel waarin verschillende insti-
tutionele arrangementen en sturingsvormen worden gecombineerd (zie e.g. Kooiman, 
1993; Pierre, 2000; Pierre en Peters, 2000;  Stoker, 1998). Overigens zijn in deze bena-
dering van governance hiërarchische (verticale) sturingsvormen niet verdwenen, maar 
worden ze ingezet naast verschillende andere sturingsvormen. Hiërarchische structuren 
maken naast niet-hiërarchische (horizontale) structuren onderdeel uit van governance 
(Pierre en Peters, 2000). In governance wordt er niet alleen gestuurd vanuit de centrale 
overheid, maar vanuit meerdere centra. Een vorm van governance is interactief beleid 
waarin partijen uit de samenleving een duidelijke rol krijgen in de beleidsvorming (zie 
ook Edelenbos, 2000; Van der Arend, 2004). Vanwege de samenwerking tussen ver-
schillende actoren die bij governance steeds nodig is, wordt vertrouwen gezien als een 
belangrijk coördinatiemechanisme (zie e.g. Hajer en Wagenaar, 2003; Klijn, 2002). 
 
De verschuiving van government naar governance wordt verklaard tegen de achter-
grond van een afgenomen geloof in de maakbaarheid van de samenleving door de 
overheid. Er wordt gesteld dat hiërarchische sturing door de overheid tegen haar gren-
zen is opgelopen. Hiërarchische sturing leidt veelal tot zorgvuldig gepland beleid maar 
de implementatie hapert vaak (zie e.g. Glasbergen, 1995; Van Meegeren, 1997). De 
overheid merkt dat zij implementatie niet kan afdwingen, en dat implementatie vooral 
moeilijk verloopt als andere actoren niet betrokken zijn bij het opstellen van beleid (zie 
e.g. Van Woerkum, 2000; Van Woerkum en van Meegeren, 1998; Van Meegeren et al., 
2001). Actoren in beleidsprocessen blijken het gezag van de overheid minder vaak a-
priori te aanvaarden. Gezag van de overheid is minder vanzelfsprekend geworden, en 
actoren gaan er niet langer voetstoots vanuit dat de overheid de juiste maatregelen zal 
nemen. De overheid moet haar gezag verdienen (Van Meegeren, 1998; Van Woerkum, 
2000).  
                                                           
20 In de beleidswetenschappen wordt governance in zijn meest algemene betekenis gezien als een 
concept dat verwijst naar de wijze van interactie tussen staat en maatschappij. In de organisatie-
wetenschappen wordt met governance vaak verwezen naar het beheer van interorganisationele 
samenwerkingsverbanden. Met name in de beleidswetenschappelijke literatuur heeft governance 
echter ook de specifieke connotatie gekregen van de pluriforme vorm van bestuur die in deze 
paragraaf uiteen wordt gezet.  
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Onder invloed van het idee dat de overheid afhankelijk is van andere actoren, kwam 
governance op.21 Daarin ging de overheid nadrukkelijker in netwerken samenwerking 
zoeken met marktpartijen en burgerorganisaties. Governance wordt  gekenmerkt door 
het feit dat actoren in netwerken van elkaar afhankelijk zijn om hun doelen te realiseren 
(zie Kooiman, 2003). Afhankelijkheid wil zeggen dat actoren elkaars bronnen nodig 
hebben om hun doelen te kunnen bereiken (Rhodes, 1997; Teisman, 1992). Merk op 
dat wanneer actoren elkaars bronnen nodig hebben, zij tot een transactie moeten komen 
om hun doelen te kunnen bereiken (cf. Ouchi, 1991). In een samenleving met veel spe-
cialistische taken zijn actoren vaak afhankelijk van anderen. Vanwege de onderlinge 
afhankelijkheden speelt netwerkvorming een belangrijke rol in beleidsprocessen.  

In governance zijn afhankelijkheden vaak complex. Ze kunnen asynchroon 
zijn, wat betekent dat partijen niet op hetzelfde moment van elkaar afhankelijk zijn. 
Eerst is A afhankelijk van B, vervolgens is B afhankelijk van A. Bovendien zijn afhan-
kelijkheden in governance veelal asymmetrisch. Het idee van asymmetrische afhanke-
lijkheden kan twee dingen betekenen. Ten eerste dat actor A afhankelijk is van actor B, 
B van C en C van A (De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1993: 83). Ten tweede dat de macht 
van de ene partij over de andere partij groter is dan andersom (Rhodes, 1997; Teisman, 
1992). Merk op dat bij asynchrone en asymmetrische afhankelijkheden transacties niet 
direct en bilateraal kunnen zijn. Ze zijn dan vaak indirect en complex (cf. Godfroij, 
1993).  

In governance is ondanks asymmetrische afhankelijkheden geen actor machtig 
genoeg om zijn doelen alléén te bereiken, zelfs de overheid niet (zie Kooiman, 1993; 
2003). Coalities moeten gesmeed worden, omdat geen enkele partij zelfstandig vol-
doende macht heeft om het proces te bepalen. Iedere partij moet coalities met anderen 
aangaan om een bepaald besluit erdoor te krijgen. Beleid wordt vaak gevormd in ad-hoc 
coalities (Van Tatenhove et al., 2000: 46-47; Goverde, 1995: 29-30), waarbij de onder-
linge relaties vanwege afhankelijkheden minder hiërarchisch zijn dan bij traditionele 
overheidssturing.  
 
De ontwikkeling naar governance is veelal positief ontvangen. In Nederland is vooral 
op een specifieke vorm van governance, namelijk interactief beleid, enthousiast gerea-
geerd. Het discours ten faveure van interactieve beleidsvorming is in de jaren negentig 
van de vorige eeuw sterk geweest (zie Van der Arend, in voorbereiding). Er zijn diverse 
publicaties verschenen die de wenselijkheid van interactief beleid beargumenteren (e.g. 
Van Woerkum, 2000) en beschrijven hoe interactief beleid praktisch vorm moet krijgen 
(e.g. Pröpper en Steenbeek, 1999). Problemen met interactief beleid werden vaak gea-
dresseerd vanuit het idee dat de problemen niet voortkwamen uit fundamentele eigen-

                                                           
21 Andere oorzaken voor de opkomst van governance die worden genoemd: de opkomst van de 
vrije-markt ideologie die de rol van de staat deed verminderen, de financiële crisis van de staat die 
de staat dwong haar takenpakket te verkleinen, en maatschappelijke veranderingen zoals indivi-
dualisering, netwerkvorming en mondialisering (zie Rhodes, 1997; Berger, 2003). 
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schappen van interactief beleid maar uit een gebrekkige uitvoering. Daarmee werd 
doorgaans bedoeld dat de uitvoering niet interactief genoeg was.22  

Een probleem dat onderbelicht is gebleven, is dat interactieve beleidsproces-
sen (en andere vormen van governance) uitermate stroperig kunnen verlopen en hoge 
proceskosten kunnen kennen. De vele en complexe interdependenties tussen actoren in 
governance kunnen er toe leiden dat posities langdurig afgetast worden en dat een be-
leidsproces moeilijk op gang komt.  

Een discussie over trage en moeizame besluitvorming werd wel degelijk ge-
voerd, maar dit gebeurde vooral in discoursen rond het Nederlandse poldermodel. 
Omdat dit debat van belang is voor het thema proceskosten, ga ik er in het navolgende 
verder op in.  

2.3.3 Stroperige besluitvorming 

Het debat in de jaren negentig over de traagheid van de publieke besluitvorming in Ne-
derland, kan op hoofdlijnen worden weergegeven als een discussie tussen hen die dit 
probleem willen aanpakken door sterker hiërarchische besluitvorming, en zij die stellen 
dat dat niet werkt en pleiten voor meer horizontale sturingsvormen zoals netwerkstu-
ring en interactief beleid. Een belangrijk boek in dit verband is het door Hendriks en 
Toonen geredigeerde ‘Schikken en plooien: de stroperige staat bij nader inzien’ dat in 
1998 verscheen. Hierin gaan verschillende politicologen, bestuurskundigen en historici 
in op de vermeende traagheid van de besluitvorming in het Nederlandse politiek-
bestuurlijke bestel. Ik zal dan ook met regelmaat naar deze publicatie verwijzen. 

Vertrekpunt in de discussie is de gedachte dat de besluitvormingscultuur in 
Nederland wordt gekenmerkt door consultatie, compromis en consensus. Karakteris-
tiek voor de besluitvormingsstructuur is machtsspreiding en machtsdeling (Daalder, 
1995; Lijphart, 1968). De publieke besluitvorming in Nederland kent een lange traditie 
van schikken en plooien, waarin compromis en toegeeflijkheid centraal stonden (Ran-
deraad en Wolffram, 1998).  Bekend is in dit verband het werk van Lijphart (1968), die 
stelt dat Nederland gekenmerkt wordt door pacificatiepolitiek, wat betekent dat ver-
schillende zuilen met elkaar tot overeenstemming moesten zien te komen. Dit leidt tot 
uitgebreid overleg en een streven naar consensus (zie ook Duyvendak, 1997; Pröpper 
en Steenbeek 1999: 21; De Bruijn en Ten Heuvelhof, 1999).  
 
Het idee dat de publieke besluitvorming in Nederland traag verloopt, wordt breed ge-
dragen. Zowel onder bestuurders als onderzoekers wordt hierop gewezen. Hendriks 
(1998) haalt een aantal bestuurders aan die wijzen op de traagheid die ontstaat als ge-
volg van ‘oeverloos gebabbel zonder tijdshorizon’ (Bram Peper), ‘ondoorzichtige struc-
turen’ (Eelco Brinkman), ‘chaotisering en bestuurlijk tempoverlies’ (Ed van Thijn). Van 
                                                           
22 Wat dit betreft is er een opvallende gelijkenis met het discours rond participatie in ontwikke-
lingssamenwerking, waarin participatie lange tijd de norm was en slechts zelden bekritiseerd werd. 
Problemen rond participatie werden vaak geframed als een probleem van onvoldoende participa-
tie (zie Pijnenburg, 2004). 
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Thijn ageert al jaren tegen de stroperigheid van besluitvorming en hij stelt zelfs dat de 
legitimiteit van het Nederlandse politiek-bestuurlijke stelsel bedreigd wordt door het te 
lage tempo waarin beleidsbeslissingen tot stand komen (Van Thijn, 1991).  

Bestuurskundige Hoogerwerf stelt: “De besluitvorming is door de vele partij-
en en door het getrapte karakter moeilijker en meer tijdrovend dan in centraal geleide 
landen. Er zitten veel doublures in het besluitvormingsproces. Iedereen praat herhaal-
delijk met iedereen. Dat geldt voor de regering, het parlement, de belangengroepen en 
de adviesorganen. Je kunt nooit ergens rechtstreeks toe komen, alles moet altijd ‘via de 
band’ en daardoor duur het lang” (Hoogerwerf, 1986: 141). De politicoloog ’t Hart 
spreekt van ‘voortmodderen’ en wijst op de vele betrokkenen, complexe afhankelijkhe-
den, onzekerheden en de geringe beheersbaarheid van beleidsprocessen (‘t Hart, 1992). 

Over de oplossingen voor deze aandoening verschillen de meningen echter. 
Het zijn meest (oud) bestuurders die pleiten voor een versterkt hiërarchische sturing. In 
de bijdrage van Hendriks (1998) wordt duidelijk dat Bram Peper, oud burgemeester van 
Rotterdam en ex-minister van Binnenlandse zaken, wil ontwebben en meer ruimte 
wenst voor leiderschap. Voormalig VVD-kamerlid Te Veldhuis pleit voor een krachti-
ger centrale besluitvorming en stroomlijning van procedures. Jos van Kemenade, onder 
andere oud-commissaris van de Koningin in Noord-Holland, pleit voor een herstel van 
het primaat van de politiek (Van Kemenade, 2002). Maar ook de voormalig partijleider 
van de VVD Frits Bolkestein en de ex-premier Wim Kok pleiten voor een herstel van 
het primaat van de politiek (zie Hendriks, 1998).  

Anderen, meest wetenschappers, argumenteren voor meer horizontale stu-
ringsvormen zoals netwerksturing en interactief beleid. Zij zoeken de oorzaak van stro-
perige besluitvorming in een gebrek aan maatschappelijk draagvlak voor overheidsbe-
leid, en wijzen erop dat dit gepaard gaat met verzet en stagnatie in de uitvoering van 
beleid (De Bruijn et al., 1993; Van Meegeren, 1997; 1998). Zij stellen dat beter overleg 
tussen overheden en andere betrokkenen moet plaatsvinden. Via uitgekiend procesma-
nagement kunnen betrokkenen tot oplossingen komen waar allen achter staan en 
daadwerkelijk aan willen meewerken (zie e.g. Teisman, 1998; De Bruijn en Ten Heuvel-
hof, 1998). De voorstanders van horizontale sturingsvormen merken op dat het een 
empirisch gegeven is dat overheid afhankelijk is van andere actoren. Daarom kan zij 
eenvoudigweg niet centraal beslissen. Meer hiërarchisch sturen leidt slechts tot weer-
stand bij actoren buiten de overheid die hindermacht hebben.  

Governance biedt in potentie de mogelijkheid om hiërarchische en horizontale 
sturingsvormen op een slimme manier te combineren, en zo de nadelen van beide stu-
ringsvormen te verminderen. Dit gaat echter niet altijd even gemakkelijk. Er is op ge-
wezen dat combinaties van sturingsvormen kunnen zorgen voor moeilijkheden (verge-
lijk Edelenbos, 2005; Klijn en Skelcher, te verschijnen; Oosten, 2005; Teisman, 2005). 
Bijvoorbeeld wanneer afspraken die zijn gemaakt in interactieve sessies niet goed in 
bestaand beleid blijken in te passen (zie Edelenbos, 2005). De interferentie tussen ver-
schillende sturingsvormen zorgt in dergelijke gevallen voor hoge proceskosten. 
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2.4 Theoretische perspectieven op transactiekosten en proces-
kosten 

 
In deze paragraaf wordt een aanzet gegeven voor een conceptualisering van het begrip 
proceskosten in beleidsprocessen. Daarbij zal theorie over transactiekosten uit de 
Nieuwe Institutionele Economie als basis dienen. Het transactiekostenbegrip uit Nieu-
we Institutionele Economie kan echter niet direct worden toegepast op beleidsproces-
sen, omdat het transactiekostenbegrip is toegesneden op transacties tussen actoren in 
economische relaties. Transactiekostentheorie wordt geamendeerd met behulp van lite-
ratuur uit de beleidswetenschap om te komen tot een theoretisch perspectief waarmee 
proceskosten in beleidsprocessen begrepen kunnen worden.  

2.4.1 Transactiekosten in de Nieuwe Institutionele Economie 

Ronald Coase introduceerde het begrip transactiekosten in ‘The nature of the firm’ 
(Coase, 1937). Coase beschrijft transactiekosten als de kosten die horen bij het gebruik 
van het prijsmechanisme (Coase, 1960: 15), waarmee hij verwijst naar de kosten van 
markttransacties. De transactiekosten zijn niet de kosten van het product op de markt, 
maar de kosten verbonden aan de transactie zelf. Dit zijn bijvoorbeeld de kosten om 
informatie te vinden die nodig is om de prijs van een product te bepalen, de kosten van 
het onderhandelen en het maken van afspraken over procedures rond eventuele ge-
schillen na de aankoop (Coase, 1960; Coase 1991).  

Een voorbeeld van een toepassing van de transactiekostentheorie van Coase is 
te vinden in Van der Ploeg en Saccomandi (1995). Zij werken het idee uit dat op agrari-
sche bedrijven de hoogte van de transactiekosten wordt beïnvloed door de mate waarin 
het bedrijf hulpbronnen betrekt van de markt. Hoe meer boeren hulpbronnen zoals 
voer voor de koeien zelf produceren op het eigen bedrijf, des te hoger zijn beheerskos-
ten en des te lager zijn transactiekosten. Wanneer een boer voer zou willen aankopen, 
ontstaan transactiekosten. De boer moet immers op zoek naar een goede leverancier en 
met die leverancier tot een goede prijs zien te komen. 

Tientallen jaren nadat Coase het transactiekostenbegrip introduceerde, heeft 
het begrip een centrale plaats gekregen in de Nieuwe Institutionele Economie. Talloze 
economen hebben voortgeborduurd op het werk van Coase. Met name Oliver Willi-
amson heeft een belangrijke rol gespeeld in de ontwikkeling van de Nieuwe Institutio-
nele Economie. De term Nieuwe Institutionele Economie is dan ook door hem ge-
munt. Williamson vergelijkt transactiekosten met frictie in fysische systemen. Hij on-
derscheidt ex-ante transactiekosten en ex-post transactiekosten (zie e.g. Williamson, 
1985; 1997). Ex ante transactiekosten ontstaan bij de voorbereiding van een transactie, 
bijvoorbeeld bij het onderhandelen voordat de transactie plaats heeft. Onder ex post 
kosten verstaat Williamson “de opportunity kosten bij het handhaven van een contract 
onder gewijzigde omstandigheden; (2) aanpassingskosten bij contractwijzigingen; (3) 
kosten verbonden aan het opzetten en bijhouden van een beheers- en controlestruc-
tuur; en (4) de kosten van het naleven van het contract inclusief servicevoorwaarden” 
(Slangen, 2000: 47). Furubotn en Richter (1991) onderscheiden evenals Williamson 
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verschillende fasen van een transactie, en komen tot de volgende duiding van transac-
tiekosten: (a) kosten om contracten voor te bereiden; (b) kosten om contracten af te 
sluiten; (c) kosten van monitoring en het afdwingen van uitvoering van een contract 
(Furubotn en Richter, 1991: 9).  

Enkele economen hebben het transactiekostenbegrip breed opgevat, namelijk 
als een begrip dat niet alleen betrekking heeft op transacties, maar ook op sociale pro-
cessen in het algemeen. Omdat beleidsprocessen sociale processen zijn, kan dit een 
goede ingang zijn voor een omschrijving van proceskosten in beleidsprocessen. Challen 
(2000) schrijft dat transactiekosten de kosten zijn die gemaakt moeten worden om in-
teractie tussen actoren te organiseren en te coördineren (Challen, 2000: 28). Furubotn 
en Richter (1991) zien transactiekosten ook breed. Zij stellen dat transactiekosten de 
kosten zijn die gemaakt worden om sociale en economische processen te laten verlo-
pen.  
 
Ca t e g o r i e ë n  v a n  t r a n s a c t i ek o s t e n  
Slangen et al. (2003) merken op dat de verdeling van transactiekosten belangrijk is. Zij 
stellen dat het relevant is om een onderverdeling te maken naar publieke en private 
transactiekosten. In het verlengde hiervan, en dat is van belang bij een constructivisti-
sche benadering van transactiekosten, kan worden beredeneerd dat het voor de percep-
tie van actoren uitmaakt of transactiekosten publiek of privaat zijn. Private transactie-
kosten, zoals bijvoorbeeld de kosten die boeren moeten maken om hun activiteiten op 
het gebied van agrarisch natuurbeheer te registreren, grijpen bij wijze van spreken direct 
in de portemonnaie van personen. Publieke transactiekosten zijn minder direct voel-
baar, en kunnen daardoor anders worden gepercipieerd.  
 
Een andere categorisering is de categorisering van transactiekosten naar verschillende 
activiteiten. Transactiekosten worden vaak op de volgende manier naar kosten van acti-
viteiten ingedeeld:  
- zoek- en informatiekosten; 
- onderhandelingskosten;  
- besluitkosten;  
- monitoringskosten;  
- handhavingskosten;  
- planning en evaluatie (zie e.g. Dahlman, 1979; Furubotn en Richter, 1991; Milgrom 

en Roberts, 1990; Stavins, 1995).  
 
Merk op dat de bovenstaande activiteiten niet alleen van belang zijn om economische 
transacties te doen verlopen maar ook om beleidsprocessen te doen verlopen.  

2.4.2 Transactiekosten bezien vanuit beleidswetenschappen  

Het transactiekostenbegrip uit de Nieuwe Institutionele Economie dient op twee pun-
ten te worden geamendeerd wanneer we het bekijken vanuit een (constructivistische) 
beleidswetenschappelijke benadering.  
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Een eerste amendement heeft ermee te maken dat een beleidsproces veelomvattender is 
dan een economische transactie. Wanneer het begrip transactiekosten zondermeer 
wordt toegepast op beleidsprocessen, kunnen belangrijke elementen worden gemist die 
specifiek zijn voor beleidsprocessen maar niet belangrijk zijn in economische transac-
ties. Drie activiteiten worden in theorie over transactiekosten nauwelijks genoemd: 
agendavorming, netwerkconstituering en coalitievorming.  

In beleidsprocessen kan het agenderen van een onderwerp moeizaam zijn en 
hoge kosten met zich mee brengen. Bachrach en Baratz hebben gewezen op het feno-
meen dat bepaalde onderwerpen systematisch buiten de politieke arena worden gehou-
den. Dominante actoren kunnen ervoor zorgen dat bepaalde actoren worden uitgeslo-
ten van besluitvorming, en zij kunnen voorkomen dat over onwelgevallige onderwer-
pen besluiten worden genomen (zie Bachrach en Baratz, 1962; 1970). Dit betekent dat 
het veel tijd en moeite kan kosten om überhaupt toegang te krijgen tot de juiste mensen 
binnen de overheid. Het kan moeite kosten om gedaan te krijgen dat het stilzwijgen 
over een bepaald onderwerp in de politieke arena wordt doorbroken. Daarvoor kan het 
nodig zijn om energie te steken in het verkrijgen van brede publieke steun rond een 
onderwerp. Verder is er vaak inspanning nodig om een onderwerp in een bepaalde 
formulering op de agenda te krijgen (zie Koppenjan et al., 1987; Van der Eijk en Kok, 
1975). Het kan eenvoudig zijn om politieke aandacht te krijgen voor de vraag ‘waar kan 
er een nieuwe wegverbinding worden aangelegd tussen Almere en Amsterdam?’, maar 
moeilijk om aandacht te krijgen voor de vraag ‘moet er wel een nieuwe wegverbinding 
komen tussen Almere en Amsterdam?’.  

Kingdon (1984) heeft laten zien dat het lastig is om problemen op de politieke 
agenda te krijgen wanneer er geen oplossing in het vizier is. Dat betekent dat er bij het 
agenderen van een probleem niet alleen inspanningen moeten worden verricht rond het 
formuleren en bekend maken van het probleem, maar ook rond het zoeken naar moge-
lijke oplossingen. Problemen en oplossingen moeten worden samengebracht. 

Met netwerkconstituering wordt gedoeld op het aanbrengen van duurzame ver-
anderingen in een netwerk (Klijn en Teisman, 1993). Een belangrijk aspect daarvan is 
het ontwikkelen en onderhouden van relaties. Dit vergt kosten. Wat met name kostbaar 
kan zijn is het toetreden tot een bestaand beleidsnetwerk. Klijn (1996: 92) legt uit dat 
“new actors can only enter ... networks at high costs, which are related to the invest-
ments that have to be made in learning the language and the rules of the network and 
the establishment and development of the relationships to secure a place in the net-
work”. Zo moeten milieucoöperaties die actief worden op het terrein van natuurbeheer 
de taal van natuurbeheerders leren spreken of in ieder geval leren begrijpen. Ze moeten 
het discours leren kennen, inclusief de waardering van argumenten, wat gezegd kan 
worden en wat niet, en hoe de onderlinge machtsverhoudingen liggen. Boeren moeten 
bijvoorbeeld weten of zij hun positie versterken of verzwakken wanneer zij zeggen dat 
de koeien in de wei ook mooie natuur vormen. Wanneer een dergelijke opmerking voor 
een ambtenaar aangeeft dat hij te maken heeft met iemand die niet beseft wat echte 
natuur is, kan de boer misschien beter iets anders zeggen als hij iets gedaan wil krijgen 
van de ambtenaar.  
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Ook coalitievorming is een cruciale maar soms kostbare activiteit. Coalitievorming kan 
ook gezien worden als een specifieke vorm van netwerkvorming, maar wordt hier apart 
onderscheiden omdat het begrip coalitie een belangrijk begrip is in politieke processen. 
Immers, in beleidsprocessen zijn vaak meer dan twee actoren betrokken, wat een ver-
schil is ten opzichte van veel economische transacties. Bovendien hebben de actoren 
elkaar nodig om hun doelen te verwezenlijken. 

Een tweede amendement op de Nieuwe Institutionele Economie is van meer 
fundamentele aard, en heeft te maken met de overwegend positivistische epistemologie 
die binnen een belangrijk deel van de Nieuwe Institutionele Economie gehanteerd 
wordt. In de Nieuwe Institutionele Economie wordt er veelal vanuit gegaan dat transac-
tiekosten objectief vastgesteld kunnen worden (zie e.g. Masten, 1996; McCann en Eas-
ter, 2000; Williamson, 2000). In beleidsprocessen spelen echter verschillende werkelijk-
heidsdefinities een rol, en bestaan uiteenlopende percepties van transactiekosten.  

Het onderkennen van verschillende werkelijkheidsdefinities heeft significante 
gevolgen voor zoek- en informatiekosten. Binnen Nieuwe Institutionele Economie 
wordt vaak geen onderscheid gemaakt tussen zoek- en informatiekosten. Informatie-
kosten worden door veel economen gezien als de kosten die gemaakt moeten worden 
om informatie te zoeken. Dit beeld van informatiekosten is gegrond in een overwegend 
positivistische epistemologie waarin informatieproblemen worden gezien als problemen 
om de ware informatie te vinden. Vanuit een sociaal-constructivistische epistemologie 
kan echter worden begrepen dat kosten rond informatie niet alleen voortkomen uit het 
zoeken naar informatie maar vooral uit discussies over verschillende interpretaties van 
informatie; informatiekosten ontstaan niet alleen uit een poging om onzekerheid (ge-
brek aan kennis) te verminderen, maar ook uit pogingen om ambiguïteit (verschillende 
interpretaties van kennis) te verminderen. Vaak is er wel voldoende informatie aanwezig 
maar is het moeilijk om overzicht te krijgen over de informatie of is men het niet eens 
over de validiteit van de informatie. Zo is er meer dan voldoende informatie rond de 
Betuwelijn; de stapel rapporten over deze spoorlijn is inmiddels manshoog. Kosten 
worden vooral gemaakt in de strijd over de validiteit van de informatie in verschillende 
rapporten. 

In beleidsprocessen kan het ontwikkelen van een gedeelde interpretatie van in-
formatie hoge kosten met zich meebrengen. Komen tot een betekenisvolle en contex-
tuele gezamenlijke interpretatie kan gezien worden als het ontwikkelen van kennis. 
Zoek- en informatiekosten kunnen vanuit dat idee worden gecomplementeerd met 
kennisontwikkelingskosten.  

 

2.5 Een conceptualisering van proceskosten 
 
In de Nieuwe Institutionele Economie zijn transactiekosten beschreven als de kosten 
die gemaakt moeten worden om sociale en economische processen te laten verlopen 
(zie e.g. Furubotn en Richter, 1991; Challen, 2000). Op basis van deze beschrijving 
kunnen proceskosten in beleidsprocessen worden omschreven als de kosten die ge-
maakt moeten worden om het beleidsproces te laten lopen. Proceskosten zijn de kosten 
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die gemaakt moeten worden om interactie tussen actoren in beleidsprocessen te organi-
seren en te coördineren. Het gaat om de kosten van activiteiten zoals het zoeken van 
informatie, ontwikkelen van (gedeelde) kennis, netwerken en coalities vormen, zaken 
agenderen, administreren, afstemmen en onderhandelen, plannen, besluiten, monitoren, 
handhaven en evalueren. 

Analytisch kunnen proceskosten worden uitgedrukt in termen van tijd en 
bronnen. Voorbeelden van bronnen zijn geld en arbeid. 23 In de beleidspraktijk worden 
proceskosten vaak uitgedrukt in termen van tijd, geld en moeite. Moeite kan gezien 
worden als een manier om de meer analytische term ‘arbeid’ uit te drukken. Soms wordt 
arbeid ook uitgedrukt in termen van ‘energie’.  

Hoe actoren proceskosten zien, met andere woorden hoe zij proceskosten 
percipiëren en interpreteren, zal verschillen per situatie en per actor. Proceskosten wor-
den door actoren vaak beleefd als de energie die in een proces gestoken moet worden, 
of de moeite die gedaan moet worden om het proces te laten lopen.24 Moeite geeft ui-
ting aan de beleving van de kosten. De beleefde moeite zal mede worden bepaald door 
de gepercipieerde psychische belasting, die bijvoorbeeld kan voortkomen uit risico’s die 
mensen lopen, of informatiestress.  
Wanneer de perceptie op proceskosten wordt bestudeerd, is het van belang te onder-
zoeken hoe actoren aankijken tegen de tijd en de bronnen die worden besteed aan or-
ganisatie en coördinatie van de interactie tussen actoren in beleidsprocessen. Daarbij 
                                                           
23 Tijd kan analytisch ook worden uitgedrukt in bronnen, bijvoorbeeld in geld. Omdat actoren in 
de praktijk tijd vaak niet uitdrukken in bronnen handhaaf ik tijd als een aparte dimensie. Tijd en 
geld zijn in de praktijk vaak ook niet uitwisselbaar: vaak kan de tijd die iemand besteedt om een 
beleidsproces te laten lopen niet worden vervangen door geld in het proces te steken. Het leggen 
en onderhouden van relaties bijvoorbeeld, kost tijd. Dit kan slechts in zeer beperkte mate met 
geld worden gerealiseerd.   
24 Hier reken ik ook wat ondermeer North (1990), Challen (2000) en Ostrom (1990) transitiekos-
ten of transformatiekosten noemen, tot proceskosten. Transitiekosten worden door deze auteurs 
gedefinieerd als de kosten om institutie te veranderen, terwijl transactiekosten worden gezien als de 
kosten om instituties op te richten, gebruiken en garanderen. Transitiekosten zijn “the resources 
devoted to the process of considering a rule change (Buchanan en Tullock, 1962 in Ostrom, 
1990:198). In dit proefschrift wordt, overeenkomstig onder andere Milgrom en Roberts (1990) 
een ruime definitie van transactiekosten gebruikt waar ook zaken onder vallen die bijvoorbeeld 
Ostrom tot transitiekosten zou rekenen. Voor Milgrom en Roberts vallen de volgende zaken 
onder transactiekosten: “costs of deciding, planning, arranging and ….the costs of changing plans, 
renegotiating terms, and resolving disputes as changing circumstances require’ (Milgrom en Rob-
erts, 1990: 60 in Hindmoor 1998: 41). De reden om zowel kosten van verandering van instituties 
als kosten van het creëren van instituties tot proceskosten te rekenen, is dat het onderscheid tus-
sen die twee niet eenduidig aan te geven is. In de beleidspraktijk gebeurt het creëren van een 
institutie vaak door voort te bouwen op een bestaande institutie, ofwel een bestaande institutie te 
veranderen. Een ander probleem bij het onderscheid tussen creëren en veranderen van een insti-
tutie, is dat het creëren van een institutie gezien kan worden als een transitie in het systeem. In 
dat geval zou het creëren van een institutie ook gerekend kunnen worden tot transitiekosten.  
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kan het gaan om de waargenomen kosten van eerder genoemde activiteiten zoals het 
zoeken van informatie, ontwikkelen van (gedeelde) kennis, netwerken en coalities vor-
men, zaken agenderen, administreren, afstemmen en onderhandelen, plannen, beslui-
ten, monitoren, handhaven en evalueren.  
  

2.6 Factoren die proceskosten beïnvloeden 
 
Om meer inzicht te krijgen in proceskosten, wordt in het navolgende ingegaan op za-
ken die van invloed kunnen zijn op proceskosten. Daarbij wordt (opnieuw) geput uit de 
Nieuwe Institutionele economie.  

Proceskosten worden beïnvloed door kenmerken van transacties en actoren in 
beleidsprocessen (cf. Williamson, 1985; 1997). Kenmerken van transacties die een rol 
spelen met betrekking tot proceskosten zijn: afhankelijkheden en specificiteit, onzeker-
heid en complexiteit, frequentie, en machtsverdeling. Cruciale eigenschappen van acto-
ren zijn kennis (bounded rationality) en opportunisme (cf. Williamson 1985; 1996a; 
1997; 2000). 

2.6.1 Specificiteit en afhankelijkheden 

Met specificiteit doelen economen op de mate waarin een goed of een bron die in een 
transactie of beleidsproces wordt gebruikt, aangewend kan worden in een andere con-
text zonder verlies aan waarde (cf. McGuinness 1991; Williamson, 1996a). Een voor-
beeld van specificiteit van een goed is een moderne varkensstal. Die is zeer geschikt 
voor varkens, maar minder geschikt voor koeien of kippen. De stal is meer waard als 
varkensstal dan als kippenstal.25  

Wanneer een boer heeft geïnvesteerd in een nieuwe varkensstal en de prijzen 
voor varkensvlees dalen ernstig, kan hij zijn stal niet zonder nieuwe investeringen aan-
wenden voor andere activiteiten dan het houden van varkens. Als in een beleidsproces 
wordt geïnvesteerd in een specifiek goed, dan ontstaat een zekere gebondenheid of 
‘lock-in’ omdat het goed buiten dat proces minder waard is of zelfs niet gebruikt kan 
worden. Er ontstaat afhankelijkheid ten aanzien van de andere partijen die nodig zijn 
om het goed tot waarde te brengen. Immers, de specifieke investering wordt minder 
waard als anderen hun medewerking stoppen en het proces beëindigd moet worden. 
Denk aan boeren die investeren in natuurontwikkeling, een paddenpoel graven en daar 

                                                           
25 Polman (2002) noemt enkele vormen van specificiteit die relevant zijn in de context van agra-
risch natuurbeheer, waaronder: (1) Fysieke specificiteit: een goed is slechts geschikt voor een 
specifiek gebruik, zoals bij een moderne varkensstal; (2) Menselijke specificiteit, wat optreedt 
wanneer er wordt geïnvesteerd in specialistische kennis of vaardigheden van mensen die buiten 
een bepaald beleidsveld of beleidsprogramma minder waard zijn; (3) Specificiteit van plaats, wat 
betekent dat een goed op een bepaalde plek meer waard is dan elders. Investeringen in elzensin-
gels zijn bijvoorbeeld meer waard in een landschap dat zijn schoonheid ontleent aan de histori-
sche aanwezigheid van elzensingels, dan in bijvoorbeeld een wijds polderlandschap.  
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subsidie voor aanvragen. Zij kunnen bij wijze van spreken op de plaats van de padden-
poel niet één twee drie weer aardappelen verbouwen. Hun land is als productiegrond 
minder waard geworden. Het land dat ingezet wordt voor de paddenpoel is een speci-
fieke bron, die buiten de relatie met de subsidiërende overheid minder waard is. Boeren 
worden daardoor afhankelijk van de overheid. Bij specificiteit van investeringen in be-
leidsprocessen is continuïteit van beleid belangrijk, omdat het beëindigen van het pro-
ces leidt tot waardeverlies. 

Beleidsprocessen waarin geïnvesteerd moet worden in specifieke bronnen 
kennen vaak hoge proceskosten. Een belangrijke reden hiervoor is dat partijen veel 
informatie over elkaar willen hebben voordat ze investeren in een proces met hoge 
mate van specificiteit. Zo zullen partijen willen weten hoe groot de kans is dat de ander 
de relatie verbreekt nadat investeringen zijn gedaan, of hoe groot de kans is dat anderen 
uit het beleidsproces stappen wanneer zij hun eigen doel in voldoende mate hebben 
bereikt. Zullen de boeren die meedoen aan een programma voor agrarisch natuurbe-
heer er direct mee stoppen zodra ze het geld hebben gehad, of zullen ze doorgaan? Om 
te voorkomen dat partijen weglopen zodra zij hun doel hebben bereikt, worden vaak 
(langdurige) contracten gemaakt die speciaal op de situatie zijn afgestemd. Maar precies 
het opstellen van dergelijke contracten leidt tot hoge proceskosten. 
   
Mechanismen die spelen bij specificiteit, treden ook op bij afhankelijkheid. Beleidspro-
cessen die ertoe leiden dat actoren afhankelijk worden van anderen, kennen vaak hoge 
transactiekosten. Actoren kunnen onwillig zijn om in een dergelijk proces te stappen. 
Er moet veel gepraat worden voordat ze meedoen. Actoren zullen veel informatie wil-
len hebben en goede afspraken willen maken voordat ze de verbintenis aangaan. In veel 
gevallen zullen ze na het afsluiten van de verbintenis het gedrag van de andere partijen 
willen monitoren. Een van de redenen dat boeren soms niet mee willen doen aan be-
leidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer, is dat ze daarmee afhankelijk worden van 
één subsidiërende partij, namelijk de nationale overheid.  

De configuratie van afhankelijkheden hangt af van de machtsverdeling. De 
machtsverdeling in een beleidsproces is dan ook van invloed op proceskosten. In het 
hypothetische geval dat alle macht in een beleidsproces bij één partij ligt, is deze partij 
niet afhankelijk van anderen en hoeft zij niet te overleggen of onderhandelen met ande-
ren. Bovendien kan deze partij uitvoering van maatregelen afdwingen, waardoor minder 
kosten gemaakt te hoeven worden in de sfeer van handhaving. Proceskosten kunnen 
dus laag blijven. Wanneer de macht in een beleidsproces zeer verdeeld is, moeten alle 
machtshebbers overleggen en tot een gezamenlijk besluit komen. Omdat dwang in dit 
geval niet mogelijk is, zal veel moeten worden gecommuniceerd om te komen tot vrij-
willig handelen.  
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2.6.2 Onzekerheid, vertrouwen en complexiteit 

Onzekerheid leidt volgens Williamson tot transactiekosten omdat men maatregelen 
moet nemen om de onzekerheden te verkleinen, bijvoorbeeld het inwinnen van infor-
matie of het opstellen en afsluiten van contracten. Een belangrijke vorm van onzeker-
heid komt voort uit onzekerheid over het gedrag van andere actoren. Bij agrarisch na-
tuurbeheer is het onzeker of een volgende regering het beleid voort zal zetten of zal 
wijzigen. Deze onzekerheid komt voort uit tijdsinconsistent handelen door de overheid.  

Onzekerheid is volgens Williamson (1986) vooral relevant wanneer men te 
maken heeft met een specifieke transactie. In dat geval kan men onzekerheden niet zo 
makkelijk verminderen op basis van de wetenschap dat men weet dat men de transactie 
indien gewenst altijd elders kan verrichten. In het geval van niet-specifieke transacties is 
onzekerheid minder erg, want indien er iets mis gaat dan kan heel gemakkelijk een 
nieuwe transactie verricht worden. Een vergelijkbaar mechanisme geldt in beleidspro-
cessen: onzekerheid ten aanzien van het gedrag van andere actoren is des te relevanter 
wanneer men afhankelijk is van die andere actoren.  

In beleidsprocessen leidt onzekerheid tot complexere besluitvorming, en dat 
leidt weer tot hogere proceskosten. Hetzelfde geldt overigens voor ambiguïteit. Enkele 
vormen van onzekerheid die kunnen spelen zijn: (1) onzekerheden met betrekking tot 
de uitkomst van het beleidsproces; (2) onzekerheden met betrekking tot de interactie 
waarbinnen het beleidsproces plaatsvindt; (3) onzekerheden met betrekking tot het leer- 
en onderhandelingsproces (Aarts en van Woerkum, 2002). Ook kunnen er onzekerhe-
den bestaan ten aanzien van motieven en competenties van andere actoren.  

Vreemd genoeg onderkent Williamson wel het belang van onzekerheid, maar 
niet het belang van vertrouwen (zie Nooteboom, 2002a; Williamson, 1993). Vertrouwen 
is echter een belangrijke manier om met onzekerheden om te gaan (Luhmann, 1979). 
Als actoren elkaar vertrouwen, wordt onzekerheid verminderd en hoeven minder extra 
kosten gemaakt te worden bij een specifieke investering. In paragraaf 2.10 wordt verder 
ingegaan op de samenhang tussen vertrouwen en proceskosten.  

2.6.3 Frequentie 

Frequentie is een volgende eigenschap van een transactie die invloed heeft op transac-
tiekosten. Wanneer deelprocessen frequent plaatsvinden dan kan routine en processpe-
cifieke kennis worden opgebouwd. Hierdoor kunnen proceskosten worden verlaagd. Er 
hoeven bijvoorbeeld niet steeds opnieuw geschikte en betrouwbare partners te worden 
gezocht. Men kan langdurige relaties opbouwen en het proces steeds met dezelfde 
partners afwikkelen. Ook is het mogelijk om een speciaal institutioneel arrangement te 
creëren. Zoals ik in paragraaf 2.7 verder zal toelichten, draagt frequent contact tussen 
actoren ook bij aan kennis over elkaar, wat kan bijdragen aan onderling vertrouwen. 
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2.6.4 Beperkte kennis en opportunisme 

Ook eigenschappen van actoren zijn van invloed op proceskosten. Ten eerste zorgt de 
beperkte kennis en het beperkte leervermogen van actoren voor proceskosten.26 Om-
dat de kennis van iedere actor beperkt is, moeten actoren overleggen en informatie 
zoeken. Dit geeft proceskosten. Ook zullen er ondanks het overleggen en zoeken van 
extra informatie onzekerheden en risico’s blijven bestaan. De kosten van het afdekken 
van risico’s zijn ook proceskosten. 
 Ten tweede zorgt de mogelijkheid dat actoren zich opportunistisch gedragen, 
ofwel arglistig hun eigenbelang najagen, voor proceskosten.27 De mogelijkheid van op-
portunistisch gedrag leidt tot onzekerheid bij interactie. Om opportunisme te voorko-
men moeten proceskosten gemaakt worden, bijvoorbeeld door een contract op te stel-
len met clausules die opportunistisch gedrag beperken. Wanneer opportunistisch gedrag 
heeft plaatsgevonden, moeten proceskosten worden gemaakt om de gevolgen te mitige-
ren of herstellen. Opportunisme brengt vooral kosten met zich mee wanneer men af-
hankelijk is van een bepaalde partner; in het geval die partner zich opportunistisch ge-
draagt kan men vanwege de afhankelijkheid niet zomaar naar een andere partner over-
stappen. In plaats daarvan zal men kosten moeten maken om de effecten van de part-
ners’ opportunisme te mitigeren. 
 De gevolgen die mogelijk opportunisme heeft voor proceskosten, hangen in 
belangrijke mate samen met vertrouwen. Indien er vertrouwen is, gaat men ervan uit 
dat er geen opportunistisch gedrag zal plaatsvinden. Men hoeft dan ook geen proces-

                                                           
26 Bounded rationality is een uitgangspunt in de Nieuwe Institutionele Economie (zie e.g. Willi-
amson, 1985; 1997). Bounded rationality, een begrip geïntroduceerd door Simon (1957), betekent 
dat mensen wel de bedoeling hebben rationeel te handelen maar dat slechts tot op zekere hoogte 
daadwerkelijk doen. Het verwijst naar gebrekkige kennis. Bounded rationality wordt in de Nieuwe 
Institutionele Economie voornamelijk als aanname gebruikt. Beperkingen in de rationaliteit van 
actoren worden zelden onderzocht. Rationaliteit van het individu wordt veelal als een onveran-
derbare black box gezien. Er is relatief weinig aandacht voor kennisontwikkeling door één actor, 
of het feit dat een actor zijn rationaliteit kan veranderen. In dit proefschrift wordt aangenomen 
dat voorzover actoren zich rationeel gedragen, dat gebeurt vanuit een context gebonden rationali-
teit. De mate waarin individuen zich rationeel of nutmaximaliserend gedragen hangt af van de 
context waarin ze zich bevinden (bijvoorbeeld privé of professioneel) en de actor waarmee ze 
interacteren (vriend of onbekende, een organisatie waar men zich betrokken bij voelt of niet). 
Aangezien de context van handelen veranderlijk is, is de rationaliteit van actoren ook veranderlijk.  
27 De meeste economen binnen de Nieuwe Institutionele Economie gaan er vanuit dat actoren 
zich opportunistisch gedragen tenzij hun welbegrepen eigenbelang zo ligt dat zij zich niet oppor-
tunistisch hoeven te gedragen. De actor is dan te vertrouwen in zoverre dat hij zal handelen in 
zijn eigenbelang (Williamson, 1993). Ook ten aanzien van opportunisme worden in Nieuwe Insti-
tutionele Economie meest aannames gedaan. Er wordt nauwelijks onderzocht hoe actoren zich 
bijvoorbeeld onder invloed van de sociale omgeving minder opportunistisch kunnen gaan gedra-
gen (zie ook Hodgson, 1994).  
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kosten te maken om opportunisme te voorkomen. Hierop wordt uitgebreider ingegaan 
in de paragrafen 2.7 en 2.9.  
 
Tenslotte zij opgemerkt dat in beleidsprocessen niet alleen beperkte kennis en opportu-
nisme van belang zijn, maar zeker ook verschillen in rationaliteit en verschillende inter-
pretaties van de werkelijkheid. Wanneer een contractant iets doet waarvan de andere 
contractpartij vindt dat het niet overeenkomt met de gemaakte afspraken, hoeft het niet 
te gaan om opportunisme. Het kan ook gaan om misverstanden of verschillende inter-
pretaties van het contract. 

Deze constatering is niet alleen theoretisch relevant, maar heeft ook gevolgen 
voor de manier waarop men proceskosten probeert te verminderen. Wanneer verschil-
lende interpretaties relevanter zijn dan opportunisme, dan is het verbeteren van com-
municatie minstens even belangrijk als het verbeteren van controlemechanismen zoals 
regels, clausules of surveillance. Bij het afsluiten van contracten zou het belangrijker en 
kosten-effectiever zijn om vlot op één lijn te komen qua intenties en betrokkenheid dan 
om zeer gedetailleerde regels op te stellen waarin alle mogelijke vormen van bedrog 
worden aangepakt.  

2.6.5 Proceskosten, instituties en institutionele arrangementen 

Proceskosten worden beïnvloed door instituties en institutionele arrangementen, en 
andersom. Voordat ik hier echter in detail op in kan gaan, moet ik de begrippen preci-
seren.  

 
De f i n i ë r i n g  v a n  i n s t i t u t i e s  e n  i n s t i t u t i o n e l e  a r r a n g emen t e n  
Instituties kunnen worden gezien als regels (cf. Knight, 1992; Ostrom, 1990). “First, an 
institution is a set of rules that structure social interactions in particular ways. Second, 
for a set of rules to be an institution, knowledge of these rules must be shared by the 
members of the relevant community or society” (Knight, 1992: 2-3). Instituties kunnen 
formeel en informeel zijn. Voorbeelden van formele instituties zijn wetten en regels uit 
het wetboek van strafrecht. Een informele regel is bijvoorbeeld een sociale norm of 
conventie.  

Instituties structureren gedrag (Knight, 1992). Ze kunnen gedrag beperken 
maar ook gedrag mogelijk maken. Evident is bijvoorbeeld dat dankzij de regel dat bin-
nen de bebouwde kom maar vijftig kilometer per uur gereden mag worden, gedrag 
wordt beperkt. Deze regel maakt echter ook gedrag mogelijk, bijvoorbeeld rustig een 
straat oversteken. Tenslotte dit over instituties: ze worden beschermd door formele en 
informele sancties (Giddens, 1993: 745; North, 1990: 4). Dat maakt het kostbaar om 
niet in overeenstemming met instituties te handelen.  
  
Institutionele arrangementen zijn besturingsstructuren. Institutionele arrangementen 
zijn over het algemeen gearrangeerd of ontworpen door actoren, met als doel coördina-
tie van het één of ander. Institutionele arrangementen zijn ingebed in instituties. Institu-
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ties vormen als het ware de spelregels waarbinnen institutionele arrangementen worden 
gecreëerd en opereren (cf. Williamson, 1998; 2000).28

Er bestaan zeer uiteenlopende typen van institutionele arrangementen. Zowel contrac-
ten, voetbalverenigingen, ministeries, projectgroepen of certificeringsystemen zijn insti-
tutionele arrangementen. Om ordening aan te brengen in de veelheid aan institutionele 
arrangementen, kunnen we institutionele arrangementen onderverdelen in markten, 
hybriden en hiërarchieën (zie Menard, 1995). Een voorbeeld van een markt is de markt 
voor tweedehands auto’s. Dit is de plaats waar de prijs van tweedehands auto’s wordt 
bepaald op basis van vraag en aanbod. Voorbeelden van hiërarchieën zijn bureaucratie-
en of centraal geleide bedrijven. Voorbeelden van hybriden zijn: langdurige relaties, 
franchises, joint ventures en businessgroepen (Douma en Schreuder, 2002). Slangen en 
Polman (2002) maken duidelijk dat clubs zoals coöperaties of verenigingen ook hybri-
den zijn. Ook netwerken kunnen tot de hybriden gerekend worden (Douma en Schreu-
der, 2002). Hybriden kunnen kenmerken hebben van zowel de markt als van hiërar-
chieën.  

Het verschil tussen markten, hybriden en hiërarchieën wordt duidelijker door 
te bekijken welke coördinatiemechanismen dominant zijn in elk van de drie. In markten 
is prijs het voornaamste coördinatiemechanisme. In hiërarchieën is dat ‘fiat’, wat be-
trekking heeft op supervisie en controle (Menard, 1994: 237 in Polman, 2002: 19). Fiat 
is administratief en hiërarchisch van aard; het is gebaseerd op regels en rangen. In hy-
briden kunnen verschillende coördinatiemechanismen de overhand hebben, afhankelijk 
van de specifieke hybride, maar vaak vindt coördinatie overwegend plaats via vormen 
van horizontale, non-markt coördinatie (cf. Slangen en Polman, 2002). Specifieke coör-
dinatiemechanismen kunnen zijn: vertrouwen (Hindmoor, 1998; Polman, 2002), weder-
zijdse afstemming (Douma en Schreuder, 2002) en de standaardisatie van normen 
(ibid.). Ook autoriteit, ofwel gezag gebaseerd op informele erkenning kan een rol spelen 
in hybriden (Polman, 2002: 19). 

Het bovenstaande beeld van dominante coördinatiemechanismen in markten, 
hiërarchieën en hybriden moet genuanceerd worden. Ook al is het mogelijk om een 
dominant coördinatiemechanisme te duiden binnen een bepaald institutioneel arrange-
ment, dat wil niet zeggen dat het het enige werkzame coördinatiemechanisme is. In de 
praktijk werken verschillende coördinatiemechanismen tegelijkertijd binnen één institu-
tioneel arrangement (Bradach en Eccles, 1989; Kamminga, 2003; Grabher, 1993). De 
ideaaltypische markt waarin prijs het enige coördinatiemechanisme is, bestaat in de 
praktijk niet. In de praktijk spelen ook binnen markten diverse coördinatiemechanis-
men een rol. Naast prijs speelt wederzijdse afstemming een rol. Afstemming vindt bij-
                                                           
28 Op deze manier geformuleerd wordt de suggestie gewekt dat instituties exogeen zijn aan insti-
tutionele arrangementen. De formulering suggereert dat instituties spelregels zijn die van buitenaf 
het opereren van institutionele arrangementen beïnvloeden. Het onderscheid tussen instituties en 
institutionele arrangementen is echter analytisch. In de praktijk zijn institutionele arrangementen 
doortrokken van instituties. Een institutioneel arrangement zoals een organisatie is bijvoorbeeld 
doortrokken van informele gedragsregels. Een institutioneel arrangement zoals een universiteit 
werkt niet zonder de informele regels die bestaan over de omgang tussen studenten en docenten. 
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voorbeeld plaats bij prijsafspraken zoals die een tijd gebruikelijk waren in de Neder-
landse bouwsector (en misschien zijn ze dat nog wel). In de oliemarkt zijn productieaf-
spraken door OPEC landen gebruikelijk. Ook daar vindt afstemming plaats.  
 
Pr o c e sk o s t e n  e n  i n s t i t u t i o n e l e  a r r a n g em en t e n  
Het werk van Coase impliceert dat verschillende institutionele arrangementen verschil-
lende transactiekosten met zich meebrengen. Coase stelde dat in sommige gevallen de 
kosten van een transactie lager zijn wanneer deze transactie binnen een bedrijf wordt 
afgewikkeld dan wanneer deze transactie via de markt wordt afgewikkeld. De interne 
administratieve kosten zijn dan lager dan de kosten van zoeken en onderhandelen op de 
markt. Een reden hiervoor is dat het binnen een bedrijf niet nodig is om voor iedere 
taak een contract af te sluiten, omdat de uitvoerders van de taak al ‘volledig gecontrac-
teerd’ zijn. Zij voeren in loondienst verschillende taken uit die hun worden opgedragen. 
Een meer fundamentele reden waarom binnen organisaties transactiekosten laag kun-
nen zijn, is dat er formele en informele relaties worden opgebouwd (Hodgson, 1996). 
Dankzij een gezamenlijke cultuur, met gedeelde impliciete kennis, normen, en waarden, 
kan tegen lage kosten worden gecommuniceerd over een transactie. Hierdoor kunnen 
transacties tegen lagere kosten afgewikkeld worden dan op een markt met onbeken-
den.29 Bijvoorbeeld een productieproces waarin allerlei verschillende onderdelen nodig 
zijn, kan dankzij integratie binnen één bedrijf met een gedeelde cultuur en gedeelde 
kennis, relatief makkelijk worden verricht (Hodgson, 1996). Men hoeft niet langer per 
onderdeel een leverancier te zoeken, en men kan relatief gemakkelijk ervoor zorgen dat 
alle onderdelen bij elkaar passen.  

Voortbouwend op de theorie van Coase hebben Williamson en anderen bin-
nen de Nieuwe Institutionele Economie onderzocht welk institutioneel arrangement 
het meest efficiënt is onder welke omstandigheden. Williamson stelt dat institutionele 
arrangementen met de laagste transactiekosten overleven in de voortdurende concur-
rentiestrijd (Williamson, 1996a). Dit betekent, en dat is in overeenstemming met het 
werk van Coase, dat institutionele arrangementen alleen kunnen (voort)bestaan als ze 
lagere transactiekosten hebben dan de markt. In later werk stelt Williamson overigens 
dat het geschetste selectiemechanisme wellicht een relatief zwak mechanisme is, wat 
betekent dat niet alleen de institutionele arrangementen met de allerlaagste transactie-
kosten overleven, maar ook institutionele arrangementen met relatief lage transactiekos-
ten (Williamson, 1996b; 1997). 
Er zijn kritische kanttekeningen te plaatsen bij het idee dat bestaande institutionele ar-
rangementen altijd efficiënt zijn. Een basaal kritiekpunt op dit idee is dat institutionele 

                                                           
29 Het is overigens niet altijd goedkoper om producten of diensten binnen een bedrijf te produce-
ren dan ze via de markt aan te schaffen. Niet voor niets besteden bedrijven vaak diensten uit. De 
cultuur binnen een bedrijf kan zodanig zijn dat het veel moeite kost om een bedrijfs-interne 
dienst (zoals een eigen drukkerij) producten van voldoende kwaliteit op tijd te laten leveren. Bij 
het uitbesteden van drukkerij-opdrachten heeft men veelal hardere sanctiemogelijkheden (via 
contractueel vastgelegde boetebepalingen) dan wanneer de opdracht intern wordt uitgevoerd. 
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arrangementen een reflectie zijn van belangen en maatschappelijke verhoudingen, welke 
soms inefficiënt zijn (zie o.a. Moe, 1990; Libecap, 1989). North schrijft dat instituties 
ontstaan in een imperfecte markt, namelijk die van het politieke en maatschappelijke 
domein. “Because that market is imperfect, institutions everywhere are a mixed bag 
composed of those that lower costs and those that raise them” (North, 1990: 63). De 
ontwikkeling van institutionele arrangementen is ingebed in belangen, normen, sociale 
relaties en geroutiniseerd gedrag (zie Grabher, 1993; Granovetter, 1985). Bij de ontwik-
keling van institutionele arrangementen spelen allerlei criteria een rol, niet alleen effici-
entie. Ook macht is van belang. Macht is een elementaire factor voor de overlevings-
kansen van institutionele arrangementen. (Hakansson en Johanson, 1993: 47). Bedrijven 
proberen winst te maken door niet alleen transactiekosten te verlagen, maar ook door 
macht te ontwikkelen en daarmee prijs- en productontwikkelingen in de markt te sturen 
(cf. Grabher, 1993; Pitelis, 1996). Een voorbeeld is het softwarebedrijf Microsoft. Dit 
softwarebedrijf is zo dominant dat het de ontwikkeling van producten kan beïnvloeden. 
Microsoft kan voorkomen dat andere bedrijven concurrerende producten maken door 
de die bedrijven simpelweg op te kopen. Een gebrek aan concurrentie maakt het ver-
volgens makkelijker om winst te blijven maken met de producten van Microsoft. 

Een volgend kritiekpunt op het idee dat alleen de efficiëntste institutionele ar-
rangementen blijven bestaan, is dat actoren ‘imperfecte subjectieve modellen’ van de 
werkelijkheid hanteren (North, 1990: 8). Daardoor weten ze niet welk institutioneel 
arrangement het meest efficiënt is, en werkt het selectiemechanisme niet goed. Ook 
kunnen inefficiënte institutionele arrangementen bestaan vanwege ‘pad-afhankelijkheid’. 
Als ontwikkelingen volgens een bepaald pad verlopen, wordt het kostbaar om van pad 
te veranderen. Er is sprake van een ‘lock-in’. Actoren die belang hebben bij het een 
bepaald pad dat is ingeslagen, of bij het voortbestaan van een bepaald institutioneel 
arrangement, gebruiken hun macht om te zorgen dat het pad wordt vervolgd of het 
arrangement blijft bestaan. Ook als dat inefficiënt is. Moe (1990) beschrijft treffend hoe 
institutionele arrangementen in publieke stelsels vaak het resultaat zijn van compromis-
sen tussen allerlei partijen. Tegenstanders van een arrangement zullen ervoor proberen 
te zorgen dat het functioneren van het arrangement kan worden gecontroleerd, bijge-
stuurd en afgeremd. “Opponents want structures that work against effective perform-
ance. They fear strong, coherent, centralized organization. They like fragmented author-
ity, decentralization, federalism, checks and balances, and other structural means of 
promoting weakness, confusion, and delay.” (Moe, 1990: 137). Op deze manier wordt 
de efficiëntie van het institutionele arrangement verminderd. 

Ik concludeer dat instituties en institutionele arrangementen transactiekosten 
zowel kunnen verlagen als verhogen. Instituties en institutionele arrangementen ont-
staan in de loop van de geschiedenis, in pad-afhankelijke maatschappelijke processen. 
Er kunnen instituties worden ontwikkeld die transactiekosten verlagen, maar ook insti-
tuties die transactiekosten verhogen, bijvoorbeeld wanneer dat in iemands belang is.  
 
Uit de organisatiewetenschappen en Nieuwe Institutionele Economie zijn verschillende 
mechanismen bekend die een rol kunnen spelen bij het verlagen van proceskosten door 
hiërarchieën en hybriden. Zonder volledig te willen zijn, zal ik er een paar noemen.  
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Via het opbouwen van langdurige relaties kunnen binnen hiërarchieën en hy-
briden zoals netwerken proceskosten worden verminderd. In het geval dat mensen een 
langdurige relatie met elkaar hebben, hebben zij aan een half woord genoeg omdat zij 
elkaar zo goed kennen. Omdat zij elkaar goed kennen is het ook mogelijk om complexe 
informatie relatief gemakkelijk uit te wisselen (Nooteboom, 2002b).  

Een andere manier waarop hiërarchieën en hybriden kunnen zorgen voor ver-
laagde proceskosten, is door handelingen die veelvuldig moeten plaatsvinden voor eens 
en voor altijd te organiseren, waarna ze (routinematig) op steeds dezelfde manier ver-
richt kunnen worden. Zo kan een organisatie een protocol ontwikkelen voor het 
schoonmaken van haar gebouwen, zodat er niet iedere dag overleg hoeft plaats te vin-
den met de schoonmakers over wat er moet worden schoongemaakt en hoe dat moet 
gebeuren.  

Ook via het mechanisme van vertegenwoordiging kunnen hiërarchieën en hy-
briden proceskosten verminderen. Wanneer organisaties meerdere individuen verte-
genwoordigen, hoeft de interactie niet met alle individuen apart plaats te vinden maar 
kan deze worden gestroomlijnd en gecoördineerd via de organisatie. Daarnaast kunnen 
organisatorische structuren en processen ervoor zorgen dat interacties op voorspelbare 
wijze verlopen, waardoor bijvoorbeeld informatiekosten lager kunnen zijn en geen 
nieuwe kennis ontwikkeld hoeft te worden.  

Tenslotte kunnen proceskosten worden verminderd via het mechanisme van 
hiërarchie (zie ook Alexander, 1993 in Peters, 1998). Dit heeft te maken met machts-
verdeling. Hiërarchie betekent dat de macht zodanig verdeeld is dat mensen hoger in de 
hiërarchie de bevoegdheid hebben om besluiten te nemen en commando’s uit te vaardi-
gen aan mensen lager in de hiërarchie. Beslissingen kunnen snel genomen worden om-
dat minder tijd en moeite nodig is voor onderhandelingen.  

Het is echter niet zo dat organisaties per se proceskosten verlagen. Ieder van 
de bovenstaande mechanismen heeft namelijk zijn pathologische manifestatie 
(Beetham, 1991). Indien routinematig procedures strikt worden gevolgd ontstaat in-
flexibiliteit. Kansen om proceskosten te verlagen worden dan niet aangegrepen. Ook 
wanneer het niet nodig is worden relatief kostbare procedures gevolgd; ook simpele 
probleempjes worden afgehandeld via ingewikkelde procedures en veel schijven.  

 

2.7 Naar een conceptualisering van vertrouwen in beleidsproces-
sen30 

2.7.1 Een eerste duiding van het concept vertrouwen 

Er bestaan vele conceptualiseringen van het begrip vertrouwen, maar in dit boek heeft 
het concept vertrouwen betrekking op een positieve verwachting (cf. Das en Teng, 

                                                           
30 Deze paragraaf is deels gebaseerd op Eshuis, J. en C.M.J. Van Woerkum (2003). ‘Trust and 
monitoring in governance processes: lessons from landscape management by farmers in a Dutch 
municipality’. Journal of Environmental Policy and Planning 5(4) 379-396. 
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2001; Dasgupta, 1988; Klein Woolthuis, 1999). Vertrouwen is gebaseerd op een in-
schatting dat iets positief en volgens verwachting zal verlopen.  

Inherent aan vertrouwen is een mate van onvoorspelbaarheid en onzekerheid; 
wanneer men ergens vertrouwen in heeft dan is men er niet volledig zeker over. Ver-
trouwen verschilt dus van zekerheid. Onzekerheid ontstaat doordat men enige informa-
tie heeft maar geen volledige informatie. Zoals Misztal (1996) en Wels en Van Loon 
(1999) hebben beargumenteerd op basis van werk van Georg Simmel (Simmel, 1950), is 
vertrouwen gebaseerd op een balans tussen volledige kennis en volledige onwetendheid.  
Vertrouwen is een mechanisme om met onzekerheden die inherent zijn aan beleidspro-
cessen, om te gaan (zie e.g. Luhmann, 1988; Bachmann 2001; Klijn, 2002; Nooteboom, 
2002a; Das en Teng, 2001; Misztal, 1996). Dankzij vertrouwen kunnen mensen onze-
kerheden beter tolereren (Luhmann, 1979). Op basis van vertrouwen kunnen mensen 
beslissingen nemen in het geval van onzekerheid. Vertrouwen heeft in die zin een heu-
ristische kwaliteit (Uzzi, 1997).  

Vertrouwen zal in beleidsprocessen niet ontstaan wanneer er teveel onzeker-
heid is. Liever gezegd, en hier komt een belangrijk kenmerk van vertrouwen in beleids-
processen naar voren: vertrouwen in beleidsprocessen is geen blind vertrouwen. Be-
leidsmakers hebben informatie nodig om vertrouwen te krijgen in beleidsprocessen. Zij 
zullen een beleidsproces niet vrijwillig instappen als ze het verloop en de uitkomsten 
van het proces totaal niet kunnen inschatten.  

Vertrouwen kan theoretisch worden benaderd als handelen (e.g. Zand, 1972) 
en als een onderliggende dispositie tot handelen (e.g. Dasgupta, 1988). Ik benader ver-
trouwen als een dispositie of aanleg tot vertrouwend handelen (cf. Nooteboom, 2002a; 
2002b). Dispositie en handelen zijn onlosmakelijk verbonden, omdat vertrouwen zich 
toont en ontwikkelt in het handelen. Bij interactie tussen actoren blijkt vertrouwen pas 
werkelijk wanneer er vertrouwend wordt gehandeld, bijvoorbeeld wanneer een partij 
zich kwetsbaar opstelt of dingen aan anderen overlaat. De vertrouwende dispositie van 
weinig betekenis indien een bepaalde partij een andere partij in aanleg vertrouwt maar 
daar niet naar handelt. Vertrouwen toont zich niet alleen in handelen, maar ontwikkelt 
zich ook via handelen. Meer specifiek ontwikkelt vertrouwen zich via vertrouwend en 
vertouwenwekkend handelen. Een voorbeeld van vertrouwenwekkend handelen is een 
partij die geen misbruik maakt van de kwetsbare positie van een andere partij. Dergelijk 
handelen vormt de basis voor vertrouwende reacties en een verdere ontwikkeling van 
vertrouwen. Onbetrouwbaar gedrag vormt de basis voor het verminderen van vertrou-
wen. 

Vertrouwen is vooral relevant wanneer actoren van elkaar afhankelijk zijn. Be-
trouwbaarheid van anderen wordt pas echt relevant als een actor voor het bereiken van 
zijn doelen afhankelijk is van de medewerking van anderen (Lane, 1998).  

In dit boek wordt vertrouwen als een dynamisch fenomeen gezien. De mate 
van vertrouwen kan variëren, afhankelijk van gebeurtenissen in een beleidsproces. Maar 
ook de bron van vertrouwen kan variëren. Zo kan men aanvankelijk vertrouwen heb-
ben in de ene organisatie, maar in de loop van de tijd meer vertrouwen krijgen in ande-
re organisaties of enkele individuen. De dynamische aard van vertrouwen hangt samen 
met de gedachte dat vertrouwen in beleidsprocessen een ‘actief vertrouwen’ is (cf. Gid-
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dens, 1994: 186). Het moet worden onderhouden, en steeds opnieuw worden bevestigd 
en verdiend (Wolffenbuttel en Van Woerkum, 2001: 12). Het idee van actief vertrou-
wen hangt samen met het idee dat vertrouwen wordt ontwikkeld in het handelen.   
 Zeker ook vertrouwen in beleidsprocessen is dynamisch, omdat het verloop 
en de uitkomsten van beleidsprocessen contingent zijn, bijvoorbeeld als gevolg van 
veranderende percepties bij betrokkenen. In beleidsprocessen bestaat er niet zoiets als 
voorgoed vertrouwen. 

2.7.2 Vormen van vertrouwen in beleidsprocessen 

 
Ver t r o uw en  i n  i n d i v i d u e n   
Vertrouwen in individuen heeft betrekking op het vertrouwen van iemand (de ‘trustor’) 
in een ander (de ‘trustee’). Individueel vertrouwen is gebaseerd op “face-to-face-
contacts, long-term acquaintance and mutual reliable credentials” (Bähre en Smets, 
1999: 53). Er zijn verschillende redenen waarom het ontwikkelen van persoonlijke rela-
ties vertrouwen vergroot. Van Granovetter kunnen we leren dat relaties die aanvanke-
lijk worden aangegaan vanuit economische motieven,  of in dit geval vanuit politieke of 
andere instrumentele motieven, in de loop van de tijd “often become overlaid with 
social content that carries strong expectations of trust and abstention from opportu-
nism” (Granovetter, 1985: 490). McAllister (1995) heeft beschreven hoe vertrouwen in 
relaties in de loop van de tijd kan veranderen van vertrouwen gebaseerd op cognitie 
(cognitief vertrouwen) naar vertrouwen gebaseerd op affect en empathie (empatisch 
vertrouwen) (McAllister, 1995). Het gaat hierbij om een verandering van vertrouwen op 
basis van een berekende vergelijking tussen kosten en baten van een vertrouwensrelatie, 
naar vertrouwen op basis van kennis van de ander’s attitude en gedrag, naar vertrouwen 
dat voortkomt uit loyaliteit en empathie ten opzichte van de ander (McAllister, 1995).  

Lewicki en Bunker (1996) hanteren een model voor de ontwikkeling van ver-
trouwen dat enigszins lijkt op het model van McAllister. Lewicki en Bunker voeren aan 
dat zich ontwikkelende relaties vertrekken vanuit calculatief vertrouwen. Calculatief 
vertrouwen komt voort uit een rationele afweging van voor- en nadelen van vertrou-
wen. Het gaat om een belangenafweging, waarbij straf en beloning vaak een rol spe-
len.31 Vervolgens ontwikkelt zich vertrouwen gebaseerd op kennis en daarna vertrou-
wen gebaseerd op identificatie. Alhoewel hun model bekritiseerd kan worden omdat ze 
ertoe neigen de ontwikkeling van vertrouwen unilineair voor te stellen, acht ik met na-
me hun beschrijving van calculatief vertrouwen nuttig. Hun conceptualisering van cal-
culatief vertrouwen laat goed zien dat er vormen van vertrouwen bestaan die zijn ge-
grondvest in een berekende vergelijking tussen kosten en baten van een vertrouwensre-
latie. 
 

                                                           
31 Nooteboom (2002b) wijst erop dat het bij calculatief vertrouwen kan gaan om een rationele 
afweging t.a.v. de kosten en baten voor de vertrouwer (de trustor), en om een rationele afweging 
over de mate waarin de ander (de trustee) vertrouwd kan worden.  
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Vertrouwen kan worden ontwikkeld door middel van openheid (Giddens, 1994; Zand, 
1972). Op basis van relevante en accurate informatie kan cognitief vertrouwen ontstaan 
(cf. McAllister, 1995). In een proces van “mutual narrative and emotional discourse” 
(Giddens, 1994: 187) kunnen actoren empatisch vertrouwen ontwikkelen (cf. McAllis-
ter, 1995). In de praktijk komen beide vormen vaak tegelijkertijd voor in een relatie, en 
versterken zij elkaar.  

Klein Woolthuis et al. (2002) verhelderen mechanismen van vertrouwen en 
openheid. Verwijzend naar onderzoek van Dale Zand (1972) stellen zij: “people who 
trust each other will expose themselves more easily, are more receptive to other’s ideas, 
accept more interdependence, and have less need to impose control on others” (Klein 
Woolthuis et al., 2002). Granovetter (1973: 1374) legt uit dat openheid het begrip van de 
ander vergroot, en het vermogen om het gedrag van anderen te voorspellen en beïn-
vloeden. 
 Persoonlijke relaties en het face-to-face contact dat daarbij hoort, kunnen hel-
pen om stereotypen te ontkrachten. Interactie op basis van stereotypen verlaagt de kan-
sen op wederzijds vertrouwen (Misztal, 1996: 137). In een persoonlijk gesprek met een 
lid van een groep die wordt gestereotypeerd, kan men erachter komen dat deze persoon 
helemaal niet in het stereotype beeld past. Hij of zij kan goede eigenschappen hebben 
die niet werden verwacht. Iemand die uitgaat van het stereotype van luie en bureaucra-
tisch werkende ambtenaren, kan in een persoonlijk gesprek met een ambtenaar bijvoor-
beeld ontdekken dat die ambtenaar een hard werkend en redelijk persoon is. In per-
soonlijke interactie kan men ook familiariteit met een ander ontdekken, wat verder bij-
draagt aan vertrouwen (Hedin, 2001; Luhmann, 1979). Het ontdekken van overeen-
komsten en de wederzijdse identificatie die daarmee gepaard gaat, vergroten het empa-
tisch vertrouwen (cf. Lewicki en Bunker, 1996; McAllister, 1995). Interpersoonlijke 
gesprekken maken het mogelijk om een ander niet alleen te beoordelen op grond van 
wat hij zegt, maar ook te letten op non-verbale communicatie via de ogen en het li-
chaam. Ook is er in persoonlijke gesprekken ruimte voor wederzijdse aanpassing en het 
creëren van wederzijds begrip. Van Woerkum (2002) heeft uiteengezet dat actoren in 
persoonlijke gesprekken via mondelinge communicatie samen stapsgewijs een gedeelde 
taal kunnen ontwikkelen waarin zij nader tot elkaar kunnen komen en elkaar kunnen 
leren vertrouwen. Via mondelinge of orale communicatie kan men bijvoorbeeld tot een 
gedeeld begrip van bepaalde termen, indicatoren en verhaallijnen komen, waar die eer-
der misschien onbewust waren en niet overeen kwamen. Een belangrijk aspect van ora-
liteit is de nadruk op intenties. Dit is een belangrijk verschil met geschreven communi-
catie, waar feitelijke argumentatie zwaarder weegt (Hildyard en Olson, 1982; Van 
Woerkum, 2002).  

Individueel vertrouwen is gerelateerd aan vertrouwen in de intenties en com-
petenties van de ander (cf. Nooteboom, 2002a). In beleidsprocessen hangt vertrouwen 
in de intenties van individuele actoren vaak samen met een positieve attitude ten op-
zichte van een gemeenschappelijke oplossing. Opportunisme kan vertrouwen in indivi-
duen schaden. Verder is de inzet van individuen voor de groep van onderling afhanke-
lijke actoren van belangrijk voor vertrouwen in hun intenties (zie ook Nooteboom, 
2002a). Vertrouwen in de competenties van individuen hangt samen met hun vermogen 
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om relaties op te bouwen en te onderhouden, en met hun communicatieve competentie 
(ibid.).  
 
Ver t r o uw en  i n  i n s t i t u t i o n e l e  a r r a n g em en t e n  
Vertrouwen in institutionele arrangementen is vertrouwen van een actor in een institu-
tioneel arrangement.32 Het institutionele arrangement is het object van vertrouwen. 
Vertrouwen in institutionele arrangementen heeft te maken met orde. Orde is cruciaal 
voor voorspelbaarheid en daarmee belangrijk voor vertrouwen (Luhmann, 1979; Misz-
tal, 1996). Om precies te zijn, institutionele arrangementen dragen bij aan een ordelijk 
verloop van samenwerking, of een ordelijk verloop van coördinatie tussen actoren.  

Bij vertrouwen in institutionele arrangementen speelt reputatie veelal een rol 
(cf. Ostrom, 1998). Met reputatie doel ik op de staat van dienst die een institutioneel 
arrangement zoals een organisatie heeft in de ogen van anderen, ofwel de naam en faam 
van een institutioneel arrangement. Reputatie vormt een basis voor het voorspellen van 
de manier waarop een institutioneel arrangement in de toekomst zal functioneren. Op 
die manier draagt reputatie bij aan het tot stand brengen van vertrouwen. Een goede 
reputatie is met name een waardevol goed wanneer het moeilijk is om informatie te 
verkrijgen over betrouwbaarheid van functioneren, of in omstandigheden waarin op-
portunistisch gedrag mogelijk is. In beleidsprocessen kan een goede reputatie van een 
organisatie het voeren van onderhandelingen of het vormen van een coalitie met die 
organisatie vergemakkelijken. Een goede reputatie kan aanleiding zijn om contact te 
zoeken met een organisatie, waarna die organisatie zich vervolgens in de samenwerking 
betrouwbaar kan tonen. 

Institutionele arrangementen belichamen en creëren orde via stabiele structu-
ren en processen. Bureaucratische organisaties zorgen er bijvoorbeeld voor dat via for-
mele procedures ieder geval op dezelfde manier wordt behandeld. Deze organisaties 
kunnen erop worden vertrouwd dat ze iedere casus gelijk zullen behandelen. Zoals 
openheid een rol speelt bij vertrouwen in individuen, zo spelen openheid en transparan-
tie een rol bij vertrouwen in institutionele arrangementen. Via openheid en transparan-
tie kan per slot van rekening begrip en voorspelbaarheid ontstaan.  

 
Omdat institutionele arrangementen zo verschillend kunnen zijn, is het slechts beperkt 
mogelijk om algemene uitspraken te doen over vertrouwen in institutionele arrange-
menten. Om verder te kunnen ingaan op vertrouwen en institutionele arrangementen 
maak ik een onderscheid tussen institutionele arrangementen die een collectief vormen 
waarvan actoren lid kunnen zijn (bijvoorbeeld organisaties) en institutionele arrange-
menten die geen collectief zijn (bijvoorbeeld contracten, convenanten of certificering-
systemen). 

Institutionele arrangementen die een collectief vormen, creëren vertrouwen 
dankzij hun agency of vermogen een verschil te maken in beleidsprocessen. Dit ver-
trouwen kan gezien worden als een vertrouwen in de competentie van een collectief 

                                                           
32 Zie paragraaf 2.6.5 voor een omschrijving van het begrip institutioneel arrangement.  
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institutioneel arrangement. Agency van een collectief komt voort uit het feit dat collec-
tieven de agency van individuen kunnen bundelen en richten. Overigens is het vertrou-
wen in collectieven niet alleen afhankelijk van hun competenties, maar ook van hun 
intenties (cf. Nooteboom, 2002a: 58). Intenties van collectieven hangen samen met hun 
missie en doelen.   

Overigens is het niet zo dat institutionele arrangementen altijd voor vertrou-
wen zorgen. Ten eerste kunnen institutionele arrangementen chaotisch of juist te geor-
dend (inflexibel en bureaucratisch) opereren, en daardoor niet succesvol en vertrouwen 
wekkend zijn. Ten tweede kunnen institutionele arrangementen wantrouwen creëren 
wanneer hun missie conflicteert met die van andere actoren. 
Actoren kunnen sterk uiteenlopende percepties hebben van institutionele arrangemen-
ten die geen collectief zijn, zoals contracten en convenanten. Klein Woolthuis (1999) 
schrijft dat het vertrouwen in contracten samenhangt met de vraag of actoren een con-
tract zien als een middel om opportunisme te voorkomen of als een consolidatie van 
vertrouwen. Klein Woolthuis laat zien dat de wens om contracten af te sluiten ter voor-
koming van opportunisme, een indruk van wantrouwen kan wekken. Dit kan verder 
wantrouwen opwekken. Zo kan wantrouwen een self-fulfilling prophecy worden 
(Nooteboom, 2002a: 86).  

Wanneer een contract vanuit wantrouwen wordt opgesteld, bestaat de neiging 
om gedetailleerde contracten op te stellen waarin zoveel mogelijk wordt vastgelegd. Het 
doel is om de mogelijkheden voor opportunisme in te perken. Nooteboom waarschuwt 
hiervoor: “detailed contracting to prevent opportunism sets a relation off on a basis of 
mistrust, and may frustrate the building of trust” (Nooteboom, 2001: 12). Gedetailleer-
de contracten kunnen weliswaar zorgen voor vertrouwen dat een bepaalde transactie 
goed zal verlopen, maar ze kunnen er ook toe leiden dat vertrouwenwekkend gedrag 
niet wordt toegeschreven aan de actor maar aan het contract. Op deze manier kunnen 
gedetailleerde contracten het opbouwen van vertrouwen tussen individuen belemme-
ren.  

Klein-Woolthuis (1999) stelt dat een contract verder bijdraagt aan vertrouwen 
indien het vanuit een goede relatie wordt afgesloten met als doel de relatie te bestendi-
gen en versterken.33 De goede relatie kan worden verstevigd door er in gezamenlijk 
overleg een juridische basis onder te leggen. Het contract is een signaal van vertrouwen 
in elkaar, en versterkt vertrouwen. 

In beleidsprocessen hebben actoren vaak verschillende visies op een contract 
of convenant. In het convenant Glastuinbouw en Milieu wilden de vertegenwoordigers 
uit de milieubeweging milieudoelen voor de toekomst bindend vastleggen, maar ande-
ren waaronder de glastuinders wilden dat niet. Zij vonden dat de milieudoelen niet bin-
dend zouden moeten zijn wanneer de ontwikkeling van milieuvriendelijke technieken 
niet voldoende bleken om de milieudoelen te halen. De milieubeweging trok aan het 
                                                           
33 Diverse auteurs stellen dat vertrouwen contracten onnodig maakt, en dat contracten het op-
bouwen van vertrouwen hinderen. Klein Woolthuis (1999) ziet dit dus anders. Zij stelt dat deze 
auteurs ervan uitgaan dat legale en sociale vormen van governance tegenover elkaar staan, terwijl 
ze volgens Klein Woolthuis ook samen kunnen gaan en elkaar kunnen versterken. 
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kortste eind; in het convenant werd een clausule opgenomen waardoor milieudoelen 
aangepast konden worden indien de ontwikkeling van milieuvriendelijke technieken 
tegenviel. Dankzij het feit dat milieudoelen niet hard werden vastgelegd, had een aantal 
actoren vertrouwen in het convenant. Tegelijkertijd zorgde deze afspraak voor wan-
trouwen bij de milieubeweging, omdat die vreesde dat deze afspraak zou worden mis-
bruikt om milieudoelen niet te hoeven realiseren (zie Eshuis et al., 2000). 
 
I n s t i t u t i o n e e l  v e r t r o uw en  
Institutioneel vertrouwen verwijst naar vertrouwen in instituties, waarbij instituties het 
object van vertrouwen zijn.34 Instituties worden vertrouwd op basis van hun continuï-
teit. Ze zullen niet plotsklaps veranderen of verdwijnen. Ze belichamen en creëren or-
de. Verder bevorderen instituties vertrouwen omdat ze het gedrag van actoren structu-
reren, wat opnieuw zorgt voor voorspelbaarheid en orde. Vertrouwen in een institutie is 
verbonden met hun invloed op gedrag, of de mate waarin actoren handelen in overeen-
stemming met het prescriptieve element in de institutie.  

Een belangrijk kenmerk van instituties in dit verband, is de congruentie tussen 
instituties en lokale omstandigheden (cf. Ostrom, 1990: 90-102). Wanneer een institutie 
niet past bij de lokale cultuur of omgeving, kunnen actoren het gevoel krijgen dat de 
institutie niet geschikt is in hun omstandigheden. Het gevoel dat ze niet worden begre-
pen, kan dan ontstaan. Actoren kunnen zich vervreemd raken van de institutie en haar 
beginnen te wantrouwen. Om een voorbeeld te geven, wanneer een regel in een subsi-
diestelsel dicteert dat stammen van bomen in elzensingels niet dikker mogen zijn dan 15 
centimeter, terwijl de bomen in dat gebied van oudsher ruim 25 centimeter dik waren, 
dan zal dit wantrouwen veroorzaken. Zij die de heggen onderhouden zullen het gevoel 
krijgen dat hun historisch gegroeide manier van werken niet wordt gewaardeerd. Zij 
zullen gaan twijfelen aan de passendheid van de regel en de responsiviteit van de over-
heid die de regel heeft opgesteld. Er kan makkelijk wantrouwen ontstaan ten opzichte 
van de overheid en haar regels.  

De mate waarin instituties gedrag structureren of sturen hangt samen met hand-
having. In dit verband zijn goede systemen voor monitoring, sanctionering en conflict-
oplossing van belang (zie Ostrom, 1990; Polman, 2002). 
 

2.8 Een conceptualisering van procesvertrouwen 
 
El emen t e n  v an  p r o c e s v e r t r o uw en  
Procesvertrouwen kan worden omschreven als de verwachting dat het verloop en de 
uitkomst van een beleidsproces positief zal zijn (zie ook Eshuis, 2006; Eshuis en Van 
Woerkum, 2003). Het is gebaseerd op een combinatie van vertrouwen in individuen, 

                                                           
34 Zie paragraaf 2.6.5 voor een omschrijving van het begrip institutie. 
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institutionele arrangementen en instituties (zie figuur 2.1).35 Voordat actoren vertrou-
wen in het goede verloop en resultaat van een proces, moeten ze een zekere mate van 
vertrouwen hebben in de mensen die er bij betrokken zijn, de institutionele arrange-
menten die aangewend worden, en de instituties die een rol spelen in het beleidsproces.  

Figuur 2.1. Elementen van procesvertrouwen 

 
Procesvertrouwen 

 
Vertrouwen in individuen Vertrouwen in institutionele  

arrangementen 
Vertrouwen in instituties 

 
In het bovenstaande model zijn vertrouwen in individuen, vertrouwen in institutionele 
arrangementen en vertrouwen in instituties de bouwstenen van procesvertrouwen. An-
ders gezegd: procesvertrouwen is opgebouwd uit een combinatie van vertrouwen in 
individuen, institutionele arrangementen en instituties. Individuen, institutionele arran-
gementen en instituties vormen de objecten van vertrouwen, ofwel de entiteiten die 
vertrouwd worden. Deze objecten van vertrouwen vormen de bases van vertrouwen in 
een beleidsproces. 

Het idee dat deze drie elementen de bouwstenen vormen voor procesver-
trouwen heeft te maken met het inzicht dat Granovetter (1985: 491) al beschreef: per-
soonlijke relaties zijn weliswaar een voorwaarde voor vertrouwen, maar vaak niet vol-
doende om vertrouwen te garanderen. Institutionele arrangementen zoals contracten en 
organisaties spelen een rol bij het vergroten van vertrouwen in het gedrag van individu-
en. De opzet van beleidsprocessen wordt in belangrijke mate bepaald door institutione-
le arrangementen zoals begrotingen, contracten, werkafspraken, projectplannen, stap-
penplannen en werkgroepen. Echter, noch institutionele arrangementen, noch  institu-
ties kunnen betrouwbaar gedrag van individuen zeker stellen. Daarmee blijft vertrou-
wen in individuen van belang.  

Luhmann (1979) gaat preciezer in op de samenhang tussen vertrouwen in in-
dividuen en instituties. Hij stelt dat vertrouwen in instituties die op de achtergrond 
aanwezig zijn, van belang is bij het ontwikkelen van vertrouwen tussen individuen: “the 
legal situation and the possibility of sanctions in the event of breach offer some support 
to someone considering whether to trust” (Luhmann, 1979: 35-36). Dankzij de (latente) 
aanwezigheid van instituties zoals wetten hoeven individuen minder bang te zijn dat 
hun vertrouwen in een ander individu zal worden beschaamd. Daardoor kan vertrou-
wen tussen individuen zich gemakkelijker ontwikkelen. Luhmann laat hiermee zien hoe 
                                                           
35 Zie paragraaf 2.6.5 voor een definiëring van deze begrippen. Overigens verschilt deze categori-
sering enigszins van de categorisering in Eshuis en Van Woerkum (2003). Het belangrijkste ver-
schil is dat in plaats van vertrouwen in organisaties, vertrouwen in institutionele arrangementen 
wordt gebruikt. Dit om ook institutionele arrangementen zoals contracten en certificeringsyste-
men te kunnen onderzoeken. 
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vertrouwen in instituties en vertrouwen in individuen samengaan en elkaar kunnen ver-
sterken.  

Luhmann benadrukt overigens dat het in een vertrouwensrelatie van belang is 
dat instituties latent aanwezig zijn, en alleen in uiterste noodzaak worden gemobiliseerd. 
In het geval van vertrouwen opereren instituties “tacitly, without poisoning the rela-
tionship with the threat of sanctions and thus putting paid to emergent trust” 
(Luhmann, 1979: 36). Wanneer de instituties worden gemobiliseerd, is de relatie eigen-
lijk al gederailleerd. Vertrouwen wordt geschaad en de nadruk komt te liggen op con-
trole en dwang in plaats van vertrouwen. 
 
Theoretici zijn ingegaan op het belang van vertrouwen in individuen en instituties in 
contemporaine, (hoog)moderne samenlevingen. Sociologen als Luhmann (1979) en 
Giddens (1990; 1991), maar ook Bachmann (2001) en Zucker (1986) benadrukken het 
belang van vertrouwen in instituties. Volgens Bachmann is institutioneel vertrouwen 
“most central to the functioning of modern socio-economic systems” (Bachmann, 
2001: 348). Luhmann acht systeemvertrouwen essentieel in moderne maatschappijen 
omdat die als gevolg van een toegenomen differentiatie zeer complex zijn geworden 
(zie e.g. Laermans, 1997). Om temidden van deze complexiteit te blijven functioneren, 
moeten actoren via het mechanisme van vertrouwen complexiteit reduceren (cf. Luh-
mann, 1979: 7). Luhmann stelt dat vertrouwen in individuen elementair is in interper-
soonlijke relaties, maar dat participatie in functionele systemen zoals de economie of 
politiek niet langer gebaseerd is op persoonlijke relaties (Luhmann, 1988: 102). 

Giddens signaleert dat veel instituties en sociale relaties in laatmoderne maat-
schappijen niet langer zijn ingebed in een lokale omgeving, maar daaruit worden getild 
en opnieuw worden gevormd over grote afstanden in tijd en ruimte. Hij spreekt van 
disembedding social systems (Giddens, 1990; 1991; 1994). “The disembedded characteristics 
of abstract systems mean constant interaction with ‘absent others’ – people one never 
sees or meets but whose actions directly affect features of one’s own life” (Giddens, 
1994: 89). Vertrouwen is gerelateerd aan onwetendheid en afwezigheid in tijd en ruimte 
(Giddens, 1991). Traditionele systemen steunden volgens Giddens sterk op ‘facework’ 
(Giddens, 1994: 89). Met betrekking tot laatmoderne maatschappijen onderstreept hij 
het belang van vertrouwen in expertise en stabiele en anonieme instituties. “Trust is 
therefore involved in a fundamental way with the institutions of modernity. Trust here 
is vested, not in individuals, but in abstract capacities” (Giddens, 1990: 26). Vertrouwen 
in individuen speelt volgens Giddens een rol waar individuen ‘toegangspunten’ zijn tot 
abstracte systemen. Giddens benadrukt de rol van experts als vertegenwoordigers van 
abstracte systemen, maar ook individuele ambtenaren vormt toegangspunten tot het 
abstracte systeem van de overheid. 

Resumerend constateren zowel Giddens als Luhmann in hun verhandelingen 
over het functioneren van (laat)moderne maatschappijen, een wisselwerking tussen 
vertrouwen in individuen en vertrouwen in instituties. Daarbij benadrukken ze het be-
lang van vertrouwen in instituties. 

De positie die ik inneem wat betreft het gewicht van verschillende bouwste-
nen van vertrouwen bij het vormen van procesvertrouwen, is dat dit per beleidsproces 
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kan verschillen. In het ene beleidsproces zal vertrouwen in enkele individuen een grote 
rol spelen, terwijl in een ander beleidsproces wet- en regelgeving van meer belang kan 
zijn. Welke betekenis verschillende vormen van vertrouwen hebben voor procesver-
trouwen dient bepaald te worden via empirisch onderzoek. 

 

2.9 Vertrouwen en controle als coördinatiemechanismen 
 
Niet alleen vertrouwen is belangrijk bij in beleidsprocessen, maar controle ook. Contro-
le en vertrouwen kunnen worden beschouwd als twee essentiële coördinatiemechanis-
men bij samenwerking (zie Das en Teng, 2001; vergelijk Luhmann, 1979; Bachmann, 
2001). Controle heeft betrekking op een proces van regulering en monitoring om een 
bepaald doel te bereiken (Das and Teng 2001: 258). Controle betekent beheersing. Het 
doel van controle in een beleidsproces is doelbereiking voorspelbaarder maken.36

In horizontale relaties is coördinatie via controle slechts beperkt mogelijk, 
omdat de ene actor niet hiërarchisch boven de andere staat (zie e.g. Dasgupta, 1988; 
Das en Teng, 1998; Klein-Woolthuis et al., 2002). Daarbij komt dat coördinatie op basis 
van controle met alle voorzichtigheid moet worden uitgeoefend omdat dwang en het 
toepassen van macht de relatie kunnen schaden en de samenwerking onder druk zetten. 
Dit is ongewenst vanwege de onderlinge afhankelijkheid; de één heeft de ander nodig. 
In niet-hiërarchische relaties waarbij partners belang hechten aan voortgaande samen-
werking is men aangewezen op mechanismen die niet schadelijk zijn voor de relatie en 
niet zijn gebaseerd op hiërarchie. Vertrouwen is zo’n mechanisme (Klein-Woolthuis et 
al., 2002; zie ook Granovetter, 1973; Gambetta, 1988a; McAllister, 1995; Noorderha-
ven, 1996; Nooteboom, 2002a; Ostrom, 1990). Resumerend zijn de wederzijds afhanke-
lijke actoren in governance processen vaak op een niet-hiërarchische wijze met elkaar 
verbonden, waardoor hun samenwerking minder sterk is gebaseerd op ‘command and 
control’, ofwel bevel en beheersing. Men kan niet bevelen en controleren waardoor 
men sterker is aangewezen op overleg en vertrouwen.  

Overigens is ook in meer hiërarchische relaties de werking van controle in de 
praktijk gelimiteerd. Scott’s ‘Weapons of the Weak’ (1985) laat zien hoe de zwakken 
verzet bieden aan de sterken. Via roddel schaden zij de reputatie van de sterken en 
dammen zij de controle van de sterken in. De sterken hebben geen grip op de roddel 
die hun reputatie en hun gezag schaadt. Nooteboom (2002a) legt uit dat controle bin-
nen organisaties beperkt is. In sterk hiërarchische organisaties bijvoorbeeld, wordt een 
commando dat door de top van een organisatie wordt gegeven, in ieder lager niveau in 
de organisatie op een bepaalde manier verwerkt en bewerkt. Soms blijft er op de werk-
vloer nog maar weinig van het oorspronkelijke commando over.  

                                                           
36 Das en Teng (2001) onderscheiden twee benadering tot controle. De eerste is externe controle 
met behulp van metingen. Deze vorm van controle rust op formele regels en procedures, moni-
toring en beloning van gewenst gedrag. De tweede vorm van controle is geïnternaliseerde contro-
le die leidt tot gewenst gedrag via de internalisatie van normen, waarden en cultuur (ibid.: 259). 
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Het bovenstaande betekent overigens dat wanneer controle het voornaamste 
coördinatiemechanisme is, vertrouwen nodig blijft, al was het alleen al omdat bij een 
gebrek aan vertrouwen partners zullen willen voorkomen dat de ander controle over 
hun heeft, en dus proberen de controle te beperken of er onderuit te komen (zie o.a. 
Zand, 1972). Dan ontstaat de een vicieuze cirkel waarin de één probeert onder de con-
trole van de ander uit te komen, en de één de ander nog heviger zal willen controleren. 
Het is zaak om de juiste balans te vinden tussen controle en vertrouwen als coördina-
tiemechanismen voor interactie. 
 
Mon i t o r i n g  e n  v e r t r o uw en  
In paragraaf 2.7 is uitgelegd dat vertrouwen samenhangt met onzekerheid. Onzekerheid 
ontstaat wanneer er enige kennis is maar geen volledige kennis. Vertrouwen zal in be-
leidsprocessen niet ontstaan indien er teveel onzekerheid is. Hieruit kan worden afge-
leid dat een instrument dat zorgt voor regelmatige informatievoorziening, kan bijdragen 
aan het reproduceren en vergroten van vertrouwen. Monitoring is zo’n instrument. Met 
monitoring bedoel ik de regelmatige en repetitieve meting van iets. Monitoring is een 
essentieel aspect van controle. Zonder monitoring is het moeilijk vast te stellen wat er 
gebeurt, en dat laatste is een voorwaarde om controle uit te kunnen oefenen (Klein-
Woolthuis, 1999; zie ook Van den Burg, 2006). Monitoring geeft de mogelijkheid om 
gedrag in de gaten te houden en kennis te verkrijgen die nodig is voor accurate regule-
ringen en sancties. 

In beleidsprocessen vinden er twee vormen van monitoring plaats: (1) de we-
derzijdse monitoring die actoren routinematig verrichten in het dagelijks leven (zie 
Goffman, 1959); (2) formeel geïnstitutionaliseerde vormen van monitoring die bewust 
worden georganiseerd (zie Ostrom, 1990).  

Wat betreft geïnstitutionaliseerde vormen van monitoring en de relatie tot ver-
trouwen, is het zinnig om twee verschillende manieren van monitoring te onderschei-
den: (1) monitoring naar de letter van de wet en; (2) monitoring naar de geest van de 
wet. Het eerste houdt in dat men volgens vaststaande en gedetailleerde voorschriften 
strikt monitored of de letter van de wet wordt gevolgd. Deze manier van monitoren 
wordt geassocieerd met een bureaucratische manier van werken. Bij de tweede wijze 
van monitoren wordt bekeken of de intentie van de wet wordt geëerbiedigd, en of het 
achterliggende doel van de wet wordt gerealiseerd. Hierbij is interpretatie van gedrag en 
regels een belangrijke zaak. Dit vereist expertise en ervaring. Voor een interpretatie die 
wordt gesteund door alle betrokkenen, is het overigens nuttig om een multi-actor moni-
toring team samen te stellen.  

Flexibele monitoring met ruimte voor herinterpretatie bevordert een atmos-
feer van wederzijds commitment en samenwerking. Het biedt ook leermogelijkheden, 
omdat nieuwe inzichten kunnen worden ingepast in plaats van verworpen. Geen van 
beide vormen van monitoring leveren trouwens complete informatie, omdat het in be-
leidsprocessen onmogelijk is om alles voortdurend te monitoren. Dit betekent dat ver-
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trouwen belangrijk blijft.37 Maar alhoewel monitoring geen volledige zekerheid biedt, 
vermindert het onzekerheid.  
Aangezien monitoring kennis oplevert en mogelijkheden om gefundeerde verwachtin-
gen te vormen, biedt monitoring een basis die de ontwikkeling van vertrouwen kan 
bevorderen. Het helpt ook om een ‘track-record’ van het gedrag van actoren op te 
bouwen. Via monitoring kunnen actoren laten zien dat ze betrouwbaar zijn. Ze kunnen 
een reputatie opbouwen, die uiteindelijk moet worden verkregen via “behaviour over 
time in well-understood circumstances” (Dasgupta, 1988: 53; zie ook Das en Teng, 
1998). Door vrijwillig en actief mee te werken aan monitoring kunnen zowel individuen 
als organisaties vertrouwen vergroten. Partijen die willen meedoen aan monitoring laten 
zien dat ze tot openheid bereid zijn.  

Monitoring kan vertrouwen in competenties zowel als intenties vergroten. 
Monitoring kan helpen om beter zicht te krijgen op competenties van de partijen die 
betrokken zijn bij een beleidsproces. Daarnaast kan vertrouwen in competenties toe-
nemen wanneer actoren monitoring gebruiken als leerinstrument waarmee ze hun 
competenties kunnen vergroten. Het vertrouwen in intenties kan worden vergroot als 
monitoring wordt gebruikt om te kijken of actoren doen wat ze zeggen te doen. 

Echter, in de literatuur zijn ook aanwijzingen die vinden dat monitoring kan 
zorgen voor een vermindering van vertrouwen. Met name wanneer monitoring wordt 
opgevat als een ongewenst of onnodig controle-instrument dan kan monitoring worden 
gezien als een uiting van wantrouwen, en leiden tot verder wantrouwen (zie Goshal en 
Moran, 1996; Sundaramurthy en Lewis, 2003). 

Gezien de schijnbare tegenstrijdigheden die in de literatuur over monitoring 
en vertrouwen te vinden zijn, zal de relatie tussen monitoring en vertrouwen in het em-
pirische deel van dit boek nader worden onderzocht.  
 

2.10 Procesvertrouwen, proceskosten en monitoring 
 
Een belangrijke these in de organisatieliteratuur en economische literatuur is dat ver-
trouwen tussen actoren in beleidsprocessen transactiekosten doet verminderen. Bach-
mann verwijst naar een idee dat steeds breder wordt gedragen binnen de organisatiewe-
tenschappen, namelijk dat “trust is seen as becoming the central mechanism to allow 
for an efficient solution of the problem of co-ordinating expecations and interactions 
between economic actors (Bachmann, 2001: 338). Hij benadrukt dat binnen de organi-
satiewetenschappen steeds meer nadruk wordt gelegd op de betekenis die vertrouwen 
heeft voor het efficiëntie in samenwerking tussen actoren. Noorderhaven stelt dat 
“Trust is likely to reduce transaction costs (Noorderhaven, 1996: 107), daarmee aange-
vend dat de kans groot is dat vertrouwen transactiekosten reduceert. Met andere woor-
den, vertrouwen reduceert vaak transactiekosten, maar dat is niet noodzakelijk altijd zo. 
                                                           
37 Monitoring moet worden uitgevoerd op bepaalde momenten en met behulp van geselecteerde 
indicatoren. Indicatoren moeten worden gemeten volgens een specifieke methode die specifieke 
onzekerheden met zich meebrengen, bijvoorbeeld vanwege onnauwkeurigheden of aannames. 
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Andere auteurs, zoals Nooteboom, stellen zonder voorbehoud dat vertrouwen transac-
tiekosten vermindert: “trust reduces transaction costs, and without trust relations will 
not arise. (Nooteboom, 2001: 8). Lorenz schrijft dat “trust has an important role to play 
in facilitating efficient contractual relations (Lorenz, 1988: 202), maar duidt niet precies 
aan welke rol vertrouwen speelt.  
Klijn (2002: 266) stelt dat vertrouwen kan helpen transactiekosten te drukken. Hij ci-
teert Fukuyama (1995: 336) die schrijft dat er substantieel op transactiekosten kan wor-
den bezuinigd als instituties zoals eigendomsrecht, contracten en wetten worden aange-
vuld met sociaal kapitaal en vertrouwen. Iets soortgelijks wordt beweerd door Das en 
Teng (2001: 256): “goodwill trust reduces the perceived likelihood of opportunistic 
behaviour occurring, which in turn contributes to low transaction costs” Polman gaat in 
meer detail in op het verband tussen vertrouwen en monitoring: “trust lowers the cost 
of search and monitoring, because trusting people are less secretive and more readily 
supply information. Trust reduces the costs of contracting and control because it di-
minishes fears of opportunism and builds acceptance of more influence among part-
ners” (2002: 149). Om kort te gaan: de aandacht voor het kostenverminderende effect 
van vertrouwen is groot.  

Slechts een enkeling noemt zaken die niet overeenstemmen met de these. 
Zucker (1986: 67) is zo’n uitzondering: “The production of trust has supernormal costs 
associated with it”  Vanuit de gedachte dat vertrouwen impliciet is, stelt Zucker het 
volgende: “the production of trust is unplanned and unacknowledged; this tends to 
produce high levels of inefficiency”. Zucker benadrukt dat de vorming van vertrouwen 
vaak inefficiënt verloopt en kosten met zich meebrengt. Zuckers constatering vormt 
een eerste aanwijzing dat de these ‘vertrouwen tussen actoren in beleidsprocessen 
transactiekosten doet verminderen’ nader onderzocht dient te worden. In het empiri-
sche deel van deze studie zal dit worden gedaan.  
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3 Methodologie 
 

3.1 Introductie 
 
Een van de regels der onderzoekskunst waaraan ik mijzelf in dit boek heb willen hou-
den, is dat de onderzoeksmethodologie moet worden afgestemd op het theoretische 
raamwerk. Door de methodologie te harmoniseren met de ontologische en epistemolo-
gische premissen uit het theoretische raamwerk, heb ik een logisch samenhangend 
raamwerk voor onderzoek willen opbouwen (cf. Guba, 1990).  

Het theoretische raamwerk van dit onderzoek heeft een interpretatieve soci-
aal-wetenschappelijke invalshoek. Kort gezegd ga ik ervan uit dat het verloop van be-
leidsprocessen wordt bepaald door het handelen waarin actoren betekenis geven aan 
gebeurtenissen en fenomenen in het beleidsproces. De methodologie is erop gericht het 
interpretatieve handelen van actoren te onderzoeken en te interpreteren. Uitgangspunt 
is dat het handelen gerelateerd is aan de context waarin het plaatsvindt. Context en 
handeling beïnvloeden elkaar wederzijds.  
 
Le e sw i j z e r   
In paragraaf 3.2 beschrijf ik welke methodologische richtlijnen zijn gehanteerd op basis 
van de theoretische paradigma’s en perspectieven van dit onderzoek. Ook de onder-
zoeksstrategie komt aan de orde. In paragraaf 3.3 behandel ik de keuze voor casuson-
derzoek of gevalstudies. Deze keuze is gemaakt om de casussen als geheel in hun ‘na-
tuurlijke context’ te kunnen onderzoeken. In 3.4 licht ik de narratieve interviews en  
narratieve analyse toe. Ik beargumenteer dat narratieven een grote rol spelen bij het 
kennen en construeren van de werkelijkheid. Paragraaf 3.5 is waar de presentatie van 
het onderzoek, ofwel de uiteindelijke weergave van het onderzoek in dit boek, wordt 
uitgelegd. 
 

3.2 Methodologische richtsnoeren 
 
Onderzoek in de interpretatieve traditie is gericht op begrijpen. Zoals de filosoof Hans-
Georg Gadamer heeft beargumenteerd is er echter geen vastomlijnde methode te geven 
om te komen tot begrip. In het proces waarin men tot begrip komt zit namelijk “een 
creatief (productief) moment” (Jacobs, 2001: 38). Dit zou gehinderd worden door het 
strikt opvolgen van vooraf opgestelde regels of methoden. Om deze reden is in dit on-
derzoek gekozen voor een onderzoeksstrategie in plaats van een vast omlijnd pakket 
van onderzoeksmethoden. Dit onderzoek is dan ook slechts tot op zekere hoogte ge-
structureerd geweest. Geïnspireerd door de gefundeerde theoriebenadering van Glaser 
en Straus (1967) was mijn strategie om afhankelijk van de context en het verloop van 
het onderzoek steeds een passende onderzoeksmethode te kiezen. Wel heb ik voor het 
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begin van het veldonderzoek de grote lijnen van de methodologie bepaald. Toen is ge-
kozen voor casusonderzoek met behulp van meerdere methoden en narratieve analyse. 
Om de methoden steeds zo goed mogelijk te kunnen kiezen en bijschaven was er in het 
onderzoeksproces een voortdurende afwisseling van reflectie, waarneming en analyse. 
Doorlopend vergeleek ik de empirische data die ik verzamelde met de theorie. Zoals in 
de gefundeerde theoriebenadering ontwikkelde ik op grond hiervan nieuwe inzichten en 
voorlopige (heuristische) theorieën, die ik vervolgens weer gebruikte voor verder empi-
risch onderzoek. Zo zijn probleemstelling en onderzoeksvragen steeds aangepast aan 
voortschrijdend inzicht.  
 
Zoals gezegd is de onderzoeksmethodologie gerelateerd aan het theoretische kader. Het 
theoretische kader heeft geleid tot empirische focus. In het empirisch onderzoek is mijn 
aandacht ten eerste gericht op handelingen en gebeurtenissen in beleidsprocessen. Ik onder-
zoek vooral wat actoren doen (cf. Gremmen, 1993; 1999). Onder dingen die actoren 
doen, versta ik zowel communicatief handelen (bijvoorbeeld gesprekken voeren of ver-
gaderen) als niet-communicatief handelen (bijvoorbeeld een boom in een elzensingel 
planten).  

Wat het thema procesvertrouwen betreft, betekent dit dat de aandacht uitgaat 
naar vertrouwend en vertrouwenwekkend handelen. Laten actoren dingen aan elkaar 
over? Controleren ze elkaar? Doen ze investeringen ondanks onzekerheden in het be-
leidsproces? Wat proceskosten betreft onderzocht ik de handelingen waaruit proceskos-
ten bestaan, zoals monitoren of vergaderen. Overigens heb ik mij niet uitsluitend ge-
richt op handelingen en gebeurtenissen omdat vertrouwen niet alleen gaat om vertrou-
wend handelen, maar ook om verwachtingen (zie paragraaf 2.7). Positieve en negatieve 
verwachtingen van actoren waren daarom mede onderwerp van onderzoek.38

Vanuit de disciplinaire invalshoek -die wellicht het beste geclassificeerd kan 
worden als een combinatie van sociologie, beleidswetenschap, communicatieweten-
schap en Nieuwe Institutionele Economie- richt ik mijn aandacht ten tweede op interac-
tie tussen personen en de communicatie daarbij in beleidsprocessen. Evenals de be-
                                                           
38 Bij het doen van onderzoek is het onderscheid tussen verwachtingen en handelingen vaak niet 
hard te trekken. Verwachtingen worden duidelijk wanneer ze gecommuniceerd worden. Met 
andere woorden, verwachtingen uiten zich in talige handelingen. Wanneer een bestuurder vertelt 
dat hij een positieve uitkomst van zijn beleid verwacht, kan een onderzoeker dit op verschillende 
manieren interpreteren. De uitspraak kan op inhoudelijk niveau worden beschouwd. De onder-
zoeker interpreteert de woorden van de bestuurder als weergave van de bestuurders verwachtin-
gen, en concludeert dat de bestuurder vertrouwen heeft in het beleidsproces. De uitspraak kan 
echter ook op relationeel niveau worden beschouwd als een talige handeling waarmee de be-
stuurder probeert het vertrouwen van betrokkenen in het proces te vergroten. De onderzoeker 
concludeert dat de bestuurder probeert onrust weg te nemen en vertrouwen bij andere partijen te 
wekken door te zeggen dat hij alle vertrouwen heeft in de goede afloop van het proces. De uit-
spraak wordt in het laatste geval niet geïnterpreteerd als weergave van verwachtingen, maar als 
talig handelen. Zie ook paragraaf 3.4 over het interpreteren van teksten en taalhandelingen op 
verschillende niveaus. 
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leidswetenschappelijke studies uit de sociaal-cognitieve configuratiebenadering (e.g. De 
Jong, 1999; Termeer, 1993) en netwerkbenaderingen (e.g. Rhodes, 1997) is deze studie 
bedoeld om inzicht geven in patronen van interactie in beleidsprocessen en niet zozeer 
in causale patronen (cf. Teisman 1992: 116). Het onderzoek is gericht op ontmoetingen 
van actoren, bijvoorbeeld in informele bijeenkomsten of vergaderingen.  
 Ten derde is het empirische onderzoek gericht op processen en voortgaande ont-
wikkelingen in de tijd. Dit brengt met zich mee dat er veel aandacht wordt geschonken 
aan verandering. In plaats van één momentopname te maken, heb ik het verloop van 
beleidsprocessen een poos gevolgd.  

Ten vierde gaat de aandacht in het empirische werk uit naar diversiteit in ervarin-
gen van actoren, en verschillende constructies van de werkelijkheid. Dit vanwege het 
theoretische uitgangspunt dat actoren verschillende percepties van de werkelijkheid 
kunnen hebben. Dit is geen onderzoek naar de objectief vast te stellen werkelijkheid. 
Het empirisch onderzoek is geen queeste naar de waar gebeurde versie van een beleids-
proces, maar een studie naar de variëteit in percepties van processen, handelingen en 
gebeurtenissen.  
 
Een methodologische richtsnoer voor het empirische onderzoek is dat onderzoek ge-
daan dient te worden zonder veel aannames of vooringenomen ideeën over de onder-
zoeksonderwerpen. Een onderzoeker raakt blind voor zaken die niet binnen zijn voor-
opgezette ideeënkader passen indien hij met teveel vooropgezette ideeën het veld in-
gaat. Ik wilde met een onbevangen en open houding het veld in, om ook onverwachte 
zaken te kunnen waarnemen en begrijpen. In het onverwachte zit immers vaak het 
nieuwe. 

Tegelijkertijd wilde ik voorkomen helemaal zonder (een) perspectief of rich-
tinggevende ideeën het veld in te gaan. Zoals de wetenschapsfilosoof Karl Popper heeft 
gesteld, worden waarnemingen van onderzoekers bepaald door hun perspectief. De 
interpretatieve traditie in de sociale wetenschappen leert dat het zonder perspectief 
moeilijk is om betekenisvol waar te nemen. De onderzoeker zonder (theoretisch) per-
spectief ziet slechts een ordeloze opeenvolging van taferelen, waaraan hij geen beteke-
nis kan geven en waartussen hij geen verbanden ziet. Hij kan geen relevante zaken van 
irrelevante zaken scheiden.  

Om een balans te vinden tussen een gebrek aan perspectief en een allesbepa-
lende vooringenomenheid heb ik tijdens het empirisch onderzoek gebruik gemaakt van 
‘sensitizing concepts’, ofwel attenderende begrippen. Attenderende begrippen zijn 
“geen voorschriften voor wat je moet zien, maar suggesties onder welke hoek je moet 
kijken” (Wester, 1987: 28). De functie van de begrippen was de aandacht te vestigen op 
een beperkt aantal fenomenen, en een tentatief ordeningsschema te bieden. De exacte 
betekenis van de begrippen stond dus niet vast, maar diende vastgesteld te worden op 
grond van empirisch onderzoek. De attenderende begrippen verwezen naar fenomenen 
in de empirie. Via empirisch onderzoek wilde ik te weten komen welke perceptie de 
actoren in het veld hadden ten aanzien van die fenomenen.  
De attenderende begrippen die ik bij aanvang van het empirisch onderzoek had geselec-
teerd waren: institutionalisering, netwerken, actoren, transactiekosten, sociaal kapitaal, 

 



- 58 - 

vertrouwen, contracten, onderhandeling, leerproces, institutionele omgeving, governan-
ce. De keuze voor precies deze attenderende begrippen is lastig te verwoorden, omdat 
hierbij zoveel verschillende zaken meespeelden. Het belangrijkste was echter dat ik het 
idee had dat ik juist met deze attenderende begrippen een goed beeld zou kunnen krij-
gen van mijn onderzoeksonderwerp, namelijk beleidsprocessen rond agrarisch natuur-
beheer. Ik verwachtte dat ik met deze attenderende begrippen tot interessante bevin-
dingen zou kunnen komen voor zowel de beleidspraktijk als de wetenschap.39  

Met in het achterhoofd bestaande theorieën en rudimentaire hypotheses over 
de verbanden tussen de begrippen en mijn onderzoeksvragen, ben ik empirisch onder-
zoek gaan doen. Daarbij probeerde ik ook – met name in de eerste fase van het empiri-
sche onderzoek –  open te staan voor nieuwe ideeën en begrippen die respondenten 
aandroegen. 

In de loop van het empirisch onderzoek bleek ik met behulp van de bovenge-
noemde attenderende begrippen inderdaad een goed overzicht te krijgen van de casus-
sen. Tegelijkertijd miste het onderzoek diepgang omdat ik zoveel onderwerpen be-
streek; ik had een sterkere focus nodig. Ik besloot meer te gaan focussen op de thema’s 
vertrouwen en transactiekosten omdat die twee zaken van grote invloed bleken te zijn 
op wat er gebeurde in de casussen. Bovendien waren ze theoretisch interessant. 
Tijdens het onderzoek heb ik als richtsnoer gehanteerd dat ‘details’ belangrijk kunnen 
zijn. Dit past in de traditie van kwalitatief onderzoek gericht op gedetailleerde en uitge-
breide beschrijvingen van het onderzoeksonderwerp. Ter vergelijking: kwantitatieve 
methoden negeren details vaak omdat ze niet relevant zijn voor de generalisaties waar-
op kwantitatief onderzoek doelt.  

Van belang is het idee dat details sociale constructies zijn. Een detail is pas een 
detail wanneer het als een zodanig wordt beschouwd. Wat de één een detail vindt, kan 
een ander een kwestie van groot belang vinden. Het is daarom onderdeel van het on-
derzoeksproces om te bepalen wat een detail is en wat niet. Dit betekent dat hierover 
gedegen moet worden nagedacht, en dat dit niet onzorgvuldig vanuit impliciete aanna-
mes bepaald moet worden. Methodologisch gezien betekent dit dat de onderzoeker er 
voor moet waken zaken te negeren die hij als detail ziet. Tijdens interviews dient de 
interviewer er bijvoorbeeld voor te waken om respondenten te onderbreken wanneer 
hij denkt dat de respondent zo gedetailleerd aan het vertellen is dat het niet interessant 
is. De respondent vindt het onderwerp kennelijk wel de moeite waard om over uit te 
weiden. “Details presented are not mere details, worrisome minutiae (though these exist 
for sure), but they are often claims about value, claims about what one party is worried 

                                                           
39 Mijn keuze werd verder beïnvloed door uiteenlopende zaken als de traditie van de leerstoel-
groep waar ik werkte (aandacht voor onderhandelingen en leerprocessen), de kennis en belang-
stelling van mijn promotor en copromotoren (transactiekosten, contracten, vertrouwen, sociaal 
kapitaal), wetenschappelijke literatuur die ik goed en interessant vond (bijvoorbeeld Zijderveld 
(1966) en Van Tatenhove et al. (2000) over institutionalisering, Kickert et al. (1997) over netwer-
ken), nieuwe ontwikkelingen binnen de beleidswetenschappen (governance, vertrouwen) en mijn 
achtergrond in de actor-georienteerde Wageningse sociologie (actoren).  
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about …. or cares about enough to put on the table for discussion” (Forester, 1999: 
133).  

Forester schrijft verder, en dit is vanuit onderzoeksmethodologisch gezichts-
punt relevant, dat geleerd kan worden van details. “We learn not only from the points 
people make but from the detail they present – and often the unintended details. This is 
particularly important because many times we are at risk of being held hostage to our 
own presumptions of what others ‘really want’. To respond to others and not just to 
our presumptions about them, we need to assess the particulars of what they say” (For-
ester, 1999: 132). Om te ontdekken wat actoren precies waardevol vinden, is het be-
langrijk om uitgebreide en gedetailleerde beschrijvingen te verkrijgen. Juist door naar 
het hele verhaal te luisteren geeft men de actor de ruimte het belang van iets gedetail-
leerd weer te geven. Tijdens interviews heb ik meer dan eens ervaren dat ik niet onmid-
dellijk begreep waarom een respondent zo gedetailleerd op een bepaalde kwestie in 
ging. Vaak begon ik mij pas na enige tijd te realiseren dat het besprokene voor de res-
pondent een belangrijke kwestie moest zijn. Juist door de uitgebreide beschrijving toe te 
laten gaf ik de respondent de ruimte om mij te doen begrijpen waarom de kwestie be-
langrijk was, en wat er precies zo belangrijk was. Methodologisch gebruikte ik de mate 
van gedetailleerdheid in een verhaal als een aanwijzing dat het mogelijk om iets interes-
sants ging. 

Achter het negeren van details schuilt een specifieke opvatting over kennis, 
namelijk dat  kennis van algemeenheden relevanter is dan kennis van details. Veel socia-
le praktijken kunnen echter pas goed begrepen worden als men de bijzonderheden en 
details ervan kent. Juist in de bijzonderheden schuilt het verschil met andere, soortgelij-
ke zaken. Dit betekent dat juist op basis van bijzonderheden zaken precies geduid kun-
nen worden in relatie tot andere zaken. Zo zijn details cruciaal in onderzoek dat is ge-
richt op het waarnemen en begrijpen van diversiteit (in plaats van universaliteit).  

Om een voorbeeld te geven: het verschil tussen overtuigend overkomen of 
niet schuilt in zaken die in eerste instantie details lijken, zoals kleine verschillen in 
woordkeuze of intonatie. Het roept vraagtekens op wanneer iemand die participeert in 
een actiegroep zegt dat hij zich daarmee zeer verbonden voelt, maar tegelijkertijd steeds 
spreekt van ‘die actiegroep’ in plaats van ‘de actiegroep’. Door te spreken van ‘die 
groep’ neemt hij namelijk afstand van de actiegroep. Of een opmerking wordt opgevat 
als een oprechte opmerking kan afhangen van een miniem verschil in woordkeuze. Er 
kan niet worden volstaan met de grote lijnen indien men wil begrijpen wat overtuigend 
is en wat niet. Men zal moeten begrijpen welke exacte woorden en intonatie in welke 
context overtuigend zijn. Algemene waarheden die niet precies zijn en geen bijzonder-
heden vermelden, zijn in de handelingspraktijk vaak platitudes waar weinigen iets aan 
hebben. 
 
Richtinggevend voor de methodologie in dit onderzoek is ook het idee dat zowel de 
interpretaties van de actoren zelf, als de interpretatie van de onderzoeker kunnen bij-
dragen aan het begrijpen van beleidsprocessen. De achterliggende gedachte is dat zowel 
de onderzoeker als andere actoren vanuit hun specifieke betrokkenheid bij het beleids-
proces een waardevol perspectief bieden. Het begrip van de actoren in het veld is niet 
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noodzakelijk beter of slechter dan dat van de onderzoeker. Jacobs stelt dat “de inter-
preet niet zozeer beter begrijpt dan de auteur zelf, maar dat hij vanuit het nieuwe licht 
van zijn eigen hermeneutische situatie slechts anders begrijpt” (Jacobs 2001: 56). Rorty 
maakt een vergelijkbaar punt waar hij stelt dat “it is a mistake to think of somebody’s 
own account of his behavior or culture as epistemically priviliged” (Rorty, 1982: 202 in 
Czarniawska, 1998: 21).  

Omdat ik het perspectief van buitenstaanders een waardevol perspectief vind, 
heb ik willen voorkomen als onderzoeker te zeer door de lens van (één van de) de acto-
ren te gaan kijken. Ik wilde een evenwicht vinden tussen een etic perspective (een door de 
onderzoeker opgelegd begripskader) en een emic perspective (het begripskader van dege-
nen die worden bestudeerd) (cf. Silverman, 1993: 24). Ik wilde dan ook niet opgaan in 
de belevingswereld van de betrokken actoren, zoals bijvoorbeeld wordt nagestreefd in 
stromingen binnen het symbolisch interactionisme (zie e.g. Smaling, 1990). Daarin pro-
beren onderzoekers via ‘role taking’ “zich (bijna) volledig in ‘andermans schoenen’ te 
verplaatsen” (Wigboldus, 2002: 55).40  

In het veld heb ik mijzelf bewust gepositioneerd als onderzoeker die onafhan-
kelijk van de andere betrokken partijen onderzoek doet. Dat wil overigens niet zeggen 
dat ik mij heb gepresenteerd als objectieve onderzoeker. Dat is naar mijn overtuiging 
niet mogelijk. De positionering als onafhankelijke onderzoeker heb ik invulling gegeven 
door een zekere distantie te houden van de processen die ik bestudeerde. Dit betekende 
dat ik niet direct betrokken was bij de vormgeving of uitvoering van beleidsprocessen, 
en op de achtergrond bleef in bijeenkomsten. Ik heb mij meestens beperkt tot waarne-
men en interviewen. Tegelijkertijd probeerde ik wel zodanig betrokken te zijn bij de 
processen dat ik ze goed kon begrijpen, en voorkwam ik dat ik voor de andere actoren 
een vreemde was. Dit betekende vooral dat ik mij niet dermate gedistantieerd opstelde 
dat de anderen geen hoogte van mij zouden krijgen, en daardoor geen informatie zou-
den geven. Ik uitte betrokkenheid door te benadrukken dat ik als onderzoeker wilde 
bijdragen aan het vergroten van inzicht en het aanpakken van problemen die zich voor-
doen in beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer. Zo nu en dan, wanneer ik het 
passend achtte en dacht een bijdrage te kunnen leveren, uitte ik mijn ideeën en inzich-
ten. Vaak bleek dit niet alleen vruchtbaar voor het vertrouwen, maar ook voor het sti-
muleren van dialoog en betekenisvolle uitingen die weer data vormden voor mijn on-
derzoek. Hier bleek dat de constructie van betekenis een reciprook en interactief proces 
is, waarbij sprake is van dubbele hermeneutiek (Giddens, 1984). Zonder iets van zich-
zelf te geven zal de onderzoeker ook weinig krijgen (zie Oakley, 1981). Interviewees 
dienen niet gezien te worden als volle tanks die informatie spuien zodra de dop ervan af 
wordt gehaald, maar als mensen die betekenis creëren in dialoog (Holstein en Gubrium, 
1995).  
 

                                                           
40 Een tweede reden om niet op te gaan in de belevingswereld van actoren is dat het meer tijd 
gekost zou hebben dan ik had binnen het onderzoek.  
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3.3 Casusonderzoek 
 
Onder casusonderzoek versta ik onderzoek naar één of enkele gevallen van een feno-
meen in hun natuurlijke context, gebaseerd op een veelheid van bronnen (vergelijk Yin, 
1984; Swanborn, 1996). “De belangrijkste overweging bij de keuze voor een case study 
is dat gedetailleerde kennis wordt gewenst van een te bestuderen sociaal verschijnsel, 
door het in zijn natuurlijke omgeving gedurende een bepaalde periode te volgen” (De 
Jong, 1999: 45). Casusonderzoek is geschikt om een bepaald geval als geheel te benade-
ren. Via casusonderzoek kan overzicht worden verkregen van een geval, en kunnen alle 
zaken die voor dat geval relevant zijn in ogenschouw worden genomen. Doordat het 
onderzoek gericht is op één of enkele gevallen, kunnen die een poos gevolgd worden en 
kunnen complexe en gevoelige onderwerpen worden onderzocht. Dit laatste is relevant 
in het kader van dit onderzoek, omdat één van de onderwerpen van onderzoek ‘ver-
trouwen’ is.  

Casusonderzoek kan worden gedaan door “feitelijk, als het ware ‘live’, het 
proces een bepaalde periode mee te maken, het kan ook door reconstructie achteraf uit 
documenten en via gesprekken met participanten” (De Jong, 1999: 45). Dit onderzoek 
is grotendeels gedaan door achteraf processen te reconstrueren in gesprekken met par-
ticipanten, projectdocumenten, e-mail wisselingen, et cetera. Hiervoor zijn verschillende 
redenen te geven, die te maken hebben met de aard van beleidsprocessen, en met 
pragmatische redenen zoals de beperkte tijd voor onderzoek.  

De belangrijkste reden het onderzoek grotendeels via reconstructie te doen, 
heeft te maken met de aard van beleidsprocessen. Het is onmogelijk om een beleids-
proces volledig ‘live’ waar te nemen. Er zijn vaak een groot aantal actoren bij betrok-
ken. Bovendien ontwikkelen beleidsprocessen zich vaak op meerdere plaatsten tegelijk, 
bijvoorbeeld in Den Haag op een ministerie, een regionaal kantoor van de Dienst Lan-
delijk Gebied in Leeuwarden, en een weiland in Noord-Brabant. Ook is het moeilijk om 
de gebeurtenissen in een beleidsproces te volgen omdat niet altijd voorspeld kan wor-
den wanneer of waar gebeurtenissen plaats vinden die onderdeel zijn van het beleids-
proces. Twee bestuurders kunnen elkaar toevallig ontmoeten op een receptie, en een 
afspraak maken die cruciaal is voor het beleidsproces. Om kort te gaan, een onderzoe-
ker van beleidsprocessen kan slechts in beperkte mate daar zijn waar de actie is. Hij 
moet onderzoek in-context combineren met onderzoek uit-context.41

                                                           
41 Een interview over een beleidsproces kan gezien worden als iets wat buiten de context van het 
beleidsproces staat. Er kan echter ook beargumenteerd worden dat het interview één van de vele 
gesprekken is die deel uitmaken van het beleidsproces, zeker wanneer de onderzoeker zichzelf 
beschouwt als een actor zoals de anderen en niet als een buitenstaander. Ik ga uit van reflexiviteit: 
een interview kan een weergave van een beleidsproces bieden, maar ook deel uitmaken van het 
beleidsproces. Burr spreekt in dit verband van de reflexiviteit van gesprekken: “reflexivity is used 
to draw attention to the fact that, when someone gives an account of an event, that account is 
simultaneously a description of the event and part of the event (because of the constitutive nature 
of talk)” (Burr, 1995: 161).  
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Een andere kwestie is dat de betekenis die mensen aan een gebeurtenis verlenen tijdens 
een gebeurtenis vaak niet dezelfde is als de betekenis die ze er achteraf aan verlenen. 
Het is mijzelf meer dan eens overkomen dat ik na een bijeenkomst in de auto naar huis 
terugdacht aan de bijeenkomst, en langzamerhand een aantal dingen die gebeurd waren 
anders begon te zien. Voor mijn gevoel begon ik dan pas te beseffen wat er eigenlijk 
gebeurd was tijdens die bijeenkomst. De methodologische richtlijn die hieruit afgeleid 
kan worden, is dat het interessant is om onderzoek in-context (tijdens de bijeenkomst) 
te combineren met onderzoek uit-context (na de bijeenkomst). Het voordeel van on-
derzoek in context is dat betekenisverlening kan worden waargenomen terwijl het 
werkt. De onderzoeker kan waarnemen welke uitwerking een bepaalde opmerking of 
presentatie heeft op de betrokkenen en het verdere verloop van gebeurtenissen. Het 
nadeel is dat vaak niet meteen duidelijk is wat een bepaalde opmerking betekent, noch 
voor de betrokkenen noch voor de onderzoeker. Vaak wordt vaak pas achteraf duide-
lijk dat een bepaalde gebeurtenis belangrijk was voor een beleidsproces.  
 
In dit onderzoek zijn drie casussen bestudeerd. Er is gekozen voor zogenaamde exten-
ded case-studies (zie Burawoy et al., 1991; Van Velsen, 1967). In extended case-studies 
worden ook factoren buiten de casus in beschouwing genomen indien die invloed heb-
ben op de casus. Op deze manier kan het microniveau van interacties binnen de casus 
worden gekoppeld aan het macroniveau van ontwikkelingen buiten de casus. 

3.3.1 Casusselectie 

De selectie van de casussen is van eminent belang in gevalstudies. De keuze van de 
casussen bepaalt waarover uitspraken gedaan kunnen worden op basis van het onder-
zoek. Anders gezegd: de keuze van de casussen is bepalend voor de externe validiteit 
van het onderzoek. Wanneer bijvoorbeeld een casus in de melkveehouderij wordt ge-
nomen, dan kunnen op basis daarvan uitspraken gedaan worden die valide zijn binnen 
de melkveehouderij, maar waarschijnlijk slechts in beperkte mate gelden voor de akker-
bouw. Wanneer een casus betreffende een biologische melkveehouder wordt genomen, 
dan kan het zijn dat de resultaten van dit onderzoek maar gedeeltelijk geldig zijn voor 
de melkveehouderij in het algemeen, maar wel gelden voor de biologische melkveehou-
derij als geheel.  
 
In dit onderzoek heb ik aanvankelijk drie lokale casussen uitgezocht die verschilden wat 
betreft de fase van ontwikkeling van milieucoöperaties als institutioneel arrangement. Ik 
verwachtte dat de mate van institutionalisering van milieucoöperaties wel eens belang-
rijk zou kunnen zijn met betrekking tot het verloop van beleidsprocessen rond agra-
risch natuurbeheer. Ik had de volgende casussen geselecteerd: (1) de Aanpassingsinrich-
ting A-50; (2) de agrarische natuurvereniging Maashorstboeren en (3) samenwerking 
tussen een Friese milieucoöperatie en een gemeente. In de eerstgenoemde casus hadden 
verschillende partijen de intentie een milieucoöperatie op te gaan richten, in de tweede 
casus was er recentelijk eentje opgericht en in de derde casus was er sprake van een 
milieucoöperatie die al meerdere jaren bestond. Terwijl ik onderzoek deed naar de Frie-
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se milieucoöperatie kreeg ik ook informatie over het Programma Beheer en hoe dat 
werd uitgevoerd door een samenwerkingsverband van zes Friese milieucoöperaties. 

Als gevolg van wat ik tegenkwam tijdens het veldonderzoek, verschoof mijn 
aandacht langzamerhand van institutionalisering naar vertrouwen en proceskosten. Wat 
dat betreft bleek de uitvoering van het nationale Programma Beheer door zes samen-
werkende milieucoöperaties in de Friese Wouden een interessante casus te zijn. Ik be-
sloot dat het niet langer nodig was om vast te houden aan drie cases met een verschil-
lende mate van institutionalisering van milieucoöperaties. Ik besloot één van de drie 
casussen waarmee ik was begonnen, namelijk de casus van de Maashorstboeren, te ver-
vangen door de casus van het Programma Beheer. Ik verving deze casus omdat ik daar 
het minst ver mee was, en omdat de bevindingen van de andere twee casussen wat be-
treft proceskosten en procesvertrouwen interessanter leken. Ik behield de drie casussen 
die interessant leken wat betreft het verloop van het beleidsproces, proceskosten en 
procesvertrouwen (zie hoofdstuk 4, 5 en 6).  

3.3.2 Dataverzameling 

In casusonderzoek is het gebruikelijk om verschillende onderzoekstechnieken te ge-
bruiken (zie Stake, 1995; Wester, 1987; Yin, 1984). In dit onderzoek heb ik een groot 
deel van de data verzameld via interviews. Daarnaast heb ik observaties gedaan tijdens 
bijeenkomsten, en relevante documenten verzameld zoals beleidsnota’s, e-mail wisse-
lingen en notulen. Door verschillende methoden toe te passen heb ik gepoogd een rijk 
geschakeerd en diepgaand beeld te krijgen van beleidsprocessen.  
 
I n t e r v i ew s  
Interviews kunnen op verschillende manieren worden benaderd. Enerzijds kunnen ze 
worden gezien als weergaven van de werkelijkheid, anderzijds als sociale praktijken in-
context. Het interview kan worden gebruikt om inhoudelijke uitspraken te doen over de 
onderwerpen waarover gesproken wordt tijdens het interview indien het wordt gezien 
als een weergave van de werkelijkheid. Het gaat bij deze benadering vooral om wat de 
respondent zegt, en niet zozeer hoe hij het zegt (cf. Holstein en Gubrium, 1995). Dit 
wordt wel de realistische benadering genoemd (Silverman, 2000). In het geval dat een 
interview wordt benaderd als een context gebonden sociale praktijk, zeggen de uitspra-
ken in het interview eerder iets over de interactie tussen interviewer en informant dan 
over de werkelijkheid buiten de context van het interview. In dit geval wordt het inter-
view vooral gebruikt om te onderzoeken hoe er gesproken wordt in die specifieke con-
text. Het interview wordt beschouwd als een ‘practical performance’ en het onderzoek 
richt zich op wat interviewer en respondent doen in de onderlinge interactie. Dit is wat 
bijvoorbeeld in enkele discoursanalyses gedaan wordt (zie e.g. Widdicombe en Wooffit, 
1995). Een aandachtspunt kan bijvoorbeeld zijn welke identiteit interviewer en respon-
dent neerzetten. Discoursanalytisch onderzoek heeft laten zien dat uitspraken in inter-
views samenhangen met de manier waarop respondent en interviewer op elkaar reage-
ren (ibid.). Ik licht dit toe met een voorbeeld uit mijn veldwerk. Tijdens een interview 
verduidelijkte een boer hoe hij als ondernemer tegen agrarisch natuurbeheer aankijkt. 
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Hij vertelde agrarisch natuurbeheer te beoordelen op het feit of het voldoende geld 
oplevert of niet. Ik negeerde deze uitspraak omdat ik het al eerder had gehoord bij an-
dere boeren en het niet zo interessant vond voor mijn onderzoek. Ik wilde op dat mo-
ment weten wat de boer concreet deed aan agrarisch natuurbeheer, en ging daarop 
door. De boer kwam echter terug op het onderwerp van ondernemerschap, waarschijn-
lijk omdat hij het gevoel had gekregen dat zijn punt niet goed tot mij was doorgedron-
gen. Ik negeerde het immers. Om zijn punt alsnog duidelijk te maken gebruikte hij het 
retorisch hulpmiddel van de overdrijving en stelde dat voor hem bij al zijn werk alleen 
maar telt of het voldoende geld oplevert. Als je dat niet doet, zo voegde hij eraan toe, 
kan je als boer nooit overleven.  

Toen ik later de uitspraken van de boer ging interpreteren, heb ik ze niet let-
terlijk genomen, en niet beschouwd als precieze representaties van de werkelijkheid. Ik 
maakte op uit de uitspraken dat winst een belangrijke motivatie van de boer is, maar 
niet dat het de enige motivatie is. Voor die interpretatie vond ik steun in diverse uit-
spraken van de boer waarin hij ook andere motivaties voor zijn handelen noemde dan 
alleen winst.  

In dit onderzoek heb ik interviews niet benaderd als exacte weergaven van de 
werkelijkheid, maar als een sociaal geconstrueerde representatie van de werkelijkheid 
(cf. Riessman, 1993). 42 Ik beschouw interviews als gesprekken waarin “narratives are 
keyed both to the events in which they are told and to the events that they recount, 
toward narrative events and narrated events (Bauman, 1986:2). De betekenis van vragen 
en antwoorden wordt door interviewer en interviewee gezamenlijk geconstrueerd (Fon-
tana en Grey, 2003: 91). “Interviewers and respondents attempt to ‘fit’ their questions 
and responses to each other and to the developing discourse” (Mishler, 1986: 47). In-
terviewer en informant construeren de betekenis van vragen en antwoorden “as they try 
to make continuing sense of what they are saying to each other” (ibid: 53-54). 

Dit betekent dat uitspraken in een interview wel iets zeggen over de werkelijk-
heid buiten het interview, maar dat bij de interpretatie van die uitspraken de context 
van het interview moet worden meegewogen. Om terug te komen op het voorbeeld: 
mijn interpretatie van de uitspraken is dat de boer het winstoogmerk (zeer) belangrijk 
vindt, maar dat het niet zijn enige overweging zal zijn. Dat winst niet zijn enige overwe-
ging zal zijn kan worden onderbouwd door te wijzen op retorische kenmerken van de 
interactie zoals ik in het voorgaande heb gedaan. Ook kan worden gewezen op theorie-
en over motivaties van boeren, waaruit blijkt dat boeren zelden een enkelvoudige moti-
vatie hebben. Om deze interpretatie verder te onderbouwen zouden andere uitspraken 
in het interview ook geanalyseerd moeten worden, om te bezien of daaruit blijkt dat er 
meer motivaties meespelen. De uitspraken kunnen ook worden geïnterpreteerd door te 
kijken wat de boer doet middels zijn uitspraken. Welnu, via zijn uitspraken zet de boer 
                                                           
42 Daarmee bouw ik voort op de zwak objectivistische uitgangspunten uit het theoretische raam-
werk; ik ga ervan uit dat er wel een werkelijkheid bestaat, maar dat die werkelijkheid alleen gekend 
kan worden via sociale constructies. Overigens biedt het interview niet alleen een verslag van het 
beleidsproces, maar (re)construeert ze ook het beleidsproces. Via taal wordt de werkelijkheid 
geconstrueerd. 
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een bepaalde identiteit als ondernemer neer. Wanneer men de uitspraken in dat licht 
interpreteert, dient men ze niet letterlijk te nemen maar de betekenis te interpreteren in 
het licht van de functie van de uitspraken.  

De uitspraken over de werkelijkheid die in dit onderzoek gedaan worden op 
basis van interviews, zijn gegrond in de specifieke context van onderzoeksinterviews. 
Het onderzoeksinterview vormt een kader waarin de interviewer en de respondent pro-
beren te komen tot een gesprek dat kan dienen als basis voor wetenschappelijke uit-
spraken over de werkelijkheid. Binnen dit kader proberen de respondenten representa-
ties van de werkelijkheid neer te zetten, in gesprek met de interviewer. 43 Allerlei over-
wegingen kunnen de representatie kleuren, zoals strategische-, narratieve- en interactio-
nele overwegingen.  

Tijdens het interpreteren van de interviews heb ik steeds bepaald welke bete-
kenis de tekst had in termen van het beleidsproces (wat) en welke betekenis in termen 
van het verloop van het interview (hoe). Dit was onderdeel van het interpretatieve pro-
ces van de onderzoeker. Zoals Riessman (1993) stelt, kan het hoe en wat worden ge-
koppeld door steeds de vraag te stellen ‘waarom vertelt de respondent het verhaal op 
deze manier, en niet op een andere manier’. Door een antwoord te zoeken op die vraag 
wordt duidelijk wat een respondent wil uitdrukken door een verhaal op een bepaalde 
manier te vertellen.  
 
Nar r a t i e f  i n t e r v i ew e n  
Voor dit onderzoek heb ik 34 ongestructureerde interviews gehouden. Ruim ¾ van de 
interviews heb ik opgenomen. Ik probeerde het vertellen van verhalen te faciliteren 
(daarover straks meer) maar het centrale uitgangspunt was om de manier van intervie-
wen af te laten hangen van de interview-situatie, zodat steeds een passende interview-
techniek toegepast kon worden. Afhankelijk van de informatie die ik wilde hebben, de 
tijd die beschikbaar was, de ruimte waar het interview plaats had en de antwoorden die 
de respondent gaf op mijn vragen paste ik bijvoorbeeld de manier van vragen en de 
inhoud van mijn vragen aan. Mijn uitgangspunt was dat een interview een vorm van 
samenwerking is, waarin interviewer en informant zich aan elkaar moeten aanpassen 
willen zij tot een goed eindresultaat komen (zie Weiss, 1994).  

                                                           
43 Het interview werkt als een structurerend kader omdat interviewer en informant ideeën hebben 
over hoe zij zich dienen te gedragen tijdens interviews en hoe te vertellen. Informanten zullen 
vertellen over hun ervaringen op een manier die volgens hun past bij een interview voor weten-
schappelijk onderzoek. De meeste informanten verwachten dat de onderzoeker op zoek is naar 
de waarheid, of percepties van de waarheid. Deze informanten zullen daarom bijvoorbeeld geen 
sprookjes of moppen vertellen, maar over het algemeen op een serieuze manier ingaan op wat er 
volgens hun heeft plaatsgevonden. In de interviews voor dit onderzoek heb ik dit gestimuleerd 
door voor aanvang van ieder interview te vertellen dat ik wilde weten wat er was gebeurd in het 
beleidsproces, en hoe de respondent daar tegenaan keek. Zo bevestigde ik het idee dat uitspraken 
over de werkelijkheid verwacht werden.  
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Tijdens de meeste interviews paste ik op een flexibele manier vormen van narratief in-
terviewen toe, waarbij het werk van Mishler (1986), Weiss (1994) en Wagenaar (e.g. 
Wagenaar en Hartendorp, 2000) als inspiratiebron heeft gediend. Narratieve interviews 
zijn gericht op verhalen van informanten over concrete ervaringen of gebeurtenissen. 
Het gaat om beschrijvingen van wat een interviewee heeft gezien of gedaan (Weiss, 
1994). Dit verschilt van interviews over bijvoorbeeld idealen of politieke inzichten. 
Narratieve interviews “relate actual, not generalized events …. or hypothetical events” 
(Czarniawska, 1998: 29). Narratieven bevatten “anecdotal descriptions of particular 
incidents. Narrative reasoning does not reduce itself to rules and generalities across 
stories but maintains itself at the level of the specific episode” (Polkinghorne, 1995: 11). 
Het vertellen van verhalen kan worden gefaciliteerd door te vragen naar concrete ge-
beurtenissen of wat er gebeurde in specifieke situaties. Verder probeert de interviewer 
zo min mogelijk te interrumperen zodat de respondent de ruimte krijgt voor het vertel-
len van verhalen. Ik liet de respondent echter niet volledig vrij om maar te vertellen wat 
hij of zij wilde. Ik probeerde wel de thematiek waarover werd gesproken te sturen door 
aan het begin van het interview te vertellen waar ik over wilde praten, en door hier en 
daar een gerichte vraag te stellen. Wat dit betreft hadden de interviews overeenkomsten 
met Merton’s focussed interviews (Merton et al., 1956).  
  
I n t e rm e zz o :  e e n  k r i t i s c h e  b e s p r ek i n g  v a n  n a r r a t i e f  i n t e r v i ew e n  
Het doel van narratief interviewen is de informant verhalen laten vertellen. In literatuur 
over narratief interviewen wordt er vanuit gegaan dat de informant vanzelf met verha-
len zal komen als de interviewer de juiste vragen stelt en de ruimte geeft aan de infor-
mant om te vertellen (zie Weiss, 1994; Mishler, 1986: 67-69). Er wordt gesteld dat iede-
re respondent het vermogen heeft om gebeurtenissen en ervaringen in verhalen te vat-
ten (e.g. Gee, 1985; 1991).44 Sommigen suggereren dat informanten de geven aan het 
vertellen van verhalen boven andere manieren van verslag doen (Mishler, 1986). Het 
verhaal wordt door diverse auteurs haast gezien als een ‘natuurlijke’ manier van vertel-
len (zie e.g. Mishler, 1986: 68; Weiss, 1994). Dit baseren zij op theorieën over narratie-
ven als fundamentele cognitieve structuur (Bruner 1986, 1991; Polkinghorne, 1988).45 
Mijn bezwaar tegen deze theorieën is drieërlei. Ten eerste bestaat er geen ‘natuurlijke’ 
manier van vertellen. Actoren hebben hun eigen, cultureel gevormde, interpretatie van 

                                                           
44 Deze aanname komt voort uit theorieën over narratieven. De linguïst James Gee schrijft m.b.t. 
narratieven dat “no human, under normal conditions, fails to make sense when narrativizing his 
or her experience” (1985: 11). Gee (1991) laat zien hoe (zelfs) een psychiatrische patiënt haar 
ervaringen op een coherente en betekenisvolle manier in een verhaal giet, ook al lijkt het verhaal 
op het eerste gezicht ‘gestoord’ en onsamenhangend. 
45 In deze theorieën worden narratieven gezien als een fundamentele cognitieve structuren die 
samenhangen met de structuur van de menselijke hersenen. Het is de materiele (natuurlijke) 
structuur van onze hersenen die maakt dat wij zaken begrijpen via narratieven. Het begrijpen via 
narratieven wordt als een precultureel en natuurlijk gegeven beschouwd (zie o.a. Bruner, 1986; 
Polkinghorne, 1988: 16)  
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een vertel- of gesprekssituatie en zij zullen vanuit deze culturele noties verslag doen. 
Hun verslag is een context gebonden sociale constructie, in plaats van een natuurlijk 
fenomeen. Informanten hebben hun eigen ideeën over een interviewsituatie en hoe zij 
daarin dienen te opereren. Verschillende van de informanten die ik sprak hadden een 
voorkeur voor het uiteenzetten van hun ideeën in abstracties en synchronische vertel-
structuren.46 Het is mogelijk dat dit te maken had met hun idee dat wetenschappers niet 
op zoek zijn naar verhalen van wat er is gebeurd, maar naar analyses en abstracties. Het 
is ook mogelijk dat zij in abstracties wilden spreken omdat zij geen details wilden bloot-
geven. Beide mogelijkheden geven aan dat er geen natuurlijke manier van vertellen be-
staat, maar dat sociale of culturele overwegingen een rol spelen bij het bepalen van de 
vertelstructuur.  

Het tweede bezwaar is hieraan gekoppeld. De interviewer kan slechts in be-
perkte mate sturing geven aan het gesprek, met name waar het gaat om de vertelstruc-
tuur die de respondent hanteert. In veel interviewtheorieën en handboeken over het 
interviewen wordt geredeneerd vanuit de interviewer. Zo ook in publicaties over narra-
tief interviewen. Hierdoor wordt de nadruk gelegd op de mogelijkheden die de inter-
viewer heeft om het interview te sturen, en bestaat de neiging om de indruk te wekken 
dat de interviewer bepaalt hoe het interview verloopt. Als je echter het idee van het 
interview als samenwerking serieus neemt, dan is de invloed van de interviewer slechts 
beperkt. De interviewee bepaalt net zo goed de inhoud en de structuur van het gesprek.  

De interviewer heeft in principe twee mogelijkheden om de vertelstructuur te 
beïnvloeden, namelijk expliciet en impliciet. Hij kan het impliciet doen door synchroni-
teit in te bouwen in zijn vragen. Zo kan hij vragen naar het verloop van een bepaalde 
gebeurtenis. Veel respondenten zullen hun antwoord in een verhaal vatten. De moge-
lijkheid bestaat echter dat de respondent antwoord geeft vanuit zijn idee over wat een 
goed antwoord in een wetenschappelijk interview behelst, en daarom de synchronische 
vertelstructuur niet toepast of spreekt in abstracties. De andere mogelijkheid die de 
interviewer heeft is om expliciet te maken dat hij antwoorden wil in de vorm van verha-
len, en vervolgens uit te leggen wat hij onder verhalen verstaat. Dit legt een zekere druk 
op de respondent, omdat de respondent te horen krijgt dat hij niet vrij is om te ant-
woorden op de manier die hij wil. Dit kan de kwaliteit van de antwoorden negatief be-
invloeden. Het is niet altijd mogelijk om de vertelstructuur tot een onderwerp van ge-
sprek te maken zonder het verloop van het interview nadelig te beïnvloeden.  

Het derde bezwaar is dat het idee van verhalen als natuurlijke, of meest au-
thentieke, of beste manier van vertellen leidt tot een impliciete diskwalificatie van ande-
re vormen van vertellen, en dit kan tijdens interviews leiden tot het niet herkennen of 
begrijpen van wat een informant probeert over te dragen.  

 
Gezien het bovenstaande is het van belang dat de interviewer flexibel opereert, en in-
speelt op de informant en het zich ontwikkelende discours. Dit betekent dat de inter-
viewer niet op een rigide manier moet vasthouden aan narratief interviewen wanneer hij 
                                                           
46 In synchronische vertelschema’s worden zaken geduid door categorisering en verdeling in sec-
toren. Zie paragraaf 2.2.2 voor meer uitleg over synchronische vertelstructuren.  
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merkt dat dit niet goed loopt. Wat voorop moet staan is het ontwikkelen van een goed 
interview. 
 
Obs e r v a t i e s  
Observaties van bijeenkomsten en handelingen van actoren zijn gebruikt als aanvullin-
gen op de interviews. Observaties zijn relevant omdat er een verschil kan bestaan tus-
sen wat actoren zeggen en wat actoren doen. Dit heeft te maken met de rationalisering 
van gedrag in verhalen over gedrag, en sociaal wenselijke weergaven van gedrag. Het 
verschil tussen zeggen en doen wordt ook veroorzaakt doordat actoren niet alles wat ze 
doen volledig expliciet kunnen maken. In termen van Giddens: het handelen van acto-
ren is gebaseerd op hun praktisch bewustzijn. Dit praktisch bewustzijn is echter slechts 
gedeeltelijk expliciet of discursief te maken (Giddens, 1984: XXIII). Actoren kunnen 
slechts een beperkt deel van hun handeling expliciet weergeven. Dit betekent voor mijn 
onderzoek dat het begrijpen van praktijken niet kan worden gereduceerd tot “grasping 
the self-conscious meaning-intentions of the human actors” (Madison, 1990: 40). Me-
thodologisch gezien betekent dit dat ik mijn begrip niet alleen construeer op basis van 
wat actoren vertellen, maar ook op basis van wat ik actoren heb zien doen.  

De observaties zijn bedoeld om informatie uit de eerste hand te krijgen van 
gebeurtenissen in hun empirische context (cf. Silverman, 1993: 11). Het voordeel hier-
van is dat de onderzoeker niet afhankelijk is van de betekenisgeving van anderen. Ook 
in dit geval geldt echter wat Johan Cruijff al lang geleden benadrukte: “ieder voordeel 
heb zijn nadeel”. Bij observaties mist de onderzoeker vaak betekenissen die actoren aan 
gebeurtenissen geven.47

 In totaal heb ik zes bijeenkomsten geobserveerd, en ben ik een dag mee ge-
weest met ambtenaren die de uitvoering van het Programma Beheer controleerden. 
Tijdens de observaties van de bijeenkomsten maakte ik aantekeningen, zoveel mogelijk 
concrete gebeurtenissen beschrijvend. Tijdens de meeloopdag zijn aantekeningen en 
opnames gemaakt. Tijdens de kleinere bijeenkomsten was iedereen op de hoogte dat ik 
als onderzoeker observaties deed. Tijdens de grote bijeenkomsten wist niet iedereen 
dat. De observaties kunnen worden gekenschetst als observatief participeren. Ik parti-
cipeerde in de bijeenkomst als observant. 

3.3.3 Dataverwerking 

De interviews en bijeenkomsten die zijn opgenomen zijn volledig uitgewerkt en ge-
transcribeerd door mijzelf en twee student-assistenten. Bij de eerste interviews probeer-
de ik een zo volledig mogelijk transcript te maken, wat betekent dat ik niet alleen letter-
lijk alle woorden uitschreef, maar ook niet-lexicale uitingen zoals lachen, zuchten of 
nadenkende geluiden (bijvoorbeeld ‘mmm’) weergaf. Daarnaast schreef ik de valse 
starts, aarzelingen, herhalingen en pauzes uit. Ik onderstreepte woorden of lettergrepen 
waar de nadruk op werd gelegd. Toen ik tijdens de eerste analyses merkte dat ik nauwe-
lijks betekenis haalde uit de pauzes heb ik die weggelaten. Verder liet ik in principe de 

                                                           
47 Tenzij er onder actoren een betekenisgevend gesprek ontstaat dat de onderzoeker waarneemt. 
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niet-lexicale uitingen en valse starts weg, tenzij het er uitzonderlijk veel waren of ze 
betekenisvol leken. Ik probeerde het transcript leesbaarder te maken door pauzes aan 
het einde van zinsdelen met een komma of punt aan te duiden. 

De lange transcripten in paragrafen 4.3, 5.3 en 6.3 heb ik enigszins bewerkt met 
de bedoeling de leesbaarheid te vergroten. De transcripten geven woordelijk weer wat 
er tijdens de interviews is gezegd. Daarnaast zijn niet-lexicale uitingen alleen bij uitzon-
dering weergegeven, namelijk wanneer ze betekenisvol leken. Als iemand bijvoorbeeld 
lacht bij een opmerking, en uit de lach blijkt dat de opmerking luchtig is bedoeld, dan is 
het lachen weergegeven. Ik heb zinsdelen onderscheiden door gebruik te maken van 
punten en komma’s. Valse starts en stiltes zijn niet weergegeven, behalve waar punten 
en komma’s duiden op een korte stilte. De korte citaten in de casusnarratieven van pa-
ragraaf 4.4, 5.4 en 6.4 zijn ingrijpender bewerkt dan de voornoemde lange transcripten. 
In de korte citaten heb ik non-lexicale uitingen weggelaten. Ook zinnen die niet direct 
bijdragen aan het hoofdpunt van het citaat zijn weggelaten. Bovendien heb ik soms de 
woordvolgorde aangepast om goed lopende zinnen te maken. Uiteraard heb ik er steeds 
naar gestreefd de betekenis van wat de respondent zegt zo min mogelijk te veranderen. 
 

3.4 Narratieve analyse  
 
De interviews zijn geanalyseerd als complexe vormen van discours waarin “narrative 
segments are embedded within an overaching narrative that includes nonnarrative 
parts” (Riessman, 1993: 51). Ik heb zowel de narratieve als non-narratieve segmenten in 
interviews geanalyseerd, omdat ik ervan uitga dat beide betekenisvol kunnen zijn. 

Ik heb gebruik gemaakt van diverse analysemethoden; met verschillende me-
thoden voor narratieve analyse in het achterhoofd heb ik alle interviews uitgebreid en 
tot in detail onderzocht. Tijdens het bestuderen van de interviews konden verschillende 
methodes worden gemobiliseerd wanneer ze van pas leken te komen voor de analyse. 
Er is dus niet strikt volgens één analysemethode gewerkt, omdat dat het begrijpen van 
alle interviews en interviewsegmenten eerder in de weg leek te staan dan dat het begrip 
bevorderde. Tijdens de analyse bleek dat een analysemethode voor het ene interview-
segment wel goed kon werken en voor een ander segment niet. Ik heb gewerkt volgens 
het adagium dat begrijpen een creatief moment kent, en begrip niet volgens één vast-
staande methode tot stand komt (cf. Jacobs, 2001). Om meer duidelijkheid te scheppen 
zal ik de analysemethoden waaruit ik heb geput bondig bespreken.  
 
Mijzelf baserend op werk van Mishler (1986) en Van der Arend (2004) heb ik de inter-
views geanalyseerd op drie niveaus van betekenisgeving:  
- Het ideeënvormend niveau waarop inhoudelijk betekenis wordt gegeven aan fe-

nomenen uit de werkelijkheid buiten het interview zelf. Het gaat hier om de repre-
sentatie van handelingen en gebeurtenissen uit het beleidsproces in het interview. 
Van der Arend (2004: 8) spreekt van het niveau van “representational meaning”; 

- Het tekstuele niveau dat betrekking heeft op de tekstuele structuur. Hoe zijn delen 
van de tekst met elkaar verbonden met behulp van syntactische en semantische 
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middelen? (Mishler, 1986: 77). Van der Arend (2004) wijst erop dat op dit niveau 
ook verbindingen worden gelegd tussen verschillende teksten. Zo kunnen infor-
manten impliciet of expliciet verwijzen naar een bepaalde beleidsnota;  

- Het interactionele niveau waarop informant en interviewer een bepaalde relatie tot 
stand brengen gedurende het gesprek. Interviewee en interviewer presenteren zich 
via wat zij zeggen op een bepaalde manier aan elkaar. Ze construeren in interactie 
een bepaalde identiteit. Zo kan een interviewee zijn verhaal zo vertellen dat hij 
zichzelf presenteert als een voorstander van agrarisch natuurbeheer die het goed 
voor heeft met boeren, of als een slachtoffer van overheidsbeleid. De interviewer 
kan zichzelf bijvoorbeeld een identiteit aanmeten als objectieve onderzoeker, als 
ervaren deskundige, of als onwetende buitenstaander. 

 
Het meest uitgebreid heb ik de interviews geanalyseerd op het ideeënvormend niveau. 
Mijn voornaamste vraag was: welke betekenis geven actoren aan handelingen en ge-
beurtenissen in het beleidsproces? Om hierachter te komen onderzocht ik interviews 
niet alleen met behulp van een klassieke inhoudsanalyse waarin onderzoekers simpel-
weg (en meestal intuïtief) de inhoudelijke thema’s analyseren die worden aangesneden, 
maar probeerde ik de inhoudelijke betekenis van interviews ook beter te begrijpen door 
tekstuele kenmerken te onderzoeken. Voordat ik bespreek welke methoden ik gebruikte 
bij het onderzoeken van tekstuele kenmerken ga ik in op de reden waarom het onder-
zoeken van tekstuele kenmerken vruchtbaar kan zijn. 
 Het analyseren van de tekstuele aspecten van de interviews dwong mij ertoe 
mijzelf in de tekst te verdiepen. De analyse van tekstuele aspecten geeft inzicht in de 
precieze manier waarop iets wordt verwoord. Dit inzicht koppelde ik systematisch aan 
de vragen ‘waarom zegt de informant dat op die manier?’ en ‘welke bedoeling heeft de 
informant daarmee?’. Zo probeerde ik mij steeds in de respondent te verplaatsen. Ik 
ontwikkelde begrip door steeds de koppeling te maken tussen het tekstuele niveau en 
het inhoudelijke niveau, en door te proberen het perspectief van onderzoeker af te wis-
selen met het perspectief van de informant.  
 Ik analyseerde tekstuele kenmerken van de interviews op vier manieren. Ten 
eerste onderzocht ik of er binnen de interviews fragmenten konden worden onder-
scheiden met een duidelijk begin, midden en einde. Zo zocht ik naar verhalen die een 
geheel van gebeurtenissen weergaven (cf. Wagenaar, 1997b). Wanneer ik een verhaal 
met een begin, midden en einde waarnam, onderzocht ik wat het plot van het verhaal 
was om erachter te komen wat de hoofdlijn was van wat de informant mij wilde vertel-
len.  

Ten tweede heb ik onderzocht of ik binnen de interviews de structurele ken-
merken van narratieven kon vinden die Labov (1972) en later ook Bell (1988) en 
Riessman (1993) beschrijven. Ik zocht naar: een samenvatting (samenvatting van de 
inhoud van het verhaal); oriëntatie (tijd, plaats, situatie, participanten); complicerende 
handeling (sequentie van gebeurtenissen); evaluatie (betekenis van de gebeurtenis of 
handeling, attitude van de verteller); resolutie (wat uiteindelijk gebeurde) en coda (te-
rugkeer naar de vertelsituatie) (cf. Riessman, 1993: 18-19). Door te zoeken naar deze 
kenmerken, bestudeerde ik de functie van de passages in de interviews. Ik vroeg mij bij 
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passages die ik bestudeerde af of de verteller daar iets aan het samenvatten was, of de 
hele situatie evalueerde, of bijvoorbeeld een bepaalde situatie wilde introduceren. Door 
te zoeken naar de functie van wat de informant vertelt, verplaatste ik mij in hetgeen de 
informant beoogt met wat hij vertelt. 

Ten derde lette ik op retorische elementen in de interviews. Daarbij spitste ik 
mij toe op een aantal retorische stijlfiguren die Watson (1995) in zijn bijzonder interes-
sante en vermakelijke (!) artikel onderscheidt. Ik lette vooral op gelijkenissen en metafo-
ren. Metaforen bevatten vaak krachtige beelden van de werkelijkheid die doorwerken in 
beleidsprocessen. Zo heeft de metafoor van ‘het Groene Hart’ er lange tijd aan bijge-
dragen dat bouwen in het gebied tussen Amsterdam, Utrecht, Rotterdam en Den Haag 
taboe was (zie Van Eeten, 2001). Een van de metaforen die in mijn empirische onder-
zoek door verschillende mensen gebruikt werd voor het Programma Beheer, was die 
van een ‘te vroeg geboren baby’. Hiermee werd op een effectieve manier het beeld ge-
creëerd dat het Programma Beheer in uitvoering werd genomen voordat het volledig 
ontwikkeld was. Naast metaforen en gelijkenissen zocht ik of er eufemismen en ironie 
gebruikt werden. Dit om te kunnen begrijpen hoe de informant een bepaalde opmer-
king eigenlijk bedoelde. Bij eufemismen bleek het interessant om te bedenken waarom 
een informant iets wilde verzachten of verbloemen. Had hij of zij misschien het idee 
dat het om een gevoelig onderwerp ging? Waarom zou het gevoelig liggen? Wilde hij of 
zij iemand in bescherming nemen door iets eufemistisch te beschrijven?  

Ten vierde lette ik op herhaald gebruik van woorden en zinsdelen. Zoals Agar 
en Hobbs (1982) hebben laten zien, worden herhalingen gebruikt om coherentie, conti-
nuïteit en eenheid in een vertelling aan te brengen. Wanneer ik merkte dat woorden 
steeds terugkeerden in een interview, bekeek ik of dit mogelijk sleutelwoorden waren en 
of er sprake was van een patroon. Een van de informanten begon bijvoorbeeld vier 
maal een zin met de woorden ‘god, is dat niet iets….’. Het patroon bleek te zijn dat er 
tot vier keer toe plotseling (als bij verrassing) een nieuwe optie werd bedacht die het 
realiseren van agrarisch natuurbeheer weer een stap verder bracht. Door steeds dezelfde 
woorden te kiezen presenteerde de informant de verschillende gebeurtenissen als weer-
kerende onderdelen van eenzelfde proces waarin stap voor stap vooruitgang werd ge-
boekt. Ook werd via de specifieke woordkeuze het proces als een ongepland proces 
geconstrueerd. 

  

3.5 Verslaglegging 
 
De manier waarop verslag wordt gedaan van onderzoek kan worden gezien als een in-
tegraal onderdeel van de methodologie. Het onderzoeksverslag is geen simpele en 
transparante verzameling feiten (zie ook Atkinson, 1990). Een ‘feit’ zoals een vergade-
ring kan niet als zodanig worden opgenomen in tekst. Een vergadering is immers geen 
tekst. Om de feiten te laten zien zou ik de lezers moeten meetronen naar bijeenkomsten 
in beleidsprocessen. Wanneer verslaglegging wordt benaderd als een bewerking en re-
constructie van onderzoeksgegevens, dient ze ook onderdeel te zijn van de onder-
zoeksmethodologie. Als vorm van exploratie is het schrijven onderdeel van de metho-
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dologie. “Although we usually think about writing as a mode of ‘telling’ about the social 
world, writing is not just a mopping-up activity at the end of a research project. Writing 
is also a way of “knowing”- a method of discovery and analysis” (Richardson, 2003: 
499). 

Voor de beschrijving van het empirische onderzoek heb ik per casus drie nar-
ratieven geconstrueerd. Door drie narratieven per casus te schrijven moest ik mijn data 
en veld-teksten nadrukkelijker op verschillende manieren gaan analyseren. Het schrijven 
van de narratieven maakte daarmee deel uit van de onderzoeksmethodologie.  

Het eerste narratief geeft steeds een overzicht van de casus. In een ‘feitelijke 
schrijfstijl’ wordt een overzicht gegeven van opeenvolgende gebeurtenissen in het be-
leidsproces. Dit narratief is grotendeels gebaseerd op officiële projectdocumenten, en 
elementen uit interviews waarover consensus bestond onder betrokkenen.  

Het tweede narratief is vooral een beschrijving van de narratieven van actoren. 
Het bestaat grotendeels uit grote interviewfragmenten die woordelijk zijn weergegeven 
in transcripten. Bij de selectie van de fragmenten speelden verschillende criteria een rol. 
Ten eerste moest het fragment over iets gaan dat belangrijk was in de casus. Het frag-
ment kan betrekking hebben op  een gebeurtenis die van grote betekenis was voor het 
verloop van het proces, of het kan iets duidelijk maken over een thema dat een grote 
rol speelde in de casus, bijvoorbeeld vertrouwen in een bepaalde organisatie. Ten twee-
de heb ik bekeken of de fragmenten geen ‘uitbijters’ waren, waarmee ik bedoel dat ik 
geen fragmenten wilde selecteren waarin uitzonderlijke meningen werden verkondigd 
die door niemand anders werden gedeeld.48 Ten derde heb ik geprobeerd voor ieder 
hoofdstuk een set van fragmenten te selecteren die bij elkaar genomen een enigszins 
evenwichtig beeld geven van de casus. 

Via de fragmenten van uitspraken van individuele actoren probeer ik hun per-
ceptie weer te geven, en ruimte te geven aan hun inzichten. De interviewfragmenten 
roepen bovendien iets op wat de teksten die ik schrijf niet altijd doen. De levendigheid 
en de sfeer van de citaten plaatsen de beschreven fenomenen direct in de leefwereld 
van de verteller, en maken het voor de lezer hopelijk gemakkelijker de fenomenen van-
uit eigen ervaringen (in een vergelijkbare leefwereld) te herkennen. Van Maanen spreekt 
in dit verband van ‘lived throughness’ en ‘vividness’ van een tekst. “Lived throughness 
means that the phenomenon is placed concretely in the lifeworld so that the reader may 
experientially recognize it” (Van Maanen, 1997: 351). “A vivid experiential description 
is methodologically valuable because it creates the experience of nearness or presence” 
(ibid). Een levendige tekst spreekt het voorstellingsvermogen aan, en dat roept reacties 
op zoals verwondering of begrip. De woordkeuze van informanten heeft tijdens de 
interviews diverse keren een resonantie teweeg gebracht bij mij, die deels ligt in het 
prediscursieve en precognitieve dat minder toegankelijk is voor conceptueel en intellec-
tueel denken (cf. Van Maanen, 1997: 365). Via de interviewfragmenten hoop ik zo nu 
en dan een soortgelijke resonantie bij de lezer teweeg te brengen.  

                                                           
48 Tenzij het een belangrijke rol in het proces speelde dat een actor een mening had die van alle 
andere verschilde. 
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Daarnaast denk ik dat de fragmenten dankzij de hoge mate van gedetailleerdheid meer 
inzicht geven in de beleidsprocessen. De transcripten worden slechts kort ingeleid om 
de interpretatie van het fragment zo min mogelijk tevoren te sturen. Een korte inleiding 
achtte ik nodig nadat proeflezers hadden aangegeven dat de fragmenten lastig te lezen 
waren zonder toelichting vooraf. Na ieder interviewfragment volgt een toelichting en 
analyse, waarin ik als onderzoeker aangeef welk perspectief het fragment volgens mij 
biedt op het onderzoeksonderwerp. Daarbij probeer ik zoveel mogelijk vanuit het ver-
haal te redeneren. De specifieke methode van narratieve analyse is daarbij behulpzaam. 
Die dwingt welhaast om vanuit het narratief te redeneren, omdat ondermeer de struc-
tuur van het verhaal en de retorische elementen erin moeten worden achterhaald.  

Het derde narratief is een meer klassiek verslag van een casestudie, een case 
narrative (Yin, 1984). Het biedt een verklaring van het verloop van een beleidsproces in 
de vorm van een narratief (cf. Polkinghorne, 1988: 161). In case narratives schrijven 
onderzoekers op basis van de verzamelde empirische data en theoretische noties een 
verhaal over de casus. Deze onderzoekers “do not search for causes so much as look 
for stories that explain what it is and how it got that way” (Becker, 1992: 212). Anders 
gezegd, om het verloop van het beleidsproces op een betekenisvolle manier te duiden, 
wordt het beleidsproces beschreven als een geschiedenis. De beschrijving is een kroniek 
van gebeurtenissen die zijn geordend door middel van een plot. Het plot is bepaald op 
grond van een analyse van theorie en empirische data. In dit narratief is minder ruimte 
voor fragmenten uit interviews. Het plot staat centraal en de empirische data die wor-
den opgenomen in het verslag dienen om het plot goed uit te kunnen werken tot een 
samenhangend en betekenisvol verhaal. De ‘stem’ van actoren in het veld is weergege-
ven via korte citaten. Deze worden gebruikt ter illustratie van het algehele verhaal dat 
de onderzoeker probeert neer te zetten (cf. Atkinson, 1990: 89).  

 
Het verschil tussen de drie typen narratieven is geen fundamenteel verschil. Alle drie 
zijn een representatie van processen die zich afspeelden in de casus. Ze zijn allemaal 
door de onderzoeker geconstrueerd. Er is echter wel een gradueel verschil in de mate 
waarin de percepties van actoren of de onderzoeker het narratief kleuren. In de narra-
tieven die grotendeels beschrijvingen zijn van verslagen van actoren, staan de percepties 
van actoren meer centraal dan in de klassieke case-narratives. Overigens maken de drie 
typen narratieven onderdeel uit van het overkoepelende narratief dat dit boek als geheel 
vormt. Het overkoepelende narratief is een weergave van het begrip dat ik als onder-
zoeker heb ontwikkeld in interactie met ondermeer de actoren ‘in het veld’, promotor 
en co-promotoren, en wetenschappelijke literatuur. 

 
Door het empirisch onderzoek weer te geven in drie verschillende narratieven, wil ik 
niet alleen zelf de data op verschillende manieren analyseren, maar ook de lezer diverse 
perspectieven op iedere casus bieden. Immers: de inhoud van de boodschap verschilt 
wanneer impliciete tekstuele eigenschappen verschillen, zoals het format van de tekst, 
de selectie van voorbeeldmateriaal en de retorische figuren (cf. Atkinson, 1990). 
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Een andere reden om drie narratieven te schrijven is dat de interviewfragmenten de 
lezer de mogelijkheid geven om delen van de interviews te lezen los van mijn analyse. 49 
Hierdoor kan de lezer eenvoudiger een ‘eigen’ analyse maken. Met behulp van de inter-
viewfragmenten heb ik inzicht willen geven in de data waarop mijn interpretaties geba-
seerd zijn. Hiermee heb ik mijn interpretaties falsifieerbaar willen maken, of goed be-
spreekbaar voor diegenen die niet zo Popperiaans denken. 

Het derde narratief, de case-narrative, biedt ten opzichte van de interview-
fragmenten betere mogelijkheden om een duidelijke rode draad (plot) uit te werken. 
Het hoofddoel van het schrijven van de drie narratieven per casus is uiteindelijk om een 
overtuigend boek of metanarratief neer te zetten.  

                                                           
49 De interviews zijn woordelijk uitgetypt en in die zin nauwelijks bewerkt (de precieze transcrip-
tiemethode is te vinden in paragraaf 3.3.3). Toch is iedere transcriptie of representatie van een 
interview tegelijk een transformatie (Mishler, 1986; Riessman, 2001). Iedere transcriptie geeft 
bepaalde zaken wel weer en andere niet, wat betekent dat iedere transcriptie al iets van een analy-
se in zich draagt. Zo heb ik in mijn transcripten bijvoorbeeld geen stiltes weergegeven omdat uit 
mijn analyses van de interviews niet naar voren kwam dat die stiltes belangrijk waren. 
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4 Natuurcompensatie bij de AanpassingsInrichting    
A-50  

 
 

4.1 Inleiding 
 
Het bestuurlijke proces rond een natuurcompensatieproject tussen Uden en Veghel in 
Noord-Brabant staat centraal in dit hoofdstuk. De nadruk ligt op het verloop van het 
proces tussen 2000 en 2003. Het natuurcompensatieproject vindt plaats vanwege de 
aantasting van natuurwaarden bij de aanleg van een snelweg (A50). Het natuurcompen-
satieproject maakt deel uit van een zogenaamde Aanpassingsinrichting (API-A50). Tij-
dens het de ontwikkeling en implementatie van het natuurcompensatieproject willen 
verschillende partijen natuurcompensatie realiseren via agrarisch natuurbeheer.  

Dit hoofdstuk is als volgt opgezet. Paragraaf 4.2 geeft een chronologisch 
overzicht van de casus. In een feitelijke schrijfstijl wordt een overzicht gegeven van 
opeenvolgende gebeurtenissen in het beleidsproces. Het verhaal in deze paragraaf is 
grotendeels gebaseerd op openbare projectdocumenten. Daarnaast is gebruik gemaakt 
van elementen uit interviews waarover consensus bestond bij de informanten. 

Verslagen van informanten staan centraal in paragraaf 4.3. Uit de afgenomen 
interviews worden enkele fragmenten gelicht die te maken hebben met de centrale the-
ma’s van dit boek, namelijk proceskosten en procesvertrouwen. Deze fragmenten gaan 
ondermeer over uiteenlopende belangen, besluitvorming op basis van consensus en 
onzekerheden in het bestuurlijke proces. In de analyse van de fragmenten wordt steeds 
een koppeling gemaakt met de concepten proceskosten en procesvertrouwen. Ook zijn 
er interviewfragmenten geselecteerd die betrekking hebben op een gebeurtenis die een 
cruciale wending heeft gegeven aan het beleidsproces, namelijk de keuze om niet langer 
in te zetten op natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer.  

Paragraaf 4.4 is een klassieke case-narrative. Dit narratief is geschreven op ba-
sis van de interviews en de overige data, met het theoretische raamwerk als leidraad. De 
rode lijn van het narratief is de invloed van procesvertrouwen en proceskosten op het 
verloop van een proces rond agrarisch natuurbeheer. In deze paragraaf vindt analyse 
van een proces plaats doordat ik gebeurtenissen orden en plaats binnen een narratief.  

Het hoofdstuk steekt zo in elkaar dat de verschillende paragrafen elkaar aanvul-
len. Paragraaf 4.2 geeft een overzicht van de casus. In paragraaf 4.3 wordt meer gede-
tailleerd ingegaan op specifieke thema’s en gebeurtenissen, en staat het perspectief van 
de informanten centraal. De interviewfragmenten geven de lezer mogelijkheid om eigen 
interpretaties van de casus te vormen en deze te vergelijken met de interpretaties in 4.2 
en 4.4. In paragraaf 4.5 volgt de discussie en conclusie van dit hoofdstuk. Deze para-
graaf bevat een overkoepelende analyse van de casus. 
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4.2 Overzicht van de casus 
 
In 1993 heeft het Ministerie van Verkeer en Waterstaat besloten dat er een snelweg 
moest komen tussen Eindhoven en Oss. Hieraan was sinds 1991 beleidsvoorbereidend 
werk gedaan door RWS, onder andere in de vorm van een tracénota en een MER. Een 
deel van het traject loopt tussen Uden en Veghel. De aanleg van de snelweg tussen 
Uden en Veghel wordt geïntegreerd in een AanpassingsInrichting (API)50. Daarin 
wordt de inrichting van het gebied integraal aangepakt.  

De API is een coproductie van allerlei betrokkenen. Rijkswaterstaat heeft als 
initiatiefnemer voor de API een verzoek ingediend bij het ministerie van LNV. De Pro-
vincie Noord-Brabant heeft een landinrichtingscommissie ingesteld en aan deze com-
missie opdracht gegeven de API uit te realiseren. In de landinrichtingscommissie zitten 
vertegenwoordigers van de landbouw (ZLTO), natuur- en milieu (IVN), Rijkswater-
staat, de provincie, gemeenten, het waterschap en de DLG. DLG is gedelegeerd op-
drachtnemer en heeft daarmee een organiserende en faciliterende taak bij de uitvoering 
API (Landinrichtingscommissie A50, 2000). Rijkswaterstaat financiert een groot deel 
van de API, omdat zij de aanleg van de snelweg betaalt. Voor de uitvoering van de API 
wordt een stuurgroep en een begeleidingscommissie opgericht.     

De API heeft twee hoofddoelstellingen: het tegengaan en opheffen van de 
snij- en omrijschade in de landbouw die ontstaat door de aanleg van de A50 en de reali-
satie van het natuurcompensatieplan A50 (ibid.). Deze laatste doelstelling is opgenomen 
omdat de aanleg van de A50 negatieve effecten heeft op de natuur. Er moet een stuk 
bos verdwijnen en de snelweg werkt verstorend op de natuur in de omgeving. Rijkswa-
terstaat moet zorgen voor natuurcompensatie. Deze casus zoomt in op de natuurcom-
pensatie. 

In 1995 wordt een natuurcompensatieplan gemaakt, waarin onder andere 
wordt vastgelegd hoeveel hectaren natuur er gecompenseerd moet worden en welke 
soort natuur gecompenseerd moeten worden (zogenaamde doeltypen). Ook wordt bij-
voorbeeld vastgelegd dat er verbindingen voor dieren moeten worden aangelegd en dat 
de grondwaterstand op peil moet worden gehouden.  

Voor de API Uden-Veghel moeten vier natuurtypen worden gecompenseerd: 
structuurrijk natuurgebied, bos, grasland en moeras. Het grootste deel van het opper-
vlak aan natuurcompensatie wordt gerealiseerd in zogenaamde vlakdekkende natuur (80 
ha), een klein deel via lijnelementen (12 ha). Er is vastgelegd dat aankoop van grond 
niet via onteigening mag maar op vrijwillige basis plaats moet vinden. Als grondbezit-
ters niet willen verkopen vindt er geen transactie plaats. 

                                                           
50 Een Aanpassingsinrichting is een vorm van landinrichting. Andere vormen van landinrichting 
zijn Herinrichting en Ruilverkaveling. Bij Aanpassingsinrichting wordt niet alleen een gebied 
opnieuw ingericht, maar wordt ook infrastructuur van nationaal of regionaal belang ingepast. 
Anders dan bij herinrichting kan bij een aanpassingsinrichting geen onteigening van grond plaats-
vinden.  
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Rijkswaterstaat is verantwoordelijk voor de natuurcompensatie. Deze organisatie moet 
ook garanderen dat de natuur duurzaam in stand gehouden wordt. Er is vastgelegd dat 
Rijkswaterstaat het beheer over de eerste 10 jaar betaalt, en dat andere partijen (de ter-
reinbeheerders) dit daarna overnemen. Het verkrijgen van de nodige grond op de juiste 
plaats is geen eenvoudige klus, zoals later in dit hoofdstuk duidelijk zal worden.  
 
In het najaar van 2000 blijkt dat de natuurcompensatie van de vlakdekkende natuur al 
een heel eind gevorderd is, maar dat de realisatie van de lijnelementen nog niet op gang 
is gekomen. De realisatie van de lijnelementen is voor de initiatiefnemer Rijkswaterstaat 
echter wel van elementair belang, omdat mede op grond van de realisatie van lijnele-
menten wordt bepaald of RWS voldoet aan haar compensatieplicht en of zij de A50 
tussen Uden en Veghel mag aanleggen.  

Er zijn globaal twee mogelijkheden om de lijnelementen te realiseren. De eer-
ste is de grond aankopen en vervolgens partijen zoeken die de lijnelementen tegen beta-
ling willen aanleggen en beheren. De tweede is om de grond in eigendom te laten bij de 
bestaande grondeigenaren, en hen te betalen voor de aanleg en het beheer van de ele-
menten. 

Omdat de natuurcompensatie op vrijwillige basis dient te gebeuren, moeten 
alle eigenaren van grond waar lijnelementen zijn gepland meewerken om een lijnele-
ment te kunnen realiseren. DLG heeft als begeleider en facilitator van het natuurcom-
pensatieproces de taak om te onderzoeken of aankoop van grond mogelijk is en poten-
tiële beheerders te vinden. Het blijkt dat enkele boeren geen grond willen verkopen, 
zeker niet wanneer het slechts om een strookje grond gaat. Daarbij komt dat een poten-
tiële beheerder van de te realiseren lijnelementen, in casu Staatsbosbeheer, aangeeft dat 
zij niet geïnteresseerd is in het beheren van de lijnelementen omdat zij meent dat het 
veel mensuren kost en ecologisch gezien relatief weinig oplevert. Gemeenten staan ook 
niet direct te springen om nieuwe taken wat betreft het beheren van natuurelementen.  
 
Al met al blijkt het moeilijk om een beheerder te vinden. RWS en DLG zitten met het 
probleem dat zij de lijnelementen niet volgens de geplande manier lijken te kunnen 
realiseren. Zij beginnen langzamerhand na te denken over de optie om agrariërs te vra-
gen of zij de lijnelementen op hun eigen grond tegen een vergoeding zouden willen 
beheren. Natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer wordt dan een serieuze optie. 
In dat geval hoeft de grond namelijk niet te worden aangekocht. ZLTO heeft ook inte-
resse, omdat agrarisch natuurbeheer een inkomstenbron kan vormen voor boeren, om-
dat het onderhouden van natuurelementen goed is voor het imago van boeren en om-
dat het zorgen voor landschap en natuur de positie van de landbouw in het landelijk 
gebied zou versterken.  

Drie partijen, namelijk DLG, Rijkswaterstaat en ZLTO zien mogelijkheden in 
agrarisch natuurbeheer en gaan ermee aan de slag. Zij starten een verkenning om te 
kijken hoe de lijnelementen via agrarisch natuurbeheer gerealiseerd kunnen worden. 
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Natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer is op dat moment echter nog nauwelijks 
toegepast in Nederland, en er blijken veel zaken onbekend en onzeker te zijn. 51  
Het is ondermeer niet duidelijk hoe de financiering van het agrarisch natuurbeheer op 
de lange termijn geregeld kan worden en hoeveel het gaat kosten. Hierover moet in-
formatie worden verzameld en er moet worden onderhandeld met de ZLTO. Ook is 
onduidelijk in hoeverre een wijziging van bestemming nodig is om te zorgen dat de 
lijnelementen duurzaam worden onderhouden. 

Ondanks de investeringen die diverse partijen doen in het zoeken naar informa-
tie, onderling afstemmen en onderhandelen, blijven belangrijke zaken rond de financie-
ring en bestemming van de grond onduidelijk en komen de partijen niet tot gezamenlijk 
plan.  

Terwijl het zoek- en verkenningsproces aan de gang is, blijven de grondaanko-
pers alert op mogelijkheden om de grond voor de lijnelementen aan te kopen. Op zeker 
moment blijkt dat de grond onder de lijnelementen toch aangekocht kan worden. Hier-
op wordt besloten om deze gronden aan te kopen en niet verder te gaan met agrarisch 
natuurbeheer. In plaats daarvan vraagt men de gemeenten in het gebied om het beheer 
van de lijnelementen te gaan doen. Na enig overleg blijken deze daartoe bereid, waar-
mee het plan om natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer te realiseren van de 
baan is.  
 

4.3 Informanten aan het woord: verhalen en verslagen 

4.3.1 Inleiding, verantwoording en leeswijzer 

Via fragmenten uit interviews komen in deze paragraaf percepties van betrokkenen aan 
bod. Er zijn interviewfragmenten geselecteerd die meer inzicht geven in de manier 
waarop respondenten aankijken tegen zaken die verband houden met proceskosten en 
procesvertrouwen. De fragmenten gaan over onderwerpen die een groot deel van de 
respondenten belangrijk vond, namelijk ‘uiteenlopende belangen’ en ‘voortgang en 
snelheid van het proces’. In de analyse van de fragmenten zullen deze onderwerpen 
worden gekoppeld aan de concepten proceskosten en procesvertrouwen. Verder wor-
den enkele interviewfragmenten weergegeven die gaan over de keuze om natuurcom-
pensatie niet via agrarisch natuurbeheer uit te voeren maar via de aankoop van gronden 
en beheer door andere partijen dan boeren. Er wordt uitgebreid ingegaan op deze ge-
beurtenis omdat het een wending gaf in het proces en omdat deze gebeurtenis inzicht 
geeft in redenen om wel of niet te kiezen voor agrarisch natuurbeheer.  

Het is de bedoeling om via de uitgebreide behandeling van interviewfragmen-
ten een rijker beeld te schetsen van het proces en beter inzicht in de optiek van betrok-
ken actoren. Via de interviewfragmenten wordt inzicht gegeven in het interviewmateri-
aal waarop dit hoofdstuk mede is gebaseerd. De interviewfragmenten geven de lezer de 

                                                           
51 Er waren wel enige projecten in de verkenningsfase, zoals een natuurcompensatieproject bij de 
A73. 
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gelegenheid zelf een beeld te vormen van het proces direct op basis van interviewmate-
riaal en percepties van betrokkenen. Sommige fragmenten zijn vooral relevant voor het 
begrijpen van het verloop van de Aanpassingsinrichting, andere fragmenten hebben een 
casus-overstijgende betekenis. 

Ik heb gekozen voor een klein aantal relatief lange interviewfragmenten om de 
onderwerpen die aan de orde komen zo volledig mogelijk weer te kunnen geven en ook 
weer te geven in welke context het gezegd werd. Op deze manier kunnen verschillende 
kwesties die besproken worden geplaatst en in verhouding tot elkaar worden begrepen. 
Zo voorkom ik dat zaken uit hun verband worden gehaald. Anders gezegd, door grote 
fragmenten als geheel te analyseren voorkom ik dat ik a-priori een nauwe selectie van 
uitspraken neem die uitsluitend is gericht op het bevestigen van het theoretische kader. 

4.3.1 Uiteenlopende belangen in de landinrichtingscommissie 

Het volgende fragment komt uit een interview met de voorzitter van de stuurgroep 
voor de API. De voorzitter gaat in op uiteenlopende belangen binnen de stuurgroep en 
de gevolgen die dit heeft voor het verloop van het beleidsproces rond de Aanpassingin-
richting.  
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  1  
I = Interviewer 
R = Respondent 
 

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 

 I op een gegeven moment is de kavelwerkgroep opgericht  
om een wat kleinere commissie te hebben,  
een wat kleinere werkgroep te hebben die wat makkelijker en sneller,  
wat operationeler is,  
dan de commissie als geheel.  

R Ja. Dat was de bedoeling,  
maar uiteindelijk zitten daar weer,  
zit daar bijna de hele commissie in, 
ja dat klopt  

I ja, dat vond ik dus heel fascinerend en ik weet nog niet precies hoe dat nou gelopen is.  
R Ik moet u heel eerlijk zeggen dat dat ook een beetje buiten mij om,. 

buiten mijn gezichtsveld,  
dat ik dat op een gegeven moment ook geconstateerd heb, en , 
daar heb ik toen ook over gesproken  
en het heeft er dan toch weer mee te maken  
dat daar toch weer die verschillende belangen in de commissie  
hun eigen belangen willen veilig stellen.  
Want op het moment dat de kavelwerkgroep 
alleen uit agrariërs bestaat die contacten gaat leggen met agrariërs,.  
zeggen de natuurmensen ‘ja, ho eens even,  
wij willen wel weten of onze belangen ook goed behartigd worden”  

 



- 80 - 

en vervolgens zit er een vertegenwoordiger bij van de betreffende gemeente die zegt  22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 
37 
38 
39 
40 
41 
42 
43 
44 
45 
46 

“ja maar vanuit de gemeente wil ik ook wel zien wat er gebeurt”  
en zo, ja, zo heeft die groep weer wat uitgedijd. ………. 
Iedereen wil zich ermee bemoeien want iedereen heeft zijn belangen.  
En dan zeg ik wel eens van,  
en wie ben ik dan om te zeggen jij mag er niet in.  
Eigenlijk zouden ze dat van elkaar moeten, aan elkaar moeten kunnen overlaten.  
Dus dat vertrouwen zou in elkaar moeten zijn van goed,  
als die dat doen dan heb ik daar vertrouwen in.  
En ik kan niet zeggen van Jantje mag er wel in en Pietje niet dus  

I ja kennelijk,  
inderdaad,  
vertrouwt men elkaar niet in die zin dat men het overlaat aan de agrariërs 

R Dat zou eigenlijk moeten.  
De commissie zou eigenlijk gewoon het vertrouwen moeten hebben van  
als die twee het doen dan komt het goed.  
Maar als ze dat niet hebben,  
dan krijg je het verhaal van dan wil ik er ook bij zitten want mijn belang moet ook,  
he want dan gaan die agrariërs iets regelen en dan komt,  
komt ons belang niet aan bod.  
Dat is gewoon de achterliggende gedachte.  
En dat vind ik ook een hele lastige van deze commissie.  
Die heeele verschillende belangen die erin zitten.  

I Ja, heeft u de indruk dat er heel veel vanuit,  
toch sectorale belangen wordt gepraat en gekeken en deelgenomen in de commissie of,  

R Ik vind van wel.  47 
48 
49 
50 
51 
52 
53 
54 
55 
56 
57 
58 
59 
60 
61 
62 
63 
64 
65 

Ik vind, vind dat mensen  
heel moeilijk over hun eigen schuttinkjes heen kunnen kijken.  

I Ja. Kunt u daar een voorbeeld van geven? Een concreet voorbeeld?  
R Nou bijvoorbeeld bij die kavelruil Moleneind heeft het best wel gespeeld.  

He die nu afgerond is.  
Waar agrariërs heel duidelijk al afspraken hadden met de betreffende agrariër,  
vervolgens in de,  
en het Waterschap was daar ook bij betrokken  
en voor het waterschap kwam het ook goed uit,  
maar vervolgens kwam het in de commissie  
en toen stegen de mensen vanuit de natuur- en milieubeweging op.  
Die waren het er niet mee eens dat het op die manier geregeld zou worden  
omdat dat teveel tegemoet zou komen aan de agrariër en de agrarische belangen en te wei-
nig aan de natuurbelangen.  
En dat heeft ..  
met name die kavelruil is heel vaak teruggekomen in de commissie  
en is ook heel vaak anders ingevuld en weer afgeblazen,  
en weer.  
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66 
67 
68 
69 

Daar is op een hele moeilijke manier overeenstemming over gekomen.  
Juist vanuit die verschillende belangen van de agrariër,  
van het waterschap,  
vanuit de natuurbeweging 

 
Interviewfragment 1 heeft betrekking op de besluitvorming in de stuurgroep. Het frag-
ment laat zien hoe uiteenlopende belangen in combinatie met een gebrek aan onderling 
vertrouwen leiden tot trage besluitvorming.  
 
Het fragment begint met een constatering van de interviewer. Hij begint over gebeurte-
nissen rond de oprichting van een kavelwerkgroep en kadert deze gebeurtenissen in in 
termen van snelheid en operationaliteit. De interviewer brengt voordelen van een kleine 
commissie ten opzichte van de (grotere) landinrichtingscommissie als geheel naar vo-
ren, stellend dat een kleine commissie sneller en operationeler is. De voorzitter reageert 
bevestigend op de constatering van de interviewer, daarmee het beeld bevestigend dat 
een kleine commissie sneller en operationeler is. Zij duidt erop dat het de bedoeling was 
om een kleine commissie op te richten en impliceert dat dit niet gelukt is (regel 6-8).  

De voorzitter vertelt dat zij ook niet precies weet hoe het gelopen is en gaat in 
op haar rol in dit proces (regel 11-14). Zij stelt dat zij er niet de hand in heeft gehad en 
verduidelijkt dat zij de het gebeurde niet veroorzaakt of uitgevoerd heeft. De voorzitter 
impliceert er niet direct voor verantwoordelijk te zijn geweest. Zij zegt hierna dat zij er 
wel over gesproken heeft, waarmee zij aangeeft dat zij de gebeurtenissen niet op hun 
beloop heeft gelaten.  

Na de schets van haar rol geeft de voorzitter in regel 15-17 een verklaring 
voor het feit dat bijna de gehele commissie deel uitmaakt van de commissie die klein 
had moeten zijn. De verklaring luidt: verschillende belangen. Het onderwerp uiteenlo-
pende belangen zal steeds terugkeren in het verslag en vormt mede de verklarende kern 
van het verhaal.  

In regel 18-24 vertelt de voorzitter een kort verhaal waarin zij de koppeling 
tussen uiteenlopende belangen en de uitdijende commissie illustreert: toen de commis-
sie bestond uit agrariërs en zij contacten gingen leggen met andere agrariërs wilden ook 
natuurmensen en de gemeente erbij. Er worden drie belangengroepen geconstrueerd -
agrariërs, natuurmensen en een gemeente- waarvan later zal blijken dat hun belangen 
fundamenteel uiteen lopen. In regel 24 eindigt zij het verhaal met de constatering dat de 
groep ‘heeft uitgedijd’. Ook hier is de exacte woordkeuze doorslaggevend bij de con-
structie van rollen, posities en verantwoordelijkheden. De passieve vorm wordt ge-
bruikt, wat aangeeft dat het niet iets is wat actief door de voorzitter gedaan is maar iets 
dat is gebeurd. Door te kiezen voor de formulering ‘die groep’ creëert de voorzitter 
afstand en versterkt zij het beeld dat een en ander is gebeurd buiten haar invloed.  

In regel 28 zegt de voorzitter dat leden van de stuurcommissie ‘eigenlijk’ za-
ken aan elkaar moeten overlaten. In de regels 36 en 37 wordt opgemerkt dat de leden 
elkaar ‘eigenlijk’ zouden moeten vertrouwen. De voorzitter construeert een norm, na-
melijk de norm dat men elkaar vertrouwt en dingen aan elkaar overlaat. Ook geeft zij 
aan dat er een verschil bestaat tussen de norm en de werkelijke situatie. De voorzitter 
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spreekt in regel 36 van de commissie die eigenlijk ‘gewoon’ het vertrouwen zou moeten 
hebben. Hiermee construeert de voorzitter de norm van vertrouwen als iets wat niet 
een hooggestemd ideaal is maar iets normaals.  

In regel 39-41 benadrukt de voorzitter dat bij een gebrek aan vertrouwen ie-
dereen zal willen deelnemen aan een subcommissie om zijn belang veilig te stellen. Hier 
blijkt dat de combinatie van uiteenlopende belangen en een gebrek aan vertrouwen 
ervoor hebben gezorgd dat de kavelruilcommissie zo groot is geworden. Indien er uit-
eenlopende belangen waren geweest maar men had elkaar wel volledig vertrouwd, dan 
had men zaken aan elkaar kunnen overlaten en had de kavelruilcommissie niet zo groot 
hoeven zijn. In dat geval had men belangentegenstelling kunnen overstijgen door elkaar 
te vertrouwen. Nu gebeurde dat niet. 

Reflecterend op het interviewfragment als geheel kan worden opgemaakt dat 
de voorzitter het van belang vindt om haar rol en verantwoordelijkheden aan de orde te 
stellen en uit te leggen. Zij heeft een lastige rol. Uit de woorden van de voorzitter kan 
worden opgemaakt dat zij niet hiërarchisch boven de partijen staat en dus geen beslis-
singen kan doordrukken. De besluitvorming verloopt zoals in een typisch governance-
proces waarbij actoren onderling afhankelijk zijn en de relaties tussen de partijen niet 
verticaal maar horizontaal zijn. Ook kan uit het interviewfragment worden opgemaakt 
hoe belangentegenstellingen gecombineerd met een gebrek aan vertrouwen kunnen 
leiden tot hoge proceskosten.  
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  2  
Het volgende interviewfragment is een vervolg op het vorige. Het komt ook uit het 
interview met de voorzitter van de stuurgroep. Het fragment geeft in detail weer dat de 
commissie tot op zekere hoogte een collectief vormt maar uiteenvalt in deelgroepjes 
zodra ‘het moeilijk wordt’. Daarnaast behandelt het fragment een specifiek aspect van 
besluitvorming, namelijk de afweging om besluiten te nemen op basis van consensus of 
op basis van stemmen.  
 

R … en ik probeer dat ook regelmatig in de commissie aan te geven, van kom op jongens,  1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 

wij zitten hier nu met de pet op van de commissie,  
wij zitten niet met de pet op van van, he.  
Wij moeten nu als commissie een knoop doorhakken en  
wat vinden wij als commissie nu wat er zou moeten gebeuren?  
En dat gaat heel vaak goed maar als,  
als het moeilijk wordt  
ja dan valt de commissie toch weer uiteen in deelgroepjes en belangenbehartigers.  

I Wordt er dan vaak gestemd?  
R Nee er wordt nooit gestemd 
I Dat dan weer niet?  
R Nee, nee.  

Wij hebben eerder van dat we zeggen van  
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14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 
37 
38 
39 
40 
41 
42 
43 
44 
45 
46 
47 
48 
49 
50 
51 
52 
53 
54 
55 
56 
57 

nou dat moet nog eens goed opnieuw worden uitgezocht of nog eens opnieuw bekeken 
worden.  
Vandaar ook dat die kavelruil Moleneind die heeft denk ik wel , ja  
wel anderhalf jaar gespeeld.  
En dat je zegt van we komen daar niet tot overeenstemming:  
misschien is dat nog een optie,  
bekijk dat nog eens.  
En dan ontstaat er op een gegeven moment door andere omstandigheden een nieuwe situa-
tie en daar springen we dan weer op in dus  

I en dan wordt het via een andere weg weer opgelost 
R weer opgelost, ja.  
I Waarom niet stemmen?  
R Eum. Ja daar hebben we eigenlijk  

omdat we eigenlijk proberen om tot oplossingen te komen,  
tot consensus te komen en niet te zeggen van 'de meerderheid beslist’.  
Daarvoor is eigenlijk de commissie ook weer te klein denk ik, vind ik.  
Want dan praat je over  
als je echt de leden van de commissie hebt dan heb je maar een klein groepje.  
En dan heb ik zoiets van ja,  
als je dan gaat stemmen dan ga je standpunten ook zo verharden he.  
Ik heb dan liever dat je, dat je nog eens probeert om eruit te komen.  
Nog eens kijkt, dan dat je zegt van: ‘meerderheid beslist’.  
Ik denk dat dat standpunten alleen maar verhard.  

I ja. En waarom is dat dan erg?  
R Omdat we toch met elkaar verder moeten.  

En dan kun je krijgen dat in een volgende situatie mensen toch wat meer hakken in het 
zand gaan zetten en het steeds moeilijker wordt om tot overeenstemming te komen.  
En als blijkt dat we er tot nog toe iedere keer uitgekomen zijn  
-en misschien dat het af en toe wat langer geduurd heeft-  
dan heb ik dat liever dan dat ik hier met de hakken in zand tegenover elkaar staan.  
Want de sfeer in de commissie is verder goed,  
dus het niet zo van we moeten hier onderuit zien te halen.  
Dat is niet aan de orde. Nee.  

I ja, ja  
R Dus daar komt toch weer dat ‘wij’.  

Dus dat wij zit er in principe in.  
I ja je moet ’t toch bij elkaar houden 
R Dat wij zit er in principe in, tenzij.  

En op het moment dat je echt zegt van ‘nou moet er iets beslist worden,  
nou moeten er knopen doorgehakt worden,  
ja dan begint .  
Maar als het enigszins kan dan proberen we er samen uit te komen.  
En tot nog toe is dat steeds gelukt.  

I Dus, via het poldermodel eigenlijk 
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R Poldermodel ja. Ha ha.   Praten praten praten. Ha ha.  58 
59 
60 
61 
62 
63 
64 
65 
66 
67 
68 
69 

I Ha ha.  
R Hoewel ikzelf ook helemaal niet zo’n prater ben hoor,  

want ik hou ook van resultaten en knopen doorhakken.  
Maar je kunt op een gegeven moment snel een knoop doorhakken om vervolgens in de 
problemen te komen.  
En daar schiet je ook niks mee op.  
Als je weet ik kan deze knoop makkelijk doorhakken,  
ik zeg gewoon ‘zo gaat het’ en dan kom je op de volgende vergadering en dan staat iedereen 
tegenover elkaar,  
dan heb je niks gewonnen. ....... 
Soms moet je wel eens een slag verliezen om uiteindelijk de oorlog te winnen. 

 
Het bovenstaande interviewfragment laat zien dat er wordt besloten op basis van con-
sensus en wat dit betekent voor de voortgang in de besluitvorming 

In de eerste vier regels van het fragment komt naar voren dat de voorzitter re-
gelmatig probeert de commissieleden erop te wijzen dat zij als commissielid moeten 
opereren en niet als behartiger van een specifiek belang. Het feit dat de voorzitter 
spreekt over ‘proberen’ indiceert dat dit niet altijd succes heeft. De voorzitter legt uit 
dat zij de groep aanmoedigt (‘kom op jongens’). Zij spreekt de commissie nadrukkelijk 
aan met ‘wij’ (regels 2, 3, 4 en 5). De voorzitter probeert op die manier in de commissie 
het idee te versterken dat de commissie één wij-groep is en dat de leden gezamenlijk, als 
collectief besluiten moeten nemen. In regels 6-8 wordt duidelijk dat de commissie wel 
vaak als groep opereert maar niet altijd. Er wordt geconstateerd dat de commissie bij 
moeilijke beslissingen uiteenvalt in deelgroepjes en belangenbehartigers. Merk op dat de 
voorzitter hier enige afstand neemt van de commissie door niet te spreken van ‘wij val-
len uiteen’ maar van ‘de commissie valt uiteen’. 

De interviewer verbindt de kwestie van deelgroepjes vervolgens aan de manier 
van besluiten nemen door te vragen of er dan vaak wordt gestemd. De voorzitter ant-
woordt dat er nooit wordt gestemd en stelt dat de commissie (‘wij’) liever ‘nog eens’ 
andere opties bekijkt vooraleer tot stemmen over te gaan. Door te spreken over wij 
verwoordt de voorzitter dat de gehele commissie achter deze werkwijze staat. Zes maal 
wordt gesproken van ‘nog eens’, waarmee via de woordkeus de indruk van herhalingen 
in het besluitvormingsproces wordt versterkt.  

De voorzitter onderbouwt waarom er niet wordt gestemd. Zij stelt dat men 
tot consensus wil komen en niet een meerderheid wil laten beslissen. De voorzitter 
merkt op dat wanneer een meerderheid beslist (terwijl een minderheid het besluit niet 
ziet zitten), standpunten zullen verharden en het steeds moeilijker zal worden om tot 
overeenstemming te komen. De voorzitter spreekt haar tevredenheid uit over het wer-
ken via consensus door te stellen dat men tot nu toe steeds in consensus heeft kunnen 
beslissen. Zij stelt dat het proces hierdoor misschien wel langer heeft geduurd maar zegt 
dat dit meevalt door te formuleren dat het ‘misschien’ ‘af en toe’ ‘wat’ langer geduurd 
heeft.  
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In regels 48 t/m 55 komt het onderwerp van de wij-groep en het gezamenlijke weer aan 
de orde. De voorzitter spreekt van ‘wij-tenzij’ en suggereert dat de commissie een wij 
groep is tenzij er echt druk wordt uitgeoefend om direct (‘nou’) te beslissen. In dat ge-
val kan namelijk niet nog eens gekeken of men er gezamenlijk uit kan komen.  

In het laatste deel van het fragment benadrukt de voorzitter dat zij wel snel 
knopen zou willen doorhakken maar dat dit op de lange termijn niet effectief is. Zij stelt 
dat het contraproductief is wanneer zij bepaalt wat er gebeurt en zij knopen doorhakt. 
De commissie moet dit als geheel doen, omdat anders de kans bestaat dat commissiele-
den tegenover elkaar komen te staan en besluitvorming steeds moeilijker zal worden.  

Het interviewfragment laat zien waardoor proceskosten hoog kunnen oplopen 
in de stuurgroep (en in governance processen in het algemeen). Geen van de partijen 
heeft voldoende macht om een besluit door te kunnen drukken. Men is van elkaar af-
hankelijk. Partijen die een voorstel niet zien zitten kunnen hun hakken in het zand zet-
ten en de voortgang van het proces tegenhouden. De partijen willen dit voorkomen 
door steeds tot consensus te komen. Er wordt daarom veel overlegd. Er wordt in prin-
cipe gepraat totdat iedereen het eens is.  
 
Reflecterend op het thema ‘vertrouwen’ zoals dat aan de orde komt in de interview-
fragmenten 1 en 2, heb ik al gesteld dat de combinatie van onderlinge afhankelijkheid, 
uiteenlopende belangen en gebrek aan vertrouwen tussen de commissieleden zorgde 
voor een traag verlopend proces met langdurig overleg en hoge proceskosten.  

Het vertrouwen in de commissie was beperkt tot zogenaamd interest-based 
trust of calculatief vertrouwen. Men vertrouwde elkaar voorzover men dezelfde belan-
gen had. A vertrouwde B slechts echt indien ze gelijke belangen hadden, omdat B in 
een dergelijk geval op basis van calculatie niets zou doen dat A zou schaden. Actoren 
hadden in de loop van het proces geleerd dat de leden van de commissie vooral bezig 
waren met het behartigen van hun eigen belang. Er was bijvoorbeeld weinig empatisch 
vertrouwen in de zin dat de partijen van elkaar begrepen en apprecieerden wat de ande-
ren wilden en erop vertrouwden dat daar gezamenlijk zorg voor werd gedragen. 

Alhoewel de sfeer binnen de commissie goed was, was er geen doorbraak in 
de zin dat men elkaar op een gegeven moment beter ging vertrouwen. Belangentegen-
stellingen werden niet definitief overstegen maar staken steeds de kop op. Daardoor 
bleef het proces moeizaam verlopen. Overigens waren de actoren wel bereid om ‘nog 
eens’ te proberen er samen uit te komen maar onderwijl bleef iedereen rekenen (vanuit 
zijn eigen belang). Vooral fragment 1 laat zien dat er ondanks het voortbestaan van 
belangentegenstellingen, en ondanks de erkenning dat deze een belangrijke rol spelen, 
wel een ideaal wordt gehanteerd van gezamenlijke besluitvorming op basis van ver-
trouwen. Dit ideaal wordt echter niet gerealiseerd, zo wordt duidelijk in het tweede 
fragment.  

 
De gebeurtenissen rond de kavelwerkgroep hebben betekenis voor interactieve beleids-
processen in het algemeen. Binnen interactieve beleidsprocessen is het vaak de bedoe-
ling om via interactie belangtegenstellingen te overstijgen en tot een collectieve besluit-
vorming te komen. Veel processen worden opgezet en gestructureerd met dit doel. De 
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interviewfragmenten laten zien dat de verwachtingen wat dit betreft niet te hoog ge-
spannen moeten zijn. In veel beleidsprocessen blijven de verschillende belangengroe-
pen namelijk voortdurend rekenen vanuit hun eigen belang en blijft besluitvorming 
vaak een moeizaam en traag proces.  

4.3.2 Afstemming, informatie en proceskosten 

In deze subparagraaf worden twee interviewfragmenten gepresenteerd die afkomstig 
zijn uit een interview met een lid van de landinrichtingscommissie. De fragmenten 
vormen een verhaal over een traag verlopende kavelruil, waarbij gebrekkige communi-
catie en een gebrek aan informatie een belangrijke rol speelt. Het ruilen van kavels 
vormt een belangrijk onderdeel van de natuurcompensatie, omdat via kavelruil de juiste 
stukken grond kunnen worden verkregen. Het verloop van kavelruilen heeft daarmee 
een grote invloed op het verloop van het proces van de natuurcompensatie als geheel.  
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  3  
 

R We zaten hier in een gebied waar eigenlijk in eerste instantie een kavelruil was opgezet,  1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 

door iemand van het kadaster  
met heel veel ervaring die toen ingehuurd was door Dienst Landelijk Gebied,  
en die had een mooie ruil liggen.  
Die paste eigenlijk heel goed in het straatje van Rijkswaterstaat.  
Die zagen van hé,  
als dat op die manier kan  
dan moeten wij toch proberen om die ruil door te zetten.  
dan hebben we het tracé vrij en dan kunnen we vooruit 
Nou, dat was dus teveel voortvarendheid van Rijkswaterstaat.  
Bepaalde dingen hadden ze afgekaart of er drainage in het gebied mogelijk was bij het Wa-
terschap 
Nou en dat zou als er een extra sloot kwam zou dat helemaal geen probleem zijn  
dan zou dat allemaal kunnen.  
Nou en toen, kwam eigenlijk Dienst Landelijk Gebied,  
die zegt van ‘jullie hebben die kaart wel zomaar doorgezet en jullie hebben geen rekening 
gehouden met een extra brede verbindingszone’  
Rijkswaterstaat die had grond  
Nou en toen op dat stuk grond,  
dat Rijkswaterstaat in eigendom had,  
en eigenlijk wou ruilen,  
ontstonden toen dingen van,  
ja maar je had houden met,  
met een bredere verbindingszone.  
Niet vijftien meter maar vijfentwintig meter.  
Drainage, dat was eerst afgekaart bij het waterschap,  
bij de gemeente,  
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28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 
37 
38 
39 
40 
41 
42 
43 
44 
45 
46 
47 
48 
49 
50 
51 
52 
53 
54 
55 
56 
57 
58 
59 
60 
61 
62 
63 
64 
65 
66 
67 
68 
69 
70 
71 

was allemaal goed.  
Nou en toen kwam IVN  
‘maar dat kan toch helemaal niet want dat ligt tegen de Abroeken aan’  
–dat is een stukje natuur,  
daar zit wel tweeënhalve hectare tussen,  
maar en daar zat een,  
dat is echt een nat,  
natter gebied,  
nou daar zat dus een Kamsalamander,  
die zit daar ergens in een poel—   
nou en als dat waterpeil daar iets zou zakken dan moet,  
dan kon dus nooit dat drainage daar toegelaten zou worden. 
Nou en toen is er weer een heel gesprek geweest tussen Dienst Landelijk gebied,  
het Waterschap de ZLTO en de grondeigenaren.  
Nou en toen zijn ze er toch uitgekomen dat het wel allemaal mag.  
Maar dat heeft inderdaad wel maanden geduurd,  
……….. 
 Ja, en het kon uiteindelijk wel omdat 
Ja omdat er een keer goed duidelijk uitgelegd werd hoe dat het nou precies werkt.  
Door gewoon goeie informatie,  
kan op een gegeven moment wel dat je zegt van nou,  
niemand heeft daar schade bij.  
Hè, maar in eerste instantie zit iedereen te denken van  
je gaat uit van suggesties he,  
dat is eigenlijk het probleem.  
‘Ik denk, ik verwacht’, 
Ja gewoon uitgaan van suggesties en er is niks zo makkelijk als zeggen van ‘dat gaat dadelijk 
gebeuren’.  
Nou, als je in die situatie terecht komt,  
dan wordt het heel moeilijk.  
En die kosten gewoon tijd. 
………… 
Binnen de commissie 
de meeste mensen zitten er gewoon in  
die geen ervaring hebben.  
Kijk enne,  
Dienst Landelijk Gebied had toen in het begin iemand ingehuurd van het kadaster, hè,  
en dat was iemand die had eigenlijk al veertig jaar of vijfenveertig jaar ervaring bij landin-
richtingsprojecten. En hij was het hoofd van het kadaster zo ongeveer.  
Nou en die had dat gewoon als hobby om dingen goed uit werken.  
Kijk, en die ervaring, die 
–zeggen ze dan—  
die is te duur,  
dat doen we zelf.  
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Maar toch mist er dan een stuk.  72 
73 
74 
75 
76 

Dat is niet misschien onwil,  
maar gewoon ervaring.  
Kijk, als de mensen die bij ons de projecten moeten leiden rechtstreeks van school komen, 
dan heb je niet de ervaring hoe dat je bepaalde dingen aan moet pakken.  

I Ja. Wat zijn dan die bepaalde dingen die dan juist misgaan? 77 
78 
79 
80 
81 
82 
83 
84 
85 
86 

R Nou, ik denk,  
communicatie ook met, met,  
gewoon met de instanties.  
Kijk als je zegt ‘er moeten bepaalde dingen afgewerkt worden’,  
nou, als je zegt ‘wij willen dat daar en daar gaan doen’:  
‘Waterschap, ik wil van jou een duidelijk standpunt hebben.  
Teken maar uit hoe dat we daar mee om moeten gaan’.  
Nou dan moet dat op een gegeven moment ook duidelijk zijn.  
Dat moet niet heel lang duren.  

 
In dit interviewfragment wordt verhaald van een ruilverkavelingproces dat werd ver-
traagd door bezwaren van verschillende belangengroepen, terwijl de bezwaren uiteinde-
lijk op gebrekkige informatie bleken te berusten. 

In de opening van het verhaal wordt een oriëntatie gegeven. Er wordt ge-
schetst dat er een kavelruil was opgezet door iemand van het kadaster die was inge-
huurd door de DLG. Direct wordt aangekondigd dat dit ‘in eerste instantie’ zo was; er 
wordt aangekondigd dat er iets gaat gebeuren dat de oorspronkelijke opzet van de ka-
velruil zal veranderen. De opzet van de kavelruil wordt neergezet als iets positiefs. De 
informant spreekt van een ‘mooie ruil’ opgezet door iemand met ‘heel veel ervaring’. 
De actie en intentie van Rijkswaterstaat worden als positief neergezet door te stellen dat 
RWS ‘vooruit’ wilde. Hij spreekt van ‘voortvarendheid’ van RWS. In het geval dat de 
respondent bijvoorbeeld de woorden ‘haastig’ of ‘onzorgvuldig’ had gebruikt, had dit 
een heel andere connotatie opgeleverd. Verder wordt er over de beginsituatie gezegd 
dat Rijkswaterstaat bepaalde zaken had afgekaart rond de drainage en dat het Water-
schap had gezegd dat er geen problemen zouden zijn.  
 Nadat de beginsituatie is geschetst wordt verteld over diverse ontwikkelingen 
die vervolgens plaatsvonden. In regel 15, 19, 29, 40 en 42 worden opeenvolgende ge-
beurtenissen geïntroduceerd met de zin ‘nou en toen’. Door steeds dezelfde introduc-
tiewoorden te kiezen worden de gebeurtenissen onderdeel van een patroon. Hierdoor 
ontstaat coherentie tussen de gebeurtenissen in het verhaal.  

De eerste gebeurtenis is dat DLG met een bezwaar komt tegen de plannen 
(regel 15). Vervolgens komt ook IVN met een bezwaar (regel 29). Het bezwaar van 
IVN wordt op een specifieke manier gepresenteerd. De respondent stelt dat de IVN 
bezwaar had vanwege iets kleins, namelijk een ‘stukje natuur’. Hij stelt dat de afstand 
tussen het stukje natuur en de ruilverkaveling groot was (‘wel tweeënhalve hectare’), 
implicerend dat de ruilverkaveling wellicht slechts een geringe invloed op dat stukje 
natuur zou hebben. Verder stelt hij dat de IVN grote bezwaren had tegen slechts een 
geringe daling van het waterpeil (als dat waterpeil daar iets zou dalen….. dan kon dus 
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nooit dat drainage daar toegelaten zou worden). Ook spreekt de respondent van één 
exemplaar van de Kamsalamander in een poel, de indruk wekkend dat een kamsala-
mander toevallig een poel heeft gevonden waar hij is blijven zitten. Het was een ander 
verhaal geweest wanneer de informant had gezegd dat de met uitsterven bedreigde 
Kamsalamander op die plaats voorkomt in zijn natuurlijke habitat.  

De serie van gebeurtenissen wordt besloten met de opmerking dat het wel 
maanden heeft geduurd. De respondent geeft aan dat het lang duurde en uit het verhaal 
wordt duidelijk dat van de oorspronkelijke voortvarendheid niets meer over was nadat 
iedereen zich ermee had bemoeid en bezwaren naar voren had gebracht.  

Vervolgens legt de respondent uit waarom volgens hem de ruilverkaveling uit-
eindelijk wel door kon gaan, namelijk dankzij goede informatie. De respondent stelt dat 
men aanvankelijk geen goede informatie had en daardoor allerlei problemen zag die 
nader bezien geen probleem waren. Hij besluit deze passage opnieuw met de opmer-
king dat dit tijd kost.  

Verder reflecterend vertelt de informant dat een gebrek aan ervaring zorgt 
voor vertragingen. De respondent benadrukt dat het geen onwil is van de commissiele-
de (regel 73-74). Hun intenties vertrouwt hij. Hij signaleert een gebrek aan competentie 
en stelt aan de orde dat hierdoor voornamelijk de communicatie niet goed verloopt.  
 
Uit het verhaal kunnen verschillende zaken worden afgeleid. Ten eerste blijkt dat de 
respondent voortvarendheid van belang vindt. Hij benadrukt diverse keren dat zaken 
niet te lang moeten duren en signaleert diverse keren dat processen lang duren. Vertra-
gingen in het proces zijn een belangrijk onderwerp in het verhaal. Het verstrijken en 
besteden van tijd heeft een problematische betekenis in de perceptie van de respondent. 
De respondent spreekt in termen van ‘tijd kosten’ (regel 58). Tijd wordt gezien als een 
schaars goed. Uit het fragment kan geconcludeerd worden dat wanneer actoren het 
gevoel krijgen dat tijd wordt verloren, of onnodig veel tijd wordt besteed, dit de onder-
linge relaties beïnvloedt. Tijd is een factor die de perceptie op het proces kleurt.  

Ten tweede kan worden afgeleid dat gebrekkige communicatie en informatie 
leiden tot vertraging in besluitvorming en hoge proceskosten. Er was klaarblijkelijk niet 
voldoende duidelijk gecommuniceerd tussen bijvoorbeeld RWS, DLG en IVN. Im-
mers, toen RWS dacht dat de plannen in kannen en kruiken waren, kwamen DLG en 
IVN nog met bezwaren. Later, toen er meer informatie beschikbaar kwam, werden 
deze bezwaren ingetrokken. Het verhaal laat zien dat het zoeken van informatie niet 
alleen proceskosten oplevert maar ook proceskosten bespaart.  

Ten derde kan worden opgemaakt hoe de respondent verschillende partijen 
ziet. In het verhaal worden de rol en identiteit van verschillende partijen geconstrueerd. 
De respondent stelt RWS en hun voortvarendheid in een positief daglicht en zet DLG, 
IVN en het waterschap neer als partijen die zorgen voor vertraging.52 De bezwaren van 
                                                           
52 Meerder respondenten vonden dat Rijkswaterstaat actief en voortvarend was. De meeste res-
pondenten waren hier positief over maar de natuur- en milieubeweging zagen er een negatieve 
kant aan. Zij vonden dat RWS slechts geïnteresseerd was in het zo snel mogelijk aanleggen van de 
weg, en daarbij weinig oog had voor de kwaliteit van de natuurcompensatie 
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IVN worden voorgesteld als vergissingen die voortkomen uit verkeerde informatie. 
Ook stelt de informant impliciet dat de bezwaren betrekking hadden op onbelangrijke 
zaken (een stukje natuur en een kamsalamander ergens in een poel) en geringe verande-
ringen in het milieu. De constructie van identiteiten en rollen is een belangrijk aspect 
van verhalen over bestuurlijke processen. Deze verhalen beschrijven niet ‘de feitelijke 
gebeurtenissen’. Ze bevatten duidelijke waardeoordelen over de gebeurtenissen en be-
trokkenen.  

4.3.3 Tijdsdruk en proceskosten bij natuurcompensatie via agrarisch natuur-
beheer 

Het volgende verslag heeft betrekking op het realiseren van de lijnelementen. In het 
verslag wordt besproken waarom er is gekozen om de lijnelementen niet te realiseren 
via agrarisch natuurbeheer maar door grond aan te kopen en een andere beheerder te 
zoeken. Deze keuze vormde een cruciale gebeurtenis in het proces. Belangrijk thema in 
het fragment is tijdsdruk en het zoeken naar praktische oplossingen in de context van 
tijdsdruk.  
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  4  

I Wat ik interessant vond was dat je zei ‘je kunt niet met al die boeren die 80 hectare en die 
12 hectare lijnelementen realiseren’  

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 

R Ja. Ja dat schat ik zo zelf in hoor 
I Maar jij ziet daar gewoon grote problemen bij ontstaan.  
R Nou euh, het is meer dat de tijdsdruk.  

Wij hebben een deelplan dat in tweeduizend is vastgesteld en  
dat moet in tweeduizendvier gerealiseerd zijn.  

I ja.  
R En ja binnen die termijn moet je toch zorgen dat het gedaan wordt.  

En er liggen hele mooie plannen. Eum. Ja.  
Dan moet je ook zoeken naar de makkelijkste weg eigenlijk.  
Of in ieder geval  
Ja hoe zeg je dat, ja hoe  
Het moet gewoon gerealiseerd worden op tijd.  
De gronden moeten sowieso, of in ieder geval ja  
eind tweeduizendtwee-begin-tweeduizenddrie, moet er zicht zijn op de uitvoering.  
Dus dan moeten de gronden op de juiste plek liggen voor natuurcompensatie en  
moeten er ook al ideeën zijn over de inrichting.       
dus 

I Ja. dus het moet, het moet, een praktische manier zijn.  
R Ja.  
I Want anders dan, dan lukt het gewoon niet op tijd.  
R Ja.  
I Nee want ik,  

nou ik had zelf het idee ook  
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26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 

dat het inderdaad gewoon een grote bottleneck bij het organiseren van agrarische natuur-
compensatie is dat het heel veel tijd en moeite enzo kost.  
En als een andere manier dan praktischer blijkt dan gaat het gewoon op die andere manier.  

R Ja. Ja eigenlijk wel. 
Het is denk ik ook vooral het, het nieuwe erin.  
Ik bedoel ja agrarisch natuurbeheer dat is natuurlijk in opkomst geweest de laatste jaren,  
net als je bij de A73 hebt uitgezocht,  
zitten er nog steeds knelpunten aan en is het heel moeilijk om daar met alle instanties over-
eenstemming over te vinden.  

I Ja 
R Dus ja, ik denk dat dan automatisch de makkelijkste weg wordt genomen 

 
In het bovenstaande fragment geeft de respondent het belang van bestaande plannen 
aan en benadrukt zij de noodzaak om de plannen binnen de deadlines te realiseren. Zij 
stelt de plannen en deadlines daarbij voor als absolute randvoorwaarden die gehaald 
moeten worden. Het fragment opent met opmerkingen van de interviewer, waarbij hij 
uitspreekt dat hij het idee heeft dat de respondent grote problemen verwacht bij het 
realiseren lijnelementen met boeren (via agrarisch natuurbeheer). De respondent ont-
kent dit niet direct maar geeft aan dat haar verwachting van problemen niet het belang-
rijkste is: het is meer de tijdsdruk die een rol speelt. De druk wordt verwoord via het 
woord ‘moeten’ dat acht maal wordt gebruikt door de respondent. De respondent stelt 
dat de plannen op tijd gerealiseerd moeten worden en dat dit de reden is om te kiezen 
voor de makkelijkst te realiseren weg. Door een en ander te formuleren als moeten, 
wordt de keuze voor de aankoop van gronden in plaats van agrarisch natuurbeheer 
gepresenteerd als iets onafwendbaars.  
 De informant geeft verschillende redenen waarom er is gekozen voor ‘de 
praktische manier’, ofwel natuurcompensatie via aankopen van gronden in plaats van 
via agrarisch natuurbeheer. Dit is vanwege het nieuwe in agrarisch natuurbeheer. Om-
dat agrarisch natuurbeheer nog nieuw is zijn nog niet alle knelpunten weggenomen en is 
het lastig om overeenstemming te bereiken met alle betrokkenen. De respondent be-
sluit dat ‘automatisch’ de gemakkelijkste weg wordt genomen. Ook hier wordt weer een 
‘vanzelfsprekendheid’ of onafwendbaarheid gesuggereerd.  
 
In dit fragment verwoordt de respondent dat het niet gaat om de problemen die zij ziet 
maar om het objectieve gegeven dat er plannen lagen die gerealiseerd moesten zijn in 
2004. Vanuit het theoretisch kader van dit boek bezien gaat het fragment over het re-
duceren van proceskosten, in dit geval door het kiezen van de gemakkelijkste weg. Het 
fragment laat zien dat nieuwe dingen vaak nog knelpunten bevatten en dat het aanpak-
ken van knelpunten proceskosten met zich meebrengt. Met andere woorden, proces-
kosten belemmeren mogelijkheden om nieuwe mogelijkheden toe te passen.  
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I n t e r v i ew f r a gm en t  5  
In het onderstaande verslag gaat een respondent in op de proceskosten die zij moest 
maken rond de realisatie van lijnelementen via agrarisch natuurbeheer. Deze proceskos-
ten hadden te maken met de onzekerheden die weggenomen moesten worden. Het 
fragment verklaart de gebeurtenissen rond het mislukken van het initiatief voor agra-
risch natuurbeheer verder. Het laat zien hoe de respondent de gebeurtenissen heeft 
ervaren en dit vormt een deel van de verklaring van het verloop van de gebeurtenissen. 
Proceskosten kunnen in principe worden omgerekend in geld maar het is de beleving 
van betrokkenen die vaak elementair is.  
 

R Het heeft gewoon heel veel energie en tijd gekost om dingen uit te zoeken.  1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 

Maar dan nog steeds heb je niet echt uitsluitsel van  
‘we gaan het echt zo doen’;  
we gaan echt uit van de bestemmingswijziging en zicht op de kosten en de financiering en 
vereniging of stichtingsvorm,  
dat soort dingen [daar heb je nog steeds geen zicht op j.e.].  
Er komt heel veel bij kijken.  
Het had sowieso nog een tijdje doorgesudderd om het goed afgekaderd en gerealiseerd te 
krijgen  
We hadden niet meteen agrarische natuurcompensatie kunnen toepassen.  
Er bleven dingen onzeker.  

I Zou je kunnen ingaan op wat er onzeker is gebleven?  
R Die bestemmingswijziging.  

Wel of niet.  
Er zou nieuw groen worden aangelegd,  
en dan heb je de kretologie ‘nieuw groen is vrij groen’ dus daar gelden …..  
geen beperkende maatregelen op aanliggende agrarische gronden.  
Anderzijds werd er gezegd  
‘als er nieuw groen wordt aangelegd dan wordt het automatisch EHS grond’.  
Dat heeft de provincie zo gezegd.  
Dus dan zou je weer wel verwachten dat er restricties gaan gelden.  
Dus die onzekerheid die speelt nog steeds bij ons en die kunnen we ook niet naar de streek 
helder maken.  
Tenminste, het is voor mij niet duidelijk.  

I volgens mij zijn er meer partijen die hiermee worstelen.  
R het is gewoon heel vervelend als je dat agrariërs niet kan zeggen.  
I Waren er nog meer dingen die onzeker zijn gebleven? 
R [denkt]. Of het echt mogelijk is om een vereniging op te richten. 

Draagvlak in de streek,  
ondersteuning door de ZLTO.  
Je moet mensen enthousiast krijgen die dan zelf zo’n vereniging willen oprichten.  
Dat kunnen wij niet voor ze doen.  
Het initiatief moet uit de streek komen.  
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En dan is het ook zo dat de financiering nog onzeker is gebleven.  
Er kon blijkbaar niet in aanmerking worden gekomen voor Programma Beheer gelden,  
dus die subsidies voor agrarisch beheer.  
Dan zoek je toch naar een andere manier,  
en dan zou er een regeling opgezet moeten worden die overeenkomstig die pakketten van 
Programma Beheer zou zijn.  
Net als bij de A73 is het ook gedaan he.  

I Ja, daar hebben ze pakketten geformuleerd en daar hebben ze ook geprobeerd om daar een 
beloning voor vast te stellen.  

R Dat was ook heel lastig 
 
In het voorgaande interviewfragment komen onzekerheden aan de orde die uiteindelijk 
zorgden voor een gebrek aan vertrouwen in het proces van natuurcompensatie via agra-
risch natuurbeheer. 
 De respondent stelt dat het zoeken van informatie ‘heel veel’ energie en tijd 
heeft gekost. Zij ervaart de proceskosten als ‘heel veel’. Daarbij heeft al die tijd en ener-
gie niet opgeleverd wat zij had gehoopt, want er werd geen zekerheid verkregen. De 
respondent geeft een opsomming van zaken die onzeker waren. Het bleef onzeker of er 
wel of geen bestemmingswijziging moest plaatsvinden en of dit zou leiden tot restricties 
voor de landbouw. Verder was het onduidelijk of het mogelijk was om een vereniging 
op te richten, wat weer afhankelijk was van draagvlak bij de betreffende boeren en on-
dersteuning vanuit ZLTO. De respondent was daarvan afhankelijk, evenals partijen 
zoals RWS en de provincie. Geen van deze partijen konden zelf de vereniging oprich-
ten. Ook de financiering en het opstellen van pakketten bleef onzeker. Dingen bleven 
‘onzeker’, ‘niet duidelijk’ en ze waren ‘lastig’.  
 

4.4 Een narratief over de Aanpassingsinrichting A-50: van pro-
ceskosten en procesvertrouwen 

 
Deze paragraaf omvat een case-narrative. De rode lijn van het narratief is de invloed 
van procesvertrouwen en proceskosten op het verloop van een proces rond agrarisch 
natuurbeheer. Bij het schrijven van dit verhaal heeft het theoretisch raamwerk als lei-
draad gediend om de verzamelde data te ordenen tot een verhaal. Analyse van het pro-
ces rond de aanpassingsinrichting gebeurt door de gebeurtenissen te ordenen en te 
plaatsen in een narratief. 
 Dit verhaal laat zien hoe er vanwege onzekerheden rond natuurcompensatie 
en beperkt vertrouwen tussen betrokkenen steeds een fragiel procesvertrouwen be-
stond. Toen de proceskosten vanwege alle onzekerheden te hoog opliepen had dit een 
belangrijke verandering in het proces tot gevolg: men verliet het idee van natuurcom-
pensatie via agrarisch natuurbeheer en koos een andere oplossing. 
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4.4.1 Een proces vol onzekerheden 

Omdat natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer een relatief nieuw verschijnsel 
was, moest er tijdens het proces van de Aanpassingsinrichting nog veel over worden 
uitgezocht. Er waren onzekerheden op het juridische vlak, op het gebied van financiën 
en draagvlak voor natuurbeheer onder boeren.  

Ondanks de onzekerheden zetten RWS, DLG en ZLTO de eerste stappen in 
de voorbereiding. Daarmee begonnen ze te investeren in het proces. Zij voerden ver-
kennende gesprekken om te zien of er via agrarisch natuurbeheer voldaan kon worden 
aan de randvoorwaarden van alle betrokken partijen. Tijdens deze gesprekken tastte 
men af of er voldoende steun was voor agrarisch natuurbeheer om het idee verder te 
ontwikkelen. Een van deze bijeenkomsten was van bijzonder belang. RWS, de provin-
cie, DLG en ZLTO waren er aanwezig om te bespreken of zij verder zouden willen en 
kunnen met agrarisch natuurbeheer, en op welke manier. ZLTO zette uiteen onder 
welke randvoorwaarden zij agrarisch natuurbeheer zou willen uitvoeren en vroeg de 
provincie of zij dit zagen zitten. De vertegenwoordiger van de provincie, zo vertelt een 
ZLTO-er 
 

“… kon nu nog niet zeggen van euh  
Hij stond er nu zeker niet afwijzend tegenover,  
hij was positief over het idee,  
en hij wou graag een nadere uitwerking van zien.  
Ja dan weet je precies, ja, het licht staat oranje-groen 

 
Voor de provincie waren de ideeën nog niet voldoende uitgewerkt om met zekerheid te 
kunnen zeggen dat zij achter het plan stonden. De provincie wilde zich nog niet teveel 
vastleggen op de plannen omdat deze nog niet waren uitgewerkt en dus onduidelijk was 
wat het zou gaan inhouden. De provincie wilde de plannen om dezelfde reden ook niet 
afwijzen. Ze vroeg om een nadere uitwerking van de plannen. Cruciaal in deze bijeen-
komst was het managen van onzekerheden en procesvertrouwen. Terwijl niet alle on-
zekerheden konden worden weggenomen, moesten de partijen bepalen of zij wel vol-
doende vertrouwen in het proces en elkaar hadden om ermee door te gaan en te inves-
teren in het proces. De provincie nam een deel van de onzekerheid bij ZLTO weg door 
aan te geven dat zij positief waren over het idee, maar ze nam niet alle onzekerheid weg. 
De ZLTO, RWS en DLG hadden na het overleg echter voldoende vertrouwen in het 
proces om ermee door te gaan en de kosten van een ‘nadere uitwerking’ te dragen.  

DLG nam de taak op zich om voor het API gebied tussen Uden en Veghel de 
nodige informatie te vergaren. ZLTO concentreerde zich op een verkenning voor het 
Maashorstgebied. Verschillende actoren hadden weinig vertrouwen in het opereren van 
de DLG. Er werd gesteld dat DLG veel tijd kwijt was aan het vinden van financiering 
en het ‘schuiven met potjes’. Ook hadden verschillende actoren het idee dat DLG te-
veel in de onderzoeksfase bleef hangen, en te zeer met een ‘laboratoriumstudie’ bezig 
was. Hierdoor kwam DLG volgens criticasters weinig in contact met boeren uit de 
streek die uiteindelijk het agrarisch natuurbeheer zouden moeten gaan uitvoeren.  
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Er waren verschillende onzekerheden in het proces die proceskosten met zich mee-
brachten. Een eerste onzekerheid die ervoor zorgde dat het lastig was om vooruitgang 
te boeken en besluiten te nemen in het proces, had betrekking op de duurzaamheid van 
het beheer van de lijnelementen. De provincie stelde als voorwaarde aan natuurcom-
pensatie via agrarisch natuurbeheer dat het beheer over lange tijd gegarandeerd zou zijn. 
Het was echter niet precies duidelijk voor de betrokkenen wat onder duurzaam beheer 
verstaan werd, en of duurzaamheid van agrarisch natuurbeheer via bestemmingswijzi-
ging geregeld moest worden. Een gesprek tussen mij en een informant hierover laat 
zien hoe deze kwestie lag:   
 

I Wie is nou degene die eist dat het duurzaam geregeld moet worden?  
R De provincie. De provincie is opdrachtgever en zij hebben het vastgelegd in 
het natuurcompensatiebeginsel.  
I Is dat nog op de een of andere manier onderhandelbaar zeg maar? Wanneer 
zij het duurzaam genoeg vinden, wordt daar nog over gesproken? Is dat nou helemaal 
precies duidelijk?  
R Er is inderdaad… Er zijn al een aantal gesprekken over geweest. Eigenlijk is 
het uitgangspunt van de provincie dat er toch, eigenlijk bestemmingswijziging moet 
plaatsvinden. Dus dat het toch bestemming natuur moet krijgen die nieuwe land-
schapselementen. Het is blijkbaar zo dat de provincie nogal wat vervelende ervaringen 
heeft vanuit het verleden, dat er ergens nieuwe natuur werd aangelegd en dat die na een 
paar jaar alweer verdwenen bleek te zijn. Dus dat er ergens een nieuwe houtwal werd 
aangelegd en dat bijvoorbeeld een nieuwe boer denkt van ‘nou euh, het is goed, ik 
neem die paar meter weer bij mijn land erbij’. En omdat het dus ook niet in het be-
stemmingsplan was opgenomen kon er dus geen tegenspraak worden gedaan.  

 
De informant geeft aan dat de provincie vindt dat bestemmingswijziging nodig is om de 
natuurelementen duurzaam te beschermen. Nadere analyse van het citaat leert echter 
dat de informant zegt dat bestemmingswijziging ‘eigenlijk’ het uitgangspunt is, en dat de 
provincie ‘eigenlijk’ vindt dat er bestemmingswijziging moet plaatsvinden. Dit sugge-
reert dat er over het uitgangspunt onderhandeld kan worden en dat de provincie enigs-
zins flexibel zou kunnen zijn ten aanzien van dit punt. Anders gezegd: de informant 
construeert de kwestie zodanig er enige beweging mogelijk lijkt met betrekking tot het 
uitgangspunt bestemmingswijziging.  

In feite was het vertrouwen van de provincie Noord-Brabant in natuurcom-
pensatie via agrarisch natuurbeheer wankel. De provincie vertrouwde er niet volledig op 
dat het beheer door boeren duurzaam zou zijn zonder bestemmingswijziging. De pro-
vincie vreesde dat zonder bestemmingswijziging boeren (of andere beheerders) het lijn-
element na 10 jaar zouden kunnen verwaarlozen of verwijderen zonder dat de provincie 
er een stokje voor kon steken. De provincie vertrouwde vooral op formele regelgeving 
in de vorm van het bestemmingsinstrument. Zij had minder vertrouwen in langdurige 
beheerscontracten of informele afspraken met individuen of organisaties.  
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Rijkswaterstaat streefde naar de eenvoudigst haalbare mogelijkheid; het maakte hun 
weinig uit of dit via langdurige contracten (beheersovereenkomsten) of bestemmings-
wijziging geregeld zou worden. Rijkswaterstaat benadrukte diverse keren het belang van 
‘flexibel omgaan met beleidsregels’.  

De ZLTO voelde echter minder voor bestemmingswijziging, en benadrukte 
de beperkingen daarvan. Vanuit ZLTO werd er op gewezen dat er niet vanuit gegaan 
moet worden gaan dat bestemmingswijziging betekent dat natuur daadwerkelijk goed 
beheerd wordt. Een medewerker van de ZLTO vertelde in een interview: 
 

Maar, uiteindelijk blijkt als je [….] in de werkelijkheid goed rondkijkt:  
oke, het is bestemd, maar of het dan ook duurzaam wordt beheerd,  
dat is in de praktijk vaak een heel andere geval.  
Wij staan ook voor de duurzaamheid,  
maar wij verstaan onder duurzaamheid dat het ook onderhouden wordt en dat we on-
derhoud kunnen plegen en dat het product dat we neerzetten dat ook van voldoende 
kwaliteit is.  
Dus dat er ook duurzame middelen tegenover staan.  
En dan staat de duurzaamheid van het product helemaal niet ter discussie. 
De andere kant van de politieke discussie is vaak: bestemmen, vast leggen.  
Nu zie je in de Maashorst daar staan houtwallen van meer dan 30 jaar oud die nooit 
zijn gekapt of onderhouden maar die zijn planologisch wel beschermd.  
Maar de werkelijke natuurwaarde van een houtwal wordt daar niet ontwikkeld.  
Want op het moment zitten er boeren die hebben met de ruilverkaveling een houtwal 
naast hun perceel gekregen en daar wordt niks aan gedaan.  
Dat wordt in de macrodiscussie meestal niet meegenomen,  
maar het is in microland waar je ermee te maken hebt. In macroland zeg je het is duur-
zaam, en dat moet je bestemmen en dat moet je vasthouden, en dan weet je zeker dat 
het natuur blijft.  
En dan denkt men bij de overheid: helder.  
Maar uiteindelijk, wat men nastreeft wordt dan in daden niet gedaan.  

 
Er was een verschil van inzicht tussen de provincie en ZLTO over hoe het beheer van 
lijnelementen duurzaam kon worden gemaakt. De provincie wilde allereerst duurzaam-
heid regelen via het bestemmingsinstrument, terwijl de ZLTO allereerst de financiering 
wilde regelen en stelde dat wanneer de financiering rond is het beheer ook geen pro-
bleem zal zijn. ZLTO had minder vertrouwen in bestemmingswijziging als instrument. 
ZLTO benadrukt het verschil tussen iets formeel vastleggen (de papieren wereld) en 
iets daadwerkelijk uitvoeren (de praktijk). Volgens ZLTO schort het bij overheidsorga-
nisaties vaak aan daadwerkelijke uitvoering. De informant stelt met zoveel woorden dat 
de overheid te zeer vertrouwt op het formele regels. Hij wijst op achterstanden die ge-
meenten en SBB hebben in landschapsonderhoud. De kritiek op deze organisaties is 
niet zonder verdere betekenis: er werd op dat moment namelijk nog onderhandeld over 
wie het beheer van de lijnelementen zouden gaan doen en ZLTO wou het graag gaan 
doen.  
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De bezwaren van ZLTO tegen bestemmingswijziging kwamen niet alleen voort uit het 
idee dat bestemmingswijziging geen uitvoering garandeert. De bezwaren werden ook 
gevoed door het wantrouwen bij boeren dat de bestemming natuur niet beperkt zou 
blijven tot de aangewezen elementen. Zij wantrouwden het proces wat dit betreft. Dit 
wantrouwen is gebaseerd op ervaringen die boeren hebben met landschapselementen 
die tot natuur bestemd worden en de planologische schaduwwerking die daarvan uit 
kan gaan. Wanneer de landschapselementen zich ontwikkelen tot waardevolle natuur, 
bestaat de kans dat ze steeds zwaarder beschermd worden en dat ook strengere restric-
ties gaan gelden voor de landbouw in de omgeving van de elementen. De kans bestaat 
dat ook het omliggende gebied een natuurbestemming krijgt, en de landbouw daar 
wordt beperkt of zelfs verboden. De overheid heeft wat dit betreft in de loop van de 
geschiedenis een slechte reputatie opgebouwd onder boeren. Een respondent: 
 

Kijk afgelopen jaar is het ook zo geweest dat nieuwe vogelgebieden, nou worden aan-
geduid als Groene Hoofdstructuur. Nou dan krijg je dus te maken met extra belemme-
ringen; mensen die dat echt gestimuleerd hebben die worden nou op een gegeven 
moment afgestraft. 

 
Een volgende onzekerheid die ervoor zorgde dat het proces rond agrarisch natuurbe-
heer moeizaam verliep was onzekerheid ten aanzien van de financiering. De ZLTO was 
wel geïnteresseerd in agrarisch natuurbeheer, maar eiste dat boeren daarvoor een goede 
prijs zouden krijgen. Voor Rijkswaterstaat was het belangrijk dat natuurcompensatie via 
agrarisch natuurbeheer niet duurder zou zijn dan andere vormen van natuurcompensa-
tie. Rijkswaterstaat wilde weten of het goedkoper was om de elementen door agrariërs 
te laten beheren of dat het goedkoper zou zijn om grond aan te kopen en die over te 
dragen aan een beheerder zoals een natuurbeschermende organisatie of een gemeente. 
Een andere vraag was wie de financiering van het beheer na 10 jaar op zich zou nemen.  
  Er was onduidelijkheid over wat de meest geschikte financieringsvorm zou 
zijn. Er is veel tijd en energie gestoken in onderzoek hiernaar. Er werden aanzienlijke 
proceskosten gemaakt. Een van de mogelijkheden die bekeken werd, was de methode 
ontwikkeld door Anton Stortelder en de zijnen.53 Deze methode hield in dat het geld 
dat normaliter zou worden besteed aan de aankoop van grond, zou worden belegd in 
een fonds. Met de opbrengsten van de beleggingen in het fonds worden boeren betaald 
om natuur te beheren. De grond blijft daarbij in hun eigendom. Het sterke punt van 
deze methode is dat wanneer het fonds er eenmaal is, de financiering in principe tot in 
de lengte van dagen geregeld is, omdat het fonds blijvend geld oplevert. Voor de API 
zou dit betekenen dat de financiering na de eerste periode van tien jaar ook geregeld 
zou zijn indien deze methode werkbaar zou blijken. De methode was echter nog niet 
veel toegepast, dus ze had zich nog niet uitgebreid bewezen. Daarom was het voor di-
verse partijen de vraag of zij op deze methode konden vertrouwen. Zo vroeg men zich 
af of welk soort fonds te kiezen, en of een dergelijk fonds genoeg zou opleveren om 

                                                           
53 zie Stortelder et al. (2001). 
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het beheer uit te betalen. De discussie hierover speelde voornamelijk rond agrarisch 
natuurbeheer in de nabijgelegen Maashorst en werd gevolgd door de partijen in de API.  
 
Een andere onzekerheid was via welke rechtspersoon het agrarisch natuurbeheer het 
beste gerealiseerd kon worden. De vraag was via welk institutioneel arrangement agra-
risch natuurbeheer op een betrouwbare en betaalbare wijze kon worden uitgevoerd en 
gecoördineerd. Om deze vraag te beantwoorden, moest informatie worden verzameld 
en moest er worden overlegd tussen DLG, RWS en ZLTO.  

Juridisch specialisten van Rijkswaterstaat en de ZLTO hadden zich over deze 
kwestie gebogen in het kader van natuurcompensatie in de Maashorst. DLG was ook 
met deze kwestie bezig omdat zij moest bezien wat de beste mogelijkheden waren bin-
nen de API. Er werd gekeken naar opties zoals beheer door individuele boeren of door 
een op te richten organisatie. Een afweging om niet met individuele boeren samen te 
werken maar met een boerenorganisatie was dat er op boven-individueel niveau moest 
worden gewerkt omdat anders geen lijnelementen maar losse stukjes natuur zouden 
ontstaan. Samenwerking via een organisatie zou de coördinatiekosten drukken. Het zou 
voorkomen dat men met iedere boer individueel zou moeten overleggen en onderhan-
delen. Bovendien leek continuïteit van het beheer beter gegarandeerd indien er samen-
gewerkt zou worden met een organisatie dan wanneer er zou worden samengewerkt 
met individuele boeren. In het laatste geval achtte men de kans te groot dat één van de 
boeren zijn verplichtingen niet zou nakomen of na verloop van tijd het beheer niet 
meer zou willen continueren.  

Uit de verkenning van Rijkswaterstaat en ZLTO kwamen twee institutionele 
arrangementen als het meest geschikt uit de bus, namelijk een stichting of vereniging. 
Uiteindelijk gaven zowel ZLTO als RWS de voorkeur aan een vereniging boven een 
stichting. Argumenten voor een vereniging waren dat de leden binnen een vereniging 
meer invloed hadden, dus dat dit democratischer was. Dit vond men relevant omdat 
men wilde dat het agrarisch natuurbeheer door de boeren in de streek gedragen zou 
worden. Boeren stonden wantrouwig tegenover bestemmingswijziging omdat zij plano-
logische schaduwwerking vreesden wanneer enkele elementen de bestemming natuur 
zouden krijgen. Daarnaast gaven boeren aan dat zij betwijfelden of bestemmingswijzi-
ging wel een geschikt instrument was om goed natuurbeheer te realiseren. Zij stelden 
dat bestemmingswijziging op papier nog geen verbeteringen geeft in de praktijk van het 
natuurbeheer. 

De genoemde onzekerheden zorgden ervoor dat het vertrouwen in de daad-
werkelijke realisatie van natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer steeds precair 
was. Toch was er wel voldoende vertrouwen in het proces om erin te investeren. Zowel 
DLG, RWS als ZLTO investeerden in onderzoek. Alle betrokkenen investeerden in het 
voorbereiden en voeren van overleg. Overigens was de onderlinge communicatie niet 
altijd intensief. DLG en ZLTO deden beiden onderzoek naar mogelijkheden voor agra-
risch natuurbeheer maar waren niet volledig op de hoogte van elkaars vorderingen. Al 
met al liep het overleg traag vanwege de uiteenlopende wensen van de betrokkenen, het 
feit dat men niet alle informatie wilde delen en vanwege de onzekerheden. Dit zorgde 
voor hoge proceskosten.  
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4.4.2 Plan gewijzigd: toch geen agrarisch natuurbeheer 

Terwijl het zoek- en verkenningsproces aan de gang was, bleven de grondaankopers 
alert op mogelijkheden om grond aan te kopen. Op zeker moment ontstond onver-
wacht de mogelijkheid om de gronden voor de geplande lijnelementen aan te kopen. 
De grondeigenaren bleken bereid om de nodige stroken grond te verkopen, ondanks 
hun eerdere bezwaren daartegen. RWS en DLG besloten hierop in te springen en koch-
ten de grond snel aan. Dit betekende dat men een beheerder kon gaan zoeken, en dat 
men de potentiële beheerder kon vertellen dat de aanleg van de lijnelementen en het 
beheer ervan gedurende de eerste tien jaar zouden worden betaald door Rijkswaterstaat.  

Een belangrijke reden voor RWS (en DLG) om voor de optie van grondaan-
koop te kiezen, was dat deze route volgens hen gemakkelijker was. Ze kende minder 
onzekerheden en kon dus sneller gerealiseerd worden, zo was de verwachting. Een in-
formant: 
 

Wij hebben een deelplan dat in 2000 is vastgesteld en dat moet in 2004 gerea-
liseerd zijn. En binnen die termijn moet je toch zorgen dat het gedaan wordt. 
En er liggen hele mooie plannen. Dan moet je ook zoeken naar de makkelijk-
ste weg eigenlijk.  

 
Men had er meer vertrouwen in de lijnelementen tijdig te kunnen realiseren via aankoop 
van grond en het zoeken van een beheerder dan via agrarisch natuurbeheer. De route 
via de aankoop van grond is minder onzeker, omdat het een klassieke en bekende route 
is voor dit soort landinrichtingsprojecten. Ook hoeft minder informatie te worden ge-
zocht en minder te worden overlegd omdat de route beter bekend is. Zo kunnen pro-
ceskosten worden bespaard.54

Een ander voordeel van deze route had ook te maken met proceskosten: door 
grond aan te kopen hoefde men geen zaken meer te doen met boeren die al dan niet 
verenigd zijn in een milieucoöperatie. Dat laatste had betekend dat de realisatie van de 
natuurcompensatie afhankelijk zou zijn van boeren van wie de intenties en competen-
ties op het gebied van natuurbeheer weinig bekend waren.  
 

4.5 Analyse en Reflectie 
 
De vele onzekerheden, in combinatie met onderlinge afhankelijkheden, uiteenlopende 
belangen en een gebrekkig vertrouwen tussen de partijen, zorgden voor een fragiel pro-
cesvertrouwen en oplopende proceskosten. Om de onzekerheden terug te brengen 
moest veel informatie worden ingewonnen. Het overleg en de onderhandelingen tussen 
partijen verliepen moeizaam omdat er steeds onduidelijkheden waren en de betrokke-
nen elkaar slechts beperkt vertrouwden. Daarbij kwam dat een aantal partijen weinig 

                                                           
54 Er zijn weliswaar proceskosten verbonden aan het aankopen van grond, maar als boeren een-
maal bereid zijn om grond te verkopen tegen de marktprijs dan zijn deze kosten relatief gering.  
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vertrouwen hadden in de kwaliteit van natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer. 
Ze zagen er geen meerwaarde in. Het initiatief rond agrarisch natuurbeheer was voort-
gekomen uit het feit dat de eerste optie (grondaankoop) op een bepaald moment niet 
mogelijk was. De optie agrarisch natuurbeheer was voor verschillende partijen een ne-
gatieve keuze.  

De perceptie dat proceskosten hoog opliepen gecombineerd met een beperkt 
procesvertrouwen hebben het verloop van het proces beïnvloed. Om precieser te zijn: 
de hoog ingeschatte proceskosten in combinatie met gebrek aan procesvertrouwen 
leidden ertoe dat er werd gekozen voor een optie die eenvoudiger leek te realiseren en 
meer zekerheid leek te bieden. Deze optie was natuurcompensatie via aankoop van 
gronden die beheerd zouden worden door een bekende en bestaande organisatie.   

4.5.1 Een nadere analyse van procesvertrouwen 

Wat betreft het gebrek aan procesvertrouwen leert deze casus ons het volgende. Ver-
schillende partijen vertrouwden er niet op dat het eindresultaat van het proces goed zou 
zijn bij een keuze voor agrarisch natuurbeheer. Uit deze casus kan worden opgemaakt 
dat procesvertrouwen voor een belangrijk deel wordt bepaald door verwachtingen ten 
aanzien van de kwaliteit en meerwaarde van de uitkomst van het proces. Vertrouwen in 
het eindresultaat is een essentieel onderdeel van procesvertrouwen. 

Daarnaast was er onvoldoende vertrouwen dat agrarisch natuurbeheer op tijd 
kon worden gerealiseerd, ofwel er was onvoldoende vertrouwen in een vlot verloop van 
het proces. Dit had te maken met een gebrekkig vertrouwen in individuen, institutione-
le arrangementen en de institutionele omgeving. De casus illustreert dat verwachtingen 
ten aanzien van deze drie componenten in belangrijke mate bepalen of men erop ver-
trouwt dat de gestelde doelen gehaald worden. In het navolgende wordt verder inge-
gaan op vertrouwen in individuen, institutionele arrangementen en de institutionele 
omgeving.  

Er was weinig persoonlijk vertrouwen tussen de betrokkenen. Binnen de land-
inrichtingscommissie was er sprake van calculatief vertrouwen; er was vertrouwen tus-
sen individuen voorzover men hetzelfde belang had. Er was weinig empatisch vertrou-
wen, wat betekent dat de partijen niet op basis van wederzijds begrip en onderlinge 
appreciatie erop vertrouwden dat men gezamenlijk zorg zou dragen voor elkaars belan-
gen. Ook tussen leden van de landinrichtingscommissie en bijvoorbeeld individuele 
grondeigenaren (boeren) in de streek was weinig vertrouwen. Dit werd vooral veroor-
zaakt doordat er nauwelijks contact was tussen leden van de landinrichtingscommissie 
en boeren. Een uitzondering was het persoonlijk vertrouwen tussen de boerenleden van 
de landinrichtingscommissie en individuele boeren in de streek.  

Het vertrouwen in institutionele arrangementen varieerde sterk, afhankelijk 
van de vertrouwende partij en het institutionele arrangement. Het belangrijkste pro-
bleem was dat er geen institutioneel arrangement was waarin alle partijen vertrouwen 
hadden. De provincie vertrouwde vooral op het arrangement van bestemmingswijzi-
ging, wat direct te maken had met een beperkt vertrouwen in welke beheerder dan ook.  
Er was bij enkele partijen een beperkt vertrouwen in het beheer door een vereniging of 
stichting van boeren. Hierin speelde mee dat het op te richten institutioneel arrange-
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ment nog geen gelegenheid had gehad zich te bewijzen. Wat ook meespeelde was dat 
men niet wist in hoeverre boeren werkelijk enthousiast waren voor agrarisch natuurbe-
heer en er kennis van hadden. In die zin was er een beperkt vertrouwen in de intenties 
en competenties van boeren als beheerders van natuur.  

Voor de institutionele omgeving geldt dat een deel van de boeren daarin maar 
een beperkt vertrouwen had. Hun angst voor planologische schaduwwerking hield di-
rect verband met een gebrek aan vertrouwen in de institutionele omgeving. Zo ver-
trouwden ze niet op regels met betrekking tot eigendomsrechten. Ze waren bang dat ze 
zeggenschap zouden verliezen over de grond die zij in eigendom hadden wanneer daar 
waardevolle natuur (in de buurt) zou komen. Verder kan gesteld worden dat boeren 
weinig vertrouwen hadden in de Nederlandse parlementaire democratie. Veel boeren 
waren zich ervan bewust dat na iedere verkiezing een nieuw college of regering wordt 
gevormd, die de macht heeft om nieuwe besluiten te nemen en genomen besluiten on-
gedaan te maken. Boeren vreesden met andere woorden de tijds-inconsistentie van de 
overheid. Dit leidde onder boeren tot een fundamentele onzekerheid wat betreft het 
gedrag van de overheid. Dit was een van de redenen dat ZLTO graag een fonds wilde 
vormen waarvan de opbrengsten zouden kunnen worden gebruikt om agrarisch na-
tuurbeheer tot in de lengte van dagen te financieren. Dit zou de boeren onafhankelijk 
maken van de overheid.  
 
Het resultaat van dit alles was een fragiel procesvertrouwen. Er bleven steeds onzeker-
heden bestaan over belangrijke zaken en in feite vertrouwden de betrokken partijen 
elkaar niet voldoende om te kunnen werken op basis van informele afspraken of (min 
of meer open) contracten. de provincie vertrouwde de uitkomst van het proces alleen 
indien alles formeel werd vastgelegd, ondermeer via een bestemmingswijziging. Er is 
geen doorbraak geweest in het proces waardoor men elkaar ging vertrouwen en ook 
vertrouwen kreeg in de goede afloop van natuurcompensatie via agrarisch natuurbe-
heer.  
 Over de aard van procesvertrouwen kan geconcludeerd worden dat het ver-
trouwen in het proces doorlopend opnieuw gevestigd moest worden. Vertrouwen in 
het proces gold steeds slechts voor een beperkt aantal stappen. Dit hing samen met het 
feit dat het vertrouwen tussen de partijen steeds opnieuw verdiend en bevestigd moest 
worden. De partijen vertrouwden elkaar slechts tot nader order en voorzover ze gelijke 
belangen hadden. Men was wel bereid tot samenwerking maar alle partijen bleven reke-
nen.  

4.5.2 Een nadere analyse van proceskosten 

Een breed gedeelde ervaring van actoren was dat ze veel tijd en moeite in de voortgang 
van het beleidsproces moesten steken. Zonder de term zelf te gebruiken, gaven ver-
schillende actoren aan dat zij de proceskosten hoog vonden.  
Cruciaal voor het verloop van het proces was de perceptie die met name bij DLG en 
RWS leefde, namelijk dat de proceskosten te hoog zouden oplopen bij het realiseren 
van de lijnelement met behulp van agrarisch natuurbeheer. DLG en RWS beschouwden 
het aankopen van grond als een makkelijker te realiseren optie, met lagere proceskos-
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ten. Zij kozen voor de eenvoudigst haalbare optie om binnen de planning te kunnen 
blijven.  

De proceskosten voor het realiseren van natuurcompensatie via agrarisch na-
tuurbeheer liepen op vanwege een gebrek aan vertrouwen tussen de betrokkenen in 
combinatie met uiteenlopende belangen en het relatief grote aantal betrokkenen. Van-
wege verschillen in belangen werden er uiteenlopende eisen gesteld aan het proces en 
de uitkomsten ervan. Dit leverde coördinatieproblemen op en zorgde ervoor dat over 
vrijwel iedere stap overlegd en onderhandeld moest worden. Het relatief grote aantal 
betrokkenen maakte intensieve coördinatie noodzakelijk. Zo was het nodig dat meerde-
re boeren meewerkten om een lijnelement te realiseren. Daarnaast werd coördinatie er 
niet eenvoudiger op met de vele organisaties die betrokken waren. De uiteenlopende 
belangen en het grote aantal betrokkenen zouden echter niet tot oplopende proceskos-
ten hebben geleid, en dit is cruciaal, wanneer de partijen elkaar volledig hadden ver-
trouwd. Dan was overleg veel soepeler verlopen en had men dingen aan elkaar kunnen 
overlaten. Dan hadden niet alle partijen zich met ieder besluit hoeven bemoeien.  
 
Opvallend in deze casus was dat verschillende actoren tijd zagen als een schaars goed, 
gezien het geplande tijdsbestek waarin men het project wilde realiseren. Dit had als 
logische consequentie dat het soms trage verloop van het proces in hun ogen hoge kos-
ten met zich meebracht (in termen van het schaarse goed tijd). De algemene conclusie 
die hieruit getrokken kan worden met betrekking tot proceskosten, is dat wanneer acto-
ren de tijd in een beleidsproces schaars vinden, een traag verlopend beleidsproces in 
hun ogen hoge proceskosten oplevert. 
 
Het theoretisch raamwerk geeft een handvat om proceskosten in deze casus nader te 
duiden en te analyseren. Belangrijke proceskosten in deze casus kwamen voort uit:  
- Informatie zoeken. Er moest informatie gezocht worden over ondermeer de effec-

ten van bestemmingswijziging en het risico op planologische schaduwwerking. 
Ook moest informatie worden verzameld over financieringsvormen en rechtsper-
sonen. De benodigde informatie was niet zomaar voorhanden omdat er op dat 
moment in Nederland weinig ervaring was met natuurcompensatie via agrarisch 
natuurbeheer.  

- Ontwikkeling van gedeelde kennis. Het kostte de betrokkenen moeite om te ko-
men tot gedeelde kennis waarover men het eens was. Er waren wel stukjes en 
beetjes kennis over agrarisch natuurbeheer en natuurcompensatie bij allerlei instan-
ties, maar die kennis werd geen gedeelde kennis onder de leden van de landinrich-
tingscommissie. Bijvoorbeeld ZLTO deelde haar kennis over financieringsvormen 
niet volledig met DLG. Ook kwam men niet tot een gezamenlijk oordeel over wel-
ke kennis valide was. Men slaagde er bijvoorbeeld uiteindelijk niet in om tot over-
eenstemming te komen wat betreft de risico’s van verschillende financieringsvor-
men. Voordat hier overeenstemming over was, was er al een ander traject ingezet.  

- Afstemming en onderhandeling. Dit kostte veel tijd vanwege de verschillende be-
langen en het gebrek aan onderling vertrouwen. Er moest voortdurend onderhan-
deld worden tussen bijvoorbeeld boeren en de natuurvereniging IVN in de stuur-



- 103 - 

groep. Ook moesten RWS en ZLTO onderhandelen over de prijs van agrarisch na-
tuurbeheer en moesten de provincie, boeren en RWS onderhandelen over be-
stemmingswijziging. Ook het afstemmen van grondaankopen tussen de kavelruil-
commissie en de landinrichtingscommissie vergde energie, evenals het afstemmen 
tussen de leden van de stuurgroep en hun achterban.  

- Besluitvorming kostte veel tijd, gezien het feit dat de partijen zo afhankelijk van 
elkaar waren dat iedere partij besluitvorming ernstig kon vertragen. Om deze reden 
streefde men steeds naar consensus, wat vaak slechts moeizaam bereikt kon wor-
den. Uiteindelijk is het niet gekomen tot een besluit rond natuurcompensatie via 
agrarisch natuurbeheer. Voordat een dergelijk besluit genomen was, was men inge-
sprongen op een andere mogelijkheid, namelijk de aankoop van grond.   
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5 Het Programma Beheer in de Noordelijke Friese 
Wouden 

 
 

5.1 Inleiding 
 
Deze casus gaat in op de implementatie van het Programma Beheer -een subsidierege-
ling van de nationale overheid voor natuurbeheer en agrarisch natuurbeheer- door zes 
milieucoöperaties die zichzelf hebben verenigd in een federatie genaamd de Noordelijke 
Friese Wouden (NFW).55 De casus behandelt specifiek de implementatie van het Pro-
gramma Beheer in de periode van 2000 tot en met 2002.  

Dit hoofdstuk is op dezelfde manier opgebouwd als het voorgaande. Paragraaf 
5.2 geeft een overzicht van de gebeurtenissen in de casus in een ‘feitelijke’ schrijfstijl. 
Verslagen van informanten staan centraal in paragraaf 5.3. Daar worden de percepties 
van informanten over belangrijke kwesties in de casus weergegeven. In de analyse van 
de fragmenten wordt een koppeling gelegd met de concepten proceskosten en proces-
vertrouwen. Paragraaf 5.4 is een case-narrative geschreven op basis van de interviews 
en overige data, met het theoretische raamwerk als leidraad. De kern van het verhaal is 
de invloed van procesvertrouwen en proceskosten op het verloop van een proces rond 
agrarisch natuurbeheer. Hier wordt het beleidsproces geanalyseerd door de onderzoeker 
die gebeurtenissen ordent en plaatst binnen een narratief. Tenslotte wordt in paragraaf 
5.5 een overkoepelende analyse en reflectie van de casus gepresenteerd. Voor een meer 
uitgebreide verantwoording van deze structuur verwijs ik naar paragraaf 4.1.  
 

5.2 Overzicht van de casus 
 
Het Programma Beheer wordt ontwikkeld in 1996 –1997 door het zogenaamde Kern-
team Programma Beheer dat opereert onder de directie natuur van het ministerie van 
LNV. Het Kernteam wordt bijgestaan door een Stuurgroep en een Klankbordgroep. 
De Stuurgroep bestaat uitsluitend uit overheidsorganisaties, te weten LNV, VROM, het 
IPO en de VNG. De belangrijkste organisaties in het beleidsnetwerk voor natuurbeheer 
zijn vertegenwoordigd in de Klankbordgroep, zoals de terreinbeherende natuurorgani-
saties Staatsbosbeheer en Natuurmonumenten, Landschapsbeheer Nederland, de LTO, 

                                                           
55 De zes milieucoöperaties zijn: Wâld en Finnen, Vereniging Agrarisch Landschapsbeheer Dan-
tumadeel, It Kollumergrien, Vereniging Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer Achtkarspelen, 
Vereniging Eastermar’s Lânsdouwe, en Smelne's Singellân. 
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en de Unie van Waterschappen.56 De beleidsontwikkeling vindt niet veel anders plaats 
dan gebruikelijk in het corporatistische model waarin de overheid overlegt met verte-
genwoordigers van de belangrijkste maatschappelijke organisaties in het veld.57 Bijzon-
der aan de ontwikkeling van het Programma Beheer is dat de minister grote druk begint 
uit te oefenen om het programma snel af te ronden terwijl het nog lang niet klaar is. 
Het gevolg is dat het overleg met de belangenorganisaties wordt beëindigd en het Kern-
team in isolatie het programma zo snel mogelijk afrondt. Tijdens de beleidsontwikke-
ling probeert de NFW al om invloed uit te oefenen op enkele regelingen in het Pro-
gramma Beheer. Zij is daarin echter weinig succesvol. 

Een van de doelen van het Programma Beheer is om een veelvoud aan regels 
voor natuurbeheer te integreren in één Programma (LNV, 1997). Het Programma Be-
heer kent daartoe drie regelingen: (1) de Subsidieregeling Natuur (SN) die vooral be-
doeld is voor bos- en natuurterreinen binnen en buiten de EHS; (2) de Subsidieregeling 
Agrarisch Natuurbeheer (SAN) die gericht is op natuur in gebieden waar landbouw de 
boventoon voert; (3) de Regeling Organisatiekosten Samenwerkingsverbanden (ROS) 
die financiële ondersteuning biedt voor de organisatie van agrarische samenwerkings-
verbanden. De ROS regeling vergoedt kosten die collectieven maken voor onder ande-
re “coördinatie-activiteiten, voorlichting, contractbespreking, en kennisverspreiding” 
(Hilhorst et al., 2003: 44). Anders gezegd: de ROS vergoedt proceskosten.  

Via het Programma Beheer kunnen boeren op vrijwillige basis aan agrarisch 
natuurbeheer doen en daar subsidies voor ontvangen. Het Programma Beheer kent 
verschillende beheerspakketten waarin specifieke voorwaarden en natuurdoelen worden 
beschreven, zoals in het pakket ‘Bonte Weiderand’ uit de SAN. Boeren kunnen indivi-
dueel of collectief subsidieaanvragen indienen voor de beheerspakketten die zij willen 
realiseren op hun land. Zij sluiten per pakket een overeenkomst af.  
 
Twee agentschappen van LNV zijn belangrijk bij de uitvoering en de administratieve 
aspecten van het Programma Beheer, namelijk LASER en DLG. In grote lijnen is DLG 
verantwoordelijk voor de monitoring van en controle op de realisatie van de beheers-
overeenkomsten. LASER is een uitvoerend orgaan van LNV dat verantwoordelijk is 
voor de registratie en allocatie van subsidieaanvragen en subsidies.  
 Subsidieaanvragen voor het Programma Beheer worden bij LASER Roer-
mond ingediend. LASER Roermond neemt de aanvragen door en legt bij de decentrale 
organen van DLG de opdracht neer om te bekijken of de aanvragen voldoen aan de 
randvoorwaarden. Zo controleert DLG of beheerspakketten worden aangevraagd voor 
de juiste gebieden. Subsidies voor weidevogels kunnen bijvoorbeeld niet worden aange-
vraagd voor maïsvelden. DLG controleert via haar gegevensbestanden of wordt vol-
daan aan deze randvoorwaarden, en rapporteert aan LASER. Vervolgens stuurt LASER 
                                                           
56 Daarnaast zaten in de klankbordgroep: de Unie van Landschappen, Unie van Bosgroepen, het 
Bosschap, de Stichting Natuur en Milieu, de Federatie Particulier Grondbezit, SBNL en de Vo-
gelbescherming (Hilhorst et al., 2003: 32).  
57 Voor meer informatie over het corporatistische model verwijs ik naar Frouws (1993) en Hajer 
(2003). 
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een (voorlopige) beschikking aan de aanvrager van de subsidie. Deze weet dan dat hij 
aan de slag kan en zich aan de voorwaarden van de beheersovereenkomst moet gaan 
houden. In de eerste jaren dat het programma loopt, zit er in veel gevallen meer dan 
een jaar tussen het indienen van de aanvraag en de voorlopige beschikking. 

DLG heeft de taak om een tussentijdse controle en een eindcontrole uit te 
voeren. DLG heeft daarover werkafspraken gemaakt met LASER. De procedure die 
daarbij gevolgd wordt is de volgende: LASER dient bij DLG een verzoek in om be-
paalde elementen van bepaalde subsidieaanvragers te controleren. DLG stuurt daarop 
controleurs het veld in die de controle uitvoeren en rapport opmaken voor LASER.  
LASER stelt op basis van deze bevindingen een formeel advies op over de subsidieaan-
vraag. Van het formele advies stelt zij de aanvrager schriftelijk op de hoogte.  
 In de Noordelijke Friese Wouden hebben zes milieucoöperaties zich verenigd 
in een Federatie genaamd de Noordelijke Friese Wouden (NFW) om beter uitvoering te 
kunnen geven aan agrarisch natuurbeheer. In 2000, het jaar dat de uitvoering van de 
regeling begint, zijn zij begonnen met uitvoering van het Programma Beheer. De mili-
eucoöperaties houden gezamenlijke inschrijfdagen waarop hun leden subsidieaanvragen 
kunnen komen invullen onder begeleiding van deskundigen. De deskundigen zijn leden 
van de milieucoöperaties (vaak boerinnen) die hiervoor een korte cursus hebben ge-
daan, en iemand van Landschapsbeheer Friesland (LBF). Na de inschrijfdagen worden 
alle subsidieaanvragen gebundeld en dienen de milieucoöperaties uit de Noordelijke 
Friese Wouden gezamenlijk hun aanvraag in. De milieucoöperaties krijgen 3% van de 
ontvangen subsidies om de overheadkosten te dekken.  

De NFW neemt administratieve lasten bij agrarisch natuurbeheer over van 
haar boerenleden. Niet alleen het aanvragen van subsidie, maar ook vragen vanuit DLG 
en LASER, evenals bezwaren tegen afgewezen subsidies, handelt de NFW grotendeels 
af. Daarbij werkt de NFW samen met de NLTO. Professionals van de NLTO zijn een 
deel van het jaar in dienst bij de NFW. 58 Daarnaast zijn enkele leden van de milieuco-
operatie ieder jaar voor een bepaalde tijd in dienst van de NFW. Zo is er iemand die 
administratieve taken vervult en een dagdeel per week een telefonische hulplijn be-
menst om vragen van de leden te kunnen beantwoorden. Voor de subsidieaanvragen 
tijdens de inschrijfdagen worden enkele boerinnen in dienst genomen. In totaal gaat het 
om ruwweg 2 fte. 
 De NFW heeft een eigen monitoringteam in het leven geroepen. Dit team 
gaat bij boeren langs die subsidieaanvragen hebben gedaan, en bekijkt samen met de 
boeren de natuur- en landschapselementen in het land. Het team heeft een adviserende 
en controlerende functie. Het streven is om met dit team langs de boeren te gaan voor-
dat de DLG het doet, zodat eventueel de nodige aanpassingen gedaan kunnen worden 
en minder subsidieaanvragen door de DLG worden afgekeurd.  
 

                                                           
58 Formeel zijn zij in dienst van de 6 milieucoöperaties, waarbij zij 1/6 deel van de tijd in dienst 
zijn van iedere milieucoöperatie. Dit omdat de NFW geen formele rechtspersoon is, en geen 
mensen in dienst kan hebben.  
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Bij de uitvoering van het Programma Beheer komen al snel knelpunten aan het licht. 
De NFW vraagt op verschillende manieren aandacht voor de knelpunten. Op ambtelijk 
niveau krijgt de NFW bij LNV weinig gehoor. Daarop bewandelt de NFW de politieke 
route door contact te leggen met Joop Atsma, een CDA Tweede-kamerlid uit de regio. 
Dit leidt in het voorjaar van 2000 tot kamervragen. Het antwoord van de staatsecretaris 
op de kamervragen luidt in grote lijnen dat zij de mogelijke knelpunten zal analyseren 
tijdens de evaluatie die gepland staat voor 2003, en niet eerder. 59  

In 2001 worden enkele subsidieaanvragen van boeren afgekeurd. De boeren 
hebben echter het idee dat hun natuurelementen in orde zijn. Navraag leert dat het af-
keuren van de subsidieaanvragen is gebaseerd op de rapporten die door controleurs van 
DLG zijn opgesteld. Hierop ontstaat een discussie over de controlecriteria. De kwestie 
wordt aangekaart in de technische commissie van het Programma Beheer, en de pro-
blemen ingebracht bij DLG. 

Op zeker moment komen de betrokkenen bij elkaar om de problemen tegen 
het licht te houden. Het blijkt dat met name twee criteria zorgen voor problemen: de 
maximale stamdikte van de bomen in de elzensingels en de minimale afstand tussen het 
raster en de elzensingel of houtwal. De klacht van de milieucoöperaties is dat de maxi-
male stamdikte van 15 centimeter niet past bij het historische landschap in de streek, 
omdat daar altijd een stamdikte van ruwweg 30 centimeter is aangehouden. Hierop 
worden de problemen in diverse gremia en bijeenkomsten besproken (hierover meer in 
paragraaf 5.4), en uiteindelijk wordt de regel voor stamdikte aangepast in de Staatscou-
rant. Voor de regel rond het raster wordt gekozen om voortaan te controleren op 
‘veekerendheid’ (wat ook in de officiële documenten van het Programma Beheer staat) 
in plaats van een minimale afstand van 1.00 meter (zoals vastgelegd in een werkafspraak 
tussen LASER en DLG).  
 
Vanaf 2000 krijgt het idee om een eigen natuurbeheerpakket te ontwikkelen steeds 
meer vorm binnen de NFW. De milieucoöperaties noemen dit pakket het Woudenpak-
ket. Zij willen dat het Woudenpakket een nieuw pakket in het Programma Beheer 
wordt. Het idee hier achter is om een pakket te maken dat beter aansluit bij het land-
schap en de ecologie in de regio. Zo wil men bijvoorbeeld een pakket voor elzensingels 
met een dichte ondergroei ontwikkelen, terwijl de elzensingels zoals die worden voor-
geschreven in het Programma Beheer geen ondergroei kennen.  

Het plan voor een Woudenpakket wordt besproken in het overlegverband 
Noordelijke Friese Wouden dat de provincie Friesland voorzit. Het blijkt dat de aan-
vraag voor een dergelijk pakket via Den Haag en Brussel dient te lopen, of om het pre-
ciezer te zeggen via de Directie Natuur van LNV en via de EU. Afgesproken wordt dat 
DLG een advies over het Woudenpakket opstelt voor de provincie. De provincie kaart 
de ideeën aan bij LNV.  
 

                                                           
59 Op 22 maart sturen kamerleden Schreijer-Pierik en Atsma (beiden CDA) vragen in, op 7 april 
ontvangen zij antwoord. Zie Tweede-Kamervragen met antwoord 1999-2000, nr 1061.  
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5.3 Informanten aan het woord: verhalen en verslagen 

5.3.1 Inleiding 

Deze paragraaf geeft percepties van betrokkenen weer via interviewfragmenten die te 
maken hebben met proceskosten en procesvertrouwen. In het eerste fragment komt de 
perceptie op proceskosten aan de orde. Het fragment toont aan dat boeren enthousiast 
formulieren van de overheid kunnen invullen. In het tweede fragment komen de admi-
nistratieve problemen in het Programma Beheer aan de orde, evenals de communicatie 
tussen DLG, LASER, en de milieucoöperaties. Het derde fragment illustreert het wan-
trouwen dat boeren hebben jegens DLG en hun monitoring. In het vierde fragment 
komt niet alleen de relatie tussen een agentschap als DLG en milieucoöperaties aan de 
orde, maar ook de problemen die spelen bij de uitvoering van het Programma Beheer. 
Het fragment laat ook zien dat er hoge proceskosten komen kijken bij pogingen om 
regels te veranderen. 

5.3.2 Inschrijfdagen en de perceptie op proceskosten 

Het eerste interviewfragment gaat over de inschrijfdagen waarop leden van de milieu-
coöperaties onder begeleiding aanvragen konden invullen voor beheersovereenkomsten 
in het Programma Beheer. Het verhaal wordt gedaan door één van de bestuursleden 
van een milieucoöperatie. Het invullen van deze formulieren valt onder proceskosten 
van het Programma Beheer. Dit fragment laat zien dat de perceptie op proceskosten 
kan verschillen van berekende proceskosten.  

Het fragment kan beschouwd worden als een verhaal met een begin en een 
einde. Het begint op het moment dat een aantal boerenleiders van verschillende milieu-
coöperaties om tafel zit en op het idee komt om het inschrijven voor het Programma 
Beheer gezamenlijk te doen. Het eindigt op het moment dat de subsidieaanvragen wor-
den afgeleverd bij de verantwoordelijke overheidsinstantie LASER.  
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  1 :  d e  p e r c e p t i e  o p  p r o c e sk o s t e n  

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 

R Wij zeiden gewoon, wij waren heel simplistisch,  
vooral toen Programma Beheer pas uitkwam en wij toen erover aan het praten waren,  
zeiden we,  
dat doen we gewoon met zijn allen. 
Nou hoe doe je dat dan?  
Gewoon er kwam steeds creatievere oplossingen.  
Douwe wou inschrijfdagen 
die boeren roepen we op en dan gaan we in de kroeg zitten 
‘s morgens 9 tot 4 uur, en ieder kan komen,  
ze moeten een kaart van hun eigen bedrijf meenemen  
en dan tekenen we aan waar die elzensingels staan en wat voor bonteweiderand ze kunnen  
en wij weten wel hoe het moet,  
wij en, nou okay, een stuk of tien van die  
gewone boerinnen hoor 
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we zeggen dan meiden he - onze meiden,  15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 
37 
38 
39 
40 
41 
42 
43 
44 
45 
46 
47 
48 
49 
50 
51 
52 
53 
54 
55 
56 
57 
58 

die hadden we van tevoren geïnstrueerd, hoe het werkte en hoe te tekenen,  
die hadden we twee dagen lesgegeven, nou die meiden gingen ervoor.  
Jonge jonge,  
echt dat vind ik nog steeds het mooiste van heel het Programma Beheer 

I Ja?  
R Echt waar, dat was echt, prachtig was dat. 

Op een gegeven moment dat was wel zo verschrikkelijk druk.  
En in het kopieerapparaat dat sloeg dan vast, en wat we wel niet beleefd hebben,  
dat vond ik prachtig.  
En iedereen was enthousiast en ja toen kwam o ja, toen ,  
dat was ik zat toen een keer en toen waren wat mensen die toen bij de organisatie zaten die 
op een gegeven moment een vergadering hadden gepland tussendoor 
’s middags ook mee-eten 
en toen kwam Jan-Douwe van der Ploeg en die kwam daar binnen en zegt:  
wat is hier aan de hand?  
Die wist niet wat ie zag, die wist niet wat ie zag, hè 
onvoorstelbaar, ja.  
En dat zeg maar alle boeren enthousiast en wij ook enthousiast en de goede pech dat we 
[onverstaanbaar] wij wij he 

I O wacht even daar moet ook iets, een bijeenkomst ook moet rond dat mest zijn geweest? 
R Dat weet ik niet, dat weet ik niet 
I Jaap Dijkstra die vertelde toen dat de mensen tot buiten in de rij stonden  
 Bij wijze van sp- 
R Ja 
I Bij die zaal 
R Prachtig was dat  

als Jaap erover vertelt begint ‘ie zichzelf enthousiast te maken 
 Nou en ‘s middags ook he. 

Wat zullen we doen ’s middags? Broodtafel? 
Ben je gek zeg, dat doen we thuis ook.  
Nou we eten karbonade en boerenkool, och ja, prachtig.  

 We hebben prachtige dagen gehad. 
 Maar ja toen was alles klaar he, en alles gebundeld,  

en dat moest op 1 april een zaterdagmorgen moest dat bij LASER in Roermond zijn.  
 En nou ja en toen werd het steeds gekker natuurlijk, daar maken we een stunt van, dat die 

lui stonden zaterdagmorgen bij LASER in Roermond op de stoep met een bus vol. 
I ja ja 
R Ja 
I Ongelooflijk 
R De Woudreuzen. Ze hadden hun eigen nog verkleed.  
I Wie had dat dan gedaan? 
R  Nou daar was Jaap Dijkstra bij en en en ik weet niet precies meer Geale Atsma en een stuk 

of vijf, zes of zeven mannen 
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59 
60 
61 
62 
63 
64 

Nou die waren hier ‘s morgens om 4 uur weg gereden en zichzelf nog verkleed onderweg 
en die stonden om 8 uur bij LASER op de stoep.  

I Ja geweldig 
R Ja he, met , een steekwagen vol he 
I Ja 
R Niet met twee dozen of zo, met een steekwagen vol.  

 
Ik zal dit verhaal analyseren op twee aspecten: ten eerste het aspect van het verloop van 
dit deel van de uitvoering van het Programma Beheer, ten tweede het meer theoretische 
aspect gepercipieerde proceskosten.  

Wat betreft het verloop van het proces rond de subsidieaanvragen, draait het 
in dit verhaal om de grote belangstelling voor agrarisch natuurbeheer onder de leden 
van de milieucoöperaties, en de geestdrift op de inschrijfdagen. In de eerste regels van 
het fragment creëert de informant een begin van een (chronologisch) verhaal door het 
verhaal te situeren in de tijd ‘toen het Programma Beheer pas uitkwam’. Een eerste be-
langrijk idee was om gezamenlijk aan de slag te gaan met het Programma Beheer. Hoe 
dat moest wisten de betrokkenen toen nog niet, maar zij bedachten oplossingen. Dat 
waren geen gewone oplossingen maar creatieve oplossingen. Het idee om inschrijfda-
gen te houden werd geboren. 
 In krachtige, haast lyrische, bewoordingen evalueert de informant hoe hij de 
inschrijfdagen heeft beleefd: ‘prachtige dagen’, ‘het mooiste gedeelte van het Program-
ma Beheer’. De respondent benadrukt dat er in het algemeen een groot enthousiasme 
was, waarbij hij de retorische stijlfiguur van de overdrijving gebruikt (iedereen was en-
thousiast).  

Dan beschrijft hij concrete gebeurtenissen waarmee hij uitlegt waarom het 
zulke prachtige dagen waren. Hij vertelt dat het verschrikkelijk druk was, op die manier 
verwijzend naar een grote animo voor de inschrijfdagen onder de boerenleden van de 
milieucoöperaties. Het was zelfs zo druk dat het kopieerapparaat het niet meer aan kon. 
De informant herhaalt dat hij het prachtig vond en dat iedereen enthousiast was. Dan 
komt er een bepaalde gebeurtenis in hem op, namelijk dat tussen alle bedrijven door 
Jan Douwe van der Ploeg (hoogleraar aan Wageningen Universiteit, iemand waarvan de 
respondent weet dat de interviewer hem kent) toevallig langs liep vanwege een vergade-
ring in hetzelfde gebouw. Van der Ploeg wordt als een getuige in het verhaal geïntrodu-
ceerd; ook hij zag dat het een uitzonderlijke situatie was, en het was zelfs zo uitzonder-
lijk dat hij zijn ogen niet kon geloven. Niet alleen de informant zelf was verbaasd, maar 
ook zo iemand als Van der Ploeg. Vervolgens zegt de respondent nog twee maal dat er 
een groot enthousiasme was.  

In regel 43 vervolgt de informant zijn verhaal over de opzet en het verloop 
van de inschrijfdagen. Net als aan het begin van het verhaal schetst hij de vraag waar de 
organisatoren mee zaten, in dit geval ‘hoe doen we het ’s middags?’. Ook hier wordt 
een bijzondere oplossing gevonden. Er wordt niet gekozen voor de standaard broodta-
fel (‘want dat doen we thuis ook’) maar voor iets speciaals: karbonade en boerenkool.  
De volgende fase in het verhaal begint wanneer de inschrijvingen klaar zijn. Er wordt 
precies aangeduid op welk moment de inschrijvingen waar moesten zijn. De logica ach-
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ter deze aanduiding blijkt niet direct uit het fragment, maar het is zo dat binnen het 
Programma Beheer subsidies worden verstrekt volgens het principe ‘wie het eerst komt 
wie het eerst maalt’. Vanaf 1 april konden de subsidieaanvragen ingediend worden. 
Omdat de totale subsidieaanvraag van de Friese milieucoöperaties het totale budget 
voor de SAN al overschreed, wilden de milieucoöperaties er in ieder geval zo vroeg 
mogelijk bij zijn.  

De respondent vertelt het verhaal van het indienen van de aanvraag, en be-
schrijft hoe de boeren er een stunt van maken. Door zijn woordkeuze ‘en toen werd het 
steeds gekker natuurlijk’ verbindt hij deze stunt met het hele verhaal daarvoor. Hij ver-
woordt dat de stunt een logisch (‘natuurlijk’) vervolg was van het voorgaande (‘steeds 
gekker’, dus een doorgaande ontwikkeling). Hiermee maakt hij meteen duidelijk dat wat 
daarvoor allemaal had plaats gevonden ook al een beetje gek was. De stunt bestond 
eruit dat een aantal boeren zich verkleed hadden en als ‘de Woudreuzen’ naar Roer-
mond waren gegaan om de aanvragen daar persoonlijk heen te brengen. De respondent 
benadrukt de grote hoeveelheid subsidieaanvragen, namelijk een steekwagen vol. Daar-
bij gebruikt hij het contrast met ‘twee dozen’ om zijn punt nog duidelijker te maken.  
 
Het tweede aspect van het interviewfragment dat ik wil analyseren heeft betrekking op 
de perceptie op proceskosten. Er wordt vol geestdrift verteld over het invullen van 
formulieren. Opvallend is het enthousiasme over dagen waarop in feite wordt gewerkt 
aan ‘administratieve rompslomp’, namelijk het invullen van formulieren en contracten 
voor subsidies. Tijdens deze dagen worden activiteiten die tot proceskosten gerekend 
kunnen worden, niet ervaren als vervelend, vertragend of zuigend, maar als plezierig, 
opwekkend en enthousiasmerend.  

Het is moeilijk om met zekerheid te zeggen waar de geestdrift op de inschrijf-
dagen precies vandaan komt, maar er zijn wel een aantal factoren aan te wijzen die 
waarschijnlijk een rol spelen. Het lijkt van belang dat de boeren aanzienlijke geldbedra-
gen kunnen verdienen met het invullen van de formulieren. Er moeten proceskosten 
gemaakt worden, maar daarvoor kan een goede beloning worden verwacht. De proces-
kosten kunnen daarom worden gezien als een nuttige investering. De perceptie op pro-
ceskosten wordt beïnvloed door de perceptie op de opbrengsten. Kosten worden gere-
lateerd aan baten. Een tweede belangrijke factor lijkt te zijn dat de boeren het samen 
doen en het enthousiasme op elkaar overbrengen wanneer ze bijeen zijn bij de inschrij-
vingen. Tijdens de inschrijfdagen ontstaat gezelligheid en een gevoel van gezamenlijk-
heid. Er is niet alleen financiële satisfactie, maar ook emotionele. Uit het verhaal van de 
respondent spreekt ook het belang van het feit dat de inschrijvingen door boeren zelf 
zijn georganiseerd, op een manier die zij prettig vinden. Bijvoorbeeld met boerenkool 
en karbonade tijdens de lunch, en hulp van boerinnen die goed in de materie zijn inge-
voerd. Dat de leden van de milieucoöperaties geholpen worden bij het invullen van de 
formulieren lijkt een factor van belang, omdat het daardoor geen moeilijke exercitie 
wordt. Ook wordt de aanvraag afgehandeld met mensen die men kent, in plaats van een 
onbekende ambtenaar. Hierdoor wordt dit deel van de uitvoering van het Programma 
Beheer iets van de boeren zelf, en ervaren zij hierover zeggenschap en ‘ownership’. Wat 
verder een rol kan spelen is dat de boeren die naar de inschrijfdagen komen dat op 
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vrijwillige basis doen. Ze hoeven niet mee te doen aan het Programma Beheer. Zij die 
komen hebben dus sowieso belangstelling. Diegenen die niet enthousiast zijn, zijn niet 
aanwezig.  

Overigens waren er verschillende respondenten die vol enthousiasme over de 
inschrijfdagen vertelden. De verhalen over de inschrijfdagen bevatten allemaal de bood-
schap van het grote enthousiasme voor de inschrijfdagen. Daarmee verwijzen de verha-
len ook naar het succes van de organiserende milieucoöperaties. Ze laten zien dat boe-
ren via de milieucoöperaties dingen zelf kunnen organiseren en voor elkaar kunnen 
krijgen, en dat op een plezierige manier. 

5.3.3 Administratieve problemen, proceskosten en relaties tussen actoren 

Het volgende interviewfragment komt uit een gesprek met één van de boeren die veel 
te maken heeft met bestuurlijke en administratieve kwesties rond het Programma Be-
heer. Het fragment geeft inzicht in relaties tussen betrokkenen en het verloop van deel-
processen in de uitvoering van het Programma Beheer. Enkele specifieke bronnen van 
proceskosten worden duidelijk, bijvoorbeeld de administratie van het Programma Be-
heer en de problematische interorganisationele communicatie tussen LASER en DLG. 
Het fragment verduidelijkt ook de perceptie van de milieucoöperaties op (de relatie 
met) LASER en DLG, wat belangrijk is met betrekking tot een beter begrip van het 
vertrouwen tussen de betrokkenen.  

Het fragment begint waar de respondent vertelt over de administratieve lasten 
voor milieucoöperaties in het Programma Beheer, en de ROS regeling waaruit subsidies 
worden verstrekt voor proceskosten van samenwerkingsverbanden. 
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  2 :  a dm i n i s t r a t i e v e  p r o b l em en ,  p r o c e sk o s t e n  e n  r e l a t i e s  
t u s s e n  m i l i e u c o ö p e r a t i e s ,  LASER e n  DLG 
 

R Kijk dat er subsidie is voor het werk dat samenwerkingsverbanden ervan hebben dat is wel 
mooi,

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 

                                                          

60  
maar dan moeten ze niet alle administratieve rotzooi bij ons neerleggen,  
zonder dat daar een vergoeding tegenover staat.  
Dat idee hebben wij nog wel eens.  
Wij zitten mooi tussen LASER en DLG in en de onderlinge problemen die komen hier te-
recht,  
en wij mogen proberen ze op te lossen.  
en dan realiseren we ons ook wel dat het allemaal nieuw is,  
net zo goed voor LASER, de DLG als voor ons,  
maar kijk dat ik een middag naar DLG kantoor moet om uit te leggen hoe ze de zaken 
moeten verwerken, dan zeg ik daar deugt iets niet in het systeem.  
Dan gaat er ergens wat fout.  
En als ze mij dan vragen van ‘kan dit bij de anderen ook?’  

 
60 De respondent verwijst naar de zogenaamde ROS-regeling. 
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en ik zeg ‘ja dat kan best maar dan moet je effe betalen’, ja nee, dan is het weer over.  15 
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Nou ja, dus dan heb ik daarna vaak nog eens even aan de telefoon gehangen.  
Van, dit gaat fout, dit gaat fout.  

I en je bent dus naar de DLG geweest om bepaalde dingen uit te leggen?  
R ja, ja.  
I kun je dat wat preciezer omschrijven?  
R nou, de de de, en dat is dan weer een fout tussen LASER en DLG,  

ja daar worden wel meer fouten tussen gemaakt  
………………………. 
Er zijn boeren die sluiten bij ons een contract af bij Programma Beheer,  
voor een raster of elzensingel, maar die hebben al een oude RBON overeenkomst lopen.  
Nou, die moet dan ingetrokken worden.  
Nou, wat doet LASER dan.  
[Die bekijken] oké, er zit een intrekkingsverklaring61 bij dus de aanvraag voor Programma 
Beheer wordt goedgekeurd.  
Dus die intrekkingsverklaring, dat spul, moet naar DLG toe.  
Alleen ze vertellen DLG er niet bij of ze, niet bij iedereen tenminste,  
of ze hem hebben goedgekeurd of niet.  
Ze zeggen alleen: dat en dat nummer is er een intrekkingsverklaring,  
maar niet of de aanvraag vervolgens ook is gehonoreerd.  
Dus DLG gaat geld vragen van mensen die helemaal van Programma Beheer nooit een cent 
ontvangen.  

I ahaa. Omdat dan wel die RBON regeling wordt gestopt, maar niet 
R maar dat was helemaal de bedoeling niet, want er staat duidelijk in,  

dat hebben de mensen ook voor getekend,  
dat als het Programma Beheer niet gehonoreerd wordt, die aanvraag, dat de oude RBON 
overeenkomst doorloopt.  
nou en dan krijg je een brief van de DLG,  
want je hebt een intrekkingsverklaring getekend en binnenkort komt er een acceptgiro.  
Nou en de eerste keer het was een puinhoop.  
Toen kregen wij van de DLG 80 adressen waar zo’n brief heen was gegaan.  
Toen hadden we er al tien binnen die problemen hadden dat er fouten in zaten,  
en DLG die, uiteindelijk realiseerden die zich dat.  
er zat een deadline van bezwaar maken in. Dat moest binnen zoveel tijd.  
En DLG beloofde wel aan alle kanten dat ze het zou herstellen, 
maar voor die tijd lukte dat niet.  
En toen wij dus namens die 80 en ik denk dat dat niet eens legaal is,  
maar we hebben namens die tachtig maar bezwaar gemaakt tegen die brief van de DLG dat 
dat geld terug moest komen.  
ja. En toen hadden we ineens binnen twee dagen van DLG van Leeuwarden,  

 
61 Een verklaring dat de RBON subsidie wordt ingetrokken, bedoeld om te voorkomen dat er 
geen dubbele subsidiering plaatsvindt via zowel RBON als Programma Beheer.  
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want in Utrecht schrokken ze nogal dat er ineens tachtig bezwaarschriften binnenkwamen 
dus die belden naar Leeuwarden van ‘waar zijn jullie mee bezig’,  
dus toen kwam de telefoon, ik was thuis aan het werk, toen belde Jaap.  
‘Kun jij een middag naar Leeuwarden om de mensen van DLG op weg te helpen’. [lacht]  
Ja, zo.  

 
Uit het fragment spreekt het negatieve waardeoordeel dat de informant geeft over de 
administratie van het Programma Beheer. Zijn perceptie is dat het een ‘administratieve 
rotzooi’ en ‘een puinhoop’ (regels 3 en 44). Verder laat de informant in detail zien wel-
ke fouten er optreden tussen betrokken overheidsorganisaties en tot welke proceskos-
ten dit leidt. Uit het verhaal spreekt een specifieke verdeling van rollen: overheidsorga-
nisaties DLG en LASER hebben de rol van probleemveroorzakers, milieucoöperaties 
zijn clubs die worden geconfronteerd met de problemen en en er oplossingen voor 
zoeken. Verder blijkt dat er regelmatig contact is tussen de milieucoöperaties, LASER 
en DLG en dat er samenwerking plaatsvindt om problemen op te lossen. 
 Het interviewfragment begint met een verwijzing naar de subsidieregeling 
voor proceskosten van samenwerkingsverbanden, de ROS. Vanuit deze ROS-regeling 
krijgen de milieucoöperaties een (beperkte) vergoeding. Het punt van de respondent is 
dat het bestaan van die regeling niet mag betekenen dat alle proceskosten (‘administra-
tieve rotzooi’) bij de milieucoöperaties worden neergelegd zonder verdere vergoeding.  
 In regel 14 en 15 spreekt de informant voor de tweede keer over vergoedingen 
voor werk aan administratieve kwesties. De verdeling van proceskosten is hier een ex-
pliciete kwestie. Het blijkt dat erover wordt onderhandeld. De informant maakt duide-
lijk dat LASER of DLG hem vroegen of hij nog wat meer voor ze kon doen dan hij al 
gedaan had. Toen de respondent reageerde dat hij dat best kon doen maar daar dan wel 
voor betaald wilde worden toen ‘hoefde het niet meer’. De formulering laat zien dat de 
respondent een negatieve indruk heeft van het feit dat DLG of LASER wel gebruik 
willen maken van zijn diensten maar niet tegen betaling. De verdeling van de proces-
kosten, en de onderhandelingen daarover, hebben invloed op de relaties tussen betrok-
kenen.  
 De belangstelling van de interviewer is gewekt door de opmerking dat de boer 
naar DLG is geweest om dingen uit te leggen, en hij vraagt erop door. De informant 
begint zijn reactie met opnieuw te constateren dat er fouten waren gemaakt tussen 
DLG en LASER en dat dit vaker gebeurt. Hij verduidelijkt zo dat hij spreekt over een 
gewone, niet uitzonderlijke situatie. De respondent schetst wat er gebeurt in de gevallen 
dat boeren een contract afsluiten in het kader van het Programma Beheer, maar ook 
een lopende overeenkomst hebben in het kader van de oude RBON regeling. De 
woordkeuze van de informant geeft een mechanistische indruk van de gebeurtenissen. 
Hij stelt twee keer wat er ‘moet’ gebeuren, daarmee vaststaande regels suggererend. 
Drie keer spreekt hij van wat er ‘dus’ gebeurt, suggererend dat iets noodzakelijk, vol-
gens vaste mechanismen, volgt uit het voorgaande. Er wordt een beeld opgeroepen van 
een overheidsmachinerie. De clou van dit gedeelte van het verhaal is dat er in die ma-
chinerie misverstanden ontstaan omdat LASER aanvragen in een eerste keuringsronde 
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goedkeurt, hiervan bericht stuurt naar DLG, maar niets doorgeeft wanneer deze aan-
vragen in een tweede ronde alsnog worden afgekeurd.  
 De respondent licht een en ander toe aan de hand van de concrete situatie 
tijdens de eerste keer dat de subsidieregeling liep, in 2000, en zegt dat het een puinhoop 
was. De respondent merkt op dat de milieucoöperaties al wisten dat er fouten gemaakt 
waren toen DLG zich het ‘uiteindelijk’ realiseerde. DLG wordt neergezet als trage or-
ganisatie. De milieucoöperaties hebben bezwaar ingediend en gezegd dat het geld terug 
moest komen. De milieucoöperaties stelden een eis. Dit was succesvol, want daarop 
kwam het proces in een stroomversnelling en ‘ineens’ belde DLG Leeuwarden die kriti-
sche vragen hadden gekregen vanuit de eigen organisatie.  
 
Uit het interviewfragment kunnen nieuwe zaken met betrekking tot proceskosten wor-
den afgeleid. In het Programma Beheer spelen proceskosten expliciet een rol, niet alleen 
met betrekking tot het verloop van het proces maar ook met betrekking tot de verhou-
dingen tussen de actoren. Het is niet alleen zo de vertrouwen tussen actoren van in-
vloed kan zijn op proceskosten, maar het omgekeerde gebeurt ook: proceskosten beïn-
vloeden vertrouwen tussen actoren. Dit heeft alles te maken met de verdeling van de 
kosten, wie welke kosten veroorzaakt en waar de kosten neerslaan. Wantrouwen ont-
staat bijvoorbeeld wanneer een partij vermoedt dat anderen proceskosten op hem pro-
beren af te wentelen, of onvoldoende hun best doen om proceskosten te drukken. Het 
zij opgemerkt dat overleggen en onderhandelen over de verdeling van proceskosten 
weer nieuwe proceskosten oplevert. In dergelijke gevallen genereren proceskosten weer 
nieuwe proceskosten.62  
 Verder illustreert het fragment dat nieuw beleid niet in een institutioneel vacu-
um uitgevoerd wordt. Het nieuwe Programma Beheer landde niet in niemandsland, 
maar moest worden ingepast in een historisch gegroeide institutionele context met een 
bestaande RBON regeling. Er is sprake van padafhankelijkheid en het kiezen van een 
nieuw pad (beleid) brengt kosten met zich mee. Het fragment laat zien welke moeilijk-
heden kunnen ontstaan als gevolg van interferentie van verschillende beleidsprocessen 
en het aaneen koppelen van bijbehorende administratieve systemen. Het fragment laat 
verder nadelige gevolgen van het opsplitsen van taken over verschillende overheidsor-
ganisaties zien. Dit leidt makkelijk tot misverstanden en gebrekkige communicatie. 
 

5.3.4 Wantrouwen in het Programma Beheer 

Het volgende fragment illustreert het wantrouwen dat er onder verschillende betrokke-
nen bestaat ten aanzien van de DLG.  
 

                                                           
62 De proceskosten krijgen dan monsterachtige trekjes; net als bijvoorbeeld Gremlins vermenig-
vuldigen ze zich op het moment dat je met ze probeert af te rekenen en probeert ze in stukken te 
hakken. Voor proceskosten en Gremlins geldt dat het er alleen maar meer worden als de afreke-
ning niet op de juiste manier plaatsvindt. 
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I n t e r v i ew f r a gm en t  3 :  wan t r o uw en  t e n  a anz i e n  v an  DLG 
 

R Het Programma Beheer is een te vroeg geboren kindje  
I Ja, dat heb ik inderdaad al diverse keren gehoord.  

Iedereen heeft er moeite mee dat het zo’n euh 
R Ja. En ik ben met LASER Roermond ook,  

ik heb daar nog niks geen onwil of zo bespeurd,  
ze willen ons van alle kanten wel helpen,  
maar ja ze moeten er wel voor zorgen dat ze gedekt zijn.  
Ik heb, nee LASER Roermond heb ik niet zoveel-  
ik heb meer problemen met DLG Leeuwarden soms dan met LASER in Roermond.  

I Ja ja. ja. Wat 
R De opstelling van de DLG.  

Nee. LASER Roermond heb ik eigenlijk geen problemen mee.  
I Maar kun je iets meer zeggen over die opstelling van de DLG dan?  
R Nou, euh.  

Ja. Het is anoniem he? 
I Ja ja ja.  
R Mooi.  
I Ja nee, absoluut 
R Dat is óns vermoeden hoor,  

Kijk, de DLG deed dit werk anders he?  
Die adviseerde de boeren,  
gíng de boer op,  
maákte contracten verzorgde alles.  
Dat is zij kwíjt.  
En nou mag ze de zaak controléren.  
Nou, volgens mij speelt er bij sommigen, 
en misschien lang niet bij iedereen,  
maar  
jongens, wij deden dit werk altijd het verliep prima, 
nou mogen we het niet meer doen dan zorgen we ook zorgen dat het in de prut loopt. 
Dat het een puinhoop wordt.  

I Ja ja.  
R Want jullie kunnen het niet.  

nou die houding bespeur ik wel eens mij de DLG. 
 
In de eerste regel van het fragment gebruikt de respondent een metafoor voor het Pro-
gramma Beheer die vaker gebruikt wordt: het Programma Beheer is een te vroeg gebo-
ren kindje. Deze metafoor verwijst naar het idee dat het Programma Beheer in uitvoe-
ring werd gegeven terwijl het nog niet volledig ontwikkeld was. Verderop in het frag-
ment gaat de respondent in op een paar organisaties waar hij mee te maken heeft gehad. 
De informant vertrouwt de intenties van LASER Roermond (er is geen onwil). LASER 
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wil graag helpen, maar kan dat volgens de respondent niet altijd doen omdat zij als or-
organisatie moet zorgen dat ze gedekt is. Hier lijkt de respondent te bedoelen dat 
LASER Roermond volgens vooropgestelde, vaste regels en procedures moet werken 
omdat zij daarover verantwoording moet afleggen. LASER kan daar weinig aan doen. 
Hierdoor kan zij niet altijd hulpvaardig of toeschietelijk zijn. De respondent vergelijkt 
LASER Roermond met DLG Leeuwarden, geeft aan met de laatste meer problemen te 
hebben, en verwijst naar hun opstelling.63 De interviewer vraagt hierop door. De res-
pondent aarzelt of hij hierop zal antwoorden, maar beantwoordt de vraag wel nadat 
hem anonimiteit is verzekerd. Het gaat hier duidelijk om een gevoelig onderwerp.  

De informant opent zijn antwoord met enige voorzichtigheid. Hij geeft aan 
dat hij gaat spreken over een vermoeden, waarover geen zekerheid bestaat. Hij voegt 
eraan toe dat het enkel een vermoeden is van de groep waartoe hij behoort, dus niet 
van iedereen. De respondent vermoedt dat een aantal DLG-ers betreurt dat hen taken 
zijn afgenomen die zij naar hun idee prima uitvoerden, en dat zij nu als reactie ervoor 
willen zorgen dat de uitvoering van die taken door anderen mislukt. De informant 
spreekt klare taal, en zegt in feite dat hij sabotage vermoedt. Hij stelt nogmaals dat het 
slechts een vermoeden is, en dat dit misschien slechts voor sommige DLG-ers geldt. 
Hij zegt tenslotte ook dat hij die houding wel eens bespeurt, dus niet altijd.  

Dat het om een vermoeden gaat waar geen volledige zekerheid over bestaat, 
maakt weinig uit met betrekking tot vertrouwen. Vertrouwen gaat juist om onzekere 
situaties. De respondent heeft duidelijk geen vertrouwen in DLG-Leeuwarden, en dit 
heeft de maken met de negatieve intenties die hij vermoedt bij sommige DLG-ers.  

Ook andere informanten (onder andere DLG-ers) vertelden over onvrede on-
der controleurs van DLG. Deze DLG-ers hadden voorheen een breder en gevarieerder 
takenpakket, en hebben het gevoel dat hun functie is uitgekleed. Ook betwijfelen som-
migen of DLG wel de meest aangewezen organisatie is om controles uit te voeren. Zij 
wijzen erop dat dit een vak apart is dat wellicht meer bij de AID past.64  

Op relationeel niveau vallen enkele dingen op in het interviewfragment. De in-
terviewee neemt de interviewer in vertrouwen en maakt duidelijk dat er wantrouwen 
bestaat in de relatie tussen hem en de DLG. De interviewee gebruikt het interview als 
een gelegenheid om zijn onvrede over het Programma Beheer en de DLG te uiten.  
 
Het vierde interviewfragment van deze paragraaf komt uit een interview met een DLG-
er. Het fragment geeft inzicht in de perceptie die er binnen DLG bestaat ten aanzien 
van enkele kwesties rond het Programma Beheer. In dit fragment wordt ingegaan op 
pogingen om veranderingen door te voeren in het Programma Beheer, en met name op 
de beperkingen en moeilijkheden die actoren daarbij tegenkomen. Het fragment behan-
delt proceskosten van rule-altering politics. De respondent heeft net opgemerkt dat 
                                                           
63 De informant verwijst naar specifieke kantoren van deze organisaties, en scheert de organisa-
ties dus niet als geheel over één kam. 
64 Deze mogelijkheid wordt ook in de evaluatie van het Programma Beheer genoemd. Daarin 
wordt bovendien geadviseerd DLG weer enkele adviserende taken terug te geven (zie Hilhorst et 
al., 2003).  
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boeren er absoluut geen begrip voor hebben dat LASER de subsidies niet altijd op tijd 
betaalt en vervolgt:  
 
I n t e r v i ew f r a gm en t  4 :  p r o c e sk o s t e n  b i j  r u l e - a l t e r i n g  p o l i t i c s  
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R Ik moet wel zeggen, dat zeg maar,  
de Noordelijke Friese Wouden daar heftiger op reageert  
dan de gemiddelde milieucoöperatie of de gemiddelde boer  
en dat heeft te maken met  
het karakter en gebiedseigen … 
enthousiasme laat ik dat zo  

I [lacht] Ja ja.  
R Niet ieder mens reageert op dezelfde manier.  

Dat is cultuur of streekgebonden,  
cultuurbepaald of streekgebonden.  
Zij zijn heel actief daarin.  
Dat betekent als je ergens actief in bent  
en je loopt tegen problemen aan dat je dat als eerste signaleert  
en als je vasthoudend bent,  
probeer je ook dat probleem op te lossen.  
Dat betekent ook dat je als eerste tegen die muur oploopt  
daar waar nu nog geen oplossing is,  
als je begrijpt wat ik bedoel.  

I Ja. En ik denk dat vanuit een zekere betrokkenheid je ook eerder emoties krijgt.  
R Absoluut. Absoluut. Klopt. Ja hoor.  

En die emoties tonen zich ook.  
Tonen zich in overleggen zoals jij die waarschijnlijk hebt gehad in Dantumadeel. ......  
Maar die uiten zich ook in bestuurlijke overleggen hier,  
op het provinciehuis, maar ook in .....  
En dat geeft soms zelfs zoveel emotie dat ze ad hoc overleg willen.  
En min of meer oplossingen afdwingen.  
En dat is prima, maar de ruimte moet er ook zijn. 
Ik respecteer wat ze doen,  
ik denk dat ik min of meer hetzelfde zou doen namens mijn eigen persoon,  
alleen euh, ja,  
je loopt op een gegeven moment tegen de grenzen van het ambtelijk apparaat aan  
en soms ook tegen de grenzen van de regeling.  
Ik bedoel, wij kunnen niet controleren op 25 centimeter als er 15 in de regeling staat.  
Zo simpel is het gewoon.  

35 
36 
37 

I .... ze oefenen dan druk uit bij jullie dat jullie de regeling gaan veranderen.....  
en dan heb jij hier hier weer intern weer een probleem.  

R Nou nee, ik zie het niet als een probleem.  
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Ik denk dat wij als DLG de verantwoordelijkheid hebben om de uitvoeringsproblemen in 
Den Haag,  
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via Utrecht in Den Haag te leggen,  
en Den Haag te adviseren over daar waar de regeling niet toegesneden is op het natuurre-
sultaat wat je in het veld wil zien.  
Dus ik zie het niet als een probleem maar met name de omvang van de aanpassingen en de 
snelheid waarmee je de aanpassingen wil,  
ja die kunnen wij heel vaak niet realiseren overeenkomstig de vraag zoals die bijvoorbeeld in 
de Noordelijke Friese Wouden wordt gesteld.  
En dat is wel een spanningsveld.  
Wij voelen ons nog steeds betrokken bij het veld, ook bij de regeling,  
en wij zien ons ook nog steeds als de instantie,  
daar waar het technisch-inhoudelijk niet toegesneden is op het veld om dat zowel via zeg 
maar via het politieke spoor te brengen.  
………………….. 
Het makkelijkste is om gewoon maar op DLG en LASER af te geven.  
Dat is niet het meest handige maar het is wel het makkelijkste.  
En dat gebeurt ook relatief nog steeds euh redelijk vaak.  
Niet zozeer meer vanuit de coöperaties,  
ik denk dat wij een goed contact hebben in ieder geval met het overkoepelend orgaan de 
NFW,  
maar de individuele boer is het nog steeds moeilijk te accepteren dat ze A niet weten waar 
ze qua beschikking aan toe zijn en B niet qua geld.  
En daar komt toch wel relatief veel gemopper via die boeren bij ons terecht. 
…………………… 
Het probleem waar ik dan zelf mee worstel,  
is dat ik het gevoel heb dat de regeling vrij moeilijk in elkaar steekt en ook door betrokken-
heid van verschillende partijen,  
dan heb ik het dus in wezen over milieucoöperaties, In Natura, provincie, DLG, Directie 
Natuurbeheer,  
dan heb je zes partijen waarin de verantwoordelijkheden en de rollen dermate verknipt zijn 
dat het wel eens een van de oorzaken zou kunnen zijn waarom veranderingen moeilijk door 
te voeren zijn.  
Je moet nogal een traject door voordat je iets bereikt,  
en dat gaat gepaard met tijd,  
en die tijd hebben die mensen meestal niet.  
En dat matigt het enthousiasme,  
om het maar eens positief te formuleren. .......  
Dus ik denk dat de regeling vrij lastig in elkaar steekt maar organisatorisch steekt het ook 
moeilijk in elkaar.  

 
Het fragment gaat op één niveau over de relatie tussen DLG en de milieucoöperaties. 
Op een ander niveau gaat het over moeilijkheden en proceskosten die actoren ervaren 
als zij veranderingen proberen te realiseren in het Programma Beheer.  
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Aan het begin van het fragment stelt de respondent dat de Noordelijke Friese Wouden 
heftig reageren op de late uitbetalingen van LASER en hij verklaart dat op grond van 
‘karakter’ en ‘cultuur’ in de streek. Hij geeft een positieve interpretatie aan de heftige 
reacties door te spreken van ‘gebiedseigen enthousiasme’. De interviewer lacht om het 
feit dat de respondent de heftige reacties, waarvan hij weet dat ze boos en negatief kun-
nen zijn, ‘gebiedseigen enthousiasme’ noemt.  

De respondent vertelt dat de Noordelijke Friese Wouden heel actief zijn, en 
hij noemt dit in regel 12 en 13 als reden voor het feit dat zij als eerste tegen problemen 
aan lopen. In regel 16 en 17 noemt de respondent dat de Noordelijke Friese Wouden 
tegen een muur oplopen in situaties waarvoor nu geen oplossing is. Hij roept het beeld 
op van een botsing met iets massiefs en onbeweeglijks. Ook zegt hij dat er nu geen op-
lossing is. Het is iets absoluuts maar ook iets tijdelijks. Ook hier komt de respondent 
met een positieve lezing van de heftige reacties van de milieucoöperaties; hij stelt dat 
het voortkomt uit enthousiasme en uit actieve pogingen om problemen op te lossen. 

De respondent toont begrip voor de handelswijze van de milieucoöperaties. 
Hij zegt bijvoorbeeld dat hij het ‘prima’ vindt dat ze ad-hoc overleg willen en oplossin-
gen willen afdwingen. Tegelijkertijd zegt hij dat het onmogelijk is hun wensen te realise-
ren. Dit vanwege de grenzen van het ambtelijk apparaat of de regeling. DLG kan niet 
controleren of de bomen in de elzensingels niet dikker zijn dan 25 centimeter wanneer 
de wet zegt dat de bomen niet dikker mogen zijn dan 15 centimeter. Voor de derde 
keer wordt de uitdrukking ‘ergens tegenaan lopen’ gebruikt’, waardoor milieucoöpera-
ties die aanlopen tegen problemen met de regeling een terugkerend thema wordt in het 
interviewfragment.  
 Verderop in het fragment gaat de respondent in op de relatie tussen DLG, 
milieucoöperaties en individuele boeren. In relativerende termen stelt hij dat boeren 
‘relatief nog steeds redelijk vaak’ afgegeven op LASER en DLG. Meteen daarop geeft 
hij een indicatie van een goede relatie met de milieucoöperaties door te benadrukken 
dat dit niet gebeurt door de Noordelijke Friese Wouden. 
 Dan komt de respondent te spreken over iets waar hij mee worstelt. Hij er-
vaart twee problemen namelijk dat de regeling vrij moeilijk in elkaar zit en dat er veel 
betrokkenen zijn met als gevolg dat het moeilijk is om veranderingen door te voeren. 
De respondent is overigens ook hier weer genuanceerd, de regeling steekt ‘vrij’ moeilijk 
in elkaar. Hij stelt verder dat het traject om tot verandering te komen aanzienlijk is en 
veel tijd kost. Het gevolg hiervan drukt de respondent positief uit waar hij stelt dat het 
enthousiasme wordt gematigd. In feite zegt de respondent hier dat het realiseren van 
veranderingen veel tijd kost en ertoe leidt dat betrokkenen minder enthousiast partici-
peren.  
  
Uit het fragment spreekt een goede maar niet altijd makkelijke relatie tussen de respon-
dent en de milieucoöperaties. De respondent heeft in het interview de positieve kanten 
van de relatie willen benadrukken. Hij toont begrip voor het handelen van de milieuco-
operaties (empathie), legt hun emoties positief uit en stelt expliciet dat er goed contact 
is met de bestuursleden. Samenvattend vertrouwt de respondent de intenties van de 
milieucoöperaties maar zegt hij dat wat zij willen simpelweg niet altijd mogelijk is, van-
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wege de ‘grenzen van het ambtelijk apparaat’ en de wetgeving waar ambtenaren zich 
aan moeten houden.  

 
Wat betreft proceskosten blijkt uit het fragment dat het vaak veel energie kost om za-
ken in het Programma Beheer te veranderen, en dat het veelal zelfs met de nodige 
moeite niet mogelijk is om zaken te veranderen. Er is sprake van institutionele lock-in 
effecten en pad-afhankelijkheid. Proceskosten zijn hoog als het gaat om rule-altering 
politics. Dit drukt het enthousiasme voor het proces onder boeren. 
  

5.4 Een narratief over agrarisch natuurbeheer door milieucoöpe-
raties: van proceskosten en procesvertrouwen 

 
Het narratief over de ontwikkeling en uitvoering van het Programma Beheer in deze 
paragraaf geeft aan hoe proceskosten ontstaan in de praktijk van het programma. Uit 
het narratief blijkt ondermeer dat verantwoordelijkheden zijn verspreid over verschil-
lende overheidsorganisaties waardoor iedere kwestie langs veel schijven moet en lange 
procedures ontstaan. Ook blijkt de monitoring van het Programma Beheer uitgebreid 
en gedetailleerd plaats te vinden. Het narratief laat zien hoe de lange procedures en de 
opzet van het monitoringsysteem leiden tot wantrouwen onder boeren, en zorgen voor 
verder oplopende proceskosten. Dit narratief laat zien hoe proceskosten en procesver-
trouwen elkaar in de beleidspraktijk beïnvloeden.  

5.4.1 Ontwikkeling van het Programma Beheer 

In 1996 wordt gestart met de ontwikkeling van het Programma Beheer. Er wordt een 
Kernteam geformeerd dat een hoofdrol vervult bij de ontwikkeling van het Programma 
Beheer. Het Kernteam valt onder de verantwoordelijkheid van de Directie Natuur, en 
wordt bijgestaan door een stuurgroep en een adviesgroep waarin vertegenwoordigers 
van de belangrijkste organisaties in het beleidsnetwerk voor natuurbeheer zijn verte-
genwoordigd. Het Programma Beheer wordt ontwikkeld volgens een neo-
corporatistische beleidsstijl met consultatie van vertegenwoordigers van het maatschap-
pelijk middenveld op nationaal niveau. De consultatie is echter beperkt. Het Program-
ma Beheer wordt top-down ontwikkeld, en later ook zo geïntroduceerd.  

Terwijl het programma ontwikkeld wordt, begint de minister druk uit te oefe-
nen om het snel af te ronden. Het kernteam stopt de consultatie van betrokkenen en 
rondt het programma in grote haast af. Een respondent zegt hierover:  

 
Het was haastwerk. De betrokken ambtenaren deden hun deuren dicht en schreven al-
les in korte tijd. Op een gegeven moment is er ook nog een andere club op gezet om-
dat het niet goed was.  
 

Als gevolg hiervan zijn verschillende zaken in het programma niet volledig en zorgvul-
dig ontwikkeld. Diverse beheerspakketten blijken later niet goed in elkaar te steken.  
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Ten eerste zaten er nog redelijk wat inhoudelijke kanttekeningen aan het Programma, 
maar onder druk, waarschijnlijk politieke druk, is daar snel een beslissing over geno-
men. Nu zijn er minder goeie en toegesneden pakketten. Dus technisch-inhoudelijk 
rammelt het op onderdelen. Ik wil trouwens absoluut niet het beeld neerzetten dat het 
Programma Beheer als idee en principe niet deugt. Laat dat voorop staan. Het idee is 
denk ik goed, alleen onder tijdsdruk is de uitwerking op onderdelen nog niet helemaal 
uit de verf gekomen[0]. Ik heb nog steeds de hoop, en ook het vertrouwen, dat het 
goed komt. Laat dat duidelijk zijn.  

 
Alhoewel de respondent wel vertrouwen heeft in een goede afloop van het beleidspro-
ces, zet hij kritische kanttekeningen bij de inhoud van het Programma Beheer, wat hij 
koppelt aan snel genomen beslissingen in de beleidsontwikkeling. Het Programma Be-
heer wordt wel een ‘onvoldragen baby’ genoemd.65 Nadat de minister grote druk gaat 
uitoefenen om het programma af te ronden, wordt het programma in feite vanuit de 
directie Natuur van LNV zo snel mogelijk afgerond en bij de uitvoerende organisaties 
neergelegd. De kosten voor het ontwikkelen van het programma blijven op deze manier 
beperkt. Zoals uit de rest van dit verhaal zal blijken, leidt dit echter wel tot grote kosten 
in de uitvoering, zowel voor de overheidsorganisaties LASER en DLG als voor boeren. 

Een van de problemen is dat de uitvoerende organisaties LASER en DLG nog 
niet klaar zijn voor uitvoering op het moment dat het programma gaat lopen. Doordat 
DLG en LASER hun procedures en staf nog niet hebben ingericht op het Programma 
Beheer, krijgen zij administratieve problemen bij de uitvoering. Een ambtenaar:  

 
“waar we ook stevig tegenaan gelopen zijn is dat de regeling relatief snel geïntrodu-
ceerd is, terwijl het uitvoerende apparaat, zowel LASER als DLG daar nog niet klaar 
voor was. Daar lopen we tot aan de dag van vandaag tegenaan”.  

5.4.2 De uitvoering van Programma Beheer:  administratieve problemen 

Het is in deze context dat de Federatie van milieucoöperaties de Noordelijke Friese 
Wouden de uitvoering van het Programma Beheer ter hand neemt. De zes milieucoö-
peraties uit de streek organiseren gezamenlijk dagen waarop hun leden subsidieaanvra-
gen konden doen op het NLTO kantoor. Tijdens deze dagen krijgen de leden hulp bij 
hun aanvragen van een expert van Landschapsbeheer Friesland en enkele boeren en 
boerinnen die hiervoor een training hebben gedaan. Dankzij de aanwezige deskundigen 
hoeft niet iedere boer het wiel zelf uit te vinden, maar kunnen enkele deskundigen de 
nodige kennis opdoen en toepassen. Doordat de milieucoöperaties hun krachten bun-
delen kunnen zij de kosten voor de deskundigheid delen. Een voorzitter van een mili-
eucoöperatie vertelt enthousiast over de inschrijfdagen:  
 
R En die aanvragen dat was een enorme, een enorme, nou ik vond het een moooie tijd.  
I Ja dat zegt iedereen. Heel veel enthousiasme.  
                                                           
65 Deze term komt volgens een respondent van ambtenaren van LNV zelf. 

 



- 124 - 

R Ja. Een goeie sfeer. Ik heb verscheidene dagen ook nog meegedaan.  
Je krijgt enorm veel mensenkennis. 

I O ja? Hoezo dat?  
R Nou, het was prachtig mooi om dat te doen. [zegt een van de leden tegen mij]  

‘o, daar staan ook nog drie bomen. Trek daar ook nog maar een lijntje langs’. [zeg ik:] 
‘nee, want, dan moet er wel iets gebeuren’. [zegt hij:] ‘o, dan plant ik wel een paar bo-
men erbij’.  

 
Doordat boeren onder begeleiding de aanvragen invullen, vindt sociale controle plaats. 
Boeren zijn minder snel geneigd subsidies aan te vragen voor zaken die zij overduidelijk 
niet kunnen realiseren wanneer er iemand met hen meekijkt. Als zij aanvragen proberen 
in te dienen die niet door de beugel kunnen, kan er ter plekke worden bijgestuurd. De 
betrouwbaarheid van agrarisch natuurbeheer neemt hierdoor toe.  
 
Wanneer de aanvragen zijn ingevuld, worden ze naar LASER Roermond verstuurd (of 
erheen gebracht). Daar worden de subsidieaanvragen uit het hele land verzameld. Ver-
volgens doet LASER Roermond in samenwerking met regionale DLG kantoren een 
eerste toetsing waarin wordt gekeken of de aanvraag correct is. Deze toetsing gebeurt 
achter het bureau, door bijvoorbeeld te kijken of de aangevraagde beheerpakketten op 
de juiste grondsoort liggen. Ook wordt gekeken of lopende RBON subsidies moeten 
worden stopgezet wanneer subsidies vanuit het Programma Beheer worden toegekend, 
om te voorkomen dat boeren dubbel worden betaald voor één prestatie. RBON-
bestanden moeten worden vergeleken met bestanden van het Programma Beheer. Dit 
loopt niet altijd goed. Het navolgende citaat uit een interview met een ambtenaar laat 
zien dat proceskosten ontstonden die te maken hadden met afstemming tussen ver-
schillende organisaties zowel als oude en nieuwe regelingen.  
 
I Waar lopen jullie nou tegenaan als het gaat om agrarisch natuurbeheer?  
R Nou dat zijn verschillende dingen.  

Ten eerste hebben we denk ik veel administratieve problemen gehad, en die hebben we 
nog steeds, tussen LASER en DLG. Dus dat is in de administratieve zin. Om een 
voorbeeld te noemen. Vanuit de oude RBON tijd werden natuurlijk kaarten niet in GIS 
aangemaakt. In Programma Beheer wordt dat nu deels wel of niet gedaan. Nou dan 
moet bijvoorbeeld onze RBON bestanden qua kaartmateriaal vergeleken worden met 
de nieuwe GIS bestanden voor Programma Beheer. Daar waar er overlappen zijn - sta-
peling van subsidies mag niet - gaat er een belletje klinken. LASER is vrij formeel, pro-
cedureel, moeten zij ook doen, is ook goed, maar dan gaat er in wezen een belletje bij 
LASER rinkelen van hé, overlap, stapeling, hoe zit dat? Nou dat is dus helemaal geen 
overlap of stapeling, dat is gewoon een kwestie van dat die boer net het lijntje iets, een 
millimeter teveel naar links of naar rechts heeft gezet [op de kaart, J.E.]. Dus dat zijn 
heel veel kleine dingetjes die je gewoon in administratief, procedureel, regelingstech-
nisch niet goed georganiseerd zijn. 
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Nadat de eerste toetsing heeft plaatsgevonden, krijgen boeren een voorlopige beschik-
king. Het toekennen van de voorlopige beschikkingen verloopt zeer traag. Een ambte-
naar:  
 

Ander punt is dat de regeling ging lopen terwijl LASER daar absoluut nog niet klaar 
was. Dus het heeft bijna een jaar geduurd voordat mensen een voorlopige beschikking 
kregen op hun aanvraag. ........ en dat is natuurlijk vrij droevig dat dat bijna een jaar 
duurde voordat de boeren antwoord kregen. Dat frustreert het veld enorm. … Het kan 
dus betekenen dat mensen ook weer herbeschikt krijgt. Dus dat straks blijkt dat die 
aanvraag niet had gekund. En de afhandeling van onze controles, ..... duurt ook nog 
lang. En dat kan enorme financiële consequenties hebben. Ik denk dat een heleboel 
mensen ervan uitgaan dat dit [subsidie]geld is waar zij recht op hebben. Terwijl dat 
recht nog moet blijken. Dat is afhankelijk van ons advies, en in hoeverre LASER dat 
overneemt.  

 
Een volgend administratief probleem komt aan de oppervlakte wanneer LASER de 
collectieve aanvraag voor bonteweiderand van één van de zes milieucoöperaties van de 
NFW afwijst omdat het geld op is. Er is voor een groter bedrag subsidieaanvragen ge-
daan dan het budget toelaat. Echter boeren die vervolgens een individuele aanvraag 
voor bonteweiderand doen krijgen soms alsnog de subsidie toegewezen. De milieucoö-
peraties zijn hierover verbolgen omdat het officiële beleid is dat collectieve aanvragen 
voorrang krijgen. De milieucoöperaties willen weten hoeveel van het budget nog be-
schikbaar is en hoeveel aanvragen zij nog kunnen doen. Daarover geven LASER en 
DLG echter geen duidelijk antwoord. Tijdens de communicatie hierover tussen de mili-
eucoöperaties, LASER en DLG wordt voor de milieucoöperaties duidelijk dat DLG en 
LASER hun administratie niet op orde hebben.  

De procedures voor de voorlopige beschikkingen overziend, vinden de be-
trokken partijen dat deze veel administratief werk en overleg met zich meebrengen. Dit 
vinden niet alleen de milieucoöperaties, maar ook DLG en LASER. 
 
Er ontstaan extra proceskosten vanwege de administratieve problemen die gecorrigeerd 
moeten worden. Kleine administratieve fouten in de aanvraagprocedure, gemaakt door 
één van de partijen, leiden vaak tot veel extra werk. Wanneer milieucoöperaties bij-
voorbeeld het Kamer van Koophandel-nummer verkeerd invullen op een formulier, 
moeten ze de aanvraag opnieuw indienen. Dit geldt voor iedere aanvraag met een ver-
keerd nummer.  

In verschillende gevallen waarin aanvragen voor beheersovereenkomsten niet 
worden goedgekeurd door LASER, dienen de milieucoöperaties voor de betrokken 
boeren bezwaar in. Dit wordt vooral gedaan wanneer het vermoeden bestaat dat de 
afwijzing is gebaseerd op administratieve bezwaren. De bezwaren worden in het eerste 
jaar van de implementatie van het Programma Beheer naar het ministerie van LNV in 
Den Haag gestuurd. De verwerking van de bezwaren in Den Haag duurt volgens de 
milieucoöperaties erg lang. 
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“In Den Haag zit één jurist, één mevrouw, die volgens mij die aanvragen binnenkrijgt. 
Die kijkt of de handtekening er onder staat. Het kan heel lang duren voordat je hoort 
of alles in orde was. Maar soms is er ook iets anders. Wij kregen na vier maanden de 
verdaging binnen. Dat was een heel juridisch verhaal en dan was de laatste zin ‘we ko-
men er niet aan toe’.  
Wij hebben meetfouten gemaakt. We hadden 200 meter teveel ingediend, per ongeluk. 
Als je dan belt van wij willen de vergoedingen voor die 200 meter niet dan kan dat niet 
even geregeld worden.  
Het probleem is: er is geen vooroverleg of voorbespreking over die aanvragen. Alles 
komt op een stapel te liggen en dat duurt anderhalf jaar. Dan bellen ze [na anderhalf 
jaar, J.E.] en dan weet je al amper meer hoe dat het ook al weer ging”.  

 
In het citaat komt naar voren dat volgens de respondent ook dit proces lang duurt, en 
hij betreurt dat kleine, onbeduidende zaken niet vlot geregeld kunnen worden. Ook 
voor onbeduidende kwesties lopen de proceskosten op. Er worden enkele oorzaken 
genoemd voor de trage afhandeling van bezwaren, zoals een beperkte personeelscapaci-
teit en het feit dat ook kleine wijzigingen niet even geregeld kunnen worden. Ook daar-
voor moet een formele procedure gevolgd worden. Cruciaal is de opmerking dat er 
geen vooroverleg is over de aanvragen. Via vooroverleg kunnen fouten in aanvragen 
voorkomen worden of besproken worden zodat de nodige wijzigingen snel kunnen 
worden doorgevoerd. 

De milieucoöperaties worden uitgenodigd om in Den Haag de bezwaren 
mondeling toe te lichten. Een van de respondenten vertelt dat zijn collega een week 
onder de pannen kan in Den Haag. De bezwaren worden overigens niet langer in Den 
Haag afgehandeld maar in Roermond. Een respondent vertelt hierover en laat merken 
dat hij vindt dat de bezwarenprocedure traag verloopt:  
 

Die hele bezwarenbehandeling is weer naar Roermond gegaan. …. maar er is dus nog 
steeds niks beslist en er zitten enkele principiële tussen dus daar zijn wij zeer benieuwd 
naar. En natuurlijk, dat moet ook allemaal opgestart worden. … nou ja dat zijn van die 
flutbedragen waar het hier om gaat dus de geschillencommissie die denkt van ‘laat het 
eerst maar liggen’. Dus dat ligt daar een jaar, dan sturen ze het naar Roermond. Nou 
die moet het hele circus wat daarbij hoort nog opzetten. … . Dus het verbaast mij he-
lemaal niks. Maar ik vind het wel diep treurig.  

 
De veelheid aan administratieve problemen bij LASER en DLG zorgt ervoor dat het 
vertrouwen van boeren in deze organisaties gering is, vooral met betrekking tot de ad-
ministratieve competenties van de organisaties. Boeren stellen dat DLG en LASER niet 
praktisch zijn en extreem bureaucratisch werken. Zo maken boeren bijvoorbeeld be-
zwaar tegen het feit dat een boer alleen een subsidie voor een poel kan krijgen wanneer 
de hele poel op zijn land ligt. Als de poel slechts voor een gedeelte op zijn land ligt en 
voor een gedeelte op het land van een andere boer, wordt in het geheel geen subsidie 
uitgekeerd, noch aan de ene boer noch aan de andere boer. 
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Het vertrouwen tussen boeren en de agentschappen wordt niet vergroot door de ma-
nier van communiceren die de agentschappen, vooral LASER, betrachten. LASER 
communiceert slechts zelden via persoonlijk contact. De organisatie is berucht om het 
grote aantal formele brieven dat zij naar boeren stuurt. Face-to-face communicatie, een 
belangrijke factor bij het opbouwen van vertrouwen (zie Eshuis en Van Woerkum, 
2003; Ostrom, 1998) blijft achterwege.  
 
De boeren kunnen de beheersovereenkomsten gaan uitvoeren wanneer de aanvragen 
zijn goedgekeurd. Dan kan ook de monitoring (toetsing) van de daadwerkelijke uitvoe-
ring beginnen. De monitoring maakt een belangrijk deel uit van de proceskosten in het 
Programma Beheer. De milieucoöperaties hebben een eigen schouwcommissie in het 
leven geroepen die jaarlijks bij een deel van de boeren langs gaat om te zien hoe het met 
de realisatie van de beheersovereenkomsten gaat. Deze commissie bestaat uit een aantal 
boerinnen die hiervoor een cursus hebben gevolgd. De commissie neemt tevoren con-
tact op met iedere boer die zij bezoeken en gaat samen met de boer het veld in. De 
commissie adviseert en controleert. In het veld wordt bekeken hoe de elementen erbij 
staan, en indien nodig wordt besproken wat er gedaan moet worden om de natuurele-
menten te laten voldoen aan de eisen van het Programma Beheer. Dat de commissie 
naast deze adviserende rol ook een controlerende taak heeft blijkt uit de woorden van 
de voorzitter van een van de milieucoöperaties die vertelt over een boer wiens aanvraag 
niet in de haak blijkt te zijn:  
 
r We hebben er ook een [lid van de milieucoöperatie, J.E.] bij: daar staat een sloot.  

Er staan bomen aan de andere kant van de sloot.  
Die staan op de berm van de gemeente. Dan zegt hij ook nog keihard: ‘die berm is van 
ons. En dat hoort daarbij [bij de singel van de boer, J.E.]. Met de voorschouw- met on-
ze eigen schouw hebben we ze allemaal geadviseerd, en dat hebben de meesten ook 
gedaan, om dergelijke projecten eruit te halen.  

i Ja ja. Dat komt dan in de vorm van een advies 
r Nou, advíes. Je kunt ook zeggen: een dwingend advies.  
i Wat zegt u dan tegen zo iemand?  
r We hebben met de schouwcommissie, we hebben het er toevallig gisteren over gehad.  

Je zegt: of die zaak gaat eruit, want als u controle krijgt, als u het laat staan en u krijgt 
controle van DLG moet u rekenen dat u geen enkele vergoeding krijgt. Dan gaat de he-
le zaak eruit.  

i Ja? De hele aanvraag? 
r De hele aanvraag.  
i Omdat dat ding gewoon te – dat kan echt niet.  
r Dat kan echt niet. Dat is euh, dat vind ik de zaak belazeren.  
 
De schouwcommissie werkt vanuit de intentie om de prestatie van de milieucoöperaties 
te verbeteren. De schouwcommissie verhoogt de betrouwbaarheid van agrarisch na-
tuurbeheer door milieucoöperaties, omdat zij competenties verhoogt en controleert op 
boeren die verkeerde intenties hebben. De commissie werkt niet vanuit wantrouwen 
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ten opzichte van boeren maar controleert ze wel. De schouwcommissie wordt niet ge-
wantrouwd door boeren omdat ze boeren adviseert en verder probeert te helpen. Bo-
vendien bestaat de commissie uit boerinnen die uit dezelfde sociale groep komen en 
dezelfde taal spreken. Ook dat zorgt voor vertrouwen.  

Onderdeel van de (sociale) controle zijn ook de verhalen die worden verteld 
over controles. Een NLTO-er:  
 
R:  “Er zitten trouwens boeven bij hoor. Dat vind ik prachtige verhalen.  

Dit verhaal vertel ik ook altijd op boerenvergaderingen, en dan zie je ze gniffelen”.  
I “Dat herkennen ze natuurlijk” 
R “Ja. Je moet ze laten weten dat je het aanpakt”.  
 
Het verhaal dat de NLTO-er vertelt op boerenvergadering is het volgende: vorig jaar 
was er iemand die een aanvraag had ingediend voor een poel en een singel. Toen de 
schouwcommissie daar kwam om te kijken naar die poel en singel, hebben ze daar heel 
lang heen en weer gelopen, al zoekend naar die poel en singel. Op de kaart stond dat de 
poel aan de rand van een maïsveld moest zijn, dus dat wisten ze. Ze liepen daar maar 
heen en weer langs dat maïsveld en ze zagen alleen maar twee of drie dooie bomen. 
Verder niks. Totdat op een gegeven moment een van hun naar de grond keek en het 
hem opviel dat het gras waar ze stonden toch wel een beetje anders was. Toen bleek, als 
ze goed keken, dat ze in een soort kuil stonden. Die was bedoeld als poel. Maar die 
stond al de hele zomer droog. En die singel was er helemaal niet. Alleen twee dode 
bomen.  

Via verhalen zoals deze wordt gewaarschuwd dat bedrog niet hoort en dat het 
wordt opgemerkt. Ook worden de bedriegers een beetje voor gek gezet.66  
 
Daar waar de schouwcommissie wel wordt vertrouwd door boeren, wordt zij minder 
vertrouwd door de overheid. De overheid laat controles niet (gedeeltelijk) aan de 
schouwcommissie over, maar controleert alle aanvragen zelf via de DLG. Er vindt dus 
een dubbele monitoring plaats. Een paar maanden nadat de aanvragen voor de be-
heersovereenkomsten zijn ingediend gaat DLG het veld in om te monitoren. Hierbij 
geeft LASER de opdracht aan DLG om een door LASER gemaakte selectie van de 
aanvragen te gaan bekijken. Er treden problemen op.  
 

De DLG is het veld in om te schouwen. Ze krijgen van LASER de aanvraag van die 
personen die geschouwd moeten worden. Maar LASER vertelt er niet bij of de aan-
vraag is gehonoreerd of niet.  

                                                           
66 Overigens heeft het vertellen van deze verhalen tijdens interviews voor dit onderzoek ook een 
functie: via deze verhalen wordt ook aan de onderzoeker duidelijk gemaakt dat er wordt gecon-
troleerd door de milieucoöperaties en dat fraude niet wordt getolereerd. De milieucoöperaties 
worden aan de onderzoeker gepresenteerd als een betrouwbare partij.  
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Dus de DLG loopt nou in Achtkarspelen bonteweiderand te schouwen, te controleren, 
terwijl er in Achtkarspelen geen hond de aanvraag voor bonteweiderand gehonoreerd 
gekregen heeft. …..Vooral in Achtkarspelen zijn ze woedend dat er nergens bontewei-
derand is gehonoreerd, en dan komt de DLG nog even langs om de bonteweiderand te 
controleren. Ja, leu-ke-men-sen! Daar krijg je geen vrienden mee hoor.  

 
Deze kwestie rond de monitoring vergroot het wantrouwen onder boeren. Een andere 
kwestie die speelt is dat boeren kritisch zijn over het feit dat DLG-ers hun monitoring-
activiteiten niet aankondigen. Daardoor kan het gebeuren dat boeren plotseling mensen 
op hun land zien lopen, die bij navraag van DLG blijken te zijn. Voor boeren is het 
betreden van hun land, hun eigendom, een gevoelig onderwerp. Veel boeren staan erop 
dat niemand hun land betreedt zonder hun expliciete toestemming.  

De coöperaties zijn van mening dat het voor deze controles niet nodig is om 
ze onaangekondigd te doen. Er wordt immers gecontroleerd op zaken die niet snel ver-
anderd kunnen worden, zoals het aantal soorten, de rasters of het aantal te dikke bo-
men in een singel. Dit zijn zaken waarmee niet kan worden gefraudeerd wanneer boe-
ren horen dat er controle zal plaatsvinden.  

DLG benadrukt echter dat het teveel tijd kost om alle boeren tevoren te waar-
schuwen. Daar heeft DLG de mankracht niet voor. Bovendien, zegt DLG, hebben de 
boeren een contract getekend waarin ze toestemming geven voor (onaangekondigde) 
controles.  
 Wat in 2001 meespeelt in de discussie is dat de uiterst besmettelijke dierziekte 
mond-en-klauwzeer uitbreekt in de regio. Dit maakt dat de boeren geen bezoekers op 
hun bedrijf willen, zeker niet als die bezoekers ook andere bedrijven bezoeken. Wan-
neer boeren de controleurs in het veld zien zijn ze geïrriteerd omdat ze bang zijn dat 
hun bedrijf wordt besmet door de controleurs, met alle gevolgen van dien. Boeren krij-
gen het gevoel dat de controleurs geen rekening houden met hun belangen en zorgen. 
De controleurs echter, benadrukken dat hun controles geen enkel probleem vormen 
omdat zij niet op het erf of in de buurt van de stallen komen, maar alleen in het veld.  

5.4.3 De uitvoering van het Programma Beheer: monitoring betwist 

Na de eerste ronde van monitoring in het veld en afwijzingen die daarop volgen ont-
staat inhoudelijke discussie over de monitoring en de beoordelingscriteria die gebruikt 
worden tijdens controles. Dit mondt uit in langdurige processen van discussie en on-
derhandelingen over de inhoud van de beheerpaketten en de criteria die gebruikt wor-
den om de natuurelementen te beoordelen. Verder problematiseren de milieucoöpera-
ties de manier waarop gemonitored wordt door DLG. De onderhandelingen over de 
beheerspakketten en monitoring zijn pogingen van de milieucoöperaties om regels rond 
agrarisch natuurbeheer te wijzigen. De milieucoöperaties doen aan ‘rule-altering poli-
tics’, met alle proceskosten van dien. 
Overigens zijn het niet alleen de milieucoöperaties die de monitoring-criteria bekritise-
ren, maar ook Landschapsbeheer Friesland. Deze organisatie stelt dat de criteria die in 
het Programma Beheer gebruikt worden, niet altijd leiden tot een goede natuurkwaliteit. 
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De bureaucratische categorieën en criteria sluiten volgens LBF niet goed aan bij ecolo-
gische inzichten.  

Vanuit de Noordelijke Friese Wouden worden allerlei paden bewandeld om de 
regels veranderd te krijgen. De milieucoöperaties kaarten hun zaak aan in diverse gre-
mia, via een netwerk van ambtenaren, politici, en wetenschappers en andere experts.  
 
De milieucoöperaties willen twee regels veranderen: ten eerste een regel over de stam-
dikte van bomen in singels en houtwallen, en ten tweede de regels voor rasters die sin-
gels moeten beschermen tegen vraat door vee.  

De beheerspakketten voor elzensingels en houtwallen bevatten regels die in-
houden dat de stammen van de bomen in elzensingels en houtwallen niet dikker mogen 
zijn dan 15 centimeter.67 Deze regel is gemaakt vanuit de gedachte dat er regelmatig 
gesnoeid en gekapt moet worden in singels en houtwallen. In een goed onderhouden 
singel of houtwal staan dus geen oude, dikke bomen. De milieucoöperaties benadruk-
ken dat in de Friese Wouden de bomen van oudsher dikker zijn, vaak tot 30 centimeter 
dik. Zij stellen dat de regel botst met de singels en houtwallen zoals die er van oudsher 
uitzien in de Friese Wouden. Bovendien conflicteert de regel volgens boeren vaak met 
gemeentelijke verordeningen die het kappen van volwassen bomen juist verbieden. 
Boeren hebben het gevoel dat hun manier van werken, hun singels en houtwallen, niet 
goed gewaardeerd worden in het Programma Beheer. Zij hebben het gevoel dat er on-
voldoende rekening met hen gehouden wordt en wantrouwen daardoor de makers van 
de regels.68  

De milieucoöperaties proberen het probleem onder de aandacht van ambtena-
ren van LNV te brengen. Een van de mensen waarmee zij contact opnemen, is een 
ambtenaar van LNV-Noord met wie zij gedurende jaren een goede relatie hebben op-
gebouwd. Deze ambtenaar organiseert ondermeer een bijeenkomst in Utrecht om za-
ken ‘administratief te stroomlijnen’. Daar zijn behalve bestuurders van de milieucoöpe-
raties ook vertegenwoordigers van het ministerie van LNV uit Den Haag, de provincie 
Friesland en DLG uitgenodigd. Een respondent:  

 
“Ik heb het ook tegen [de betrokken ambtenaar] gezegd. Dat is nog steeds onze gou-
den man. Die krijgen partijen bij elkaar. Die praat met Den Haag. Dankzij hem was die 
bijeenkomst in Utrecht er ook”. 

 

                                                           
67 De regel luidt officieel: “De diameter van de opgaande stammen is (uitgezonderd overstaan-
ders) ten hoogste 0,15 meter op 1,30 meter boven de stobbe”.  
68 Onder boeren gaat het verhaal dat de regels voor de dikte van de stammen gebaseerd zijn op 
kapcycli in het Utrechtse veenweidegebied. Daar is het van belang om de bomen vaker te kappen, 
omdat ze anders te groot worden en de grond er onvoldoende stevig is voor grote bomen om er 
goed te wortelen. In de Friese Wouden is de bodem echter wel stevig genoeg om minder vaak te 
kappen en langere kapcycli te hanteren. Onderliggend aan dit verhaal is opnieuw het idee van 
lokaliteit en specificiteit van de Friese Wouden.  
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De bijeenkomst is georganiseerd in een periode waarin ook de herfstvakantie valt, en er 
is niemand van LNV-Den Haag aanwezig. Evenmin is er iemand van de provincie. 
Volgens één van de vertegenwoordigers van de boeren heeft dat niet zozeer met orga-
nisatie te maken, maar met de instelling van de betrokken mensen. De afwezigheid van 
het ministerie van LNV en de provincie is niet positief voor het vertrouwen van de 
milieucoöperaties in de houding van de betrokken ambtenaren. 

De milieucoöperaties bewandelen nog een pad, namelijk het politieke pad. Zij 
nemen contact op met een Tweede-kamerlid uit de regio, en vertellen hem van de pro-
blemen. Dit leidt in het voorjaar van 2000 tot kamervragen.69 Op deze manier proberen 
de milieucoöperaties via de hoogst verantwoordelijke, namelijk de minister, druk uit te 
oefenen op de verantwoordelijke ambtenaren in het ministerie. De milieucoöperaties 
passen deze strategie toe omdat het ministerie volgens hun in eerste instantie vaak niet 
happig is op het aanpassen van regels. De staatssecretaris antwoordt op de kamervragen 
dat zij niet van plan is de regels te wijzigen voor de formele evaluatie van het Program-
ma Beheer, die gepland staat in 2003.  

Verder worden de knelpunten die de milieucoöperaties ervaren aangekaart in 
de Technische Commissie van het Programma Beheer. Deze commissie wordt uiteinde-
lijk ook uitgenodigd om op één van de boerenbedrijven samen met de controleurs van 
DLG en experts van LBF naar de singels en rasters te komen kijken. De milieucoöpera-
ties willen de vertegenwoordigers van de Technische Commissie persoonlijk spreken en 
ook laten zien hoe de situatie in het veld is. De uitnodiging wordt geaccepteerd. Tijdens 
het bezoek in het veld raken de aanwezigen het erover eens dat de controle van de ras-
ters niet op een goede manier gebeurt. De criteria die DLG gebruikt voor het monito-
ren blijken te zijn: (1) de afstand tussen de draad en de singel dient tenminste 1.00 me-
ter zijn; (2) er moeten twee of meer horizontale draden gespannen te zijn (3) de hoogste 
draad dient op minstens 1.00 meter boven de grond zitten; (4) de afstand tussen de 
palen mag niet meer dan 5.00 meter zijn. De boeren brengen in dat de criteria niet goed 
weergeven of de singel beschermd wordt tegen vraat. Wanneer er bijvoorbeeld paarden 
in de wei lopen dan voldoet een raster op 1.00 meter hoogte en 1.00 meter afstand van 
de heg niet altijd. Bij schapen is het weer een ander verhaal. De boeren protesteren te-
gen de mechanistische manier van monitoren, die strikt volgens zeer exact geformu-
leerde regels wordt uitgevoerd. Goed functionerende rasters worden afgekeurd omdat 
het raster bijvoorbeeld slechts 90 centimeter van de singel af staat, in plaats van 100 
centimeter. Tijdens de bijeenkomst blijkt dat de controleurs een door DLG ontwikkel-
de ‘aanwijzing’ volgen om te kunnen monitoren of een raster veekerend is. Men wordt 
het eens dat het beter is om te monitoren of een raster daadwerkelijk ‘veekerend’ is, dan 
om de aanwijzing exact te volgen. Dat betekent dat de controleurs moeten kijken of een 
raster vee tegenhoudt en of de singel niet aangevreten is. Omdat de aanwijzing geen 
officiële status heeft, kunnen de criteria van de controleurs eenvoudig veranderd wor-
den. Dit hoeft alleen binnen DLG-Leeuwarden afgesproken te worden, en zo gebeurt 
het ook. 

                                                           
69 Zie Kamervragen met antwoord 1999-2000, nr 1061. Zie ook paragraaf 5.2 
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Met betrekking tot de maximale stamdikte ligt de situatie complexer. Deze is vastgelegd 
in formele wetgeving. De controleurs kunnen niet afwijken van de wet. Er wordt er-
kend dat de situatie problematisch is, maar de commissieleden benadrukken ook dat zij 
de regels niet eigenhandig kunnen veranderen omdat de juristen op het ministerie van 
LNV in Den Haag ook akkoord moeten gaan. Een ambtenaar vertelt dat het verande-
ren van regels moeilijk ligt in Den Haag:  
 

“Nieuwe dingen liggen moeilijk. Ze beginnen altijd met ‘nee’. ….. Ze zeggen bij nieuwe 
initiatieven vaak dat het niet in de regels past” 

 
Zonder afbreuk te doen aan goede redenen om regels niet zomaar te veranderen, wijst 
het bovenstaande citaat op weerstand die overwonnen moet worden wanneer men re-
gels wil veranderen. Dit brengt proceskosten met zich mee.  
 
Na een lang proces blijkt de lobby van de milieucoöperaties uiteindelijk toch effectief. 
De regel dat de stamdikte hooguit 15 centimeter mag zijn wordt aangepast tot een 
stamdikte van 25 centimeter op zandgronden. Terugkijkend op het hele proces zegt een 
informant: 

  
“… en dat is ook wel gecorrigeerd nu. Dat is naar boven toe bijgesteld, naar 25 centi-
meter. En daar kunnen we wel mee uit de voeten. Maar het heeft wel bloed, zweet en 
tranen gekost. Want we hebben het in de aanloop naar het Programma Beheer al heel 
vaak geschreven en gezegd. Maar het heeft gewoon niet doorgeklonken. Ze hebben er 
niks mee gedaan. ” 
 

Er wordt onder boeren getwijfeld aan de competenties en intenties van de controleurs. 
Een reden voor de problemen tussen DLG en de milieucoöperaties is dat de contro-
leurs niet met boeren mogen praten over de controles. Daarom kunnen boeren en con-
troleurs niet aan elkaar uitleggen wat zij doen. Onder controleurs bestaat ook wantrou-
wen ten opzichte van boeren. Het volgende citaat, afkomstig van opnamen die ik maak-
te toen ik meeliep met twee controleurs, laat zien hoe twee controleurs in het veld pra-
ten over twee aanvragen voor twee elzensingels aan weerszijden van een sloot. Sommi-
ge stukken van de singel zijn goed, andere niet. De controleurs bespreken hoe zij de 
aanvragen moeten beoordelen. 
 
R1 Maar dit is ook zo’n aanvraag van ‘we proberen het gewoon’, volgens mij. ……..   

Dit is nou een aanvraag van ‘jullie zoeken het maar uit’.  
R2 Ja.  
R1 Zo van als je het allemaal een beetje bij elkaar optelt.  
 Maar dan zakt mijn broek zo langzamerhand ook een beetje naar beneden hoor.  
 
Een van de controleurs heeft het idee dat de boer gewoon maar geprobeerd heeft om 
subsidie voor een bepaalde elzensingel te krijgen, zonder dat hij zeker was of de singel 
wel goedgekeurd zou kunnen worden. Hij wantrouwt de intenties van de boer. De 
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woorden van de controleur suggereren dat de boer geen grote inspanning heeft gedaan 
om de kwaliteit van de elzensingel voldoende te maken, en met het idee van ‘niet ge-
schoten is altijd mis’ een subsidieaanvraag heeft ingediend. De controleur heeft het 
gevoel dat de boer de aanvraag onzorgvuldig heeft gedaan en hoopt dat controleurs een 
manier vinden om de singel goed te kunnen keuren. De controleur is teleurgesteld over 
de aanvraag. 

De procedure die gevolgd wordt is als volgt: de controleurs gaan het veld in, 
maken rapport op en sturen een advies naar LASER. LASER kan vervolgens het advies 
opvolgen of niet, en besluiten of de subsidie wordt toegekend of niet. LASER stuurt de 
betrokken boeren een brief over hun besluit.  

De logica achter het verbod op directe communicatie tussen de controleurs 
van DLG en de boeren is tweevoudig. Ten eerst wil het ministerie van LNV niet dat 
het rapport van de controleurs wordt beïnvloed door de boeren. Ten tweede wil het 
ministerie van LNV advies en controle scheiden. Men acht het problematisch wanneer 
DLG eerst boeren adviseert, en vervolgens boeren controleert. In zekere zin zou DLG 
haar eigen adviezen controleren.70  

Voor boeren is het proces achter het toekennen of afwijzen van subsidies niet 
transparant. Zij vinden de uitkomst van de monitoring onvoorspelbaar. Voor de con-
troleurs betekenen de procedures dat het erg moeilijk is om te weten komen waarom de 
elementen die zij controleren in een bepaalde staat verkeren. Zij weten niet of een sin-
gel vanwege een toevallige samenloop van omstandigheden niet aan de eisen voldoet, 
of door een gebrek aan inspanning of kennis van de boer. Hierdoor weten de controle-
rende ambtenaren weinig van de motivaties en competenties van de boeren. De veron-
derstellingen die controleurs doen kunnen niet worden gecorrigeerd in communicatie 
met boeren. Een deel van de controleurs wantrouwt de boeren in de zin dat zij denken 
dat de boeren het Programma Beheer zien als een makkelijke bron van inkomsten waar 
je niet veel voor hoeft te doen. Deze controleurs hebben het gevoel dat de boeren wel 
de subsidie willen maar niet de bijbehorende inspanning. Zij wantrouwen wat dit betreft 
de intenties van boeren. Sommige controleurs denken dat het hele proces beter zou 
verlopen als er mogelijkheden zouden zijn voor overleg tussen boeren en controleurs.  

 
“Kijk, dit kun je allemaal voorkomen als het aan de keukentafel meteen afkaart.”  
  

Wat betreft de manier van monitoren, benadrukken de controleurs dat zij het formulier 
en de opdrachten van LASER moeten volgen als zij besluiten over goedkeuren of af-
wijzen.  

 
“De format moet je doen, dat is je werk. Daarnaast heb je je eigen mening. Soms denk 
je van er klopt geen hol van maar moet je toewijzen. Dan denk je: qua natuur is het 
niks. Je kent de werkwijze van LASER? LASER wil hapklare adviezen, een duidelijke 

                                                           
70 Anno 2006 zijn de procedures zodanig gewijzigd dat er meer communicatie plaatsvindt tussen 
boer en controleur. Zo nemen veel controleurs na de controles telefonisch contact op met de 
boer om hun bevindingen in het veld terug te koppelen. 
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afwijzing of toewijzing. Dus moet je je als controleur aan de format houden. De format 
is heilig. Er is wel ruimte hoor, een beetje. Maar het is vastomlijnd wat je moet doen.” 
 

Sommige van de controleurs voelen zich hierdoor gefrustreerd:  
 

“Wat wij soms onbegrijpelijk vinden is dat wij dingen moeten goedkeuren terwijl het in 
strijd is met de geest van de regeling. Andersom ook.”  

 
Toch is er ook begrip voor de rigide manier van werken. Veel controleurs zijn ambiva-
lent over het monitoren strikt volgens het format. Een van de controleurs vertelt:  
 

“Het Programma Beheer, daar zit veel Brussels geld in.71 Daar moet je vrij rigide mee 
omgaan. Dat moet je goed doen. Daarom vanuit het ministerie controle doen. De par-
ticulier zal zeggen van dat is overdreven etc, maar voor Brussel moet het. Particulieren 
begrijpen niet hoe die wereld in elkaar zit. Wij zijn ambtenaren, wij kennen het circuit 
en wij begrijpen eerder die controles en die regels”.  

 
Omdat boeren en controleurs elkaar niet spreken ontstaan extra proceskosten. Fouten 
kunnen niet voorkomen of eenvoudig gecorrigeerd worden in een gesprek. Een res-
pondent vertelt over de manier waarop agrarisch natuurbeheer in de RBON regeling 
ging, waarbij wel communicatie plaatsvond met boeren:  
 

“Als je met mensen aan tafel zat en je sprak met mensen af van ‘dit en dit gaan we 
doen’, dan gebeurde dat ook. Je had het al gezien zeg maar, je had afgesproken, je had 
getoetst aan de voorwaarden en het kon allemaal. Dan kon je gewoon zeggen van ‘het 
gaat door’. En daar was later geen verhaal op van ‘nee maar u heeft een komma ver-
keerd gezet, of een nummertje verkeerd’, maanden wachten en dat soort dingen”.  

 

5.4.4 Het Woudenpakket: een gebiedseigen beheersovereenkomst 

Terwijl de Noordelijke Friese Wouden zich beijveren om een aantal regels te verande-
ren, zijn zij ook bezig met de ontwikkeling van een gebiedseigen beheersovereenkomst, 
ofwel een eigen beheerspakket dat zij het Woudenpakket noemen. Het idee voor deze 
gebiedseigen beheersovereenkomst past in de geschiedenis van de Friese zes milieuco-
operaties, die bij diverse generieke wetten en regels van de nationale overheid proble-
men ervaren. De zes milieucoöperaties hebben erop gewezen dat problemen ontstaan 
omdat de wetten en regels niet goed passen in het gebied. 

Een van de redenen om het Woudenpakket te ontwikkelen is dat de regels 
voor elzensingels in het Programma Beheer niet aansluiten bij de elzensingels in de 
Friese Wouden. Zo zegt het Programma Beheer niets over de ondergroei in singels, 
terwijl de milieucoöperaties en LBF stellen dat dit een belangrijk element van de elzen-
singels in de Friese Wouden is, zowel historisch-landschappelijk als ecologisch. In het 
                                                           
71 De respondent doelt op subsidies van de Europese Unie. 
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Programma Beheer worden elzensingels vooral beoordeeld op de dichtheid van de sin-
gel bij de boomkruinen, terwijl het LBF en de milieucoöperaties kijken naar de dicht-
heid van de singel als geheel, inclusief de ondergroei. In de Noordelijke Friese Wouden 
spreekt men van de ‘Staphorster variant’ om uit te leggen wat het verschil is tussen 
‘hun’ singels en de singels zoals het Programma Beheer voorschrijft. Zij leggen uit dat 
het Programma Beheer in feite streeft naar een singel zoals die bij Staphorst-
Rouwerveen langs de snelweg staan. Dat is volgens de boeren een kale singel, zonder 
enige ondergroei. Een informant:  
 

“Gewoon een rij bomen, zonder ondergroei, struiken of kruidlaag. Die gewoon een 
laan vormen, alleen dan langs de perceelsrand. ….. Om de zoveel meter een boom als 
de kronen elkaar maar raken. En dat is een soort angstbeeld”.  

 
De milieucoöperaties willen binnen het Woudenpakket een pakket opnemen met elzen-
singels waarin wat dikkere bomen mogen staan, en waarin de ondergroei een belangrijk 
element is. Omdat zij meer werk hebben met de ondergroei willen zij ook een hogere 
beloning voor deze singels dan het Programma Beheer biedt.  

De milieucoöperaties gebruiken hun netwerk om te lobbyen voor het Wou-
denpakket. Ten eerste pleiten zij samen met Landschapsbeheer Friesland voor dit pak-
ket. Landschapsbeheer Friesland heeft ook een belangrijke rol bij de inhoudelijke ont-
wikkeling van het pakket. Hier hebben de milieucoöperaties overigens een opvallende 
coalitie gesmeed tussen natuurbeheerders en boeren.  

In een regulier overleg tussen de Noordelijke Friese Wouden en een stuur-
groep waarin ondermeer NLTO, DLG Leeuwarden, de provincie Friesland en LNV-
Noord zitten, is het Woudenpakket diverse keren besproken. Naar aanleiding van deze 
discussies heeft de Provincie Friesland aan DLG-Leeuwarden de opdracht gegeven om 
een nieuw pakket te ontwikkelen. DLG heeft inmiddels een dergelijk pakket ontwik-
keld, in nauwe samenspraak met de andere betrokkenen. De provincie pleit in Den 
Haag voor het pakket. Verder kaarten de voorzitters van de milieucoöperaties de kwes-
tie aan bij ambtenaren van het ministerie van LNV en politici wanneer zij de kans krij-
gen. Ook wordt de kwestie ingebracht bij de evaluatiecommissie van het Programma 
Beheer. Inmiddels heeft minister Veerman gezegd dat er in de revisie van het Pro-
gramma Beheer een betere aanpassing aan regionale omstandigheden zal komen.  
 Het Woudenpakket is belangrijk voor het vertrouwen van de betrokkenen in 
de uitkomst van agrarisch natuurbeheer. Verschillende betrokkenen hebben het gevoel 
dat het Programma Beheer onvoldoende bijdraagt aan ecologische kwaliteit. Met name 
LBF stelt dat het Programma Beheer onvoldoende op kwaliteit stuurt. Ook diverse 
controleurs van DLG hebben weinig vertrouwen in de resultaten van agrarisch natuur-
beheer in het Programma Beheer. Overigens is het niet zeker of hun vertrouwen zal 
toenemen door het Woudenpakket. Een bioloog van Staatsbosbeheer stelt dat het agra-
risch natuurbeheer in de streek goed is wat betreft landschapsbeheer, maar tot weinig 
zal leiden op ecologisch gebied.  
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5.5 Analyse en reflectie 
 
In deze paragraaf wordt de casus geanalyseerd (5.5.1). Vervolgens wordt gereflecteerd 
op theoretische aspecten van proceskosten en procesvertrouwen (5.5.2). 

5.5.1 Analyse van de casus 

De uiteenlopende mate van procesvertrouwen, waarbij sommige actoren een zeer be-
perkt vertrouwen hadden in een goed eindresultaat van het Programma Beheer, heeft 
het verloop van de uitvoering van het Programma Beheer beïnvloed.  

Proceskosten en procesvertrouwen hangen ook in deze casus samen. Gebrek 
aan vertrouwen van de overheid in boeren was één van de redenen voor formalisering 
en juridisering van procedures. Dit zorgde voor oplopende proceskosten. De NFW en 
hun leden vonden de proceskosten erg hoog; zij waren van mening dat zij buitensporig 
veel tijd, moeite en geld moesten investeren in administratieve procedures van het Pro-
gramma Beheer. Belangrijk was dat de NFW van mening was dat de proceskosten min-
der hoog hadden kunnen zijn als de overheid het Programma Beheer beter in elkaar 
had gestoken, en de uitvoering ervan beter had georganiseerd. De proceskosten en de 
manier waarop deze ontstonden zorgden bij de NFW voor wantrouwen ten aanzien 
van overheden en hun regelgeving, en een verminderd procesvertrouwen. Het trage 
verloop van procedures rond beheersovereenkomsten, en het feit dat het lang duurde 
voordat LASER en DLG beschikkingen afgaven, betekende bijvoorbeeld dat de trans-
acties tussen boeren en de overheid over een lange tijd werden uitgestrekt, waardoor 
onder boeren onzekerheid toenam en vertrouwen afnam. Toch vertrouwden zowel 
boeren als ambtenaren er wel steeds op dat de procedures uiteindelijk gewoon afgehan-
deld zouden worden.  

In deze casus liep het beleidsproces rond agrarisch natuurbeheer wel door, al 
ging het moeizaam. Een belangrijke reden hiervoor was dat verschillende partijen grote 
belangen hadden bij het ingezette beleid, namelijk het ministerie van LNV dat het be-
leid had ontwikkeld, en de boeren die aanzienlijke geldsommen konden verdienen via 
het Programma Beheer.  

 
Een  n ad e r e  ana l y s e  v a n  p r o c e s v e r t r o uw en  i n  d e  c a s u s  
Opvallend was de eensgezindheid wat betreft vertrouwen in het verloop van het proces. 
Vrijwel geen van de actoren vertrouwde op een soepel verloop van het proces, omdat al 
snel bleek dat er administratieve moeilijkheden optraden en het Programma complex in 
elkaar stak. Men vertrouwde er veelal echter wel op dat de procedures uiteindelijk ge-
woon afgerond zouden worden en beleid zou worden uitgevoerd. Er waren grote ver-
schillen in de mate van vertrouwen in uitkomsten van het proces. Om hier beter inzicht in 
te krijgen maak ik een onderscheid tussen vertrouwen in financiële resultaten, land-
schappelijke resultaten en resultaten op het gebied van natuurbeheer. Er was aanvanke-
lijk vertrouwen in goede financiële resultaten van het proces. Zoals we zagen vertrouw-
den boeren er, met name in het begin van het proces, bijvoorbeeld op dat zij substan-
tiële geldbedragen zouden ontvangen dankzij de subsidies. Dit vertrouwen daalde ove-
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rigens enigszins toen bleek dat er binnen het Programma Beheer onvoldoende budget 
was om alle aanvragen te honoreren. Wat betreft landschappelijke resultaten, was er 
over het algemeen veel vertrouwen in het proces. Diverse actoren, met name biologen 
en ecologen van overheidsorganisaties en natuurorganisaties, hadden het idee dat agra-
risch natuurbeheer wel zou leiden tot landschappelijke verbeteringen maar slechts in 
beperkte mate tot verbeteringen op het gebied van ecologische kwaliteit. Er was minder 
vertrouwen in de resultaten van het proces op het gebied van natuurbeheer.  
 
Wat betreft deelaspecten van procesvertrouwen, namelijk vertrouwen in individuen, 
institutionele arrangementen en de instituties, kan het volgende worden geconcludeerd.  

Er is weinig ingezet op vertrouwen tussen individuen in het Programma Be-
heer, wat mede de reden was voor een beperkt procesvertrouwen. Het Programma 
Beheer leunt zwaar op institutionele arrangementen zoals contracten en formele proce-
dures, en minder op contacten en vertrouwen tussen individuen. Er bestonden weinig 
persoonlijke relaties tussen overheidsdienaren en boeren in de context van het Pro-
gramma Beheer. Met name op landelijk niveau ontbraken deze contacten grotendeels. 
Maar ook de street-level bureaucrats, bijvoorbeeld de controleurs in het Programma 
Beheer, hadden geen persoonlijk contact met boeren. Dit blokkeerde de ontwikkeling 
van persoonlijk vertrouwen tussen controleurs en boeren. Persoonlijke communicatie 
tussen boeren en vertegenwoordigers van de overheid kwam vaak pas op gang als er 
fouten hersteld moesten worden, en gingen te weinig over het opzetten van processen 
om fouten te voorkomen. De overheid werkte veel top-down en in diverse procedures 
ontbrak vooroverleg tussen overheid en boeren.   

De formele, bureaucratische institutionele arrangementen waar het Program-
ma Beheer zwaar op steunt, worden vaak gewantrouwd door (vertegenwoordigers van) 
boeren. Boeren hebben weinig vertrouwen in de administratieve arrangementen rond 
het Programma Beheer. Veel boeren hadden echter vertrouwen in de milieucoöperaties, 
en vertrouwden erop dat administratieve kwesties via de coöperaties uiteindelijk op hun 
pootjes terecht zouden komen. Binnen de overheid varieert het vertrouwen in milieu-
coöperaties sterk. Het lijkt het erop dat op lokaal en regionaal niveau meer vertrouwen 
bestaat in de milieucoöperaties dan op landelijk niveau. Dit hangt samen met het feit 
dat de milieucoöperaties op lokaal en regionaal niveau meer contacten hebben dan op 
landelijk niveau. Binnen de nationale overheid heeft een deel van de ambtenaren en 
bestuurders weinig vertrouwen in de intenties en competenties van milieucoöperaties, 
vooral als het gaat om natuurbeheer.  

Ten aanzien van de relevante instituties waren de percepties van verschillende 
stakeholders divers. In die zin is er een beperkt vertrouwen in instituties, en hebben 
regels en normen in de institutionele context van het Programma Beheer weinig bijge-
dragen aan een gedeeld procesvertrouwen. Ambtenaren en politici hebben relatief veel 
vertrouwen in officiële wet- en regelgeving. Bij hen ontbeert vaak een vertrouwen in 
(sociale) normen onder boeren ten aanzien van natuurbeheer en de uitvoering van re-
gels in het algemeen. Veel boeren hebben weinig vertrouwen in overheidsregels omdat 
zij vinden dat die niet praktisch zijn en niet aansluiten bij de lokale situatie.  
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Het is echter ook zo dat het denken en de sfeer rond agrarisch natuur- en 
landschapsbeheer in Nederland al sinds eind jaren negentig positiever werd. Het poli-
tieke en maatschappelijk draagvlak voor agrarisch natuurbeheer nam toe.72 Dit lijkt één 
van de redenen geweest te zijn dat de meeste betrokkenen er wel op vertrouwden dat 
het Programma Beheer gewoon uitgevoerd zou blijven worden, ook al verliep het 
moeizaam. 
 
Een  n ad e r e  ana l y s e  v a n  p r o c e sk o s t e n  i n  d e  c a s u s  
Proceskosten in deze casus bestonden vooral uit:  
- Agendavorming. De milieucoöperaties moesten veel moeite doen om problemen 

rond regels onder de aandacht te brengen en bij de juiste mensen op de agenda te 
krijgen. Dit kostte moeite omdat er een omvangrijk netwerk van actoren bij be-
trokken is. Bovendien wilde het ministerie eigenlijk de formele evaluatie van het 
Programma afwachten, en na de evaluatie wijzigingen doorvoeren. Het kostte veel 
energie om kwesties eerder op de agenda te krijgen. 

- Administratie. De milieucoöperaties moesten voor ieder te subsidiëren landschaps-
element aanvraagformulieren invullen en administreren. LASER moest dezelfde 
formulieren administratief verwerken. Later moesten DLG en LASER ook de con-
troles van ieder gesubsidieerd element administreren. Bij elkaar leverde dit een gro-
te administratieve taak op. 

- Monitoring. De uitvoering van ieder beheerspakket wordt gemonitored. Dit kost 
veel tijd omdat ieder element in het veld wordt bekeken en beoordeeld op grond 
van gedetailleerde criteria. Daarbij komt dat de opdracht tot monitoring door 
LASER wordt geformuleerd, de uitvoering door DLG wordt gedaan en de defini-
tieve beslissing over de beoordeling weer door LASER wordt genomen. Proces-
kosten nemen verder toe doordat er twee monitoringsystemen bestaan. Er is het 
monitoringsysteem van de milieucoöperaties (uitgevoerd door de schouwcommis-
sie) en het monitoringsysteem van de overheid (uitgevoerd door LASER en DLG). 
De monitoring door de overheid wordt niet afgestemd met de monitoring van de 
milieucoöperaties. De monitoring vanuit de milieucoöperaties heeft zowel een ad-
viserende als een controlerende functie, die vanuit de overheid uitsluitend een con-
trolerende. 

- Afstemming. Vanwege de vele betrokkenen vergt afstemming tussen organisaties 
veel tijd en energie. Zo moeten taken op elkaar worden afgestemd, en administra-
tiesystemen van verschillende organisaties zoals LASER en DLG eveneens. Ook 
moet er afstemming plaatsvinden tussen bestaande regelingen (RBON) en nieuwe 
regelingen (Programma Beheer). 

 
In deze casus zijn enkele belangrijke redenen voor de hoge proceskosten in de uitvoe-
ring van het Programma Beheer naar voren gekomen. Er is meer duidelijk geworden 
over de vraag waarom proceskosten ontstaan. Ten eerste worden proceskosten veroor-

                                                           
72 Zie paragraaf 1.1 
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zaakt door de verdeling van taken en verantwoordelijkheden over een netwerk van ver-
schillende overheidsorganisaties (waaronder LNV-Den Haag, LNV-Noord, DLG-
Leeuwarden, DLG-Utrecht, LASER Roermond en LASER Groningen). Dit maakt veel 
interorganisationele communicatie noodzakelijk, wat over het algemeen minder makke-
lijk verloopt dan communicatie binnen organisaties.  

Ten tweede wreekt zich de waterscheiding tussen beleidsontwikkeling en be-
leidsuitvoering. Er is in de beleidsontwikkeling onvoldoende rekening gehouden met 
mogelijke problemen in de beleidsuitvoering. Dit leidt tot veel fouten in de uitvoering, 
die rechtgezet moeten worden via formele bezwarenprocedures tegen hoge proceskos-
ten.73  

Ten derde worden in het Programma Beheer talrijke kleine contracten en sub-
sidies verstrekt. Voor ieder te subsidiëren natuurelement, bijvoorbeeld iedere weiderand 
en iedere elzensingel, wordt door de milieucoöperaties een aanvraagprocedure gestart. 
Weliswaar dienen de milieucoöperaties alle aanvragen als geheel in, maar dat neemt niet 
weg dat binnen dit geheel ieder element is vastgelegd. 

Dankzij het feit dat boeren zich hebben verenigd via milieucoöperaties die 
samenwerken, kunnen de proceskosten overigens beperkt worden ten opzichte van 
situaties waarin individuele boeren hun eigen aanvragen indienen. Dit geldt zowel voor 
proceskosten van agrariërs als proceskosten aan overheidskant. Ten eerste hoeven indi-
viduele boeren niet allemaal het wiel van agrarisch natuurbeheer uit te vinden, maar 
kunnen zij hierbij gebruik maken van kennis die enkele personen hebben opgebouwd. 
Hierdoor zijn de zoek- en informatiekosten onder boeren relatief laag. Ten tweede 
kunnen de milieucoöperaties routine opbouwen in het afhandelen van bezwaren, en in 
sommige gevallen diverse bezwaren tegelijkertijd indienen. Ten derde hebben de mili-
eucoöperaties een rol gespeeld in het verminderen van het aantal fouten bij aanvragen, 
het verminderen van fraudegevallen en het creëren van draagvlak voor agrarisch na-
tuurbeheer. Ook daardoor loopt de uitvoering efficiënter. In het algemeen verloopt de 
communicatie tussen overheid en boeren efficiënter via de milieucoöperaties, omdat dit 
via enkele vertegenwoordigers loopt in plaats van via alle individuele boeren. Hierdoor 
kunnen kosten van afstemming en onderhandeling worden beperkt.  

                                                           

73 Het ministerie van LNV hanteerde het fasenmodel (zie paragraaf 2.3) als ideaaltype voor de 
planning van het beleidsproces. Vanuit het ministerie werd geprobeerd het Programma Beheer te 
organiseren volgens het fasenmodel, ofwel als een proces met een vaste sequentie van discrete 
beleidsfases. Het ministerie wilde beleid eerst ontwikkelen, vervolgens implementeren en halver-
wege de implementatiefase een tussentijdse evaluatie uitvoeren. Daarna kon het beleid worden 
aangepast en de implementatie worden vervolgd. Het ministerie wilde vóór de tussenevaluatie 
(van Hilhorst et al.) geen ruimte geven om het beleid aan te passen. Dit paste niet in de geplande 
sequentie van beleidsfases. Diverse partijen in de uitvoering probeerden toch tussentijdse aanpas-
singen te bewerkstelligen. Het ministerie werkte hier echter niet enthousiast aan mee, omdat zij 
niet wilde werken volgens een rondenmodel waarin doorlopend aanpassingen en nieuwe beslis-
singen doorgevoerd worden.  
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5.5.2 Een reflectie op theoretische aspecten van proceskosten en procesver-
trouwen 

In deze paragraaf worden vier zaken besproken die relevant zijn voor theorievorming 
met betrekking tot governance. Er wordt ingegaan op (1) de relatie tussen procesver-
trouwen en monitoring; (2) de perceptie op proceskosten; (3) de samenhang van pro-
ceskosten in verschillende beslisrondes (4) de relatie tussen proceskosten en de sprei-
ding van macht.  
 
De  r e l a t i e  t u s s e n  p r o c e s v e r t r o uw en  e n  mon i t o r i n g  
Uit de casus kan het een en ander worden geleerd over de relatie tussen procesvertrou-
wen en monitoring. Monitoring vermindert vertrouwen wanneer het top-down wordt 
ontwikkeld en geïmplementeerd. Lokale actoren zagen het monitoringsysteem van het 
Programma Beheer niet als iets wat bijdraagt aan het realiseren van hun eigen doelen of 
gezamenlijke doelen, waardoor het weinig bijdroeg aan hun vertrouwen in de uitkom-
sten van het beleidsproces. Zij zagen het monitoringsysteem vooral als een problema-
tisch systeem dat hen werd opgelegd door de overheid. Lokale actoren begonnen te 
wijzen op problemen met het systeem zoals de gedetailleerde en formele procedures, en 
toonden aan dat die in diverse gevallen niet tot de gewenste resultaten leidden. Duide-
lijk werd dat er natuurelementen werden afgekeurd die niet afgekeurd hoefden te wor-
den, en elementen werden goedgekeurd met twijfelachtige natuurwaarde. Hierdoor 
kregen de lokale actoren niet het idee dat het monitoringsysteem bijdroeg aan goede 
resultaten. Het gevoel dat de overheid een systeem oplegde waartegen lokale actoren 
bezwaren hadden, deed de betrokkenen twijfelen of de overheid het wel goed met hen 
voor had. Met andere woorden, het verminderde het vertrouwen in de intenties van de 
overheid. Ook zorgde de opzet van het monitoringsysteem, waarbij controleurs en boe-
ren niet met elkaar konden communiceren, dat deze partijen elkaars intenties en compe-
tenties gingen wantrouwen.  
 De nationale overheid beschouwt het monitoringsysteem echter als een be-
langrijk middel om de implementatie van het Programma Beheer te controleren. Hun 
vertrouwen in een goed verloop van het proces is goeddeels op formele monitoring 
gebaseerd. Samenvattend baseert de overheid haar vertrouwen in een goede uitkomst 
van het proces sterk op coördinatiemechanismen van command and control, en minder 
op vertrouwen. Dit leidt bij andere partijen echter tot wantrouwen. 
 
Op basis van de casus kan verder worden geconcludeerd dat zelf-monitoring procesver-
trouwen binnen een sociale groep kan vergroten. In deze casus vergrootte het systeem 
van monitoren door de schouwcommissie het procesvertrouwen van boeren. Dankzij 
de adviezen van de schouwcommissie was het voor boeren makkelijker om te voldoen 
aan de gestelde eisen en meer vertrouwen te krijgen in goede eindresultaten. De contro-
lerende rol van de commissie stimuleerde boeren die gemakzuchtig aan het Programma 
Beheer deelnamen om hun zaakjes op orde te brengen.  

De casus laat tegelijkertijd zien dat bij bestaand wantrouwen tussen verschil-
lende partijen zelf-monitoring door één partij onvoldoende is om procesvertrouwen bij 
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alle betrokkenen te realiseren. De overheid vertrouwde onvoldoende op de schouw-
commissie om een deel van de controles aan de commissie over te laten. In hoofdstuk 
7 wordt hier verder op ingegaan, waarbij ook zal worden gereflecteerd op resultaten uit 
andere casussen met een verschillend monitoringsysteem. 
 
De  p e r c e p t i e  o p  p r o c e sk o s t e n  
Deze casus heeft laten zien dat gepercipieerde proceskosten kunnen verschillen van 
berekende kosten uitgedrukt in tijdsbesteding of geld. Verschillende factoren kunnen de 
perceptie op proceskosten beïnvloeden. Ten eerste spelen psychische factoren een rol. 
Zo ervoeren veel boeren de proceskosten die zij moesten maken voor het aanvragen 
van de subsidies niet als hoge proceskosten, omdat zij dit tijdens de inschrijfdagen in 
een gezellige sfeer en onder begeleiding konden doen. 

Ten tweede kunnen (gepercipieerde) opportunity-costs een rol spelen. De ge-
percipieerde proceskosten worden niet in absolute zin bepaald maar in vergelijking met 
mogelijke alternatieven. Boeren realiseerden zich dat zij meer tijd waren kwijt geweest 
als zij de aanvragen voor het Programma Beheer alleen hadden moeten afhandelen, 
vandaar dat zij het doen van de aanvragen onder begeleiding op het NLTO-kantoor 
deels als iets positiefs zagen ten opzichte van de situatie zonder begeleiding.  

Ten derde kan de afweging van kosten tegen mogelijke baten een rol spelen 
rond de perceptie op proceskosten. Boeren verwachtten goede inkomsten te behalen 
via de subsidieaanvragen, en daarom ervoeren zij de moeite die zij zich moesten ge-
troosten minder sterk.  

 
Pr o c e sk o s t e n  i n  v e r s c h i l l e nd e  b e s l i s r o n d e s  h an g e n  s amen  
Er is veelal een relatie tussen proceskosten bij verschillende beslisrondes. Besparen op 
proceskosten bij de ene beslissing kan leiden tot extra proceskosten in een navolgende 
beslisronde. Dit kan zijn omdat partijen die zich gepasseerd voelen hun hakken in het 
zand zetten bij volgende besluiten. Het kan ook zijn omdat onzorgvuldig genomen 
beslissingen later gecorrigeerd moeten worden of simpelweg veel administratieve han-
delingen met zich meebrengen bij de uitvoering ervan. Tijdens het opstellen van het 
Programma Beheer werd in de cruciale laatste fase weinig overlegd met andere betrok-
ken, waardoor proceskosten op dat moment laag bleven. Dit had echter hoge proces-
kosten op latere momenten tot gevolg. Er is sprake van een trade-off van proceskosten 
in verschillende beslisrondes.  

Dit maakt het moeilijk om te besparen op proceskosten; besparingen op het 
ene moment (bijvoorbeeld geen vooroverleg plegen of top-down beslissingen nemen) 
kunnen immers leiden tot extra kosten op andere momenten. Wil men besparen op 
proceskosten zonder aanzienlijke trade-offs, dan is vertrouwen een cruciale factor. 
Zonder vertrouwen tussen partijen leiden snel genomen beslissingen tot achterdocht, 
hakken in het zand en tegenwerking op latere momenten. Zonder vertrouwen beteke-
nen bezuinigingen op proceskosten vaak het verplaatsen van proceskosten naar andere 
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momenten of actoren.74 Indien er vertrouwen is, lopen onderhandelingen snel, worden 
elkaars beslissingen gemakkelijk geaccepteerd en hoeft minder uitgebreid geadmini-
streerd te worden. Ook hier moet echter een nuancerende opmerking worden geplaatst: 
het bovenstaande geldt vooral voor situaties waarin er vertrouwen is. Vaak is er echter 
sprake van een gebrekkig vertrouwen of zelfs helemaal geen vertrouwen. In dat geval 
vergt het opbouwen van vertrouwen ook proceskosten.  

 

                                                           
74 Uit de casus bleek dat de verdeling van proceskosten over verschillende actoren van belang kan 
zijn. Bij de ontwikkeling van het Programma Beheer zijn de proceskosten relatief laag geweest. 
LNV heeft weinig proceskosten gemaakt in de beleidsvoorbereiding en beleidsontwikkeling. Dit 
heeft echter wel tot gevolg gehad dat er in de uitvoering meer kosten ontstonden bij LASER, 
DLG en de milieucoöperaties. 
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6 Agrarisch natuurbeheer in samenwerking tussen een 
Friese milieucoöperatie en een gemeente 

 
 

6.1 Inleiding 
 
Dit hoofdstuk gaat over een beleidsproces in een Friese gemeente waar een milieucoö-
peratie agrarisch natuur- en landschapsbeheer uitvoert in samenwerking met de lokale 
overheid. De analyse betreft het verloop van het beleidsproces tussen 1992 en 2003. De 
nadruk ligt op de periode 1998-2003, toen de milieucoöperatie betrokken raakte.  

Het doel van het beleidsproces is om de elzensingels die de vele kleinschalige 
weilanden van de boeren in de gemeente omzomen, beter te onderhouden. Land-
schapsbeheer Friesland is nauw betrokken bij dit proces. De milieucoöperatie kan wor-
den beschouwd als een private partij die is betrokken bij het beheer van een publiek 
goed (natuur en landschap). De milieucoöperatie implementeert gemeentelijk beleid 
met financiële en organisatorische hulp van de gemeente.  
 In dit hoofdstuk zal duidelijk worden dat monitoring van de uitvoering van 
agrarisch natuurbeheer een belangrijke rol speelt in de samenwerking tussen milieucoö-
peratie en gemeente. Door de specifieke opzet van het monitoringsysteem, waarbij in 
onderling overleg tussen alle betrokken partijen een onafhankelijk monitoringteam 
werd samengesteld,  kon vertrouwen worden ontwikkeld tussen boeren en de gemeen-
te. Daarnaast spelen lokaliteit en de kleinschaligheid van het proces een rol bij het creë-
ren van vertrouwen en beperken van proceskosten. 

De structuur van dit hoofdstuk is gelijk aan die van de andere empirische 
hoofdstukken. Paragraaf 6.2 geeft een overzicht van de gebeurtenissen in de casus in 
een ‘feitelijke’ schrijfstijl. Paragraaf 6.3 geeft de percepties van informanten over be-
langrijke kwesties in de casus weer via interviewfragmenten. Bij de analyse van de frag-
menten wordt expliciet aandacht besteed aan proceskosten en procesvertrouwen. Para-
graaf 6.4 is een case-narrative waarin de empirische gegevens zijn geordend met het 
theoretische raamwerk als leidraad. In deze paragraaf wordt het beleidsproces geanaly-
seerd door gebeurtenissen te ordenen en te plaatsen binnen een narratief. Een uitge-
breide uitleg bij deze hoofdstukstructuur is te vinden in de paragrafen 3.5 en 4.1.  
 

6.2 Overzicht van de casus 
 
Begin jaren ’90 ontwikkelde de gemeente een Landschapsbeleidsplan, met het doel de 
achteruitgang en verwaarlozing van het coulisselandschap en de kenmerkende elzensin-
gels in de gemeente tegen te gaan. Toen een concept van het plan ter inspraak werd 
gelegd, was er zware kritiek van boeren in de gemeente die stelden dat de bescherming 
van natuur- en landschap een rem zou vormen op de ontwikkeling van hun bedrijven. 
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Boeren protesteerden. Het plan werd echter niet noemenswaardig gewijzigd en in 1992 
aangenomen door de gemeenteraad. Vanwege het verzet besloot het college geen prio-
riteit te geven aan de uitvoering ervan. De verwaarlozing en kap van singels ging door, 
hetgeen in sommige gevallen illegaal was. In 1996 werd een brede begeleidingscommis-
sie ingesteld om de uitvoering van het landschapsbeleid te faciliteren. De begeleidings-
commissie moest ook zorgen voor draagvlak voor het beleid. 

In 1992 waren in nabijgelegen gemeenten twee milieucoöperaties opgericht, 
namelijk de VEL en de VANLA. Deze milieucoöperaties voerden natuur en land-
schapsbeheer uit, en kregen daar subsidie voor. De activiteiten van de milieucoöperaties 
werden in de regio gezien als een succes. Enkele boeren in deze gemeente wilden een 
soortgelijke milieucoöperatie oprichten. Zij traden in overleg met de gemeente om te 
bespreken of de gemeente financieel wilde bijdragen aan natuur- en landschapsbeheer 
door de op te richten milieucoöperatie. De gemeente zag een kans om haar Land-
schapsbeleidsplan gerealiseerd te krijgen. De gemeente bleek bereid te zijn om zo’n 
160.000 gulden per jaar beschikbaar stellen, maar zij stelde wel voorwaarden. De ge-
meente eiste dat er een derde deskundige partij betrokken zou worden, namelijk het 
Landschapsbeheer Friesland. Ook dit was gebaseerd op de organisatie bij VEL en 
VANLA. LBF stelt de contracten op en begroot de prijzen van het herstel van achter-
stallig onderhoud. 

Toen duidelijk werd dat de gemeente bereid was om de uitvoering van land-
schapsonderhoud door een milieucoöperatie te financieren, kon de milieucoöperatie 
worden opgericht. Na ruim 3 jaar van voorbereiding werd in 1998 de milieucoöperatie 
officieel opgericht. Overigens betekent het feit dat er gesproken wordt over een milieu-
coöperatie niet dat er formeel sprake is van een coöperatie. Er werd gekozen voor een 
vereniging als rechtsvorm. Vrijwel direct  had de vereniging 50 leden, in 2002 waren dat 
er ruim 100. 

De belangrijkste eis van de gemeente was dat er een goede controle zou komen 
op de uitvoering van het landschapsonderhoud en besteding van het geld dat zij zou 
gaan investeren. Het ontwikkelen van een controlesystematiek werd bij het LBF neerge-
legd. Er werd een monitoringsysteem ontwikkeld met een onafhankelijke schouwcom-
missie. De gemeente heeft hiervoor één persoon gevraagd (via de stichting Natuur en 
Milieu) en de milieucoöperatie heeft één persoon aangezocht. Samen hebben deze per-
sonen een derde commissielid benoemd.  

De onafhankelijke schouwcommissie controleert ieder jaar ad random ongeveer 
de helft van de natuurelementen waarvoor subsidie is verstrekt door de gemeente. De 
willekeurige selectie wordt gemaakt door LBF, die de administratie voert. Het LBF 
zorgt ervoor dat de schouwcommissie de nodige gegevens heeft, zoals kopieën van de 
contracten en kaarten waarop de elementen staan aangeduid. Met deze gegevens gaat de 
schouwcommissie enkele dagdelen het veld in. Dit gebeurt zonder aankondiging bij de 
boer. De schouwcommissie controleert op criteria die door het LBF in de loop der 
jaren zijn ontwikkeld. Ieder lid van de schouwcommissie maakt in het veld een beoor-
deling, waarna de drie leden in overleg tot een eindoordeel komen. Twee belangrijke 
criteria bij de beoordeling zijn het raster dat de singels beschermt tegen vraat door vee, 
en het achterwege blijven van chemische bestrijdingsmiddelen.  
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De samenwerking tussen de gemeente en de milieucoöperatie is vastgelegd in een sa-
menwerkingsovereenkomst. De gemeente heeft een overeenkomst (contract) afgesloten 
met de milieucoöperatie. De milieucoöperatie heeft weer overeenkomsten met haar 
individuele leden. Ook zijn er afspraken vastgelegd in een samenwerkingsovereenkomst 
tussen de milieucoöperatie en het LBF. De leden van de milieucoöperaties hebben uit-
voering gegeven aan het contract door het onderhoud van de landschapselementen aan 
te pakken. 
 

6.3 Informanten aan het woord: verhalen en verslagen 

6.3.1 Inleiding 

Deze paragraaf bevat verslagen van informanten over praktijken en gebeurtenissen in 
het beleidsproces. Er zijn interviewfragmenten geselecteerd die te maken hebben met 
proceskosten en procesvertrouwen. In het eerste verslag wordt ingegaan op de ontwik-
keling van de verhoudingen tussen gemeente en milieucoöperatie en de redenen voor 
de onderlinge samenwerking. Efficiëntie is een van de achtergronden. In het tweede 
interviewfragment worden proceskosten geduid, en komt de verhouding tussen proces-
kosten en uitvoeringskosten bij agrarisch natuurbeheer op lokaal niveau aan de orde. 
Het derde fragment gaat ondermeer over de communicatie tussen het bestuur van de 
milieucoöperatie en hun leden. Daarbij wordt een vergelijking gemaakt met communi-
catie met ambtenaren. Het vierde verslag gaat nader in op de monitoring van agrarisch 
natuurbeheer via de onafhankelijke schouwcommissie. Hieruit wordt duidelijk dat de 
gezamenlijke afspraken over het monitoringsysteem essentieel zijn voor het vertrouwen 
in de commissie en de proceskosten die samenhangen met de commissie.  

6.3.2 Samenwerking voor effectiviteit en efficiëntie  

Het volgende interviewfragment, dat komt uit een gesprek met een ambtenaar en een 
bestuurder van de gemeente, gaat over de samenwerking tussen de gemeente en de 
milieucoöperatie. Er wordt verteld hoe deze samenwerking is ontstaan, en dat de sa-
menwerking een omslag vormde in de verhoudingen tussen de gemeente en boeren. 
Het belang van de samenwerking wordt onderstreept. 
 

R1 Tegelijk was er natuurlijk een hele omwenteling.  1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 

                                                          

De MC Lansdouwe was toen al aan de gang.75 

Zo van ‘hoe kunnen we van bedreigingen kansen maken?’.  
Dat bleef hier natuurlijk ook niet onopgemerkt.  
Gaandeweg is er op een gegeven moment toch meer een sfeer ontstaan van jongens,  
we kunnen wel tegen elkaar maar we moeten meer met elkaar.  
Samenwerken.  

 
75 Hier wordt bedoeld de Milieucoöperatie VEL (Vereniging Eastermars Lansdouwe).  
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Ook in het kader van het landschapsbehoud maar ook in het kader van de ontwikkeling van 
de bedrijvigheid.  

8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 
36 
37 
38 
39 
40 
41 
42 
43 
44 
45 
46 
47 
48 
49 
50 
51 

Het een hoeft het ander niet uit te sluiten.  
Je moet kijken waar je elkaar kunt versterken.  
Ik weet niet precies wanneer het VALD is opgericht, dat ik denk ik …  
zo’n 4-5 jaar geleden.  
Dus geleidelijk aan is er van een stemming tegen elkaar toch een stemming van  
‘we moeten met elkaar zien die kar te trekken’.  
En zo hebben wij vanuit de gemeente steeds geopereerd.  
Zo van als zo’n milieucoöperatie opgericht wordt,  
dan willen wij dat ook daadwerkelijk ondersteunen.  
Natuurlijk ook om efficiëntieredenen,  
omdat je dan te maken hebt met een bestuur 
dat namens een hele hoop boeren optreedt als gesprekspartner.  
En anders heb je te maken met allemaal individuele belangen,  
en boeren, 
en dat werkt gewoon veel moeilijker.  
Dus het was natuurlijk ook een stukje eigenbelang,  
maar ook een stukje boerenbelang was erbij.  
En vanaf dat moment is het echt, ja, wel in samenwerking vooruitgegaan. 

I Ja. Dus u noemt nou eigenlijk als redenen voor die samenwerking,  
efficiëntieredenen 

R2 vanuit de gemeente,  
dus dat je een aanspreekpunt hebt of een bestuur als aanspreekpunt dus dan gaat het om 
landschapsonderhoud, onderhoud boomwallen.  

I Ja. Maar ik krijg ook de indruk dat er een soort politieke wil was  
om die milieucoöperatie te steunen, of?  

R1 ja, ook een politieke wil.  
Vanuit de meeste partijen ook.  
Om ervoor te zorgen dat je daadwerkelijk effect hebt van je beleid.  
Je kunt wel zeggen van we willen die boomwal laten staan,  
je mag niks.  
Maar als je dan een agrariër tegen je hebt,  
die denkt van ‘jongens ik wil hem toch weg hebben’, dan euh:  
niet afrasteren,  
niet onderhouden,  
en dan gaat ‘ie vanzelf dood.  
En laten er maar wat schapen of geiten omheen lopen,  
dan weet je wel wat er gebeurt met de basten van de boompjes.  
En ja jongens, als hij dan toch kapot is…. 
Dus ook vanuit die kant.  
Je moet met de mensen samenwerken anders bereik je nooit het beoogde doel.  
En daarin moet je inderdaad als gemeente,  
als bestuur,  
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52 
53 
54 
55 
56 
57 
58 
59 
60 
61 
62 
63 
64 
65 
66 
67 
68 
69 
70 
71 
72 
73 
74 
75 
76 

ook wat toegeven.  
Zo hebben we het laatst weer gehad bij het vaststellen van de overdracht van de ruilverka-
veling, met een administratief karakter.  
Dat heeft tot gevolg gehad dat bepaalde bedrijven verplaatst zijn,  
maar dat ook boeren land toegewezen kregen waar ze eigenlijk niet zoveel mee konden:  
kleine stukjes, met veel boomwallen.  
En dan kun je wel zeggen ‘we handhaven onverkort de regels’,  
maar als je dan zegt van we kunnen weer samenwerken  
en we geven hier en daar wat toe,  
met als voorwaarde dat wat blijft staan ook goed onderhouden wordt,  
dan hebben we daar allebei profijt van.  
Nou, en dan is het mooi dat je een milieucoöperatie hebt die ook in die zin achter het beleid 
staat.  

I Waarom is dat belangrijk? 
R2 Dat is belangrijk omdat je dan de agrariër meekrijgt.  

Dat zijn vaak mensen die toch wel een stukje gezag binnen de sector hebben,  
die een bepaalde functie hebben.  
Die ook binnen een groep overredingskracht hebben bij bepaalde zaken,  
en die ook voor de ondernemer dingen voor elkaar krijgen zoals inzake het Programma Be-
heer. 
Dat ze de hele administratieve rompslomp op zich nemen,  
dus daar zit ook voordeel voor de individuele agrariër in.  
Dus dat betekent dat zij ook een bepaalde macht hebben waardoor wij ook goed met hun 
kunnen onderhandelen,  
namens de rest van de sector.  

 
De ontwikkelingen rond het landschapsbeheer in de gemeente worden voorgesteld als 
een omwenteling. Dit verhaal is een narratief over verandering: een verandering in de 
relatie tussen boeren en gemeente waardoor een effectievere en efficiëntere uitvoering 
van het landschapsbeleid ontstond.  

In het begin van het fragment wordt gesproken van een omwenteling, daarna 
wordt uitgelegd wat dit inhoudt. Het ging om een geleidelijke verandering van een sfeer 
van ‘tegen elkaar’ naar een sfeer van ‘met elkaar’. Op diverse punten in het fragment 
wordt het aspect van samenwerking genoemd. Interessant is het punt waar de infor-
mant spreekt van een “stemming van we moeten met elkaar zien die kar te trekken” 
(regel 15). De woordkeus duidt op een gezamenlijk gevoelde noodzaak. Waar de res-
pondent spreekt over ‘die kar’ verwijst hij naar een probleem dat aangepakt moet wor-
den. De respondent duidt op een gedeelde probleemdefiniëring, wat van groot belang is 
in een governance proces.  

 Nadat de aard van de omwenteling en de sfeer uiteen is gezet, komt de in-
formant te spreken over het handelen dat de gemeente daaraan verbindt, namelijk het 
ondersteunen van de milieucoöperatie. Vervolgens geven de informanten twee redenen 
voor die steun en samenwerking, namelijk efficiëntie (regel 19) en effectiviteit (regel 37 
en 49). Wat betreft de efficiëntie verduidelijkt de respondent dat via de milieucoöperatie 
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het overleg efficiënter en gemakkelijker loopt, omdat je niet meer te maken hebt met 
grote aantallen individuele boeren, en dus met minder verschillende individuele belan-
gen te maken hebt. De informant duidt erop dat via milieucoöperaties de efficiëntie van 
samenwerking met boeren verhoogd wordt en de proceskosten verlaagd. Wat betreft de 
effectiviteit van beleid, ofwel de mate van doelbereiking, wijst de informant er via een 
voorbeeld op dat de uitvoering van landschapsbeleid niet afgedwongen kan worden 
omdat agrariërs op allerlei manieren bomen en singels dood kunnen laten gaan. Om die 
reden is samenwerking nodig (zie regel 49 en 59).  

Hierop voortbordurend wordt er op het doen van concessies in samenwerking 
gewezen. Dit wordt toegelicht via een kort verhaaltje over de samenwerking bij een 
ruilverkaveling (regel 53-62). De informanten vertellen dat je als gemeente wat moet 
toegeven, wat erop wijst dat de gemeente zich genoodzaakt voelt om de eigen voorkeur 
nu en dan los te laten in de samenwerking. De respondenten presenteren de concessies 
overigens als zijnde beperkt; ze spreken van ‘wat toegeven’ en ‘geven hier en daar wat toe’. 
In regel 62 wordt het verhaaltje over de ruilverkaveling afgerond met de opmerking dat 
beide partijen profiteren. Zo wordt het idee overgebracht dat de gemeente weliswaar 
wat moet toegeven, maar dat de eindconclusie is dat de concessies goed zijn voor ieder-
een.  

In het laatste deel van het interviewfragment wordt een volgend aspect van de 
samenwerking belicht, namelijk de rol van het bestuur van de milieucoöperatie. Er 
wordt verduidelijkt dat de bestuurders van de milieucoöperatie agrariërs kunnen mee-
krijgen wanneer er afspraken gemaakt worden met de overheid, dankzij het gezag en de 
overredingskracht die ze hebben. Hier wordt duidelijk dat de bestuursleden de klassieke 
rol van vertegenwoordigers van groepen in onderhandelingen vervullen. Vertegen-
woordigers werken samen aan een akkoord en gaan dan terug naar hun achterban om 
die voor het akkoord te winnen.  

Er wordt uiteen gezet dat de bestuurders macht hebben en agrariërs meekrij-
gen omdat de agrariërs voordeel hebben van wat het bestuur en de milieucoöperatie 
voor ze doen. Ook hier verwoorden de informanten dat macht in dit beleidsproces niet 
uitsluitend wordt afgedwongen op grond van gezag, maar vooral verkregen wordt door 
iets voor iemand te betekenen, ofwel iemands belang op de een of andere manier te 
dienen. Uit het fragment spreekt dat de relatie tussen de betrokkenen niet is gegrond-
vest op dwang, maar op onderhandeling en wederzijdse belangen. 

De rol van milieucoöperaties als intermediair wordt gepresenteerd als iets dat 
efficiënt en effectief is voor de gemeente, maar ook voor de individuele boeren. De 
samenwerking tussen milieucoöperatie en de gemeente wordt neergezet als een win-win 
situatie.  
 
Het fragment bevat verschillende aanwijzingen over vertrouwen van de gemeente in het 
beleidsproces en de milieucoöperatie. Er wordt niet direct gesproken in termen van 
vertrouwen, maar er wordt wel gesteld dat de milieucoöperaties belang hebben bij de 
samenwerking. Vanuit dit gegeven kan worden afgeleid dat de informant in elk geval 
een calculatief vertrouwen in de milieucoöperaties heeft. Anders gezegd: de informant 
zal erop vertrouwen dat de milieucoöperatie vanuit hun eigenbelang zich niet tegen de 
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gemeente zullen keren. Daarnaast heeft de informant verschillende keren positief ge-
sproken over de samenwerking, en er wordt benadrukt dat dankzij de samenwerking 
betere resultaten in het landschapsonderhoud worden geboekt. Hieruit kan worden 
opgemaakt dat dankzij de samenwerking het vertrouwen in goede resultaten van het 
beleidsproces is toegenomen. Verder spreekt uit het fragment een vertrouwen in de 
bestuurders van de milieucoöperatie. De informant vertrouwt erop dat de bestuurders 
agrariërs meekrijgen en goede onderhandelingspartners zijn voor de gemeente. 
 
Ten aanzien van proceskosten, benadrukt de informant dat de milieucoöperaties de 
efficiëntie in het beleidsproces vergroten. Dankzij de milieucoöperaties als intermediair, 
kan gemakkelijker worden overlegd, en ontstaat meer draagvlak voor het beleid waar-
door makkelijker uitvoering van beleid gerealiseerd wordt. Daarnaast noemt de infor-
mant het aspect dat de milieucoöperatie de administratieve rompslomp van boeren 
overnemen, waardoor de proceskosten van agrarisch natuurbeheer voor boeren afne-
men.  

6.3.3 De verhouding tussen proceskosten en uitvoeringskosten 

Het volgende fragment komt uit een interview met een bestuurslid van de milieucoöpe-
ratie. Er wordt ingegaan op de procedure die plaatsvindt wanneer een boer via de mili-
eucoöperatie aan natuur- en landschapsbeheer wil doen. De proceskosten daarvan wor-
den meer inzichtelijk in dit fragment. Daarnaast komt de verhouding tussen proceskos-
ten en uitvoeringskosten aan bod wanneer er wordt gesproken over het opstellen en 
uitvoeren van contracten. 
 

R Wij nemen de zaak op als vereniging 1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 

                                                          

Een boer meldt zich aan.  
Dan gaat het bestuur van de vereniging erbij langs en zegt:  
ja, deze moet eraf, hier moet wat aan gebeuren.76  
Dat wordt dus opgenomen,  
via een opnameformulier dat via LBF beschikbaar wordt gesteld.  
Dat gaat vrij gemakkelijk.  
Dat gaat naar de gemeente.  
De gemeente krijgt dus al die opnameformulieren en die rijdt er zelf ook even langs bij die 
percelen.  
Hoe lijkt het?  
Vindt er kaalslag plaats?  
Dat proberen wij zelf zoveel mogelijk te voorkomen,  
een stukje controle.  
Een beetje controle daarop uitoefenen.  
LBF maakt die contracten,  
en ik heb begrepen dat die ook nog een keer door het gebied heenrijden  

 
76 De interviewee doelt met ‘deze’ op een landschapselement waarvoor de boer subsidie wil aan-
vragen 
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– wat van mij dus niet hoeft-  18 
19 
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43 
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om te zien hoe het gaat met het landschap en of het allemaal wel klopt.  
Daar heb ik wel wat moeite mee.  
Maar die maakt de contracten, er hoort een contract bij.  
Maar de contracten zijn mijns inziens te duur.  
Wij leveren de cijfers aan, het materiaal.  
Er komt een standaard contract uit waar alleen de bedragen en eventueel – 
 het kaartje zit erachter waar wat gebeurt.  
En ik denk dat we daar toch 400 gulden per contract betalen momenteel.  
450 gulden.  
En dat vind ik een enorm bedrag.  
……………… 
En er zijn gesprekken geweest met de gemeente,  
LBF en onze partij,  
maar dat geeft niet altijd het goede resultaat.  
Ik kan best begrijpen wat LBF zegt:  
wij hebben ook de kennis en de expertise en die moet ook betaald worden,  
wij hebben werk van de contracten,  
of het nu een klein contract is of een groot contract.  
De LBF maakt nu geen verschil tussen de contracten,  
dus je kunt nagaan als je een bedrag betaalt van 400 gulden,  
of 460 gulden inclusief de BTW en dat is 15%,  
dan moet je eigenlijk grotere bedragen hebben voor je die kosten er al uit hebt.  
Wij zijn bezig met agrarisch landschapsbeheer,  
maar dat wil ook zeggen dat je ook bij particulieren,  
kleinere bedrijven,  
ook wel werk doet.  
Die past in het landschap,  
die moet ons inziens worden meegenomen maar er moet wel een contract van worden ge-
maakt,  
dan zeg je ‘ja, de kosten die in het contract gaan zijn hoger dat wat wij als vereniging kun-
nen krijgen’.  
Je moet er geld achteraan gooien bij wijze van spreken.  
En dat is een foute zaak.  
Ook die contracten zouden misschien moeten worden gebundeld of iets dergelijks.  
Ja, ik weet wel het is moeilijk,  
maar het is voor ons nog veel moeilijker.  
Want dan moet je in de tijd zeggen van wij gaan hier niet verder mee.  
Wij pakken alleen de grote projecten.  
De kleine projecten die wel deel uitmaken van het landschap zouden dan blijven liggen.  
Dat zou niet worden gedaan.  
Een heel goed voorbeeld is bijvoorbeeld hier ten Noorden.  
Een particulier ligt er tussenin, met zijn erf en dergelijke,  
heeft een prachtige elzensingel erlangs, maakt van het geheel één lange streek.  
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62 
63 
64 
65 
66 
67 
68 
69 
70 
71 

Nou, die heeft wel een contract van 480 gulden gekregen voor misschien 50 meter.  
Terwijl het hele werk ook ongeveer 500 gulden heeft gekost,  
het kost ongeveer 10 gulden per meter.  
Nou, je krijgt ongeveer vijfenzeventig gulden ervoor van de gemeente voor het werk,  
en je betaalt 480 gulden aan contract.  
Dat lijkt hartstikke scheef.  
Dat is scheef.  
Vandaar dat wij ook zeggen,  
wij moeten toe naar een contract wat wij zelf standaard in de computer kunnen opnemen, 
uitdraaien, tekenen laten. 

 
Het interviewfragment biedt een gedetailleerde beschrijving van het opstellen van een 
contract voor agrarisch natuurbeheer. De interviewee velt een duidelijk oordeel over 
het afsluiten van de contracten: het is te duur. Het plot van dit verhaal is dat de proces-
kosten bij het opstellen van contracten onnodig hoog zijn en gereduceerd kunnen wor-
den wanneer de milieucoöperatie het opstellen van contracten in eigen hand neemt. 

Samengevat beschrijft de interviewee de handelingen waar de proceskosten uit 
bestaan: de boer meldt zich aan bij het bestuur van de milieucoöperatie, vervolgens gaat 
iemand van het bestuur bij de boer langs en wordt bekenen welke landschapselementen 
wel en niet in aanmerking komen voor subsidie. Bestuur en boer vullen een opname-
formulier in waarop ze aangeven voor welke elementen er subsidie wordt aangevraagd. 
Het opnameformulier wordt opgestuurd naar de gemeente, die ook controles uitvoert. 
De LBF stelt contracten op en voert een eigen controle uit.  

In het fragment komen interessante zaken naar voren die ik in een meer uit-
gebreide analyse aan de orde wil stellen. In de eerste regel van het fragment wordt aan-
gekondigd waar het fragment over gaat: de behandeling van subsidieaanvragen van boe-
ren door de vereniging of milieucoöperatie. In regel twee wordt de eerste stap van de 
opname geschetst, namelijk dat de boer zich aanmeldt bij de milieucoöperatie. Hierna 
worden de overige stappen verwoord, en wel op zo’n manier dat duidelijk wordt dat de 
milieucoöperatie zelf controleert of de landschapselementen en de aanvraag in orde 
zijn. De interviewee zet het verhaal zo neer dat de controles die de gemeente en de LBF 
‘ook nog eens’ uitvoeren verschijnen als iets dat extra is, of zelfs overbodig in het geval 
van de controles door het LBF.  

De interviewee vindt de prijs van de contracten die het LBF opstelt te hoog 
(regel 22). Hij geeft twee redenen waarom de contracten goedkoper kunnen zijn. Ten 
eerste doet de milieucoöperatie het meeste werk aan de contracten door de nodige ge-
gevens aan te leveren. Ten tweede is er volgens de respondent sprake van standaard 
contracten, hetgeen impliceert dat het opstellen van de contracten niet moeilijk is en er 
geen hoge kosten aan verbonden hoeven te zijn.  
 
De interviewee vertelt dat over de contracten is gesproken tussen de milieucoöperatie, 
gemeente en LBF, maar dat de uitkomst van deze gesprekken voor de milieucoöperatie 
niet altijd bevredigend was. De interviewee begrijpt het argument van LBF die stelt dat 
haar werk, kennis en expertise ook betaald moeten worden. Wat hij problematisch 
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vindt, is dat de kleine contracten bijna evenveel kosten als opbrengen. De problematiek 
van hoge proceskosten houdt volgens de respondent verband met de aard van agrarisch 
natuurbeheer. Er moet een contract worden afgesloten voor ieder boerenbedrijf met 
landschapselementen die vanuit landschappelijk oogpunt interessante zijn, ook al levert 
het in financiële zin relatief weinig op. De kosten van de contracten bij dergelijke be-
drijven staan niet in verhouding staan tot de opbrengsten: “je moet er geld achteraan 
gooien” zegt de respondent. Dat is een foute zaak, evalueert hij in regel 51. De inter-
viewee construeert een spanning tussen landschappelijke argumenten en economische 
argumenten.  

Hij geeft aan dat er iets dient te gebeuren aan de kleine contracten die geld 
kosten in plaats van opbrengen, bijvoorbeeld het bundelen van contracten. De milieu-
coöperatie kan op termijn niet blijven doorgaan met het onderhouden van kleine land-
schapselementen die meer kosten dan opbrengen, aldus de interviewee. Voor de inter-
viewee is een harde voorwaarde voor het continueren van agrarisch natuurbeheer dat 
het geen geld kost. In de laatste regels van het fragment komt de interviewee met een 
suggestie om de scheve verhouding tussen kosten en baten aan te pakken. Hij stelt voor 
dat de milieucoöperaties het opstellen van contracten in eigen hand nemen. De manier 
waarop hij in vier woorden aangeeft hoe in dat geval het opstellen van contracten zou 
gaan (‘opnemen, uitdraaien, tekenen laten’) geeft het idee dat dit een korte en krachtige 
procedure zou zijn. 
 
Uit het fragment vallen enkele zaken over proceskosten op. Ten eerste blijkt dat de 
respondent proceskosten relateert aan opbrengsten. Het zijn niet de proceskosten al-
leen die hij problematisch vindt, maar vooral de scheve verhouding die hier en daar 
optreedt tussen kosten en baten. De respondent stelt dat deze scheve verhouding te 
maken heeft met de aard van agrarisch natuurbeheer, maar ook met de manier van con-
tracteren. Ten tweede blijkt uit het fragment een zekere spanning te bestaan tussen het 
LBF en de milieucoöperatie. De spanning komt voort uit de hoogte van de proceskos-
ten. Proceskosten vormen een deel van de verklaring voor wat er zich afspeelt tussen 
milieucoöperatie en LBF.  Het fragment laat zien dat proceskosten van invloed kunnen 
zijn op relaties tussen partijen in beleidsprocessen. Ten derde komt naar voren dat de 
interviewee ervoor pleit om de contracten door de milieucoöperatie zelf op te laten 
stellen. Hij pleit voor zelforganisatie en zelfwerkzaamheid door de milieucoöperatie, in 
dit geval om de kosten van het maken van contracten te verlagen. 
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Communicatie en de relatie tussen bestuur milieucoöperatie en leden 

Het volgende fragment komt uit een interview met een lid van de milieucoöperatie. Er 
wordt ingegaan op communicatie met het bestuur, en dit wordt vergeleken met de 
communicatie met DLG. 
  

1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
34 
35 

I Heeft u wel eens direct contact met LASER of met DLG of niet?  
R Eum nee. Nee. Voorheen wel natuurlijk.  

Toen die milieucoöperatie er niet was toen belde ik met DLG. 
R Nu niet meer. Het gaat nu allemaal via de milieucoöperatie.  
I Vindt u dat een verbetering of euh  
R Ja 

….. 
Het zijn ook boeren die daarin [de milieucoöperatie] zitten.  
dus je kunt makkelijk met hun spreken. 
Je kunt Fries spreken [lacht]. Nee ja.  
Dat voldoet euh heel goed.  
Je weet wie je voor je hebt, al zit je aan de telefoon.  
Je kent ze allemaal.  
En het zijn ook boeren dus die weten waar je over,  
nou wil ik niet zeggen dat ze dat bij de DLG niet weten, maar, nee, ja.  
Het voldoet mij heel goed. Zeker. Ja 

I Ja. ik kan mij voorstellen dat je elkaar net iets sneller begrijpt 
R Ja. En je pleegt ook makkelijker een telefoontje.  

Je weet wanneer ze binnen zijn, koffietijd of etenstijd.  
I Ja [lacht] 
R Ik heb laatst nog een keer met DLG gebeld.  

Dat was ook vanwege de ruilverkaveling ………..  
Nou ja, die was er niet.  
Die man had een snipperdag of twee snipperdagen, weet ik het.  
Maar hij [de collega aan de telefoon] zei ik leg wel even een briefje op het bureau neer  
dan belt hij zou zo goed spoedig mogelijk weer terug.  
Maar het telefoontje dat moet nog komen natuurlijk.   
Ja, dat heb je dan met euh, dat soort dingen.  
Maar als ik hier dan met [bestuurslid C] bel, of met [bestuurslid D],  
als we dan iets afspreken dan komen we het ook na.  
En die mensen op DLG die ken je dan niet,  
en dat gaat het allemaal, ja, ietsje stroever.  
Maar daarom wil ik de DLG hier niet afkammen natuurlijk.  

I Nee nee, maar dat werkt gewoon heel anders.  
R Ja. Zeker weten    
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In de eerste drie zinnen van het fragment komt naar voren dat de boer vroeger direct 
contact had met DLG toen de milieucoöperatie er niet was. Nu de milieucoöperatie er 
is, zijn de communicatielijnen veranderd en heeft de boer direct contact met bestuurs-
leden van de milieucoöperatie, in plaats van met DLG. De milieucoöperatie is een in-
termediair geworden tussen DLG en de individuele boeren.  

De interviewee typeert de communicatie met het bestuur als ‘makkelijk’ (regel 
9 en 18) en hij zegt dat het ‘goed voldoet’ (regel 11 en 16). Hij geeft hier verschillende 
redenen voor, die te maken hebben met een cultuur. Ze spreken dezelfde taal en heb-
ben dezelfde (boeren)gewoonten zoals lunchen en koffie drinken op bepaalde tijden. 
Ook speelt mee dat hij de bestuursleden allemaal persoonlijk kent (regel 12-13).  
Met een concreet voorbeeld geeft de interviewee weer hoe het contact met DLG ver-
loopt (regel 21-35). Zijn verhaal laat zien dat hij de persoon die hij wilde spreken niet te 
spreken heeft gekregen, ondanks de toezegging vanuit DLG dat die medewerker hem 
zou terugbellen. De interviewee contrasteert dit met afspraken met bestuursleden die 
wel worden nagekomen.  
 
Wat betreft vertrouwen en proceskosten zijn er een paar hoofdpunten te onderscheiden 
in dit interviewfragment. Ten eerste bestaat er vertrouwen in bestuursleden van de mili-
eucoöperatie. Er is cognitief vertrouwen (‘je kent ze’) maar ook empatisch vertrouwen 
vanuit identificatie (‘het zijn ook boeren’). De proceskosten van boeren zijn lager bij 
communicatie met bestuursleden van de milieucoöperatie dan bij communicatie met 
DLG. Communicatie tussen boeren en bestuursleden van de milieucoöperatie gaat 
‘makkelijker’. Ambtenaren van DLG worden moeilijker bereikt en afspraken worden 
niet nagekomen zodat opnieuw proceskosten moeten worden gemaakt om te zorgen 
dat afspraken alsnog worden uitgevoerd. Het fragment laat zien dat communicatie bin-
nen de eigen groep van boeren gemakkelijker en tegen lagere proceskosten verloopt 
dan communicatie tussen boeren en ambtelijke organisaties. Factoren die meespelen bij 
de vlotte communicatie tussen boeren zijn de gedeelde leefwereld, cultuur en taal. 

6.3.4 Monitoring door een onafhankelijke schouwcommissie 

Het navolgende fragment komt uit een interview met een medewerker van Land-
schapsbeheer Friesland (LBF). Het verhaal gaat over de schouwcommissies die voor de 
projecten van verschillende milieucoöperaties, zoals de milieucoöperatie uit deze casus, 
zijn opgericht. Dit verhaal dat laat zien waarom een onafhankelijke schouwcommissie is 
gecreëerd, hoe deze schouwcommissie werkt, hoe er beroering ontstond rond de 
schouwcommissie en hoe alles uiteindelijk werd opgelost.  

R Eigenlijk is VEL-VANLA begonnen met een project achterstallig onderhoud.  1 
2 
3 
4 
5 
6 
7 

Daar hebben wij toen met zijn allen wel hele heldere spelregels bedacht  
over hoe dat zo goed mogelijk in elkaar gezet kon worden.  
VEL-VANLA die had geld gekregen,  
Europees geld 5B en van LNV-Noord volgens mij,  
en dat was best wel een grote som geld om verantwoord weg te zetten.  
En er is gezocht naar een manier waarbij de vereniging kon aantonen  
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dat er voldoende controle en toezicht was dat hun geld op een verantwoorde manier was 
weggezet.  

8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 
21 
22 
23 
24 
25 
26 
27 
28 
29 
30 
31 
32 
33 
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35 
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42 
43 
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48 

                                                          

Ze kwamen met voorstellen over projecten achterstallig onderhoud.  
En wij gingen daar naar kijken zo van ‘hebben ze dat goed opgelost’.  
Zijn de juiste normen toegepast, wordt er voldoende bijgeplant; is er aan alles gedacht?  
Dan werd er een contract gemaakt,  
een onderhoudsovereenkomst, tussen boer en vereniging. ‘ 
De boer voerde vervolgens het werk uit,  
en om een onafhankelijk waardeoordeel te krijgen  
hebben wij een schouwcommissie ingesteld.  
En dat is een onafhankelijke schouwcommissie geweest. 
met een vertegenwoordiger uit de Friese Milieufederatie,  
een vertegenwoordiger van de gemeente in het geval van Achtkarspelen, 77

en iemand op persoonlijke titel.  
Dus iemand die veel verstand heeft van landschapsbeheer en als onafhankelijk werd be-
schouwd.  
En het secretariaat van de schouwcommissie dat lag bij ons.  
En die commissie die schouwde aan de hand van een vaststaand formulier.  
Dat hadden we ook afgesproken;  
we gaan langs deze punten om te kijken of er goede kwaliteit van de uitvoering is.  
Nou, en die commissie is jarenlang actief geweest,  
en die heeft op zich heel goed werk gedaan denk ik.  
De vereniging die hoefde de eigen leden niet aan te spreken op onvolkomenheden,  
maar kon dat met een onafhankelijk schouwrapport wel doen.  
Dat was voor de vereniging zelf ook een hele gunstige positie op dat moment.  
Met dat schouwrapport in de hand konden zij ook afrekenen en aantonen bij de financiers 
van  
‘we hebben het op deze manier gedaan en dit zijn de bevindingen’.  
Er zijn best wel aanvaringen geweest tijdens de rit.  
In eerste instantie heeft de schouwcommissie gezegd van  
‘wij ondersteunen dit project van harte en wij vinden ook dat we in het eerste jaar iets min-
der scherp op de regels toekijken  
maar na het eerste jaar moet het goed zijn en dan gaan wij de teugels aantrekken’.  
En dat hebben ze ook gedaan.  
Het eerste jaar hebben zij gewikt en gewogen,  
zo van ‘het zijn een paar schoonheidsfoutjes hier en daar’.  
Ook wel een negatief oordeel soms geveld bij mensen die het echt niet goed hadden ge-
daan.  
Maar het tweede jaar zijn ze scherper gaan kijken en ja,  
toen is er ook wel wat beroering ontstaan zo hier en daar.  
Zo van ‘ze worden nu toch wel heel streng’.  

 
77 In deze casus was dit niet iemand van de gemeente, omdat die niet als onafhankelijk werd ge-
zien. In plaats daarvan werd gekozen voor een onafhankelijke deskundige. 
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Dat was op zich niet zo,  49 
50 
51 
52 
53 
54 
55 
56 
57 
58 
59 
60 
61 
62 
63 
64 
65 
66 
67 
68 
69 
70 
71 
72 
73 

maar daar is met verenigingen over en weer ook wel over gesproken,  
zo van ‘nu moet het toch wel wat anders,  
want er zijn mensen die zich niet aan de regels houden’.  

I En dat is toen met de besturen besproken of ook met individuele boeren? 
R Met de besturen en het bestuur heeft dan de boer weer aangesproken,  

zo van ‘dat en dat moet er eigenlijk veranderd worden volgens de schouwcommissie’.  
Kijk die schouwcommissie die beoordeelde gewoon.  
Wij hebben ook wel vaak gehad dan kwamen er mensen naar ons toelopen  
en ja gewoon praten en al pratende dingen uitleggen van ‘ja zus en zo’.  
ja met die mensen praten is natuurlijk nooit verkeerd,  
maar ze hadden daar in principe geen boodschap aan.  
Ze kwamen gewoon kijken wat er op papier stond,  
wat er was afgesproken,  
en wat er vervolgens was uitgevoerd.  
En aan de hand daarvan rapporteerden ze.  
En dat zeg ik,  
we hebben daar wel euh,  
wel wat euh, 
verschil van mening gehad hier en daar.  
Maar dat is allemaal goed opgelost.  
Dus bijvoorbeeld de gebreken die de schouwcommissie geconstateerd heeft,  
die zijn weer hersteld. 
Later  

 
De indeling van het verhaal biedt inzicht in wat de verteller duidelijk wil maken. Het 
begin van het verhaal gaat over de uitgangssituatie en de context waarin het schouwsys-
teem werd opgezet. Het midden van het verhaal laat zien wat er daarna gebeurde, 
namelijk dat de schouwcommissie twee jaar het veld inging en dat er beroering 
ontstond. Het einde van het verhaal laat zien dat alles goed werd opgelost. Het verhaal 
rond de schouwcommissie is er een dat goed afloopt, en zo wordt een notie van ‘eind-
goed-al-goed’ neergezet.  
 Opvallend aan het verhaal is dat de onafhankelijke schouwcommissie op een 
aantal vlakken op precies dezelfde wijze opereert als de controleurs van de DLG, maar 
dat er toch minder conflicten zijn ontstaan en dat conflicten die ontstonden naar tevre-
denheid zijn opgelost. Voordat ik daar verder op inga, bespreek ik in meer detail wat de 
respondent naar voren brengt.  

Aan het begin van het fragment schetst de respondent de achtergrond van het 
schouwsysteem. Dit systeem werd ontwikkeld toen de milieucoöperaties VEL en 
VANLA begonnen met betaalde projecten rond agrarisch natuurbeheer. In regel 2 zegt 
de respondent dat ‘wij toen met zijn allen … hele heldere spelregels’ bedachten. De 
respondent benadrukt de gezamenlijkheid waarin spelregels voor de opzet van de pro-
jecten werden bedacht, en de duidelijkheid van de regels. De metafoor van ‘spelregels’ 
heeft een luchtige connotatie, en klinkt anders dan bijvoorbeeld ‘wet- en regelgeving’.  
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In regel 7 zegt de respondent dat er gezocht werd naar een ‘manier waarbij de vereni-
ging kon aantonen dat er voldoende controle en toezicht was’. Hier wordt geredeneerd 
vanuit de vereniging, en er wordt aangegeven dat er in verband met Europese gelden en 
financiering vanuit het ministerie van LNV voor de vereniging noodzaak was om te 
laten zien dat er controle was op de besteding van geld. Met andere woorden, in de 
context van aanzienlijke externe financiering vanuit de EU en het ministerie van LNV 
kon niet uitsluitend meer op basis van vertrouwen worden gewerkt, maar moest er con-
trole plaats vinden. 

Vanaf regel 10 legt de respondent uit hoe het systeem in elkaar stak, door de 
opeenvolgende stappen rond achterstallig onderhoud te bespreken. De respondent 
begint de uiteenzetting bij de voorstellen van de vereniging, en geeft zo aan dat het 
initiatief lag bij de verenigingen. Vervolgens bekeek LBF of de vereniging de goede 
oplossing had gekozen en niets was vergeten. Merk op dat de respondent niet spreekt 
van ‘controleren’ maar van ‘kijken’ of zaken ‘goed zijn opgelost’. De manier waarop hij 
hierover praat suggereert betrokkenheid en hulpvaardigheid. Zo bekeek hij de projecten 
vanuit de vraag ‘is er aan alles gedacht?’. Nadat het project was bekekenen door de LBF 
werd een contract of onderhoudsovereenkomst afgesloten.  
 Opvallend is dat het eigenlijke achterstallige onderhoud, het werk dat door de 
boer uitgevoerd wordt, in één regel wordt afgedaan (regel 15). Kennelijk acht de res-
pondent dit niet zo relevant in de context van dit verhaal. De interviewer vraagt er ver-
der ook niet naar. Het verhaal is georiënteerd op de bestuurlijke kwesties om de uitvoe-
ring heen, op de kwesties die proceskosten geven.  

Vanaf regel 16 voert de respondent de schouwcommissie op. Door drie maal 
te noemen dat de schouwcommissie onafhankelijk is, benadrukt hij het belang daarvan. 
De respondent wijst indirect op de objectiviteit van de schouwcommissie. Ook legt hij 
uit wie er precies in de schouwcommissie zitten. De respondent geeft het voorbeeld 
van de schouwcommissie in de gemeente Achtkarspelen, waar naast twee anderen een 
gemeenteambtenaar in de commissie zit. In deze casus zit geen gemeenteambtenaar, 
omdat die niet als onafhankelijk gezien werd. Het monitoringteam in deze gemeente 
bestaat uit een bioloog van Staatsbosbeheer die op persoonlijke titel deelneemt, een lid 
van een plaatselijke milieuorganisatie en iemand van de Friese Milieufederatie (Natuur 
en Milieu).  

De respondent legt uit dat de commissie op een vaststaande en afgesproken 
manier werkt. Er bestond een akkoord tussen betrokkenen over de werkwijze van de 
schouwcommissie. De respondent evalueert de commissie zeer positief: de commissie 
heeft ‘heel goed werk gedaan’ zegt de respondent. Wanneer de respondent hier verder 
op ingaat, blijkt dat het werk van de commissie in het belang van de milieucoöperatie 
was: dankzij de rapporten van de commissie kon de vereniging goed optreden naar le-
den en financiers.  

In regel 36 begint de respondent over aanvaringen. De uitweiding over de 
aanvaringen wordt geopend met de uitleg dat de commissie aan het werk ging met een 
positieve, steunende intentie, en het eerste jaar flexibel heeft geschouwd. Het woord 
schoonheidsfoutjes wordt gebruikt om aan te geven dat de commissie het eerste jaar 
soepel omging met bepaalde fouten die zij beoordeelden als kleine fouten met een op-
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tisch imperfect resultaat, maar niet als fundamentele omissies. Dit maakt een verschil 
met een bureaucratische benadering waarin alleen de categorieën ‘fout’ (voldoet niet aan 
de regel) en goed (voldoet wel aan de regel) bestaan. De respondent geeft de indruk dat 
de schouwcommissie heel redelijk is geweest en rekening heeft gehouden met de boe-
ren. De respondent benadrukt verder dat de schouwcommissie niet ‘heel streng’ was 
maar ‘gewoon’ beoordeelde (regel 56). Ook waar hij zegt dat de commissie ‘gewoon’ 
keek wat de afspraken waren en wat er was uitgevoerd (regel 61) geeft hij aan dat de 
commissie niet uitzonderlijk handelde. Ook de boeren deden niets bijzonders, zegt de 
respondent waar hij zegt dat mensen ‘gewoon’ kwamen praten en uitleggen aan de 
schouwcommissie. Door het woord ‘gewoon’ te gebruiken geeft de respondent al bij 
voorbaat aan dat de situatie niet uitzonderlijk was, daarmee anticiperend op mogelijke 
opmerking dat er iets bijzonders aan de hand zou zijn. Zo geeft de respondent aan dat 
de aanvaring niet hoog opliep. Het beeld dat het conflict wel meeviel versterkt hij door 
te spreken van ‘wel wat beroering .. zo hier en daar’ (regel 47) en ‘wel wat verschil van 
mening hier en daar’ (regel 66-68).  
  
Zoals ik al even aanstipte in het voorgaande, is het opvallend dat de onafhankelijke 
schouwcommissie op een aantal punten op dezelfde manier werkt als de controleurs 
van het Programma Beheer, maar dat het conflict met de boeren hier minder hoog op-
liep. Zo schouwt de commissie volgens een vaststaand formulier, en heeft zij geen 
boodschap aan boeren die met de commissie willen praten tijdens de controles. De 
vraag is natuurlijk waarom het conflict hier minder hoog opliep. Hierover geeft het 
fragment een aantal aanwijzingen.  

Allereerst hebben de betrokkenen, inclusief de milieucoöperaties, gezamenlijk 
een akkoord bereikt over de spelregels voor het hele systeem (regel 2). Dit betekent dat 
er vanuit de coöperaties commitment en draagvlak is voor de schouw. Omdat men 
betrokken is geweest bij de afspraken over het schouwen, heeft men vertrouwen in het 
systeem van schouwen. Dit maakt het ook acceptabel dat er wordt geschouwd volgens 
een vaststaand formulier.  

Verder is de schouwcommissie onafhankelijk. Dit wordt nadrukkelijk ge-
noemd. Hierdoor hoeven betrokkenen niet te vrezen dat de schouwcommissie het be-
lang van een bepaalde groep betrokkenen boven het belang van een andere groep stelt. 
De onafhankelijkheid van de commissie zorgt voor vertrouwen in de intenties van de 
commissie. 

In het fragment wordt ook genoemd dat er is gezocht naar commissieleden die 
veel verstand hebben van landschapsbeheer (regel 22). Dit bevordert vertrouwen in de 
expertise en competenties van de commissieleden. 

Wat ook meegespeeld kan hebben, is dat de commissie het eerste jaar minder 
streng controleerde. De commissie opereert op een redelijke manier. Dit geeft boeren 
vertrouwen in de intenties van de commissieleden; het is niet de bedoeling van de 
commissie om de activiteiten van boeren zoveel mogelijk af te keuren. De commissie 
hanteert weliswaar een vaststaand formulier, maar ze is niet blind voor het feit dat alle 
begin moeilijk is. Ze geeft boeren de kans fouten te maken en die te herstellen, zonder 
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onmiddellijk sancties te hanteren. Ook hanteert de commissie graduele sancties, want ze 
beoordeelt schoonheidsfoutjes minder streng dan ernstige fouten.  

Tenslotte zal van betekenis zijn geweest dat het bestuur van de milieucoöpera-
ties uiteindelijk de boeren aansprak wanneer er dingen niet goed zaten. Boeren werden 
aangesproken door leden van hun eigen groep, door mensen die zij vertrouwden.  

Omdat er vertrouwen bestaat in de schouwcommissie en hun manier van wer-
ken, loopt de discussie hierover niet uit de hand en blijven de proceskosten van een 
dergelijke discussie beperkt. 
 

6.4 Een narratief over de samenwerking tussen een gemeente en 
een milieucoöperatie bij agrarisch natuurbeheer 

 
Deze paragraaf bevat een case-narrative waarin het verloop van het beleidsproces rond 
agrarisch natuurbeheer in een gemeente wordt geschetst.78 In het verhaal komt naar 
voren hoe de ontwikkeling van vertrouwen proceskosten vergde in de vorm van een 
monitoringsysteem. Het verhaal geeft aan hoe wantrouwen tussen partijen verminderd 
kon worden via een monitoringsysteem. Ook wordt ingegaan op de rol van de milieu-
coöperatie bij het creëren van vertrouwen tussen betrokkenen. 

6.4.1 De historie van het proces: wantrouwen tussen boeren en  gemeente 

Toen de gemeente begin jaren ’90 een landschapbeleidsplan ontwikkelde en het ter 
inspraak aanbood tijdens een inspraakavond, protesteerden boeren fel tegen het plan. 
Een respondent vertelt: 
 

Die bijeenkomst was rumoerig en negatief. Het ging in die bijeenkomst niet meer om 
het plan, maar om de gemeente. De manier van presenteren zorgde er ook wel wat 
voor. Diegene van N. werkte als een lap op een stier. De wethouder probeerde die 
avond nog wel in goede banen te leiden, maar dat was zeer moeilijk. Het was moei-
zaam om over het plan te spreken.  

 
Het landschapsbeleidsplan veroorzaakte wantrouwen onder boeren, zij vreesden dat het 
de ontwikkeling van hun bedrijven zou blokkeren. Boeren begonnen de intenties van 
de gemeente met betrekking tot landbouw en het landelijk gebied te wantrouwen. Na 
de inspraak werd het plan afgerond. De gemeenteraad moest er vervolgens over beslui-
ten. Er was zoveel publiek dat de gemeenteraadsvergadering wilden bijwonen, dat niet 
iedereen in de zaal paste. Er stonden trekkers van protesterende boeren voor het ge-
meentehuis. Ondanks de protesten werd het plan aangenomen. Dit betekende een 
moeilijk begin van het landschapsbeleidsplan, en het was de vraag hoe er een vervolg 
aan te geven. Vanwege de verhitte gemoederen besloot het college van BenW om niet 
direct hoog in te zetten op implementatie van het plan. Het ging feitelijk de kast in en er 

                                                           
78 Zie paragraaf 3.5 voor meer uitleg over case-narratives. 
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veranderde niet veel aan het landschapsbeheer. Na enkele jaren werd in 1995-1996 be-
sloten om toch te proberen uitvoering aan het beleid te geven. Er werd een brede bege-
leidingscommissie gevormd om de uitvoering te gaan begeleiden. Een betrokken amb-
tenaar vertelt: 
 

De discussie was: wie moet erin? Sowieso landbouw, het waterschap. Natuur en Milieu 
zat er ook in, ik zelf namens de gemeente, de opzichter die ik al noemde ook. De wet-
houder was voorzitter. Nieuwland zat erbij als adviseur. Men wou alle dorpsbelangen 
erin. We hebben hier 10 verenigingen. Het was niet werkbaar, dat vond ik misschien 
nog wel het sterkste. De commissie is met wat tamtam ingesteld. Dat was in 1996, 
1995. Toen lag er dus al wel wat stof op het plan. Het was 4 jaar later. In de commissie 
zaten teveel mensen om te beslissen. We zijn wel als voltallige club geïnstalleerd, maar 
we zijn nooit met zijn allen bijeen geweest. Bestuurlijk wou men het breed omdat het 
plan zo moeilijk was gevallen. Maar het was niet werkbaar.  

 
De implementatie van het beleid bleef lastig omdat veel boeren niet wilden meewerken. 
Er moesten aanzienlijke proceskosten gemaakt worden in de sfeer van handhaving. 
Verschillende keren moest de politie ingrijpen om te voorkomen dat boeren illegaal 
bomen kapten of singels verwijderden. In die tijd stonden boeren en de gemeente als 
vijanden tegenover elkaar. Er was wederzijds wantrouwen. Ambtenaren hadden het 
(juiste) vermoeden dat er illegaal bomen en singels werden gekapt, terwijl boeren de 
intenties van de gemeente wantrouwden. Langzamerhand groeide onder de betrokken 
partijen het inzicht dat het zo niet verder kon. Ambtenaren werden zich bewust van het 
feit dat uitvoering van het plan niet goed mogelijk was zonder steun van de boeren. 
 

Men kwam uiteindelijk tot de conclusie dat je nog zoveel regels kunt stellen maar je 
kunt ze niet handhaven als je dat niet in overleg doet. In eerste instantie gingen wij op 
de strepen staan, van wij willen het zus. Dat leggen wij vast in die regels, maar op ons 
vakgebied, in het groene vakgebied is het zo, je zit altijd met plantseizoenen, je moet 
maar afwachten of een singel die gekapt is weer gaat uitlopen tot een jonge singel. Je 
staat er niet bij om dat altijd te controleren, dus het is een kwestie van lange adem zeg 
ik dan altijd maar. Je moet het altijd maar afwachten en uiteindelijk weet iedereen wel – 
het wordt niet duidelijk tegenover elkaar uitgesproken - maar iedereen is zich bewust 
van het feit dat als je niet de medewerking hebt dan kun je hoog springen of laag sprin-
gen, en je kunt het voor het gerecht gooien, maar als overheid verlies je als je niet de 
medewerking hebt.  

 
Onder ambtenaren en bestuurders daalde het vertrouwen dat het beleidsproces succes-
vol zou verlopen zonder de co-operatie van boeren. Zij werden zich bewust van de 
afhankelijkheid ten opzichte van boeren en raakten geïnteresseerd in samenwerking. 

In diezelfde periode was een aantal boeren enthousiast geraakt over de succes-
sen van de milieucoöperaties VEL en VANLA in aanliggende gemeenten. Die deden 
aan landschapsbeheer en kregen daar volgens insiders aanzienlijke sommen geld voor. 
Een aantal boeren raakte ervan overtuigd dat het beter was om samen te werken met de 
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gemeente dan te volharden in oppositie en illegale activiteiten. Deze boeren wilden een 
milieucoöperatie oprichten en landschapsonderhoud tegen betaling ter hand gaan ne-
men.  

Het oprichten van de milieucoöperatie zou ongeveer drie jaar in beslag nemen. 
Dit ondanks het feit dat hier een veel toegepaste manier om proceskosten te drukken 
werd aangewend, namelijk het gebruiken van ervaringen en voortbouwen op institutio-
nele arrangementen van elders. In deze casus konden proceskosten beperkt worden 
door gebruik te maken van ervaringen en arrangementen die bij VEL en VANLA ont-
wikkeld waren. Er zijn twee redenen waarom het oprichten van de milieucoöperatie 
bijna drie jaar duurde. Ten eerste omdat de oprichters alles moesten doen naast hun 
reguliere werk op hun boerenbedrijven. Ten tweede omdat men eerst een akkoord wil-
de met de gemeente over financiering, en pas dan de coöperatie wilde oprichten.  

Een van de eerste stappen in het traject van de oprichting van de milieucoöpe-
ratie, was het bespreken van de ideeën met de gemeente. Een van de boeren, later een  
bestuurslid, besprak het idee met de verantwoordelijke wethouder. Hij vroeg of de ge-
meente bereid was om landschapsonderhoud door de milieucoöperatie te subsidiëren. 
De wethouder was enthousiast omdat hij kansen zag om gemeentebeleid geïmplemen-
teerd te krijgen. Hij was ook positief over het oprichten van een milieucoöperatie om-
dat de gemeente problemen had in de communicatie met boeren. Er was wantrouwen 
tussen boeren en gemeente en bovendien was het moeilijk om de boeren te bereiken 
omdat ze niet waren verenigd in een representatieve organisatie. De communicatie ver-
liep hierdoor inefficiënt en ineffectief. De gemeente moest steeds boeren individueel 
benaderen, wat hoge proceskosten met zich meebracht.  

Na gesproken te hebben met de wethouder, maakte de boer een afspraak met 
een gemeenteambtenaar om verder te praten. Met deze ambtenaar had hij een verhitte 
discussie, omdat de ambtenaar voorwaarden wilde stellen aan de subsidies. Terugkij-
kend zegt de ambtenaar: 

 
hij had met de wethouder gesproken en hij kwam bij mij en hij zei ‘geef ons dat geld 
maar en dan redden wij ons er wel mee’. Toen zei ik: zo gaat dat niet. Wij geven dat 
geld niet zomaar. Dat gesprek ging redelijk stevig, dat weet ik nog wel. Toen zei [de 
boer].: ‘dan werken wij niet mee aan de uitvoering’. Ik werd een beetje onder druk ge-
zet. Wij waren het zo niet gewend, laat ik eerlijk zijn. De schrik was groot, dus kwam ik 
met een primaire reactie. Dat was niet goed. We moesten wel in gesprek blijven. Wij 
hebben toen intern gesproken over de situatie, zo van ‘maar wij willen wel uitvoering, 
en draagvlak’. Het was wel een flink bedrag waar het over ging, 160.000 gulden per 
jaar. Het ging wel ergens over 
 

Het gesprek tussen de boer en de ambtenaar liep stroef. De zaken konden niet zomaar 
even geregeld worden op de manier die de boeren voor ogen hadden. De ambtenaar 
was zich ervan bewust dat de gemeente afhankelijk was van de boeren voor de uitvoe-
ring van het beleid, maar hij vertrouwde de boeren (nog) niet. Daarbij kwam dat hij de 
opzet van het proces zoals de boeren dat in gedachte hadden niet vertrouwde. Zoals 
gewoon bij partijen die elkaar niet vertrouwen, wilde hij controle (zie Zand, 1972). Hij 
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prefereerde een opzet van het proces waarin de gemeente meer controle had over het 
geld en het landschapsbeheer. Nadat de ambtenaar de kwestie intern nog eens bespro-
ken had, ging de gemeente akkoord om de subsidies uit te keren in combinatie met een 
controle op de uitvoering van het beleid. De gemeente wilde het landschapsonderhoud 
monitoren. Dit leidde uiteraard tot extra proceskosten. De gemeente stelde voor dat de 
LBF de organisatie van de monitoring op zich zou nemen, op dezelfde wijze als in de 
buurgemeentes. De boeren hadden ook vertrouwen in de LBF, vanuit het contact dat 
zij gedurende enkele jaren hadden gehad met de LBF in de context van nationale subsi-
dieprogramma’s zoals de RBON-regeling.  

6.4.2 Het opbouwen van vertrouwen 

 
He t  mon i t o r i n g s y s t e em  
Boeren, de gemeente, en de LBF besloten gezamenlijk om een onafhankelijk monito-
ring-team in het leven te roepen. Dit hield in dat er geen boer of ambtenaar in het team 
plaats kon nemen. Men sprak af dat de gemeente en de boeren ieder één lid van het 
monitoringteam zouden kiezen, en dat het derde lid iemand zou zijn van de organisatie 
Natuur en Milieu. Zo gezegd zo gedaan. Het monitoringteam bestond uiteindelijk uit 
iemand van Staatsbosbeheer die op persoonlijke titel deelnam, iemand van de plaatselij-
ke milieuorganisatie en iemand van de Friese Milieufederatie (Natuur en Milieu). Alle 
betrokkenen moesten het eens zijn over het team als geheel. Op deze manier werd ge-
waarborgd dat het team geaccepteerd en vertrouwd zou worden door alle betrokkenen. 
Het monitoringsysteem werd een deel van hun gezamenlijke inspanningen rond land-
schapsbeheer. Een van de betrokkenen verklaarde dat niet alleen onafhankelijkheid een 
criterium was, maar ook de competenties van de leden van het team:  
 

Maar waar we naar gezocht hebben bij die schouwcommissie, is natuurlijk, je moet na-
tuurlijk niet – je moet wel met praktische mensen meenemen het veld in. Als wij drie 
bevlogen theoretici hadden meegenomen, dan denk ik dat het helemaal niet gewerkt 
had op de een of andere manier. Want je moet natuurlijk wel oog hebben voor de prak-
tijk. …. Nou mensen die ervaringen hebben zeg maar, met de uitvoering van land-
schapsonderhoud. Dat is ook een vereiste. Maar die ook oog hebben voor waar de 
boeren mee te maken krijgen als ze de uitvoering van landschapsonderhoud zelf ter 
hand nemen. En dat is wel heel belangrijk om mee te nemen in je afweging.  

 
Het monitoringteam werd niet alleen geaccepteerd en vertrouwd door de representan-
ten (bestuurders) van de betrokken organisaties, maar ook door de leden van de milieu-
coöperatie. Om deze reden accepteerden de leden de controleactiviteiten van het moni-
toringteam. Een lid van het bestuur vertelde: 
 

 Ik denk dat een schouw op zich goed is. en hier zijn dus ook goeie afspraken over 
gemaakt met de deelnemers. Je kunt ze daar ook op aanspreken.  
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Het monitoringteam gebruikt voor de monitoring een systematiek die is ontwikkeld 
door de LBF. De betrokkenen zijn het eens over dit systeem en het systeem is uitgelegd 
aan de boeren zodat die ook weten welke criteria er gebruikt worden.  
 Wat van belang is met betrekking tot de acceptatie van het monitoringsysteem 
door boeren, is dat het systeem op een ‘praktische’ manier toegepast wordt. In het eer-
ste jaar van de monitoring werden schoonheidsfoutjes in het beheer van singels en wal-
len toegestaan. In dergelijke gevallen werd boeren gevraagd ervoor te zorgen dat deze 
zaken het jaar daarop wel in orde zouden zijn. Het tweede jaar werden de controles 
strikter. Het monitoringteam interpreteerde de monitoringcriteria in relatie tot het eind-
doel van het herstel en onderhoud van de landschapselementen. Zij kregen een goed 
idee over de intenties en het handelen van de boeren aan de hand van wat zij zagen in 
het veld, en relateerden dat aan de einddoelen. En informant vertelde over het monito-
ringteam: 

 
Maar je kunt veel zien hoor, als je in het veld bent. En het is ook zo, deze mensen die 
zien ook dingen aan singels die theoretici echt niet zouden zien bijvoorbeeld. Die kun-
nen zoiets lezen zo wat er in de afgelopen jaren mee is gebeurd. Dat kunnen wij ook, 
wij kunnen heel veel zien aan singels. Wat er mee gebeurd is. En bepaalde vegetatie-
kundige aspecten daar leiden zij dingen aan af. Niet dat ze daar een waardeoordeel aan 
koppelen hoor, maar ze kunnen wel zien hoe mensen ermee omgaan. Dat geeft al een 
beeld.  
 

Omdat het monitoringteam expertise had en werd vertrouwd, hoefden zij niet vast te 
houden aan de details van de regels of een mechanische manier van monitoren. Op 
deze manier bevorderden zij het vertrouwen onder boeren. Omdat zij strikt waren ten 
aanzien van de einddoelen, werden zij vertrouwd door de gemeente.  

6.4.3 Sancties, conflictoplossing en sociale normen 

De monitoring van het landschapsbeheer stond niet op zichzelf, maar werd geflankeerd 
door sanctiemogelijkheden en mechanismen om eventuele conflicten op te lossen.  
 Wanneer boeren niet aan de eisen voor goed landschapsbeheer blijken te vol-
doen, kan de sanctie worden opgelegd dat zij geen subsidie krijgen. Daarbij komt een 
tweede sanctie die in de loop van de tijd een steeds belangrijkere rol is gaan spelen, na-
melijk de informele sanctie van afkeuring door collega’s. Deze sanctie heeft zich kun-
nen ontwikkelen dankzij het feit dat onder de leden van de milieucoöperatie de sociale 
norm verschoof in de richting dat boeren het landschap goed moeten beheren of op 
zijn minst de klus waarvoor zij door de gemeente betaald worden goed moeten uitvoe-
ren. De afkeuring van malversaties hangt ook samen met het feit dat de milieucoöpera-
tie als collectief een contract heeft gesloten met de gemeente. Als enkele boeren hun 
verplichtingen niet nakomen, wordt het collectief geschaad. De financiële en sociale 
sancties vormden tezamen een redelijk effectieve combinatie. De sancties vergrootten 
het vertrouwen in het beleidsproces en verminderde de kans dat boeren hun verplich-
tingen niet nakwamen.  
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In het geval dat singels niet tot tevredenheid waren onderhouden, rapporteer-
de het monitoringteam de problemen aan het bestuur. Vervolgens nam het bestuur 
contact op met de boer en vertelde hem dat het monitoringteam gebreken had opge-
merkt en dat de milieucoöperatie daarom geen geld uit kon keren zolang de problemen 
niet waren weggenomen. Bij deze procedure is het van belang dat de problemen wor-
den aangekaart door bestuursleden. Boeren vertrouwen hen over het algemeen, en de 
bestuursleden hebben een zekere autoriteit onder boeren. Bovendien weten zij hoe ze 
zaken aan moeten kaarten bij boeren, omdat ze de individuele boeren kennen, en ook 
de taal en de cultuur kennen. Ze weten problemen op zo’n manier te bespreken dat 
boeren zich niet onrechtvaardig behandeld voelen. Daarmee voorkomen ze wantrou-
wen. Om kort te gaan: conflicten konden worden voorkomen of opgelost op een lokaal 
passende manier. Dit zou anders geweest zijn wanneer een ambtenaar de problemen 
had aangekaart. Zoals een ambtenaar vertelde:  
 

Ook is geregeld dat de VALD daar een rol in heeft. Als smeermiddel. Wij praten niet 
met boeren maar met de VALD. Onze ervaring was namelijk ook dat als wij op het erf 
kwamen, dan stond de mestvork al klaar. Ze zeiden jullie [ambtenaren] hebben hier 
niets te zoeken. 

6.4.4 Relaties en vertrouwen tussen individuen 

Het waren niet alleen institutionele arrangementen zoals het monitoringsysteem en het 
systeem voor sanctionering die de ontwikkeling van procesvertrouwen in de hand werk-
ten. Wat ook een rol speelde was het vertrouwen tussen individuen.  
 Zo ontstond er vertrouwen tussen aan de ene kant bestuurders en ambtena-
ren, en aan de andere kant boeren. De wethouder is zelf boer. Hij maakt deel uit van 
het sociale netwerk van boeren in de regio; alle boeren kennen hem en hij kent ook de 
meeste boeren in de gemeente persoonlijk. Hij weet van de meesten wat voor een boe-
ren het zijn, waardoor hij bijvoorbeeld een ruwe inschatting kan maken over hoe ze 
tegenover agrarisch natuurbeheer staan. Omdat men elkaar kent en dingen van elkaar 
weet is er cognitief vertrouwen mogelijk. Omdat boeren en de wethouder tot dezelfde 
sociale groep behoren, bestaat er een gevoel dat hij ‘een van hen’ is. Familiariteit en 
wederzijdse identificatie zorgen voor vertrouwen gebaseerd op empathie. Wat ook een 
rol speelt, is dat de wethouder behoort tot het CDA, de partij die erom bekend staat het 
boerenbelang te behartigen.  
 Het wantrouwen dat onder boeren bestond ten aanzien van ambtenaren van 
de gemeente, kon relatief makkelijk worden verminderd doordat de ambtenaar die het 
meest direct te maken heeft met de boeren zelf een boerenzoon is. Dit maakt het leg-
gen van contacten met boeren makkelijker en faciliteert het opbouwen van vertrouwen. 
Een andere ambtenaar die bij de samenwerking met de milieucoöperatie is betrokken 
en wat hoger in de ambtelijke hiërarchie staat heeft vanuit zijn achtergrond geen directe 
banden met de landbouw. Hij lijkt meer afstand te hebben tot boeren. Hij heeft echter 
wel goede relaties opgebouwd met enkele sleutelpersonen, namelijk bestuursleden van 
de milieucoöperatie. Dit is relevant omdat de ambtenaren in mindere mate rechtstreeks 
te maken hebben met individuele boeren sinds de milieucoöperatie functioneert als 
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intermediair. Vertrouwen in individuele boeren is minder relevant geworden, terwijl 
vertrouwen in de bestuurleden van de milieucoöperatie en de milieucoöperatie als insti-
tutioneel arrangement cruciaal zijn geworden. De betrokken ambtenaren en de be-
stuursleden hebben langzamerhand wederzijdse relaties opgebouwd. Daarbij is het van 
belang dat zij van elkaar weten dat ze dezelfde bedoelingen hebben, namelijk om in 
samenwerking het landschapsbeheer vorm te geven. Er bestaat vertrouwen in de leden 
van het bestuur, zoals de wethouder aangeeft:  

 
I:  Hoe is uw inschatting van de competentie van die bestuurders die er nu in 
zitten? Als bestuurder?  
R:  Dat zijn over het algemeen bestuurders die ook wel daarvoor in de land-
bouworganisaties actief zijn geweest, en dus ook wel bestuurservaring hebben. En over 
het algemeen waren het bestuurders die ook wel eens wat aanvaringen gehad hebben 
met de gemeente, en daar ook wel de conclusie uit hebben getrokken dat dit niet de 
wijze van werken was. Dus het zijn natuurlijk bestuurders die ervaring hebben, maar 
ook daadwerkelijk van een antihouding naar een positievere houding gekomen zijn 
doordat ze ook merkten dat het samenwerken meer voordeel voor beide partijen biedt 
dan het tegenwerken. En over het algemeen zijn diegenen die in het bestuur zitten de 
grotere jongens; het zijn over het algemeen de bedrijven die wat expansiedrift hebben. 
En als je dan ook over competenties praat, over opleidingsniveau, dan zijn het meestal 
mensen die de betere achtergrond hebben. 
 

De wethouder geeft blijk van vertrouwen in de competenties van de bestuursleden. 
Ook vertrouwt hij hun intenties.79 In paragraaf 6.3 bleek al dat er vanuit de gemeente 
vertrouwen bestaat dat de bestuursleden ‘agrariërs meekrijgen’ en het draagvlak voor 
beleid vergroten (zie het interviewfragment in 6.3.2). Ook bleek in 6.3 al dat er ver-
trouwen bestaat tussen individuele boeren en de bestuursleden (zie 6.3.4). Dit maakt de 
intermediaire positie van de milieucoöperatie mogelijk, en maakt het mogelijk dat de 
bestuursleden spreken namens hun leden. Daardoor kunnen proceskosten beperkt 
worden. 
  

6.5 Analyse en reflectie 
 
In deze paragraaf wordt een overkoepelende analyse van de voorgaande paragrafen uit 
dit hoofdstuk gepresenteerd. De analyse is gebaseerd op de verslagen van de geïnter-
viewden (6.3) en het narratief van de casus (6.4). De nadruk van de analyse ligt op pro-
cesvertrouwen en proceskosten. In 6.5.1 wordt ingegaan op de betekenis van proces-
vertrouwen en proceskosten in deze casus. In 6.5.2 wordt de casus gekoppeld aan het 
theoretisch raamwerk.  

                                                           
79 Merk op dat de wethouder een spontane koppeling legt tussen competenties en intenties. Voor 
hem zijn de onderwerpen aan elkaar gerelateerd. 
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6.5.1 Analyse van de casus 

Vertrouwen heeft in belangrijke mate invloed gehad op het verloop van het beleidspro-
ces rond natuur- en landschapsbeheer. Er bestond aanvankelijk onder boeren een groot 
wantrouwen ten aanzien van het landschapsbeleid. Ook binnen de gemeente was er 
weinig vertrouwen dat het landschapsbeleid van de grond zou komen. Er gebeurde dan 
ook bijzonder weinig aan de uitvoering van het beleid. Dankzij een monitoringsysteem 
en een milieucoöperatie ontstond meer vertrouwen in een goed verloop en een goed 
resultaat van het landschapsbeleid. Mede hierdoor kwam de implementatie van het 
landschapsbeleid uiteindelijk op gang.  
 Er was in deze casus relatief weinig te doen over proceskosten, al bestond er 
tussen de milieucoöperatie en LBF wel een sluimerende discussie over de kosten van 
het opstellen van de contracten voor agrarisch natuurbeheer. De betrokkenen waren 
echter niet van mening dat de totale proceskosten veel te hoog waren. Bovendien waren 
de betrokken partijen het in hoge mate eens over de activiteiten die proceskosten met 
zich meebrachten, zoals het oprichten van een milieucoöperatie en het monitoren. Het 
reduceren van proceskosten was overigens wel een van de redenen om de milieucoöpe-
ratie op te richten. In die zin zijn overwegingen rond proceskosten wel van belang ge-
weest voor de organisatie van het beleidsproces. Daarnaast heeft de milieucoöperatie als 
intermediair tussen boeren en gemeente een belangrijke rol gespeeld bij zowel het op-
bouwen van vertrouwen als het beperken van proceskosten. 

De kleinschaligheid van het beleidsproces –en het daarmee gepaard gaande 
beperkt aantal partijen- heeft ertoe bijgedragen dat vertrouwen tussen actoren relatief 
eenvoudig kon worden opgebouwd, en dat proceskosten beperkt konden blijven.  
 
Een  n ad e r e  ana l y s e  v a n  p r o c e s v e r t r o uw en  i n  d e  c a s u s  
Met behulp van het theoretisch kader zal ik nader ingaan op het procesvertrouwen, dat 
geleidelijk ontstond door een combinatie van vertrouwen in individuen, vertrouwen in 
institutionele arrangementen en vertrouwen in de instituties.  

Het vertrouwen in individuen speelde een belangrijke rol. Met name de relaties die 
zijn ontwikkeld tussen bestuursleden van de milieucoöperatie aan de ene kant, en amb-
tenaren en de wethouder aan de andere kant, zijn van eminent belang geweest. Wet-
houders en ambtenaren hadden vertrouwen in de intenties en competenties van de be-
stuursleden van de milieucoöperatie. Vanuit het bestuur van de milieucoöperatie was er 
duidelijk vertrouwen in de wethouder, maar ook voldoende vertrouwen in de ambtena-
ren om goed te kunnen samenwerken. Het vertrouwen tussen individuele boeren en 
vertegenwoordigers van de gemeente is minder belangrijk geworden in het proces om-
dat de contacten tussen gemeente en boeren gingen lopen via de bestuursleden.  

Wat betreft vertrouwen in institutionele arrangementen,  was het monitoringsys-
teem van groot belang. Er werd in deze casus gekozen om de monitoring te laten uit-
voeren door een  onafhankelijke, derde partij die de nodige deskundigheid had. De on-
afhankelijkheid van het monitoringteam zorgde voor vertrouwen in de intenties van het 
monitoringteam. Ook was er vertrouwen in de expertise en competenties van het moni-
toringteam. Daarnaast speelde vertrouwen in de milieucoöperaties als institutioneel 
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arrangement een rol: de leden van de milieucoöperatie hadden vertrouwen in de milieu-
coöperatie omdat die ‘dingen voor elkaar kreeg’. Vanuit de gemeente ontstond ook 
langzamerhand vertrouwen in de milieucoöperatie omdat het Landschapsbeheer daad-
werkelijk werd uitgevoerd vanuit de milieucoöperatie. Hierdoor begon de milieucoöpe-
ratie geleidelijk een reputatie op te bouwen als landschapsbeheerder. Tenslotte groeide 
onder boeren het vertrouwen in de gemeente als partner; de gemeente liet immers 
commitment zien door jaarlijks een flink bedrag in het landschapsbeheer te steken. 

Vertrouwen in instituties vormt ook in deze casus een component van pro-
cesvertrouwen. In het geval van agrarisch natuurbeheer speelt vertrouwen in de wetge-
ving over eigendomsrecht vaak een rol. Boeren vertrouwen er soms niet op dat wan-
neer zij aan agrarisch natuurbeheer gaan doen op hun land, er op een gegegeven mo-
ment geen verdergaande wettelijke beperkingen worden opgelegd ten aanzien van land-
bouwproductie. Zij vrezen in die zin zeggenschap te verliezen over het land dat zij in 
eigendom hebben. Onder de leden van de milieucoöperaties in de Friese Wouden speelt 
dit wantrouwen ten aanzien van het eigendomsrecht minder dan in sommige andere 
gebieden (zoals het gebied bij Uden en Veghel waarover hoofdstuk 4 gaat). Een reden 
hiervoor is dat er al landbouwkundige beperkingen gelden in de Friese Wouden, dat 
velen deze beperkingen hebben geaccepteerd en het gebied willen ontwikkelen gegeven 
die beperkingen.  

Een institutie die misschien nog wel een belangrijker was dan het formele wet-
stelsel is de informele norm die zich ontwikkelde onder leden van de milieucoöperatie, 
namelijk de norm om zorg te dragen voor natuur en landschap. Deze institutie werd 
ondersteund door monitoring en sancties.  
 
Een  n ad e r e  ana l y s e  v a n  p r o c e sk o s t e n  i n  d e  c a s u s  
Het theoretisch raamwerk geeft een handvat om proceskosten in deze casus nader te 
duiden en te analyseren. In deze casus bestonden proceskosten vooral uit:  
- Het zoeken van informatie en ontwikkeling van kennis. Dit was voor de gemeente 

van belang bij de vorming van het landschapsbeleidsplan. De gemeente had een 
bureau ingehuurd dat haar expertise inbracht bij de beleidsontwikkeling. De mili-
eucoöperatie maakte ook kosten rond het zoeken van informatie en kennisontwik-
keling bij het oprichten van de milieucoöperatie. Zowel op het juridische vlak als 
op het vlak van natuur- en landschap moest kennis worden ontwikkeld. Overigens 
konden met name de kosten van juridische kennisontwikkeling gereduceerd wor-
den door voort te bouwen op de ervaringen en institutionele arrangementen van 
de nabijgelegen milieucoöperaties VEL en VANLA. Kennis van natuur- en land-
schap werd in samenwerking met het LBF, een ervaren partij op dit gebied, opge-
bouwd.  

- Monitoring. De jaarlijkse monitoring brengt met zich mee dat ieder jaar schema’s 
moeten worden opgesteld van welke bedrijven worden bezocht. Jaarlijks moet het 
team van drie mensen het veld in om een selectie van de bedrijven te monitoren, 
en moet er een verslag worden opgesteld. Ook in het geval van het opzetten van 
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het monitoringsysteem konden de proceskosten beperkt worden omdat er een 
voorbeeld was in de nabijgelegen gemeenten. 

 
Er zijn ook proceskosten uit het theoretisch raamwerk die in veel beleidsprocessen 
hoog oplopen maar hier niet. Het gaat om: 
- Netwerkvorming en coalitievorming. In dit beleidsproces kon veel gebruik ge-

maakt worden van bestaande lokale relaties. Hierdoor bleven proceskosten op dit 
vlak beperkt. Zo werd het monitoringteam gevormd via relaties van de gemeente, 
boeren en het LBF. Ook de relatie tussen LBF en de andere partijen bestond al. 
Het bestuur van de milieucoöperatie werd ook eenvoudig via het informele net-
werk gevormd. Het aantal betrokken partijen was beperkt, dus coalitievorming 
speelde geen grote rol.  

- Afstemming en onderhandeling. Ten tijde van de beleidsontwikkeling vond nauwe-
lijks afstemming of onderhandeling plaats tussen boeren en gemeente. De proces-
kosten bleven toen beperkt. Later werd men echter geconfronteerd met de gevol-
gen: de afstemming over de uitvoering verliep uitermate moeizaam, en er vond in 
feite geen uitvoering van beleid plaats omdat boeren en gemeente niet tot afstem-
ming konden komen. Toen duidelijk werd dat de gemeente voor uitvoering afhan-
kelijk was van medewerking van boeren, en dat boeren voor financiering afhanke-
lijk waren van de gemeente, kon men mede dankzij de institutionele voorbeelden 
van VEL en VANLA relatief eenvoudig tot een akkoord komen. Daarbij was ook 
van belang dat het aantal betrokken partijen gering was, en dat er een deskundige 
partij ingeroepen kon worden die vertrouwd werd door zowel de gemeente als 
boeren (de LBF). Toen de milieucoöperatie eenmaal was opgericht droeg zij bij aan 
het beperken van de proceskosten in overleg en onderhandeling, zowel voor de 
boeren als voor de overheid. Voor de boeren geldt dat er weinig tijd en moeite no-
dig is voor het overleg met de bestuursleden van de milieucoöperatie, omdat men 
bij wijze van spreken aan een half woord al genoeg heeft. Bovendien neemt de co-
operatie administratieve rompslomp over. De milieucoöperatie kan dat relatief effi-
ciënt doen omdat zij kennis kan opbouwen en niet iedere boer individueel hierover 
hoeft te leren. Voor de gemeentelijke overheid vormt de milieucoöperatie een aan-
spreekpunt. Dit betekent ook dat het niet nodig is om met iedere boer contact te 
leggen en een relatie op te bouwen. Het bestuur zorgt voor draagvlak waardoor 
minder kosten gemaakt hoeven worden in overleg en onderhandeling met boeren, 
en ook minder kosten ontstaan in de sfeer van handhaving. 

6.5.2 Een reflectie op theoretische aspecten van proceskosten en procesver-
trouwen 

In deze casus vallen twee zaken op die relevant zijn voor theorievorming rond proces-
kosten en procesvertrouwen. Ten eerste wordt meer duidelijk over de relatie tussen 
monitoring en vertrouwen, ten tweede geeft de casus inzicht in de relatie tussen proces-
vertrouwen en proceskosten.  
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De  r e l a t i e  t u s s e n  mon i t o r i n g  e n  v e r t r o uw en   
Uit deze casus kan worden afgeleid hoe monitoringsystemen kunnen zorgen voor een 
toename van procesvertrouwen. Wil monitoring bijdragen aan het opbouwen van pro-
cesvertrouwen, is het essentieel dat de betrokken actoren het eens zijn over de nood-
zaak van monitoring, de opzet van het monitoringsysteem en de samenstelling van het 
monitoringteam. In deze casus werd vertrouwen in het monitoringteam positief beïn-
vloed doordat het team als onafhankelijk en deskundig werd beschouwd. Het monito-
ringsysteem dient gezien te worden als iets wat bijdraagt aan het realiseren van het ge-
zamenlijke doel van achterstallig onderhoud en landschapsbeheer.  
Deze casus heeft laten zien dat controle in de vorm van monitoring niet noodzakelijk 
als een uiting van wantrouwen beschouwd hoeft te worden. Monitoring kan ook wor-
den gezien als een hulpmiddel bij het uitvoeren van een beleidsproces. In deze casus 
werd monitoring gezien als een instrument dat kan helpen bij het inzichtelijk maken van 
de voortgang in de uitvoering van agrarisch natuurbeheer. Het idee bestond dat moni-
toring helpt om eventuele moeilijkheden te signaleren en adequaat bij te sturen. Op die 
manier droeg monitoring bij aan het vertrouwen in een goed verloop en goed resultaat 
van het proces.  

Uit deze casus kan ook worden opgemaakt dat partijen in beleidsprocessen 
niet snel zullen vertrouwen op een goede afloop van het proces als ze geen zicht kun-
nen houden op het verloop van het proces. Vertrouwen in beleidsprocessen is geen 
blind vertrouwen. Daarin is ook het belang van monitoring gelegen.  

 
De  r e l a t i e  v e r t r o uw e n  e n  p r o c e sk o s t e n  
Deze casus heeft laten zien dat in het geval van (initieel) wederzijds wantrouwen, het 
opbouwen van vertrouwen proceskosten vergt. In deze casus was het monitoringsys-
teem, dat proceskosten met zich meebracht, belangrijk om het vertrouwen tussen ge-
meente en boeren op te bouwen en te onderhouden.  

Toen er een zekere mate van vertrouwen gevestigd was tussen actoren, bij-
voorbeeld de betrokken ambtenaren en de bestuursleden van de milieucoöperatie, 
droeg dit bij aan het beperken van de proceskosten. Dit was vooral gelegen in het feit 
dat de communicatie gemakkelijk verliep. 
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7 Discussie en conclusie 
 
 
Tijdens het eerste jaar van deze studie bleken er twee belangrijke problemen te spelen 
in beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer. Ten eerste was er een gebrek aan ver-
trouwen tussen boeren en de overheid. Ten tweede ervoeren verschillende actoren pro-
blemen met traagheid in de uitvoering van beleid, en hoge administratieve kosten rond 
regelingen en subsidiestelsels. Om deze kwesties te kunnen onderzoeken heb ik een 
theoretisch perspectief ontwikkeld waarin de concepten procesvertrouwen en proces-
kosten centraal staan. Via drie gevalstudies heb ik empirisch onderzoek gedaan. De 
eerste gevalstudie betrof een zogenaamde aanpassingsinrichting van een gebied in 
Noord-Brabant waarin agrarisch natuurbeheer gekoppeld werd aan natuurcompensatie 
voor de aanleg van de snelweg A-50. De tweede casus was de uitvoering van het natio-
nale Programma Beheer in de Noordelijke Friese Wouden, terwijl het bij de derde casus 
ging om een beleidsproces rond agrarisch natuurbeheer in een Friese gemeente. 

Dit hoofdstuk is in twee paragrafen onderverdeeld. Paragraaf 7.1 bevat bijdra-
gen aan theorievorming. Paragraaf 7.2 kan worden beschouwd als een meer praktische 
uitwerking van paragraaf 7.1. In paragraaf 7.2 staan bijdragen voor de praktijk van agra-
risch natuurbeheer.  
 
De voornaamste conclusies uit 7.1 zijn:  
1. Zowel bij horizontale als verticale sturingsvormen ontstaan hoge proceskosten indien 
partijen elkaar niet vertrouwen. Deze conclusie is relevant voor het debat over oplos-
singen voor stroperige besluitvorming: daarin bestaat de neiging te focussen op het 
meer horizontaal of juist meer verticaal maken van bestuursstructuren, en voorbij te 
gaan aan het belang van vertrouwen. 
2. Vertrouwen vermindert proceskosten. Dit onderzoek bevestigt de these dat vertrou-
wen proceskosten verlaagt, en vult de these aan op drie punten: 

- Vertrouwen vergt ook proceskosten omdat het actief moet worden opge-
bouwd en onderhouden. Aan vertrouwen moet voortdurend gewerkt worden. 
- Proceskosten beïnvloeden vertrouwen. De these gaat voorbij aan de wissel-
werking tussen vertrouwen en proceskosten, en laat niet zien dat oplopende 
proceskosten vertrouwen ernstig kunnen schaden.  
- De invloed van vertrouwen op proceskosten kan preciezer worden begrepen 
door drie vormen van vertrouwen te onderscheiden, namelijk vertrouwen in 
individuen, institutionele arrangementen en instituties. 

3. Vertrouwen in individuen is een belangrijke bouwsteen voor vertrouwen in beleids-
processen. Procesvertrouwen komt deels voort uit vertrouwen tussen individuen, en is 
dus niet uitsluitend institutioneel van aard. Vertrouwen in beleidsprocessen is niet vol-
ledig geïnstitutionaliseerd. 
4. Vertrouwen in institutionele arrangementen en instituties vormen ook bouwstenen 
van procesvertrouwen; vertrouwen in beleidsprocessen is niet helemaal 
gedeїnstitutionaliseerd. 
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5. Procesvertrouwen is dynamisch, ontwikkelt zich niet unilineair en kent geen stabiel 
eindstadium. Vertrouwen in beleidsprocessen is noch definitief noch rotsvast van aard.  
6. Procesvertrouwen en controlemechanismen zoals monitoring hangen op een com-
plexe manier samen. Monitoring kan procesvertrouwen vergroten of verkleinen. Het 
effect van monitoring op procesvertrouwen hangt af van: 

- Waarom monitoren? Wil vertrouwen zich tezamen met monitoring kunnen 
ontwikkelen dan dienen actoren het eens te zijn over nut en noodzaak van 
monitoring; 
- Hoe monitoren? Monitoring naar de letter van de wet, zonder de context in 
ogenschouw te nemen, leidt vaak tot wantrouwen; 
- Wie monitoren? Er moet vertrouwen bestaan in de intenties en competenties 
van diegenen die de monitoring uitvoeren. Percepties van hun expertise en 
onafhankelijkheid spelen daarbij een rol. 

 
De belangrijkste conclusies uit 7.2 zijn: 
1. Het Programma Beheer wordt gekenmerkt door een kloof tussen beleidsvorming en 
beleidsuitvoering. Tijdens de beleidsvorming is onvoldoende rekening gehouden met de 
uitvoering. Dit is een van de redenen van de hoge proceskosten. De daadkracht in de 
voorbereiding van het Programma Beheer leidde tot veel problemen bij de uitvoering. 
2. Bij het verminderen van proceskosten en het vergroten van vertrouwen in agrarisch 
natuurbeheer kunnen milieucoöperaties als intermediair een belangrijke rol spelen. 
3. Monitoringsystemen die worden ontwikkeld in samenspraak tussen betrokken orga-
nisaties kunnen bijdragen aan het opbouwen van vertrouwen. Voor een goede combi-
natie van monitoring en vertrouwen kan gedacht worden aan onafhankelijke monito-
ringcommissies, commissies met vertegenwoordigers van betrokken partijen en zelf-
monitoring door milieucoöperaties in combinatie met steekproeven door overheidsin-
stanties. De leden van het monitoringteam dienen deskundig te zijn willen zij vertrou-
wenwekkend kunnen opereren.  
 

7.1 Bijdragen aan theorievorming 

7.1.1 Twee concepten: proceskosten en procesvertrouwen 

Om meer begrip te ontwikkelen ten aanzien van het (gebrek aan) vertrouwen en moei-
zame besluitvorming in beleidsprocessen, heb ik de begrippen procesvertrouwen en 
proceskosten geïntroduceerd. Procesvertrouwen verwijst naar de verwachting dat het 
verloop en de uitkomst van een beleidsproces positief zal zijn. Het is gebaseerd op een 
combinatie van vertrouwen in de individuen, institutionele arrangementen en instituties 
die bij een beleidsproces betrokken zijn. Proceskosten hebben betrekking op de kosten 
die gemaakt moeten worden om interactie tussen actoren in beleidsprocessen te organi-
seren en coördineren. Het gaat om tijd, geld en andere bronnen die worden besteed om 
het proces te laten verlopen. 
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7.1.2 Proceskosten, procesvertrouwen en sturing 

 
Zow e l  b i j  h i ë r a r c h i s c h e  a l s  h o r i z o n t a l e  s t u r i n g  k om en  h o g e  p r o c e sk o s t e n  
v o o r  
Uit het empirisch onderzoek is gebleken dat velen de proceskosten in beleid rond agra-
risch natuurbeheer erg hoog vinden. Dit kan gelden voor processen waar voor horizon-
tale sturing is gekozen (zoals de Aanpassingsinrichting A-50), zowel als voor processen 
waar een verticale, hiërarchische sturingsvorm is toegepast (zoals het Programma Be-
heer). Dit is interessant in het licht van de discussie over het aanpakken van stroperige 
besluitvorming waarin twee stromingen onderscheiden kunnen worden. Eén bestuurs-
kundige stroming stelt dat een slagvaardiger bestuur gerealiseerd kan worden door meer 
hiërarchische sturingsvormen te kiezen. Deze stroming pleit voor een versterking van 
centrale besluitvormingsorganen en een herstel van het politieke primaat (zie e.g. Van 
Kemenade, 2002; Van Thijn, 1991). Een andere stroming stelt dat een meer hiërarchi-
sche sturing in de huidige samenleving niet zal leiden tot een grotere slagvaardigheid en 
een vlot verloop van beleidsprocessen. Zij wijzen erop dat hiërarchische sturing vanuit 
een centrale macht leidt tot verzet van degenen die niet bij de besluitvorming betrokken 
waren, en pleiten voor meer horizontale besturingsvormen zoals netwerksturing en 
interactief beleid (zie e.g. Van Meegeren, 1997; 2001; Van Woerkum, 2000). 

Recentelijk wordt ervoor gepleit om verschillende (horizontale en verticale) 
besturingsvormen af te wisselen of te verweven (zie e.g. Esselbrugge, 2003; Oosten, 
2005; Van Woerkum, 2000). Deze pleidooien passen in de zich ontwikkelende traditie 
van governance door pluriforme besturingsarrangementen. Hoewel het slim combine-
ren van besturingsvormen zeker potentie heeft met betrekking tot het verminderen van 
proceskosten, bestaat ook het risico van negatieve interferentie tussen verschillende 
besturingsvormen. Zo kan een interactieve fase geschaad worden als de overheid tij-
dens deze fase vertelt dat zij top-down besluiten zal moeten nemen indien het resultaat 
dat bereikt wordt in de ogen van de overheid onvoldoende is. Het vertrouwen van bur-
gers in het proces kan dan wegvallen. Burgers kunnen zich van het proces afkeren of in 
verzet komen. 

Dit onderzoek duidt erop dat focus op meer hiërarchische sturingsvormen, 
meer horizontale sturingsvormen of nieuwe combinaties van beide, de oorzaak van 
hoge proceskosten niet wegneemt indien de kwestie van vertrouwen genegeerd wordt. 
 
Ver t r o uw en  h e e f t  g r o t e  i n v l o e d  o p  p r o c e sk o s t e n  
In dit onderzoek bleek vertrouwen van grote invloed op proceskosten. Bij de Aanpas-
singinrichting liepen proceskosten hoog op vanwege een gebrek aan vertrouwen tussen 
de betrokken partijen, gekoppeld aan uiteenlopende belangen en een hoog aantal be-
trokkenen. De uiteenlopende belangen en het grote aantal betrokkenen zouden echter 
niet tot oplopende proceskosten hebben geleid wanneer de partijen elkaar hadden ver-
trouwd.  

In het Programma Beheer heeft de overheid geprobeerd om tijdens beleids-
ontwikkeling op proceskosten te besparen. Dit had administratieve problemen en oplo-
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pende proceskosten bij de uitvoering van beleid tot gevolg. Boeren uit de Noordelijke 
Friese Wouden, die tijdens de ontwikkeling van het Programma Beheer tevergeefs had-
den aangedrongen op wijzigingen, hadden weinig vertrouwen in het programma. Hun 
wantrouwen groeide als gevolg van de administratieve problemen die overheidsinstan-
ties hadden bij de uitvoering. Het Programma Beheer laat zien dat beslissingen die snel 
en zonder vertrouwen bij de doelgroep worden genomen, leiden tot achterdocht en 
tegenwerking in navolgende beleidsrondes.  

In de derde casus kon de uitvoering van beleid voor agrarisch natuurbeheer in 
een Friese gemeente vlot worden georganiseerd op basis van toenemend vertrouwen 
tussen vertegenwoordigers van de gemeente en een milieucoöperatie.  

Het empirisch onderzoek bevestigt in deze zin de theorie dat wanneer actoren 
elkaar vertrouwen, samenwerking vlot kan verlopen. In 7.1.3 ga ik bij de bespreking van 
de these dat vertrouwen proceskosten vermindert dieper in op deze kwestie. Hier volsta 
ik met te benadrukken dat in het geval van wantrouwen afspraken volledig doorgespro-
ken en dichtgetimmerd moeten worden. Een gebrek aan vertrouwen werkt formalise-
ring en bureaucratische procedures in de hand. 
 
In de discussie over stroperige besluitvorming bestaat de neiging om te focussen op het 
meer horizontaal of juist meer verticaal maken van bestuursstructuren en voorbij te 
gaan aan het belang van vertrouwen. Deze studie heeft laten zien dat daarmee een be-
langrijke factor rond moeizame besluitvorming wordt genegeerd. Indien er geen ver-
trouwen is tussen partijen, zal het horizontaliseren of juist verticaliseren van bestuurs-
structuren niet tot een substantiële verlaging van proceskosten leiden. 

7.1.3 Drie aanvullingen op de these dat vertrouwen proceskosten vermindert 

Bij het werken op basis van vertrouwen dienen kanttekeningen te worden geplaatst. Uit 
dit onderzoek blijkt dat vertrouwen niet alleen proceskosten vermindert, maar ook pro-
ceskosten met zich meebrengt. Deze conclusie zal in deze subparagraaf worden uitge-
werkt.  
 
D e  t h e s e  “ v e r t r o uw en  v e rm i n d e r t  p r o c e sk o s t e n”  w o r d t  b e v e s t i g d  e n  a an g e v u l d  
Een van de startpunten in dit onderzoek was de these die belangrijk is in de Nieuwe 
Institutionele Economie en organisatiewetenschappen: vertrouwen vermindert transac-
tiekosten of proceskosten (zie paragraaf 2.10). Deze these wordt bevestigd en aange-
vuld in dit boek. Uit het empirisch onderzoek is duidelijk geworden dat vertrouwen 
proceskosten kan helpen verlagen, en wantrouwen proceskosten kan verhogen. In 
hoofdstuk 6 bleek dat vertrouwen tussen een wethouder en boerenbestuurders het rea-
liseren van samenwerking vergemakkelijkte. In hoofdstuk 4 werd beschreven hoe een 
gebrek aan vertrouwen tussen leden van de stuurgroep in de Aanpassingsinrichting 
zorgde voor trage besluitvorming. Men vertrouwde elkaar niet voldoende om zaken aan 
elkaar over te laten, waardoor iedere partij bij elk besluit betrokken wilde zijn. 
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De  t h e s e  “ v e r t r o uw en  v e rm i n d e r t  p r o c e sk o s t e n”  i s  t e  a l g eme e n  
Uit dit onderzoek blijkt echter ook dat de these dat vertrouwen proceskosten vermin-
dert, aanvulling behoeft. Het empirisch onderzoek heeft enkele beperkingen van de 
these aan het licht gebracht en reden gegeven tot aanvullingen op de these. De these 
stelt de relatie tussen proceskosten en vertrouwen te eenvoudig voor, waardoor de 
complexe relatie tussen proceskosten en vertrouwen niet goed inzichtelijk wordt. Hier-
door kent de these een aantal beperkingen: (1) Er wordt aan voorbijgegaan dat ver-
trouwen ook proceskosten vergt; (2) Het is niet alleen zo dat vertrouwen invloed heeft 
op proceskosten, maar andersom geldt ook dat proceskosten invloed hebben op ver-
trouwen. In de these wordt dit genegeerd; (3) Er wordt geen onderscheid gemaakt tus-
sen verschillende vormen van vertrouwen. Naar aanleiding van deze drie beperkingen 
zullen in het navolgende drie aanvullingen op de these worden besproken.  
 
Eer s t e  a an vu l l i n g :  v e r t r o uw en  v e rm i n d e r t  n i e t  a l l e e n  p r o c e sk o s t e n ,  maa r  
v e r g t  o ok  p r o c e sk o s t e n  
In het empirisch onderzoek wordt bevestigd dat vertrouwen in beleidsprocessen een 
actief vertrouwen is dat niet alleen moet worden opgebouwd wanneer het er niet is, 
maar ook moet worden onderhouden wanneer het er wel is. Dit betekent dat proces-
vertrouwen steeds dient te worden bevestigd en verdiend. Er moet tijd en moeite wor-
den geïnvesteerd; er moeten proceskosten worden gemaakt. 

Bij de samenwerking tussen de Friese gemeente en de milieucoöperatie, heb-
ben de betrokkenen geïnvesteerd in het opbouwen en onderhouden van goede relaties. 
Daarnaast hebben zij een monitoringsysteem opgezet dat weliswaar proceskosten met 
zich meebrengt, maar ook op regelmatige basis de nodige gegevens verstrekt over de 
voortgang van het agrarisch natuurbeheer, en zo regelmatig bevestiging biedt die nodig 
is voor de continuering van vertrouwen in het proces.  

Investeringen die gepaard gaan met vertrouwen komen in de these dat ver-
trouwen proceskosten vermindert niet goed tot uiting. Dit komt voort uit een beperkte 
visie op het fenomeen vertrouwen. Het heeft ermee te maken dat vertrouwen wordt 
benaderd als iets passiefs. Child en Möllering (2003) wijzen erop dat veel theorieën en 
modellen ervan uitgaan dat iemand vertrouwen krijgt “on the basis of ‘given’ factors 
such as her/his own predisposition, the perceived trust-worthiness of the trustee, 
and/or relevant institutional safeguards” (Child en Möllering, 2003: 70). Iemand krijgt 
ergens vertrouwen in (of juist niet) op basis van bepaalde gegeven factoren in zijn om-
geving die hij verwerkt.  

In rationele keuzebenaderingen is vertrouwen iets dat ontstaat door een ratio-
neel keuzeproces waarin signalen uit de omgeving over betrouwbaarheid en risico’s 
tegen elkaar worden afgewogen (zie e.g. Gambetta, 1988b; Coleman, 1990). Wat nauwe-
lijks aan de orde komt, is wat actoren kunnen doen om elementen uit hun omgeving 
betrouwbaarder te maken. In institutionele benaderingen is vertrouwen een fenomeen 
dat wel of niet ontstaat gegeven de toestand van de aanwezige instituties (zie e.g. Bach-
mann, 2001). Dat actoren actief kunnen bijdragen aan betrouwbare instituties, komt 
minder aan de orde. In veel theorieën wordt de actieve rol die actoren kunnen spelen 
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bij het opbouwen van vertrouwen, bijvoorbeeld door te investeren in relaties, of door 
te bouwen aan een reputatie, genegeerd (Child en Möllering, 2003). Zowel individuen 
als organisaties kunnen echter aan ‘trust-sensitive management’ (Sydow, 2000: 54) doen, 
wat overigens niet betekent dat vertrouwen volledig maakbaar is. Vertrouwen kan niet 
worden geïnstalleerd of geïnjecteerd (Nooteboom, 2002b). Nogmaals, het opbouwen 
en onderhouden van vertrouwen is geen sinecure.  

De conclusie dat vertrouwen niet alleen proceskosten vermindert maar ook 
proceskosten vergt, heeft consequenties voor de afweging van coördinatiemechanismen 
in beleidsprocessen. Bestuurders en andere betrokkenen zullen voortdurend een balans 
moeten vinden in het werken op basis van vertrouwen, en werken op basis van andere 
mechanismen zoals controle. Soms kost het opbouwen van vertrouwen zoveel moeite 
dat controlemechanismen een belangrijke plaats moeten krijgen. De afweging tussen 
investeren in vertrouwen en gebruik maken van controle is uitermate complex omdat 
het investeren in vertrouwen vaak een investering voor de lange termijn is. Wanneer 
men goede relaties opbouwt, kan dit jarenlang positieve effecten hebben. Wat afwegin-
gen rond combinaties van vertrouwen en controle verder compliceert, is dat controle-
mechanismen vertrouwen ook kunnen schaden. Dat is echter niet noodzakelijk het 
geval. Het afwegen van controle en vertrouwen hoeft niet een kwestie van of-of te zijn. 
Controlemechanismen kunnen zodanig worden gevormd dat ze het vertrouwen niet 
schaden, en zelfs helpen vertrouwen verder op te bouwen. Hier kom ik verderop op 
terug.  

 
Twe e d e  a an v u l l i n g :  p r o c e sko s t e n  b e ï n v l o e d e n  p r o c e s v e r t r o uw en  
Een tweede aanvulling op de these, is dat niet alleen vertrouwen invloed heeft op pro-
ceskosten, maar dat andersom proceskosten ook van invloed zijn op procesvertrouwen. 
De these gaat voorbij aan de complexe wisselwerking tussen vertrouwen en proceskos-
ten die plaatsvindt in beleidsprocessen. In het empirisch onderzoek is gevonden dat 
oplopende proceskosten een negatieve invloed kunnen hebben op het procesvertrou-
wen. In de casus rond de Aanpassinginrichting vonden enkele betrokkenen de proces-
kosten van agrarisch natuurbeheer zo hoog, dat hun vertrouwen in agrarisch natuurbe-
heer wegzakte. Zij kozen hierop voor een andere koers. Oplopende proceskosten kun-
nen ook het vertrouwen tussen actoren verminderen, zoals bij milieucoöperaties die 
DLG en LASER zijn gaan wantrouwen omdat die volgens hen zo traag werken. 
 De bevinding dat proceskosten een negatieve invloed kunnen hebben op ver-
trouwen in beleidsprocessen roept verdere discussie op. Op allerlei beleidsterreinen is 
zichtbaar dat oplopende proceskosten het vertrouwen in de overheid en haar beleid 
aantasten. In uiteenlopende sectoren zoals de landbouw, de horeca en het onderwijs 
klinkt een breed gedeelde kritiek dat wet- en regelgeving van de overheid torenhoge 
kosten met zich meebrengen, en dat de overheid inefficiënt werkt. De hoogte van de 
proceskosten zelf roept verzet op, en ondergraaft uiteindelijk de legitimiteit van de 
overheid en haar beleid. Dat maakt proceskosten tot meer dan een restpost bij het ma-
ken of analyseren van beleid. 
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De discussie over de relatie tussen proceskosten en procesvertrouwen abstraherend, 
kan gesteld worden dat de verhouding tussen proceskosten en procesvertrouwen dialec-
tisch is. Vertrouwen en proceskosten vormen elkaar wederzijds. Het vertrouwen dat 
bijdraagt aan het beperken van proceskosten, is mede een uitkomst van reeds gemaakte 
proceskosten.  

 
Derd e  a an v u l l i n g :  d y n am i ek  t u s s e n  p r o c e s v e r t r o uw en  e n  p r o c e sk o s t e n  kan  
b e t e r  w o r d e n  b e g r e p e n  d o o r  v e r s c h i l l e nd e  v o rm en  v an  v e r t r o uw en  t e  o n d e r -
s c h e i d e n  
De these maakt geen onderscheid tussen verschillende vormen van vertrouwen. Om tot 
een goed begrip te komen van de dynamiek in vertrouwen en proceskosten, is het van 
belang om wel onderscheid te maken tussen verschillende vormen van vertrouwen. Om 
een voorbeeld te geven: in de loop van een beleidsproces kan men een individu gaan 
vertrouwen, terwijl men de organisatie die hij vertegenwoordigt minder gaat vertrouwen 
omdat de betreffende organisatie bijvoorbeeld binnen een jaar een nieuw bestuur zal 
krijgen. Ondanks het feit dat men het individu wel vertrouwt, zullen de proceskosten 
hoog zijn omdat men uitgebreide afspraken moet maken met de organisatie, en deze 
goed moet vastleggen.  

In dit boek is procesvertrouwen naar voren gekomen als een functie van ver-
trouwen in individuen, institutionele arrangementen en instituties. Het empirisch on-
derzoek bevestigt dat zowel vertrouwen in individuen, institutionele arrangementen als 
instituties nodig is voor een hoge graad van procesvertrouwen. De drie bouwstenen 
kunnen elkaar aanvullen en elkaar tot op zekere hoogte vervangen. Bijvoorbeeld in het 
geval waar een milieucoöperatie nog maar net bestond en daarom nog niet volledig 
vertrouwd werd, en de bestaande regelgeving regelmatig werd overtreden door boeren. 
Dankzij vertrouwen in de individuele bestuursleden van de milieucoöperatie zette de 
gemeente toch stappen tot samenwerking met boeren in het beleidsproces voor agra-
risch natuurbeheer. Vervolgens ontstond gaandeweg meer vertrouwen in de milieucoö-
peratie. Dit laat meteen zien dat de mate waarin procesvertrouwen is gebaseerd op de 
ene of de andere bouwsteen kan variëren in de loop van de tijd.  

7.1.4 Bouwstenen en dynamiek van procesvertrouwen 

Ver t r o uw en  i n  i n d i v i d u e n  s p e e l t  e e n  b e l a n g r i j k e  r o l  
In het empirisch onderzoek bleek nadrukkelijk dat vertrouwen tussen individuen (of 
een gebrek daaraan) belangrijk is in beleidsprocessen. Vertrouwen tussen individuele 
ambtenaren, wethouders, natuurbeheerders en bestuurders van milieucoöperaties is van 
elementair belang als het gaat om het goed en vlot verlopen van beleidsprocessen.  

Uit het empirisch onderzoek blijkt verder dat er in beleidsprocessen slechts 
zeer zelden een volledig en onvoorwaardelijk vertrouwen tussen individuen van ver-
schillende partijen ontstaat. Er waren alleen enkele directe collega’s die elkaar haast 
blind vertrouwden. In samenwerkingsverbanden tussen verschillende partijen ontstond 
empathisch vertrouwen dat voortkomt uit loyaliteit en empathie ten opzichte van de 
ander (McAllister, 1995) slechts in beperkte mate. Meestal vormde cognitief vertrouwen 
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de basis van vertrouwen tussen individuen. Het volledige vertrouwen gebaseerd op 
identificatie met de ander dat Lewicki en Bunker (1996) beschrijven, ontstond in het 
geheel niet.  
 
Luhmann (1979) en Giddens (1990; 1991) leggen in hun theorieën over laatmoderne 
maatschappijen de nadruk niet op vertrouwen in individuen. Zij beschrijven met name 
de grote betekenis van vertrouwen in abstracte systemen en instituties (zie ook para-
graaf 2.8). Luhmann beschrijft het belang van vertrouwen in instituties in relatie tot het 
gedifferentieerd en complex raken van moderne maatschappijen. Hij acht vertrouwen 
in individuen belangrijk in interpersoonlijke relaties, maar participatie in functionele 
systemen zoals de economie of politiek is volgens hem niet langer gebaseerd op per-
soonlijke relaties (Luhmann, 1988: 102).  

Giddens onderstreept het belang van vertrouwen in abstracte systemen en in-
stituties omdat sociale systemen tegenwoordig in mindere mate zijn ingebed in een lo-
kale omgeving, en disembedded zijn geraakt. Interacties vinden plaats over grote afstan-
den, waardoor controle en directe monitoring moeilijker zijn geworden en vertrouwd 
moet worden op abstracte systemen (Giddens, 1990: 33). 
 De bevindingen uit dit onderzoek stemmen overeen met wat Giddens en 
Luhmann verwoorden als het gaat om de combinatie van institutionele en individuele 
vormen van vertrouwen die in de praktijk optreedt. Er zijn echter ook accentverschillen 
tussen de empirische bevindingen uit dit onderzoek en het theoretische werk van Gid-
dens en Luhmann.  

In dit onderzoek blijkt individueel vertrouwen een nadrukkelijke rol te spelen. 
De verklaring hiervoor kan gedeeltelijk gevonden worden in verschillende onderzoeks-
objecten. Giddens en Luhmann bestuderen vertrouwen in de maatschappij als geheel, 
waarbij zij zich concentreren op abstracte sociale systemen. Dit boek gaat over beleids-
processen rond agrarisch natuurbeheer, waarbij de nadruk ligt op de uitvoering van 
beleidsprocessen. De uitvoering van beleidsprocessen voor agrarisch natuurbeheer 
krijgt uiteindelijk zijn beslag op lokaal niveau. Lokale sociale relaties spelen daarom een 
grote rol.  

Een andere, wellicht meer interessante reden voor het genoemde accentver-
schil is te vinden in de essentie van wat milieucoöperaties doen. De milieucoöperaties in 
deze studie streven naar “relocalisering van beleid en de transfer van verantwoordelijk-
heden naar boeren zelf” (De Bruin, 1995: 271). Ze proberen generiek en top-down 
beleid zoveel mogelijk te vervangen door governance waarin boeren actief betrokken 
zijn (Eshuis, 2006; Renting en Van der Ploeg, 2001). In Giddens’ termen zijn de milieu-
coöperaties betrokken bij een proces van re-embedding. Daarmee worden lokale sociale 
relaties (opnieuw) belangrijk. Daarnaast proberen de milieucoöperaties te komen tot 
een integratie op lokaal niveau van verschillende beleidsvelden zoals landbouw, natuur 
en milieu (Eshuis, 2006; Stuiver en Wiskerke, 2004). Vanuit de theorie van Luhmann 
kan dit worden gezien als een proces van convergentie, in plaats van differentiatie en 
fragmentatie. Het streven naar minder gefragmenteerd beleid vanuit een gebiedsgerichte 
benadering lijkt met zich mee te brengen dat lokale sociale relaties opnieuw belangrijk 
worden. In dergelijke beleidsprocessen speelt vertrouwen tussen individuen weer een 
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rol. Het is dus niet zo dat procesvertrouwen zich in de loop van de tijd ontwikkelt tot 
een volledig geïnstitutionaliseerde vorm van vertrouwen. 
 
Maar  v e r t r o uw en  i n  i n d i v i d u e n  i s  n i e t  h e t  e n i g e  
Toch was het vertrouwen in individuen in geen enkele casus zo sterk dat vertrouwen in 
institutionele arrangementen of de institutionele context geen rol speelde; ook die laats-
te vormen van vertrouwen vormden een component van procesvertrouwen. Anders 
gezegd: de dynamiek van verschillende componenten van procesvertrouwen leidde ner-
gens tot een volledige deïnstutionalisering van procesvertrouwen. 
  
Pr o c e s v e r t r o uw en  i s  d y n am i s c h ,k e n t  g e e n  u n i l i n e a i r e  o n tw ikk e l i n g  n o c h  e e n  
s t a b i e l  e i n d s t a d i um  
Procesvertrouwen blijkt veranderlijk en dynamisch te zijn. In de casus van de Friese 
gemeente nam het vertrouwen in de uitvoering van agrarisch natuurbeheer toe nadat 
het op een dieptepunt was geweest. In het Programma Beheer bleef vertrouwen fluctu-
eren. In de aanpassingsinrichting A-50 was er aanvankelijk een klein beetje vertrouwen, 
dit werd verder ontwikkeld en stortte op zeker moment in toen een aantal partijen het 
idee kregen dat agrarisch natuurbeheer niet binnen de geplande tijd gerealiseerd kon 
worden.  

De dynamische aard van vertrouwen hangt ermee samen dat vertrouwen in 
beleidsprocessen actief vertrouwen is dat moet worden ontwikkeld via vertrouwend en 
vertrouwenwekkend handelen; betrouwbaar gedrag vormt de basis voor vertrouwende 
reacties en de verdere ontwikkeling van vertrouwen, terwijl onbetrouwbaar gedrag leidt 
tot vermindering van vertrouwen. Omdat iedere handeling de mate van vertrouwen kan 
doen veranderen, is vertrouwen fundamenteel dynamisch. 
 
De dynamiek in procesvertrouwen laat zich moeilijk voorspellen. Uit de casussen blijkt 
de ontwikkeling van procesvertrouwen niet unilineair te verlopen. Er is geen onveran-
derlijk eindstadium van vertrouwensontwikkeling vastgesteld. Procesvertrouwen is geen 
rotsvast vertrouwen; het vertrouwen wordt niet zo groot of stabiel dat het voor eens en 
voor altijd gevestigd wordt. Hiervoor zijn een aantal oorzaken aan te wijzen, die te ma-
ken hebben met de vele contingenties en veranderlijkheden die inherent zijn aan be-
leidsprocessen. Het vertrouwen in individuen kan wijzigen wanneer er andere individu-
en bij een beleidsproces betrokken raken, bijvoorbeeld in het veelvoorkomende geval 
van een personeelswisseling bij een van de participerende organisaties. Ook de politie-
ke, economische en technologische omgeving van beleidsprocessen is voortdurend aan 
verandering onderhevig, wat invloed kan hebben op het vertrouwen in de goede afloop 
van een proces. Zo kan de val van het kabinet en het daaropvolgende aantreden van 
een nieuw kabinet met een nieuwe minister van Landbouw, Natuurbeheer en Voedsel-
veiligheid ervoor zorgen dat het vertrouwen in de voortzetting van het Programma 
Beheer afneemt. In beleidsprocessen lijkt vertrouwen daarom nooit definitief te zijn. 
Het moet worden opgemerkt dat de perioden waarover de casussen gevolgd zijn, rela-
tief kort waren. Het ging om een periode van twee tot drie jaar. Echter, bevindingen uit 
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andere onderzoeken waarin de veranderlijke en onvoorspelbare aard van beleidsproces-
sen wordt beschreven (zie e.g. Cohen et al., 1972; Klijn en Koppenjan, 1997; Teisman, 
1992; 2005; Wolffenbuttel en van Woerkum, 2001) maken het onwaarschijnlijk dat een 
stabiel eindstadium van vertrouwen in beleidsprocessen ooit bereikt zal worden. 

7.1.5 Het ontwikkelen van vertrouwen met behulp van controle 

Dat er geen sprake is van een unilineaire ontwikkeling van procesvertrouwen, noch van 
een onveranderlijk eindstadium, wil niet zeggen dat de ontwikkeling van procesver-
trouwen niet verklaard of beïnvloed kan worden. Uit het empirisch onderzoek is geble-
ken dat procesvertrouwen kan worden vergroot door op een uitgekiende manier een 
controle-instrument zoals monitoring in te zetten, al leidt dit niet tot een definitief ge-
vestigd vertrouwen. Monitoring kan procesvertrouwen doen toenemen doordat het 
zorgt voor regelmatige informatie over het gedrag van actoren en de voortgang in het 
beleidsproces. 

Het is echter ook mogelijk dat controle-instrumenten vertrouwen verkleinen. 
Controle schaadt vaak vertrouwen omdat het als een signaal van wantrouwen kan wor-
den opgevat (zie Goshal en Moran, 1996; Sundaramurthy en Lewis, 2003). Bovendien 
kan het aanwenden van controle-instrumenten de intrinsieke motivatie bij actoren weg-
nemen om zich betrouwbaar te gedragen. Dit wordt wel het ‘crowding-out effect’ ge-
noemd (Frey, 1993; 1997; Sundaramurth en Lewis, 2003).  

In het navolgende ga ik in op het vergroten van vertrouwen met behulp van 
monitoring als controle-instrument. Dit omdat het opbouwen van vertrouwen op zich-
zelf al moeilijk is, maar ook omdat het combineren van controle en vertrouwen in de 
beleidspraktijk dikwijls een lastige opgave blijkt. 
 
Mechan i sm en  d i e  h e t  e f f e c t  v a n  mon i t o r i n g  o p  v e r t r o uw en  b e ï n v l o e d e n   
In het Programma Beheer zorgde de controle in de vorm van monitoring voor een 
daling van procesvertrouwen, terwijl in de Friese gemeente controle via monitoring een 
essentiële rol speelde bij het opbouwen van vertrouwen. 

Het effect van monitoring op vertrouwen blijkt af te hangen van de perceptie 
op het monitoringsysteem. In het empirische onderzoek bleken monitoring en ver-
trouwen op een complexe en contingente manier samen te hangen. Een aantal zaken 
zijn daarbij van belang: (1) Actoren dienen het eens te zijn over nut en noodzaak van 
monitoring. Wanneer actoren monitoring beschouwen als iets dat bijdraagt aan het rea-
liseren van gezamenlijke doelen, bijvoorbeeld een controle-instrument dat free-riding 
belet, vergroot monitoring het vertrouwen in een goed eindresultaat van het beleids-
proces; (2) De wijze van monitoring. Monitoring naar de letter van de wet waar geen 
rekening wordt gehouden met bijvoorbeeld de context van de overtreding, of de geest 
van de wet niet in ogenschouw wordt genomen, leidt vaak tot wantrouwen. Het gaat 
hier om een bureaucratische manier van monitoren; (3) De samenstelling van het moni-
toringteam. Er moet vertrouwen bestaan in de intenties en competenties van degenen 
die de monitoring uitvoeren. Hun expertise en onafhankelijkheid spelen daarbij een rol.  
 



- 181 - 

Mon i t o r i n g  a l s  g e z amen l i j k  p r o j e c t  v e r g r o o t  v e r t r o uw en ;  o p g e l e g d e  mon i t o -
r i n g  l e i d t  t o t  wan t r o uw en  
De perceptie op monitoring wordt mede bepaald door het gevoel van ‘ownership’: 
wanneer belanghebbenden betrokken zijn bij de ontwikkeling en uitvoering van moni-
toring en het gevoel krijgen dat het om hun eigen monitoringsysteem gaat, is de kans 
groter dat zij vertrouwen krijgen in de monitoring en de positieve effecten daarvan. Zo 
wordt procesvertrouwen vergroot. 
 Anderzijds is de kans groot dat monitoring die door derden –bijvoorbeeld de 
overheid- wordt opgelegd, vertrouwen reduceert. Ten eerste zal het minder worden 
geaccepteerd omdat het van elders komt. Ten tweede zal de gecontroleerde partij, in-
dien zij niet bij de totstandkoming van de controle betrokken is geweest, geneigd zijn 
om de controle als een signaal van wantrouwen op te vatten. Dat kan de controles ern-
stig bemoeilijken wanneer degenen die gecontroleerd worden zich niet open of hulp-
vaardig opstellen tijdens de controles. Een gesloten houding kan weer achterdocht 
wekken bij controleurs en leiden tot wantrouwig gedrag van hun zijde. Wanneer de 
controleurs reageren met verscherpte controles, kan dit zelfs leiden tot een spiraal van 
verscherpte controles en heviger wantrouwen (zie ook Zand, 1972).  

Monitoring is geen vervanging voor vertrouwen. Wel kan het vertrouwen po-
sitief, maar ook negatief, beïnvloeden. Monitoring versterkt vertrouwen wanneer het 
wordt beschouwd als iets dat niet voortkomt uit wantrouwen maar nodig is om geza-
menlijke doelen te realiseren (zie ook Eshuis, 2006; Eshuis en van Woerkum, 2003). 

7.1.6 Percepties en proceskosten 

In dit boek is de term transactiekosten uit de Nieuwe Institutionele Economie vertaald 
naar het begrip proceskosten om inzicht te ontwikkelen in de kosten die gemaakt moe-
ten worden om interactie tussen actoren in beleidsprocessen te organiseren en coördi-
neren. Het gaat om tijd, geld en andere bronnen die worden besteed om het proces te 
laten verlopen. De bijdrage in dit boek wijkt enigszins af ten opzichte van de Nieuwe 
Institutionele Economie omdat een interpretatieve benadering van proceskosten is ge-
kozen. De perceptie op proceskosten staat centraal, en niet zozeer de objectief bere-
kende transactiekosten. De reden voor het onderzoeken van percepties is dat percepties 
van actoren bepalend zijn voor het handelen van actoren en daarmee op het verloop 
van beleidsprocessen (zie hoofdstuk 2 en 3).  

In het empirisch onderzoek is de invloed van gepercipieerde proceskosten op 
het verloop van beleidsprocessen bevestigd. De casus rond de aanpassingsinrichting 
laten zien hoe de koers in een beleidsproces gewijzigd werd toen de actoren te hoge 
proceskosten voorzagen indien ze de koers niet zouden wijzigen. De betrokkenen 
zochten een uitweg die minder tijd en moeite kostte. Bij de uitvoering van het Pro-
gramma Beheer bestond discussie tussen milieucoöperaties en overheidsdiensten over 
de verdeling van de proceskosten. De milieucoöperaties waren van mening dat zij teveel 
proceskosten moesten maken als gevolg van de bureaucratische opzet van het Pro-
gramma, en gingen hierover in de slag met overheidsdiensten. De proceskosten hadden 
invloed op de relaties tussen actoren. 
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De  b e l e v i n g  v a n  t i j d  i s  v a n  i n v l o e d  o p  h e t  v e r l o o p  v an  b e l e i d s p r o c e s s e n  
Dit onderzoek heeft laten zien dat de perceptie op proceskosten sterk samenhangt met 
de beleving van tijd in het proces. Omdat actoren in een beleidsproces vrijwel zonder 
uitzondering beperkte tijd hebben, is tijd voor hen een schaars goed. In de empirische 
hoofdstukken 4, 5 en 6 zijn diverse verhalen gepresenteerd waarin vertragingen in be-
leidsprocessen een belangrijk onderwerp waren. Het verstrijken van tijd wordt vaak als 
problematisch beleefd door actoren. Wanneer actoren vinden dat een beleidsproces 
traag verloopt, betekent dit hoge gepercipieerde kosten in termen van het schaarse goed 
tijd. Met andere woorden, hun perceptie is dat het proces hoge proceskosten kent in 
termen van tijd.  
 Deze empirische bevinding heeft gevolgen voor onderzoek in de traditie van 
procesbenaderingen (zie hoofdstuk 2). In procesbenaderingen richt het perspectief zich 
op veranderingen die in de loop van de tijd plaats vinden. Afhankelijk van het onder-
zoeksonderwerp worden de veranderingen ten aanzien van een bepaald sociologisch, 
economisch of bijvoorbeeld bestuurskundig thema bestudeerd. Tijd wordt in een derge-
lijke procesbenadering gezien als een dimensie waarlangs een proces verloopt. Dit on-
derzoek heeft echter laten zien dat het relevant is om tijd niet alleen te zien als een di-
mensie waarlangs een proces verloopt, maar ook als een factor in het proces. Wanneer 
betrokkenen het idee hebben dat er weinig tijd is om een bepaald doel te realiseren, 
bijvoorbeeld omdat ze iets gedaan willen hebben voor de volgende verkiezingen, dan 
zullen zij slagvaardiger handelen dan wanneer ze alle tijd van de wereld zouden hebben. 
De perceptie die actoren hebben van het verloop van tijd, vormt een onderzoekson-
derwerp op zichzelf. 
 
Waar  h an g t  d e  p e r c e p t i e  o p  p r o c e sk o s t e n  m e e  s am en ?   
De perceptie op proceskosten kan verschillen van ‘objectief berekende’ proceskosten. 
Uit het empirisch onderzoek blijkt dat de perceptie op proceskosten samenhangt met 
drie kwesties. Ten eerste de perceptie op geldelijke opbrengsten, ofwel financiële satis-
factie. Gepercipieerde  kosten worden gerelateerd aan gepercipieerde baten. Boeren 
waren op de inschrijfdagen voor het Programma Beheer enthousiast formulieren aan 
het invullen. Het kostte in hun ogen weinig moeite of energie. De verklaring hiervoor 
kan gevonden worden in de hoge opbrengsten die zij verwachtten. Ook vinden enkele 
bestuurders van milieucoöperaties de proceskosten van het afsluiten van kleine contrac-
ten aan de hoge kant. Zij bezien de proceskosten voor het realiseren van kleine land-
schapselementen in verhouding tot de omvang van de subsidie die boeren ervoor kun-
nen krijgen. Ten tweede hangt de perceptie op proceskosten samen met de emotionele 
satisfactie. De tijd en moeite die men investeert worden minder hoog ingeschat indien 
proceskosten in een plezierige context gemaakt moeten worden. Ten derde wordt de 
perceptie op proceskosten beïnvloed door de kwestie van ownership. Wanneer proces-
kosten ontstaan binnen de eigen groep, worden ze vaak als minder hoog ervaren dan 
wanneer ze van elders komen. Boeren hebben minder moeite met proceskosten die 
voortkomen uit hun eigen milieucoöperatie dan van de overheid, al zullen ook de mili-
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eucoöperaties kritisch worden bekeken wanneer ze proceskosten veroorzaken die boe-
ren onnodig vinden. 

 

7.2 Bijdragen aan de praktijk van beleidsprocessen rond agra-
risch natuurbeheer 

 
Een  k l o o f  t u s s e n  b e l e i d s o n tw ikk e l i n g  e n  b e l e i d s u i t v o e r i n g  
Het landelijke subsidiestelsel voor agrarisch natuurbeheer, het Programma Beheer, 
wordt gekenmerkt door een kloof tussen beleidsontwikkeling en beleidsuitvoering. Tij-
dens de ontwikkeling van beleid is onvoldoende rekening gehouden met de complexe 
praktijk van beleidsuitvoering. Dit had onder meer tot gevolg dat het Programma Be-
heer werd geïntroduceerd  voordat de uitvoerende organisaties klaar waren. Ook bevat 
het Programma Beheer nogal lange en ingewikkelde uitvoeringsprocedures en zijn er 
veel overheidsdiensten bij de uitvoering betrokken. Te noemen vallen diverse regionale 
en centrale organen van DLG, LASER en het ministerie van LNV. De procedures wer-
ken in theorie goed, maar zorgen in de praktijk voor hoge proceskosten. De daadkracht 
tijdens de beleidsontwikkeling leidde tot veel problemen bij de uitvoering. 
 Om dergelijke problemen bij een volgend programma te voorkomen, dienen 
de centrale directies van het ministerie van LNV die de leiding hebben bij beleidsont-
wikkeling, tijdens de beleidsontwikkeling nadrukkelijker samen te werken met uitvoe-
rende overheidsinstanties en andere stakeholders zoals boeren en natuurbeheerders. Dit 
kan bijdragen aan het ontwikkelen van procedures die praktisch zijn en het kan zorgen 
voor een groter draagvlak en vertrouwen in het programma.  
 De huidige verdeling van taken en verantwoordelijkheden over verschillende 
overheidsorganisaties brengt hoge proceskosten met zich mee. Boeren en natuurbe-
heerders moeten steeds zoeken bij welke instantie ze zich moeten vervoegen, en er 
moet veel gecoördineerd worden tussen de instanties onderling. Binnen de overheid 
dienen taken en verantwoordelijkheden rond agrarisch natuurbeheer minder gespreid te 
worden over verschillende overheidsorganisaties en agentschappen. Het is van groot 
belang dat procedures over minder schijven hoeven te lopen en zo meer gestroomlijnd 
worden.  
 
De  r o l  v a n  m i l i e u c o ö p e r a t i e s  
Bij het verminderen van proceskosten en het vergroten van vertrouwen in agrarisch 
natuurbeheer kunnen milieucoöperaties een rol spelen. Als intermediair tussen over-
heidsorganisaties en boeren kunnen zij de samenwerking faciliteren.  

Milieucoöperaties kunnen bijdragen aan het beperken van  proceskosten van 
boeren. Uit de empirische studies bleek dat: (1) milieucoöperaties administratieve ver-
eisten voor alle boerenleden collectief kunnen aanpakken. Hierdoor bouwen de milieu-
coöperaties kennis en routine op, en kunnen zij administratieve zaken tegen lagere pro-
ceskosten afhandelen dan individuele boeren; (2) milieucoöperaties kunnen namens alle 
boerenleden contacten met overheden en natuurbeheerorganisaties onderhouden. De 
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milieucoöperaties kunnen onderhandelen en problemen aankaarten waar meerdere in-
dividuele boeren tegenaan lopen. 

Milieucoöperaties kunnen ook de proceskosten van de overheid helpen be-
perken: (1) overheidsdiensten hoeven veel minder te communiceren met alle individuele 
boeren en kunnen zaken in het algemeen afhandelen met enkele bestuursleden van mi-
lieucoöperaties; (2) omdat er regelmatig contact zal zijn tussen de individuele ambtena-
ren en deze bestuurders kan vertrouwen worden opgebouwd en zaken vlot worden 
afgehandeld;  (3) er kunnen enkele collectieve contracten worden afgesloten in plaats 
van vele individuele.  

Het verdient overweging om meer verantwoordelijkheden en taken rond agra-
risch natuurbeheer bij (samenwerkende) milieucoöperaties neer te leggen. Wanneer 
hiervoor gekozen wordt, horen daar de nodige financiële middelen bij. Een manier om 
meer taken en verantwoordelijkheden bij milieucoöperaties te leggen, is te gaan werken 
met gebiedspakketten en gebiedscontracten die door de coöperaties ontwikkeld worden 
in samenwerking met deskundigen en overheden. Daarbij dienen de gebieden niet te 
klein gekozen te worden, want anders lopen de proceskosten alsnog hoog op. Ook kan 
gedacht worden aan systemen waarbij boeren andere boeren begeleiden bij de organisa-
tie en inhoudelijke aspecten van agrarisch natuurbeheer.  

Het is niet wenselijk om gebiedspakketten en -contracten als een generieke 
maatregel door het hele land in te voeren. Ze kunnen beter beschouwd worden als een 
optie die invulling kan krijgen daar waar een paar milieucoöperaties er van onderaf in-
vulling aan willen geven. Door het zo aan te pakken wordt voorkomen dat milieucoö-
peraties een model krijgen opgelegd waar ze niet aan willen. Door per gebied te kijken 
of een gebiedspakket een goede optie is, kan ook een kwaliteitstoets worden ingebouwd 
en kan worden bekeken of de milieucoöperatie in staat is om een dergelijk project goed 
in te vullen.  

Proceskosten van een dergelijke werkwijze blijven alleen beperkt als er van 
onderaf met enthousiasme aan gewerkt wordt, en er medewerking bestaat vanuit over-
heden. Verder kan bekeken worden of proceskosten gedrukt kunnen worden door be-
staande pakketten uit het Programma Beheer als vertrekpunt te nemen.  

Willen milieucoöperaties een rol spelen bij het verminderen van proceskosten 
en vergroten van vertrouwen, dan zal nadrukkelijk nagedacht moeten worden over pas-
sende vormen van controle. Milieucoöperaties zullen open moeten staan voor monito-
ring en sancties durven opleggen aan free-riders onder hun leden. Verder is het van 
belang dat milieucoöperaties ervoor waken te zeer te institutionaliseren, om te voorko-
men dat zij zelf bureaucratisch gaan werken en de proceskosten toenemen. 
 
Mon i t o r i n g s y s t em en  
Monitoringsystemen kunnen bijdragen aan het opbouwen van vertrouwen. In dit boek 
is duidelijk geworden dat monitoring kan bijdragen aan vertrouwen wanneer de betrok-
ken partijen het eens zijn over het monitoringsysteem en een gevoel van ownership 
ervaren. Het is daarom aan te bevelen om de monitoring op te zetten in samenspraak 
tussen de betrokken organisaties. De uitvoering van de monitoring kan in samenspraak 
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tussen betrokkenen worden neergelegd bij een onafhankelijke commissie die vertrouwd 
wordt door alle betrokkenen, of bij een commissie die is samengesteld uit vertegen-
woordigers van de betrokken partijen. De laatstgenoemde optie zal overigens alleen 
goed werken wanneer de betrokken organisaties de juiste expertise in huis hebben. Mo-
nitoring door een onafhankelijke of meerpartijencommissie kan gecombineerd worden 
met zelf-monitoring. Zelf-monitoring door een schouwcommissie van boeren wordt 
aangevuld met steekproefsgewijze monitoring door de onafhankelijke of meerpartijen-
commissie. Een andere optie is dat zelf-monitoring wordt aangevuld met steekproefs-
gewijze monitoring door een overheidsorganisatie. Milieucoöperaties leggen de resulta-
ten vast in een jaarverslag en de overheid controleert het jaarverslag steekproefsgewijs. 
Hierbij is het cruciaal dat de overheid en de andere partijen goed overleggen over de 
opzet van het monitoringsysteem en de controle door de overheid.  

In de praktijk van het agrarisch natuurbeheer zou men kunnen denken aan een 
constructie waarbij de monitoring deels is gebaseerd op zelf-monitoring door milieuco-
operaties, en deels op monitoring door een onafhankelijke commissie of een commissie 
van boeren en overheidsvertegenwoordigers. Een schouwcommissie van de milieucoö-
peratie zou jaarlijks een groot deel van de elementen kunnen monitoren en daarover 
adviseren aan de boer. Afhankelijk van de financiële mogelijkheden en de gewenste 
intensiteit van de monitoring kan de schouwcommissie ieder jaar bijvoorbeeld de helft 
of 1/3 van de elementen kunnen monitoren. De onafhankelijke commissie kan daarna 
een willekeurige selectie van bijvoorbeeld 1/5 of 1/10  van de elementen toetsen. 

Een goede optie is om de wijze van monitoring gedurende het beleidsproces aan te 
passen aan de verhoudingen tussen de actoren. Wanneer twee partijen een samenwer-
kingsverband aangaan en het onderling vertrouwen in het begin nog gering is, kunnen 
zij aanvankelijk kiezen voor een relatief intensieve gezamenlijke monitoring of monito-
ring door onafhankelijke derden. Wanneer het onderlinge vertrouwen groeit, kan zelf-
monitoring een steeds belangrijker rol gaan spelen. Ook kan de intensiteit van de moni-
toring worden verlaagd; men hanteert een ontwikkelingsmodel voor het monitoringsys-
teem dat in de loop van de tijd sterker op vertrouwen en minder op controle stoelt.  

Zelf-monitoring alleen vormt geen oplossing wanneer er wantrouwen bestaat tus-
sen partijen. Zonder vertrouwen in een bepaalde partij zullen de anderen de monitoring 
ook niet aan die partij willen overlaten. De resultaten van die monitoring zouden niet 
vertrouwd worden indien er toch zelf-monitoring zou plaatsvinden. In concreto zal de 
overheid het niet vertrouwen wanneer boeren zeggen: ‘wij monitoren onszelf wel’. 

 
He t  o v e r n em en  v an  e l d e r s  o n tw ikk e l d e  a r r a n g em en t e n  
Tenslotte is in deze studie geconstateerd dat proceskosten bij  agrarisch natuurbeheer 
kunnen  worden beperkt door elders bestaande arrangementen over te nemen of te 
kopiëren en waar nodig aan te passen. Met name bij het oprichten van milieucoöpera-
ties speelt dit, maar ook bij het opstellen van contracten, omdat de betrokken boeren 
hierbij veel nieuwigheden tegenkomen. In plaats van zelf het wiel opnieuw uit te vin-
den, kunnen bijvoorbeeld contractvormen van elders worden overgenomen, maar ook 
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arrangementen zoals monitoringsystemen en milieucoöperaties. Hierbij kunnen lande-
lijke organisaties zoals LTO en In Natura een belangrijke rol spelen. 
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Bijlage 1 Geïnterviewde personen 
 
 
Om de anonimiteit van de interviewees te waarborgen worden geen namen van perso-
nen genoemd. In overleg met de auteur kunnen voor wetenschappelijke doeleinden de 
namen van de geïnterviewde personen beschikbaar worden gesteld 
 
 
Agrarisch natuurbeheer, milieucoöperaties algemeen 
 
09-07-01   twee agrariërs, beiden bestuur Maashorstboeren 
24-07-01   agrariër, lid Maashorstboeren 
12-12-01   SBB, beheerder 
17-12-01   SBB, plaatsvervangend opzichter 
18-12-01   lid Vogelwacht 
xx-03-02   agrariër, bestuur milieucoöperatie 
14-03-02   agrariër, voorzitter milieucoöperatie 
10-11-01   agrariër, lid milieucoöperatie 
07-2002   RLG, secretaris 
06-07-04   agrariër, lid milieucoöperatie 
23-07-02   LNV, beleidscoördinator 
 
 
Casus Natuurcompensatie en Aanpassingsinrichting 
 
09-07-01          ZLTO, beleidsmedewerker 
23-07-01   landinrichtingscommissie API 
23-07-01   landinrichtingscommissie API 
30-07-01   agrariër, bestuur Maashorstboeren 
30-07-01   gemeente Bernheze, medewerker 
11-12-01   BMF, ecoloog 
11-12-01   landinrichtingscommissie API 
10-01-02   voorzitter landinrichtingscommissie API 
25-07-02   DLG, medewerker 
28-08-02   ZLTO, beleidsmedewerker 
 
 
Casus Programma Beheer 
 
01-11-01       LNV, senior beleidsmedewerker 
01-11-01   NLTO 
05-12-01   agrariër, bestuur milieucoöperatie 
14-02-02   DLG, leidinggevende 
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14-02-02   Landschapsbeheer Friesland, medewerker 
25-02-02   agrariër, bestuur milieucoöperatie 
 
 
Casus Friese gemeente en milieucoöperatie 
 
05-12-01   agrariër, bestuur milieucoöperatie 
06-12-01   Staatsbosbeheer, districtshoofd 
06-12-01   agrariër, bestuur milieucoöperatie 
13-02-02   agrariër, bestuur milieucoöperatie 
25-02-02   agrariër, lid milieucoöperatie 
27-09-02   medewerker en wethouder gemeente 
27-09-02   leidinggevend ambtenaar gemeente 
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Bijlage 2 Afkortingen 
 
 
API Aanpassingsinrichting 
DLG Dienst Landelijk Gebied 
EHS Ecologische Hoofdstructuur 
GIS Geografisch Informatiesysteem 
LBF Landschapsbeheer Friesland 
IPO Interprovinciaal Overleg 
IVN Instituut voor Natuurbeschermingseducatie 
LNV Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Voedselkwaliteit 
LTO Land- en Tuinbouw Organisatie 
NIE Nieuwe Institutionele Economie, New Institutional Economics 
NLTO Noordelijke Land- en Tuinbouw Organisatie 
NFW Noordelijke Friese Wouden 
PB Programma Beheer 
RBON Regeling Beheersovereenkomsten en Natuurontwikkeling 
ROS Regeling Organisatiekosten Samenwerkingsverbanden 
RWS Rijkswaterstaat 
SN Subsidieregeling Natuur 
SAN Subsidieregeling Agrarische Natuur 
VEL Vereniging Eastermar’s Lânsdouwe 
VANLA Vereniging Agrarisch Natuur- en Landschapsbeheer Achtkarspelen  
VNG Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
VROM Ministerie van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 
ZLTO Zuidelijke Land- en Tuinbouw Organisatie 
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Samenvatting 
 
 
Proloog 
 
In het jaar 2000 gaan controleurs van de Dienst Landelijk Gebied (DLG) op pad om de 
uitvoering van het Programma Beheer te toetsen. Zij bekijken of agrarisch natuurbe-
heer goed wordt uitgevoerd door boeren die subsidies hebben aangevraagd. Ook in de 
Friese Wouden gaan de controleurs langs akkers en weilanden om het beheer van el-
zensingels en andere natuurelementen te controleren. Zij hebben van LASER, de over-
heidsorganisatie die de administratie van het Programma Beheer verzorgt, doorgekre-
gen welke natuurelementen zij moeten controleren.  

De controleurs werken met formats waarin precies staat waar zij op moeten 
letten. Alle formats staan in een bijna vuistdik boek. Het format voor elzensingels geeft 
aan dat er sprake moet zijn van een aaneengesloten opgaande begroeiing waarvan ten-
minste 80% moet bestaan uit Zwarte Els. De elzensingel moet tenminste 50 meter lang 
zijn, en ten hoogste drie ‘overstaanders’ per 100 meter bevatten. Overstaanders zijn 
oudere bomen die meer dan één kapcyclus zijn blijven staan. De stammen van de ove-
rige bomen mogen hoogstens 0,15 meter dik zijn op 1,30 meter hoogte. Er mogen geen 
chemische bestrijdingsmiddelen of meststoffen zijn gebruikt in de directe omgeving van 
de singel. De controleurs letten niet alleen op de bomen, maar ook op de rasters die bij 
de elzensingels horen (zie afbeelding 1). De rasters dienen veekerend te zijn; ze moeten 
voorkomen dat vee de singels aanvreet. 
 
 Afbeelding 1  Een elzensingel met raster in de Friese Wouden 
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Naast de landelijke formats hebben de controleurs in de Friese Wouden extra richtlij-
nen voor de rasters. Deze richtlijnen zijn in het Noorden van het land afgesproken tus-
sen de regionale directies van LASER en DLG. Ten eerste moet de afstand tussen het 
raster en de elzensingel tenminste 1.00 meter zijn. Ten tweede moet er tenminste iedere 
vijf meter een paal staan. Ten derde moeten tussen de palen tenminste twee draden 
gespannen zijn. Ten vierde dient de hoogste draad zich op tenminste 1.00 meter boven 
het maaiveld te bevinden. Het is voor de controleurs niet altijd eenvoudig om de rasters 
goed te beoordelen, omdat ze soms schuin of in de slootkant staan (zie afbeelding 1.1). 
De afstand tussen raster en singel is in dergelijke gevallen lastig vast te stellen. Ook is 
het niet altijd eenvoudig om de hoogte van de bovenste draad exact vast te stellen, om-
dat daarvoor het maaiveldniveau moet worden geschat. De controleurs vullen voor 
iedere singel een formulier in waarop staat aan welke criteria de singel wel en niet vol-
doet. Wanneer het werk in het veld klaar is, rapporteren de controleurs aan LASER.  

Dat jaar beslist LASER in verschillende gevallen geen subsidie voor elzensin-
gels uit te keren, omdat de rasters niet aan de richtlijnen voldoen. Dit geldt bijvoorbeeld 
in gevallen waar de bovenste draad niet op 1.00 meter hoogte zit maar op 90 centime-
ter. Per brief licht LASER de boeren en milieucoöperaties die subsidies hebben aange-
vraagd in over haar besluit. Zo gebeurt het dat diverse boeren in de Friese Wouden tot 
hun verbazing bericht ontvangen dat hun subsidieaanvraag is afgewezen. De boeren 
denken dat hun singels en rasters in orde zijn, want de singels voldoen aan de criteria en 
de rasters houden het vee tegen, ook al zit de bovenste draad iets lager dan 1.00 meter. 
Het afkeuren van rasters die volgens boeren goed functioneren leidt ertoe dat er onder 
boeren wantrouwen ontstaat ten aanzien van de controleurs. Boeren vragen zich af of 
de controleurs dan niet kunnen zien dat het raster goed is en de elzensingel onbescha-
digd? Sommige boeren krijgen het vermoeden dat de controleurs het sowieso niet zo 
op hebben met agrarisch natuurbeheer, en daarom bij ieder kleinigheidje de subsidie 
weigeren.  

Naar aanleiding van de afgekeurde elzensingels ontstaat commotie. De milieu-
coöperaties in de Friese Wouden protesteren. Twee jaar later, nadat zowel boerenbe-
stuurders als ambtenaren veel tijd hebben gestoken in bezwaarschriften, protest en 
overleg, worden de richtlijnen voor de controles aangepast. 
 
Het bovenstaande verhaal gaat over een veelvoorkomend verschijnsel bij agrarisch na-
tuurbeheer, namelijk processen die moeizaam verlopen vanwege bureaucratische pro-
cedures en een gebrekkig vertrouwen tussen boeren en overheid. Dit is echter niet het 
hele verhaal over beleidsprocessen en agrarisch natuurbeheer. Er wordt in dit boek ook 
ingegaan op een vlotter verlopend beleidsproces en situaties waarin vertrouwen wordt 
opgebouwd. Op basis van drie gevalstudies geeft dit boek een analyse van vertrouwen 
in beleidsprocessen (procesvertrouwen) en het coördineren en organiseren van beleids-
processen (proceskosten).  
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Hoofdstuk 1. Inleiding 
 
Agrarisch natuurbeheer is een belangwekkend verschijnsel in het landelijk gebied ge-
worden dankzij de grote belangstelling die ervoor bestaat onder agrariërs, politici en 
professionals. Velen zien agrarisch natuurbeheer als een manier om landbouw en natuur 
te combineren, en tegemoet te komen aan claims vanuit natuurbeheer, landbouw en de 
stedelijke bevolking die wil recreëren in een mooi landelijk gebied. 

Voor boeren kan agrarisch natuurbeheer om verschillende redenen interessant 
zijn. Door behalve aan landbouw ook aan natuur- en landschapsbeheer te doen, kunnen 
agrariërs hun inkomsten verhogen en hun rol als beheerders van het landelijk gebied 
versterken. Daarnaast zien boeren mogelijkheden om via agrarisch natuurbeheer hun 
imago bij burgers te verbeteren. Politici hebben belangstelling voor agrarisch natuurbe-
heer omdat het kan bijdragen aan natuurdoelen van de overheid, evenals een vitaal en 
leefbaar platteland. Natuurbeheerorganisaties proberen via agrarisch natuurbeheer na-
tuurtypen te realiseren die gedijen in een agrarische omgeving. Er zijn inmiddels vele 
samenwerkingsverbanden tussen boeren en natuurbeheerorganisaties waarbij boeren 
een deel van het terreinbeheer overnemen.  

Overigens is niet iedereen positief over agrarisch natuurbeheer. Ecologen 
hebben kritische kanttekeningen geplaatst bij de ecologische effecten van agrarisch na-
tuurbeheer (zie Kleijn et al., 2001). Anderen hebben de kritiek gerelativeerd (Gulde-
mond en Oosterveld, 2004). Zonder in deze sociaal-wetenschappelijke publicatie in te 
willen gaan op de ecologische aspecten van agrarisch natuurbeheer, is het van belang 
om te constateren dat er debat bestaat over de effectiviteit ervan op ecologisch vlak.  

Ik onderzoek ontwikkelingen rond agrarisch natuurbeheer in de context van 
bestuurlijke veranderingen. Een majeure bestuurlijke verandering is de verschuiving van 
centrale en hiërarchische sturing naar governance in pluriforme arrangementen, ook wel 
de verschuiving van government naar governance genoemd. Deze verandering hangt 
samen met het uiteenvallen van het Groene Front aan het einde van de jaren ’80. Het 
Groene Front bestond uit een elite van representanten uit de landbouw en de overheid 
die in een kleine en gesloten beleidsgemeenschap het beleid bepaalden (zie Frouws, 
1993). Nadat het Groene Front uiteen was gevallen ontstond ruimte voor een breder 
palet aan institutionele arrangementen en konden milieucoöperaties opkomen. Milieu-
coöperaties spelen inmiddels een belangrijke rol bij agrarisch natuurbeheer. 
 
Bij de huidige vormen van governance is geen enkele partij machtig genoeg om zijn 
doelen te bereiken zonder coöperatie met anderen. Samenwerking en vertrouwen zijn 
dan ook sleutelbegrippen voor governance. De interactie tussen overheden, boeren en 
natuurbeheerders die bij agrarisch natuurbeheer noodzakelijk is, blijkt echter vaak pro-
blematisch. Een van de problemen is het gebrek aan vertrouwen tussen de betrokken 
partijen. Daarnaast vinden veel boeren en professionals het ‘papierwerk’ en de ‘admini-
stratieve rompslomp’ een belangrijk nadeel van agrarisch natuurbeheer. Zij vinden dat 
er hoge kosten gemoeid zijn met de coördinatie van beleid en administratieve procedu-
res. Zij vinden wat ik verderop de proceskosten noem, hoog.  
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De doelstelling van dit onderzoek is om in de context van de geschetste bestuurlijke 
veranderingen een beter begrip te ontwikkelen van beleidsprocessen rond agrarisch 
natuurbeheer. Er is aangesloten bij twee kwesties die spelen in de praktijk van beleids-
processen rond agrarisch natuurbeheer, namelijk de kwesties van vertrouwen en pro-
ceskosten. Dit heeft geresulteerd in de volgende probleemstelling:  
- Welke patronen zijn er te onderscheiden in het verloop van beleidsprocessen rond 

agrarisch natuurbeheer? 
- Wat is de betekenis van proceskosten voor het verloop van beleidprocessen rond 

agrarisch natuurbeheer? 
- Wat is de betekenis van vertrouwen voor het verloop van beleidsprocessen rond 

agrarisch natuurbeheer?  
- Welke samenhang bestaat er tussen vertrouwen en kosten van beleidsprocessen?  
  
 
Hoofdstuk 2. Theorie 
 
Uitgangspunten 
Deze studie volgt een interpretatieve benadering waarin de betekenis die actoren geven 
aan gebeurtenissen in beleidsprocessen centraal staat. Bij betekenisgeving spelen narra-
tieven of verhalen een belangrijke rol. In verhalen worden gebeurtenissen temporeel 
geordend aan de hand van een plot. Het plot verbindt gebeurtenissen met elkaar en 
plaatst ze binnen een betekenisvol geheel (Polkinghorne, 1988). In verhalen wordt co-
herentie en betekenis gecreëerd door chronologie. Dat maakt verhalen geschikt om 
beleidsprocessen die zich in de loop van de tijd ontvouwen weer te geven en te analyse-
ren.  
 In beleidsprocessen geven verhalen niet alleen representaties of interpretaties 
van de gebeurtenissen, maar zijn verhalen ook generatief. Actoren gebruiken verhalen 
om beleidsprocessen te beïnvloeden en te vormen. Verhalen verklaren, rechtvaardigen 
en mobiliseren (Wagenaar, 1997a).  
 
Governance 
In bestuurskundige literatuur, maar ook in de beleidspraktijk, is de ontwikkeling naar 
governance veelal positief ontvangen. Zeker in de jaren negentig werd enthousiast gere-
ageerd op vormen van interactief beleid. Het discours ten faveure van interactief beleid 
was sterk, waardoor soms onderbelicht bleef dat interactieve beleidsprocessen uitermate 
stroperig kunnen verlopen en hoge proceskosten kunnen kennen. Over traagheid in 
publieke besluitvorming is wel geschreven in analyses van het Nederlandse poldermo-
del. Er bestaat een hoge mate van consensus over het idee dat besluitvorming in het 
poldermodel vaak traag verloopt, maar over oplossingen verschillen de meningen. 
Sommigen willen het probleem aanpakken door sterker hiërarchische besluitvorming, 
terwijl anderen stellen dat dat niet werkt. Zij pleiten voor meer horizontale sturings-
vormen zoals netwerksturing of verdergaande vormen van interactief beleid. Meer re-
centelijk wordt gewezen op governance waarin hiërarchische en horizontale sturings-
vormen op een slimme manier gecombineerd worden, om de nadelen van beide stu-



- 209 - 

ringsvormen te verminderen. Dit is echter niet makkelijk. Combinaties van sturings-
vormen kunnen zorgen voor moeilijkheden, bijvoorbeeld wanneer afspraken uit inter-
actieve sessies niet goed in bestaand beleid passen (zie Edelenbos, 2005). De interferen-
tie tussen verschillende sturingsvormen kan voor hoge proceskosten zorgen. 
 
Transactiekosten en proceskosten 
Ronald Coase introduceerde in 1937 het begrip transactiekosten (Coase, 1937). Coase 
beschrijft transactiekosten als de kosten die horen bij het gebruik van het prijsmecha-
nisme, ofwel de kosten van markttransacties (Coase, 1960). Dit zijn niet de kosten van 
een product of dienst maar de kosten van de transactie zelf. Het zijn bijvoorbeeld de 
kosten van het bepalen van de prijs van een product. Later is het begrip transactiekos-
ten een belangrijke rol gaan spelen in de Neo-Institutionele Economie (NIE). Transac-
tiekosten zijn in NIE omschreven als de kosten die gemaakt moeten worden om inter-
actie tussen actoren te organiseren en te coördineren, of sociale en economische pro-
cessen te laten verlopen (Challen, 2000; Furubotn en Richter, 1991). Transactiekosten 
worden vaak gecategoriseerd naar activiteiten, namelijk: zoek- en informatiekosten, 
onderhandelingskosten, besluitkosten, monitoringskosten, handhavingskosten, planning 
en evaluatiekosten.  

Ik amendeer NIE-theorieën over transactiekosten op twee punten om ze toe 
te kunnen passen in een (constructivistische) beleidswetenschappelijke analyse. Het 
eerste amendement heeft ermee te maken dat een beleidsproces veelomvattender is dan 
een economische transactie. Om een volledig beeld van transactiekosten in beleidspro-
cessen te krijgen neem ik de kosten mee van drie activiteiten die in NIE-literatuur 
nauwelijks genoemd worden: agendavorming, netwerkconstituering en coalitievorming. 
Het tweede amendement houdt in dat transactiekosten niet objectief vastgesteld 
kunnen worden, en dat er uiteenlopende werkelijkheidsdefinities en percepties van 
transactiekosten bestaan. Discussies over verschillende interpretaties van informatie 
vormen een belangrijke bron van zoek- en informatiekosten in beleidsprocessen. Zoek- 
en informatiekosten bestaan niet alleen uit de kosten van het zoeken naar de ware 
informatie. Informatiekosten ontstaan niet alleen uit een poging om onzekerheid 
(gebrek aan kennis) te verminderen, maar ook uit pogingen om ambiguïteit 
(verschillende interpretaties van kennis) te verminderen.  

Op basis van NIE- theorieën definieer ik proceskosten in beleidsprocessen als 
de kosten die gemaakt moeten worden om het beleidsproces te laten lopen. Het gaat 
om de kosten benodigd om interactie tussen actoren in beleidsprocessen te organiseren 
en coördineren. 
 
Procesvertrouwen 
Het begrip procesvertrouwen verwijst naar de verwachting dat het verloop en de uit-
komst van een beleidsproces positief zal zijn. Procesvertrouwen is gebaseerd op een 
combinatie van vertrouwen in individuen, institutionele arrangementen en instituties 
(zie figuur 1). Voordat actoren vertrouwen in het goede verloop en resultaat van een 
proces, moeten ze een zekere mate van vertrouwen hebben in de mensen die er bij be-
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trokken zijn, de institutionele arrangementen die aangewend worden, en de instituties 
die een rol spelen in het beleidsproces. 
 
Figuur 1. Elementen van procesvertrouwen 
 
 

Procesvertrouwen 
 
Vertrouwen in individu-

en 
Vertrouwen in institutionele arrange-

menten 
Vertrouwen in instituties 

 
Vertrouwen in individuen is gebaseerd op persoonlijke contacten en betrouwbare refe-
renties. Het ontwikkelen van persoonlijke relaties vergroot vertrouwen veelal. Vertrou-
wen in institutionele arrangementen is gebaseerd op orde. Institutionele arrangementen 
belichamen en creëren orde via stabiele structuren en processen, en zorgen zo voor 
voorspelbaarheid, begrip en vertrouwen. Vertrouwen in instituties is gebaseerd op con-
tinuïteit en orde. Instituties structureren het gedrag van actoren en vergroten daarmee 
voorspelbaarheid. 
 
De relatie tussen proceskosten en procesvertrouwen 
Interessant is nu de relatie tussen proceskosten en procesvertrouwen. Een belangrijke 
these uit de organisatieliteratuur en economische literatuur is dat vertrouwen tussen 
actoren transactiekosten verlaagt. De gedachte is dat overleg en coördinatie gemakkelij-
ker verlopen naarmate er meer vertrouwen is. Een enkeling noemt echter ook dat de 
vorming van vertrouwen inefficiënt kan verlopen en kosten met zich meebrengt (Zuc-
ker, 1986). Dit laatste is reden om de these ‘vertrouwen tussen actoren in beleidspro-
cessen doet transactiekosten verminderen’ nader te onderzoeken. 
 
 
Hoofdstuk 3. Methodologie 
 
In hoofdstuk 3 schets ik de methodologische richtsnoeren voor dit onderzoek. Ook 
beschrijf ik de dataverzameling en de keuze voor casusonderzoek, de analyse van data 
met behulp van narratieve analyse, en de methode van verslaglegging.  
 Interviews zijn een centraal element van de dataverzameling. Tijdens de mees-
te interviews paste ik op een flexibele manier vormen van narratief interviewen toe; ik 
faciliteerde het vertellen van verhalen. De interviews analyseer ik als complexe vormen 
van discours waarin narratieve en non-narratieve segmenten zijn ingebed. Ik analyseer 
de interviews op drie niveaus van betekenisgeving (cf. Mishler, 1986): (1) Het ideeën-
vormend niveau waarop inhoudelijk betekenis wordt gegeven aan fenomenen uit de 
werkelijkheid buiten het interview zelf. (2) Het tekstuele niveau dat betrekking heeft op 
de tekstuele structuur. (3) Het interactionele niveau waarop informant en interviewer 
een relatie tot stand brengen.  
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Ik analyseer de interviews niet alleen met behulp van een klassieke inhoudsanalyse maar 
probeer de inhoudelijke betekenis van interviews beter te begrijpen door tekstuele 
kenmerken te onderzoeken. Het analyseren van de tekstuele aspecten van de interviews 
dwingt mij vragen te stellen als ‘waarom zegt de informant dat op die manier?’ en ‘wel-
ke bedoeling heeft de informant daarmee?’. Zo moet ik mij in de respondent verplaat-
sen. 
 
 
Hoofdstuk 4. Natuurcompensatie bij de AanpassingsInrichting A-50 
 
Het natuurcompensatieproject bij de aanleg van de snelweg A-50 in Noord-Brabant 
staat centraal in hoofdstuk 4. Het natuurcompensatieproject vindt plaats vanwege de 
aantasting van natuurwaarden bij de aanleg van de snelweg. De casus laat zien hoe di-
verse actoren in een netwerk proberen om natuurcompensatie te realiseren via agrarisch 
natuurbeheer.  

Interessant aan deze casus is dat enkele actoren de proceskosten van agrarisch 
natuurbeheer zo hoog vinden oplopen dat dit een belangrijke reden vormt om van 
agrarisch natuurbeheer af te zien en de koers in het beleidsproces te wijzigen. Proces-
kosten blijken geen onbetekenende restpost in een beleidsproces. Ze kunnen een cruci-
ale invloed hebben op het verloop van het proces.  
Rijkswaterstaat (RWS) is verantwoordelijk voor de natuurcompensatie; zij moet ervoor 
zorgen dat 80 hectaren vlakdekkende natuur en 12 hectaren lijnelementen gerealiseerd 
worden. Aankoop van grond gebeurt niet via onteigening maar op basis van vrijwillige 
verkoop. Tijdens het proces blijkt dat de realisatie van lijnelementen moeilijk op gang 
komt. Enkele boeren willen de benodigde grond niet verkopen. Bovendien zijn er geen 
potentiële beheerders te vinden.  

Daarop besluiten RWS, de Dienst Landelijk Gebied (DLG) en de Zuidelijke 
Land- en Tuinbouw Organisatie (ZLTO) te verkennen of de lijnelementen via agrarisch 
natuurbeheer gerealiseerd kunnen worden. In dat geval hoeft de grond namelijk niet te 
worden aangekocht, en nemen boeren het beheer op zich.  

Natuurcompensatie via agrarisch natuurbeheer is op dat moment echter nog 
nauwelijks toegepast in Nederland, en er blijken veel zaken onbekend en onzeker te 
zijn. Het is niet duidelijk hoe de financiering van het agrarisch natuurbeheer op de lange 
termijn geregeld kan worden en hoeveel het gaat kosten. Het blijft onduidelijk in hoe-
verre een wijziging van bestemming (van een agrarische bestemming naar een natuur-
bestemming) nodig is om te zorgen dat de lijnelementen duurzaam worden onderhou-
den. De provincie Noord-Brabant vertrouwt er niet op dat natuurbeheer door boeren 
duurzaam zal zijn zonder bestemmingswijziging. De provincie vertrouwt vooral op 
formele regelgeving in de vorm van het bestemmingsinstrument. Zij heeft minder ver-
trouwen in afspraken met individuen of organisaties. Rijkswaterstaat heeft als belang 
dat de natuurcompensatie vlot geregeld wordt. Zij streeft naar de eenvoudigste oplos-
sing, of dat via langdurige contracten of bestemmingswijzigingen gaat maakt RWS niet 
veel uit. De ZLTO dient het landbouwbelang en voelt er minder voor om gronden met 
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een landbouwbestemming een natuurbestemming te geven. ZLTO benadrukt  dat een 
natuurbestemming geen garantie is voor goed natuurbeheer. 

Om de onzekerheden terug te brengen moet veel informatie worden inge-
wonnen. Om de ambiguïteit onder de partijen te verminderen moet veel worden over-
legd en onderhandeld. Ondanks de investeringen die diverse partijen doen in het zoe-
ken naar informatie, onderling afstemmen en onderhandelen, blijven belangrijke zaken 
rond de financiering en bestemming van de grond onduidelijk en komen de partijen 
niet tot gezamenlijk plan. Overleg en onderhandeling tussen partijen verlopen moei-
zaam omdat er steeds onduidelijkheden zijn en de betrokkenen elkaar slechts beperkt 
vertrouwen. De vele onzekerheden, in combinatie met onderlinge afhankelijkheden, 
uiteenlopende belangen en een gebrekkig vertrouwen tussen de partijen, zorgen voor 
een fragiel procesvertrouwen en oplopende proceskosten.  

Terwijl het zoek- en verkenningsproces aan de gang is, blijkt dat de grond on-
der de lijnelementen toch aangekocht kan worden. Hierop wordt besloten om de gron-
den inderdaad aan te kopen. Het plan om natuurcompensatie via agrarisch natuurbe-
heer te realiseren is van de baan.  

Ten aanzien van proceskosten en procesvertrouwen staan twee conclusies 
centraal. Ten eerste werd het verloop van het proces beïnvloed door een beperkt pro-
cesvertrouwen in combinatie met de perceptie van hoog oplopende proceskosten. Om 
preciezer te zijn: de hoog ingeschatte proceskosten in combinatie met gebrek aan pro-
cesvertrouwen zorgden ervoor dat werd gekozen voor aankoop van gronden en niet 
voor agrarisch natuurbeheer, omdat het eerste eenvoudiger leek en meer zekerheid 
bood. 

Een tweede conclusie heeft betrekking op de aard van procesvertrouwen: het 
moet doorlopend onderhouden en bevestigd worden. De partijen vertrouwden elkaar 
slechts tot nader order en voor zover ze gelijke belangen hadden. Men was wel bereid 
tot samenwerking maar bleef rekenen. Deze conclusie heeft betekenis voor interactieve 
beleidsprocessen in het algemeen. In interactieve beleidsvorming probeert men vaak via 
interactie belangtegenstellingen te overstijgen, vertrouwen te vestigen en tot collectieve 
besluitvorming te komen. Deze casus tempert de verwachtingen wat dit betreft: belan-
gengroepen blijven voortdurend rekenen vanuit hun eigen belang en besluitvorming 
blijft een moeizaam en traag proces. 
 
 
Hoofdstuk 5. Het Programma Beheer in de Noordelijke Friese Wouden 
 
De rijksoverheid biedt via het Programma Beheer subsidies aan boeren en natuurorga-
nisaties voor het realiseren van zogenaamde beheerspakketten met specifieke natuur-
doelen. In de casus van het Programma Beheer blijkt hoe een gebrek aan vertrouwen 
leidt tot bureaucratische procedures en hoge proceskosten. Interessant is dat de hoge 
proceskosten vervolgens leiden tot een gebrek aan vertrouwen in de overheid. Daar-
naast wordt in de casus duidelijk hoe controles door de overheid kunnen leiden tot 
wantrouwen in plaats van vertrouwen in een proces.  
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Het Programma Beheer wordt top-down ontwikkeld door het ministerie van LNV. Het 
wordt onder grote politieke druk afgerond en geïntroduceerd. Tijdens de cruciale laatste 
fase van de ontwikkeling van het programma vindt geen overleg meer plaats met maat-
schappelijke organisaties of uitvoerende diensten. Vanwege de gehaaste introductie zijn 
een aantal beheerspakketten niet zorgvuldig ontwikkeld, en de uitvoerende diensten 
DLG en LASER nog niet volledig voorbereid wanneer het Programma gaat lopen. 

In deze context nemen de zes milieucoöperaties in de federatie de Noordelijke 
Friese Wouden (NFW) de uitvoering van het Programma Beheer ter hand. Daarbij 
treedt een aantal moeilijkheden op. Zowel boeren als ambtenaren stuiten op lange pro-
cedures die over veel (ambtelijke) schijven lopen. De proceskosten bij de uitvoering 
worden hierdoor als hoog ervaren. Daarnaast zijn er administratieve problemen bij 
LASER en DLG, waardoor boeren deze organisaties minder gaan vertrouwen. 

Ook rond de controles in het Programma Beheer treden problemen op (zie 
ook de proloog van deze samenvatting). Nadat een deel van de subsidieaanvragen tot 
verbazing van de boeren wordt afgekeurd, onstaan langdurige discussies over de con-
troles en de beheerspakketten. Milieucoöperaties proberen regels rond agrarisch na-
tuurbeheer gewijzigd te krijgen, met alle proceskosten van dien. Gevolg van de proble-
men rond de controles is dat boeren nog minder vertrouwen krijgen in de controleren-
de organisatie DLG. Hierbij speelt ook een rol dat het controleprotocol toentertijd geen 
communicatie tussen controleurs en boeren toeliet waardoor zij elkaar geen uitleg kon-
den geven.  

Uit de casus kan een conclusie worden getrokken over de relatie tussen con-
trole en vertrouwen: controles die van bovenaf worden opgelegd leiden gemakkelijk tot 
wantrouwen. 

Verder kunnen conclusies getrokken worden over proceskosten, procesver-
trouwen en hun onderlinge samenhang. In deze casus beïnvloedt de lage mate van ver-
trouwen het verloop van het proces; het beperkte vertrouwen dat de overheid had in de 
boeren was één van de redenen voor formalisering van procedures, en hiermee voor 
oplopende proceskosten. De NFW vond dat zij buitensporig veel tijd, moeite en geld 
moest investeren in administratieve procedures. Deze perceptie van de proceskosten 
beïnvloedde vervolgens het procesvertrouwen: de NFW vond de proceskosten zo hoog 
dat dit zorgde voor wantrouwen ten aanzien van overheden en hun regelgeving. Deze 
conclusie geeft een aanvulling op theorieën uit de economie en organisatiewetenschap-
pen waarin wordt benadrukt dat vertrouwen invloed heeft op proceskosten, namelijk 
dat proceskosten evenzeer invloed hebben op vertrouwen.  
 
 
Hoofdstuk 6. Agrarisch natuurbeheer in samenwerking tussen een milieucoöpe-
ratie en een gemeente 
 
In deze casus voert een milieucoöperatie in Friesland agrarisch natuur- en landschaps-
beheer uit in samenwerking met de lokale overheid. Bijzonder aan deze casus is dat de 
boeren en de gemeente die elkaar aanvankelijk niet vertrouwen, erin slagen vertrouwen 
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op te bouwen met behulp van een monitoringsysteem. De casus maakt duidelijk hoe 
vertrouwen kan worden opgebouwd met behulp van controle. 

Begin jaren ’90 ontwikkelt de gemeente een Landschapsbeleidsplan om het 
coulisselandschap te behouden. Het plan ontmoet protest van boeren die stellen dat het 
een rem vormt op de ontwikkeling van hun bedrijven. Boeren beginnen de intenties 
van de gemeente met betrekking tot landbouw te wantrouwen.  

De implementatie van het plan verloopt moeizaam omdat veel boeren niet 
willen meewerken. Er moeten aanzienlijke proceskosten gemaakt worden in de sfeer 
van handhaving. De politie moet soms ingrijpen om te voorkomen dat boeren illegaal 
singels verwijderen. Boeren en de gemeente wantrouwen elkaar. Langzamerhand groeit 
onder de betrokken partijen het inzicht dat het zo niet verder kan. Binnen de gemeente 
daalt het vertrouwen dat het beleidsproces succesvol kan verlopen zonder de co-
operatie van boeren. De gemeente raakt geïnteresseerd in samenwerking met boeren. 
In deze periode richten enkele boeren een milieucoöperatie op in de gemeente. De ge-
meente blijkt bereid de uitvoering van landschapsonderhoud door de milieucoöperatie 
te financieren, onder voorwaarde dat er een goede controle komt.  

Er wordt in goed overleg tussen de milieucoöperatie, de gemeente en Land-
schapsBeheer Friesland (LBF) een monitoringsysteem ontwikkeld en een onafhankelij-
ke schouwcommissie (monitoringteam) ingesteld. De schouwcommissie controleert 
volgens een systeem dat is uitgelegd aan de boeren en waarover de betrokkenen het 
eens zijn. Het monitoringteam wordt niet alleen geaccepteerd en vertrouwd door de 
representanten (bestuurders) van de betrokken organisaties, maar ook door de leden 
van de milieucoöperatie. Boeren accepteren de controleactiviteiten van het monitoring-
team omdat ze vertrouwen hebben in haar competenties (deskundigheid) en intenties 
(onafhankelijkheid). Dankzij de monitoring kunnen boeren bewijzen dat zij het agra-
risch natuurbeheer goed uitvoeren, en vertrouwen wekken bij de gemeente. 

Het monitoringteam controleert volgens de geest van de wet: men controleert 
niet in eerste instantie of het landschapsonderhoud precies aan de monitoringcriteria 
voldoet, maar vooral of het goed is uitgevoerd in relatie tot het einddoel van land-
schapsonderhoud. Omdat het monitoringteam expertise heeft en wordt vertrouwd, 
hoeft zij niet vast te houden aan de details van de regels. Op deze manier bevordert zij 
het vertrouwen onder boeren. Omdat het team strikt is ten aanzien van de einddoelen 
wordt zij ook vertrouwd door de gemeente.  
 
Vertrouwen heeft in belangrijke mate invloed gehad op het verloop van het beleidspro-
ces. Er bestond aanvankelijk onder boeren een groot wantrouwen ten aanzien van het 
landschapsbeleid. Ook binnen de gemeente was er weinig vertrouwen dat het land-
schapsbeleid van de grond zou komen. Dankzij een monitoringsysteem en een milieu-
coöperatie ontstond meer vertrouwen in een goed verloop en resultaat van het land-
schapsbeleid. 
 Er was in deze casus relatief weinig te doen over proceskosten. De betrokke-
nen vonden de totale proceskosten niet te hoog. De milieucoöperatie heeft als interme-
diair tussen boeren en gemeente een rol gespeeld bij het opbouwen van vertrouwen en 
het beperken van proceskosten.  
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Vertrouwen in individuen speelde een belangrijke rol. Met name de relaties tussen be-
stuursleden van de milieucoöperatie aan de ene kant, en ambtenaren en wethouder aan 
de andere kant, zijn van eminent belang geweest. Wat betreft vertrouwen in institutio-
nele arrangementen,  was het monitoringsysteem van groot belang. De onafhankelijk-
heid van het monitoringteam zorgde voor vertrouwen in de intenties van het team, de 
expertise voor vertrouwen in haar competenties. Daarnaast speelde vertrouwen in de 
milieucoöperaties een rol: de leden van de milieucoöperatie hadden vertrouwen in de 
milieucoöperatie omdat die ‘dingen voor elkaar kreeg’. Vanuit de gemeente ontstond 
langzamerhand vertrouwen in de milieucoöperatie omdat het landschapsbeheer daad-
werkelijk werd uitgevoerd vanuit de milieucoöperatie. Tenslotte groeide onder boeren 
het vertrouwen in de gemeente als partner; de gemeente liet commitment zien door een 
flink bedrag in landschapsbeheer te steken. Vertrouwen in instituties vormde ook een 
component van procesvertrouwen. Belangrijk was de informele norm die zich ontwik-
kelde onder leden van de milieucoöperatie, namelijk de norm om zorg te dragen voor 
de landschapselementen. 
 
 
Hoofdstuk 7. Discussie en conclusies 
 
In de probleemstelling van dit onderzoek wordt de vraag opgeworpen welke patronen 
herkend kunnen worden in beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer. Daarnaast 
wordt de vraag gesteld wat de betekenis is van proceskosten en procesvertrouwen in 
beleidsprocessen, en wat de relatie tussen die twee is. Tijdens deze studie kwamen al 
snel twee belangrijke patronen in beleidsprocessen rond agrarisch natuurbeheer naar 
voren. Ten eerste werd het idee bevestigd dat er een gebrek aan vertrouwen bestaat 
tussen boeren en de overheid. Ten tweede ervaren verschillende actoren problemen 
met traagheid in de uitvoering van beleid, en hoge administratieve kosten rond regelin-
gen en subsidiestelsels. Uitgaand van deze patronen heb ik verder onderzoek gedaan. 

Proceskosten zijn van betekenis doordat ze van invloed kunnen zijn op de 
ontwikkeling van institutionele arrangementen zoals milieucoöperaties in een beleids-
proces, en omdat ze van grote invloed kunnen zijn op de koers van beleidsprocessen: in 
een van de casussen vormden de oplopende proceskosten een belangrijke reden om 
niet te kiezen voor agrarisch natuurbeheer. Vertrouwen is van cruciale betekenis door-
dat een gebrek aan vertrouwen leidt  tot lange procedures, stroperige processen of zelfs 
het vroegtijdig beëindigen van processen. Aangezien een gebrek aan vertrouwen leidt 
tot moeizaam verlopende processen, is de vraag hoe vertrouwen vergroot kan worden 
een interessante. Zoals ik verderop in deze conclusies uitgebreider toelicht, speelt moni-
toring daarbij een belangrijke rol. Wat betreft de relatie tussen proceskosten en proces-
vertrouwen, laat deze studie zien dat hoge proceskosten kunnen leiden tot een vermin-
derd vertrouwen in het verloop en de uitkomst van beleidsprocessen. Met andere 
woorden: oplopende proceskosten verminderen procesvertrouwen. Vertrouwen blijkt 
tegelijkertijd van grote invloed op proceskosten. Het empirisch onderzoek bevestigt de 
these dat vertrouwen proceskosten doet verminderen. Het empirisch onderzoek geeft 
echter ook aanleiding tot aanvullingen op deze these die ik verderop bespreek. In het 
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onderstaande werk ik de conclusies uit dit boek verder uit, en bediscussieer ik ze. Ik 
onderscheid conclusies die zijn gericht op theorievorming en conclusies die directer op 
de beleidspraktijk zijn georiënteerd.  
 
De voornaamste theoretisch georiënteerde conclusies zijn:  
 
1. Zowel bij horizontale als verticale sturingsvormen ontstaan hoge proceskosten als 
partijen elkaar niet vertrouwen. Dit blijkt uit empirisch onderzoek in een casus met 
horizontale sturing (Aanpassingsinrichting A-50) en een casus met verticale, hiërarchi-
sche sturing (het Programma Beheer). Deze conclusie is interessant omdat ze nieuw 
licht werpt op discussies over stroperige besluitvorming. Daarin bestaat de neiging om 
te focussen op het meer horizontaal of juist meer verticaal maken van bestuursstructu-
ren en voorbij te gaan aan het belang van vertrouwen. Dit onderzoek laat zien dat 
daarmee een belangrijke oorzaak van moeizame besluitvorming wordt genegeerd. Zon-
der vertrouwen tussen partijen zal noch horizontaliseren noch verticaliseren van be-
stuursstructuren leiden tot een substantiële verlaging van proceskosten. 
 
2. Vertrouwen vermindert proceskosten. Dit onderzoek bevestigt de these uit de orga-
nisatiewetenschappen en economische wetenschappen dat vertrouwen proceskosten 
verlaagt.  

Uit dit onderzoek blijkt echter ook dat de these aanvulling behoeft. De these 
stelt de relatie tussen proceskosten en vertrouwen te eenvoudig voor, waardoor de 
complexe relatie tussen proceskosten en vertrouwen niet goed inzichtelijk wordt. Drie 
aanvullingen op de these zijn:  
2a. Vertrouwen vergt ook proceskosten omdat het actief moet worden opgebouwd en 
onderhouden. Aan vertrouwen moet voortdurend gewerkt worden, enerzijds door ver-
trouwend handelen (o.a. zaken aan andere partijen overlaten, open durven zijn), ander-
zijds door vertrouwenwekkend te handelen (o.a. geen misbruik maken van kwetsbaar-
heid van anderen, persoonlijke relaties aangaan, afspraken nakomen).    
2b. Niet alleen is vertrouwen van invloed op proceskosten, maar andersom zijn proces-
kosten ook van invloed op vertrouwen. Er is sprake van een complexe wisselwerking 
tussen vertrouwen en proceskosten. Ze vormen elkaar wederzijds in een dialectisch 
proces: het vertrouwen dat bijdraagt aan het beperken van proceskosten is mede een 
uitkomst van reeds gemaakte proceskosten. Zo werd in een casus vertrouwen opge-
bouwd door proceskosten te maken in de vorm van monitoring. Deze conclusie is rele-
vant voor verschillende beleidsterreinen waar oplopende proceskosten het vertrouwen 
in de overheid en haar beleid aantasten. In sectoren zoals de landbouw, de horeca en 
het onderwijs klinkt kritiek dat wet- en regelgeving torenhoge kosten met zich mee-
brengt, en dat de overheid inefficiënt werkt. De hoogte van de proceskosten zelf roept 
verzet op, en ondergraaft de legitimiteit van de overheid en haar beleid. Dat maakt pro-
ceskosten tot meer dan een restpost bij het maken of analyseren van beleid.  
2c. De invloed van vertrouwen op proceskosten kan preciezer worden begrepen door 
drie vormen van vertrouwen te onderscheiden, namelijk vertrouwen in individuen, in-
stitutionele arrangementen en instituties. Voor een hoge graad van procesvertrouwen is 
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zowel vertrouwen in individuen, institutionele arrangementen als instituties nodig. In de 
loop van een beleidsproces kan men een individu gaan vertrouwen, terwijl men de or-
ganisatie die hij vertegenwoordigt minder gaat vertrouwen. Ondanks het feit dat men 
het individu vertrouwt, zullen de proceskosten hoog zijn omdat men uitgebreide af-
spraken moet maken met de organisatie. Overigens kunnen de drie bouwstenen elkaar 
aanvullen en elkaar tot op zekere hoogte vervangen. Bij een groot vertrouwen in een 
bepaalde organisatie kan het vertrouwen in een bepaalde individuele werknemer van die 
organisatie minder belangrijk worden.  
 
3a. Vertrouwen in individuen is een belangrijke bouwsteen voor vertrouwen in beleids-
processen. Vertrouwen tussen individuele ambtenaren, politici, natuurbeheerders en 
bestuurders van milieucoöperaties is van elementair belang als het gaat om het goed en 
vlot verlopen van beleidsprocessen. Procesvertrouwen is niet uitsluitend institutioneel 
van aard. Wat de aard van individueel vertrouwen betreft, blijkt verder dat er in be-
leidsprocessen slechts zeer zelden een volledig en onvoorwaardelijk vertrouwen tussen 
individuen van verschillende partijen ontstaat.  
3b. Vertrouwen in institutionele arrangementen en instituties vormen ook bouwstenen 
van procesvertrouwen; vertrouwen in beleidsprocessen is niet helemaal 
gedeїnstitutionaliseerd. 
 
4. Procesvertrouwen is dynamisch, ontwikkelt zich niet unilineair en kent geen stabiel 
eindstadium. Vertrouwen moet worden ontwikkeld via vertrouwend - en vertrouwen-
wekkend handelen. Omdat iedere handeling de mate van vertrouwen kan veranderen, is 
vertrouwen fundamenteel dynamisch. De dynamiek in procesvertrouwen laat zich ech-
ter moeilijk voorspellen. Er is geen onveranderlijk eindstadium van vertrouwensont-
wikkeling vastgesteld in dit onderzoek. Procesvertrouwen is geen rotsvast vertrouwen; 
het vertrouwen wordt niet zo groot of stabiel dat het voor eens en voor altijd gevestigd 
wordt. Dit vanwege de vele contingenties en veranderlijkheden in beleidsprocessen.  
 
5. Procesvertrouwen en controlemechanismen zoals monitoring hangen op een com-
plexe manier samen. Monitoring kan procesvertrouwen vergroten of verkleinen. Het 
effect van monitoring op vertrouwen blijkt af te hangen van de perceptie van het moni-
toringsysteem. Daarbij zijn een aantal zaken van belang:  
- Waarom monitoren? Wil vertrouwen zich tezamen met monitoring kunnen ontwikke-
len dan dienen actoren het eens te zijn over nut en noodzaak van monitoring. Wanneer 
actoren monitoring beschouwen als iets dat bijdraagt aan het realiseren van gezamenlij-
ke doelen, bijvoorbeeld het voorkomen van free-riding, vergroot dit het vertrouwen in 
een goed eindresultaat;  
- Hoe monitoren? Monitoring naar de letter van de wet, zonder de context in ogen-
schouw te nemen, leidt vaak tot wantrouwen; 
- Wie monitoren? Er moet vertrouwen bestaan in de intenties en competenties van 
diegenen die de monitoring uitvoeren. Gepercipieerde expertise en onafhankelijkheid 
spelen daarbij een rol. De perceptie van monitoring wordt ook beïnvloed door het ge-
voel van ‘ownership’: wanneer belanghebbenden betrokken zijn bij de ontwikkeling en 
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uitvoering van monitoring en het gevoel krijgen dat het om hun eigen monitoringsys-
teem gaat, is de kans groter dat zij de monitoring vertrouwen. De kans is groot dat mo-
nitoring die wordt opgelegd door derden vertrouwen reduceert. Het komt immers van 
elders en bovendien wordt opgelegde controle vaak als een signaal van wantrouwen 
gezien. 
 
6. De perceptie van proceskosten kan verschillen van ‘objectief berekende’ proceskos-
ten. De perceptie van proceskosten blijkt samen te hangen met drie kwesties. Ten eer-
ste is de perceptie van geldelijke opbrengsten gerelateerd aan gepercipieerde baten. Als 
het maken van proceskosten veel oplevert, vindt men proceskosten minder snel hoog. 
Ten tweede hangt de perceptie van proceskosten samen met emotionele satisfactie. Als 
proceskosten in een plezierige context ontstaan worden tijd en moeite die men inves-
teert minder hoog ingeschat. Ten derde wordt de perceptie van proceskosten beïnvloed 
door de kwestie van ownership. Proceskosten die ontstaan binnen de eigen groep wor-
den vaak als minder hoog ervaren dan wanneer ze door buitenstaanders veroorzaakt 
worden.  
 
 
De belangrijkste op de beleidspraktijk georiënteerde conclusies zijn: 
 
1. Het Programma Beheer wordt gekenmerkt door een kloof tussen beleidsvorming en 
beleidsuitvoering. Tijdens de beleidsvorming is onvoldoende rekening gehouden met de 
uitvoering. Dit is een van de redenen van de hoge proceskosten. De daadkracht in de 
voorbereiding van het Programma Beheer leidde tot veel problemen bij de uitvoering. 
Dergelijke problemen kunnen bij een volgend programma worden voorkomen indien 
centrale directies van het ministerie van LNV tijdens de beleidsontwikkeling nadrukke-
lijker samenwerken met uitvoerende overheidsinstanties en andere stakeholders. 
 
2. Er zijn relatief veel overheidsorganisaties betrokken bij de uitvoering van het Pro-
gramma Beheer. Hierdoor is coördinatie complex en lopen procedures vaak over veel 
schijven. Dit zorgt voor hoge proceskosten. Boeren en natuurbeheerders moeten zoe-
ken bij welke instantie ze zich moeten vervoegen, en er moet veel gecoördineerd wor-
den tussen de instanties. Binnen de overheid dienen taken en verantwoordelijkheden 
rond agrarisch natuurbeheer minder gespreid te worden over verschillende directies en 
agentschappen. 
 
3. Bij het verminderen van proceskosten en het vergroten van vertrouwen in agrarisch 
natuurbeheer kunnen milieucoöperaties als intermediair een belangrijke rol spelen. 
Milieucoöperaties kunnen bijdragen aan het beperken van  proceskosten van boeren:  
(1) ze kunnen administratieve zaken voor alle boerenleden collectief aanpakken. Hier-
door bouwen milieucoöperaties kennis en routine op, en kunnen zij de administratie 
tegen lagere proceskosten afhandelen dan individuele boeren; (2) ze kunnen namens 
alle boerenleden contacten met overheden en natuurbeheerorganisaties onderhouden. 
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Milieucoöperaties kunnen ook de proceskosten van de overheid beperken: (1) over-
heidsdiensten hoeven minder te communiceren met individuele boeren en ze kunnen 
veel zaken afhandelen met bestuursleden van milieucoöperaties; (2) dankzij regelmatig 
contact tussen individuele ambtenaren en boerenbestuurders kan vertrouwen worden 
opgebouwd en  vlot worden gewerkt;  (3) er kunnen enkele collectieve contracten wor-
den afgesloten in plaats van vele individuele.  
Willen milieucoöperaties een rol spelen bij het verminderen van proceskosten en ver-
groten van vertrouwen, dan moet worden nagedacht over passende vormen van 
controle. Milieucoöperaties zullen open moeten staan voor monitoring en sancties 
durven opleggen aan free-riders onder hun leden. 
 
4. Monitoringsystemen die worden ontwikkeld in samenspraak tussen de betrokken 
organisaties kunnen bijdragen aan het opbouwen van vertrouwen. Voor een goede 
combinatie van monitoring en vertrouwen kan gedacht worden aan: (1) onafhankelijke 
monitoringcommissies; (2) commissies met vertegenwoordigers van betrokken partijen 
en (3) zelf-monitoring door milieucoöperaties in combinatie met steekproeven door 
overheidsinstanties. In de praktijk van agrarisch natuurbeheer zou men kunnen denken 
aan een constructie waarbij monitoring wordt uitgevoerd door schouwcommissies van 
milieucoöperaties, en overheidsinstanties steekproefsgewijs de monitoring van de 
schouwcommissies controleren. Indien er nog weinig vertrouwen bestaat in de schouw-
commissies van milieucoöperaties kan er aanvankelijk worden gekozen voor een relatief 
grote rol van de overheid. Wanneer het onderlinge vertrouwen groeit doordat de 
schouwcommissie goed werk aflevert, kan zelf-monitoring een steeds belangrijker rol 
gaan spelen. Op deze manier ontwikkelt men stap voor stap het monitoringsysteem; 
van een systeem dat sterk stoelt op controle naar een systeem dat is gebaseerd op ver-
trouwen. 
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Summary 
 
Prologue 
 
The year is 2000 and inspectors of the Government Service for Land and Water Use 
(DLG) go out to assess the implementation of the Dutch national Conservation Pro-
gramme. They will verify whether the farmers who have applied for subsidies properly 
implement nature conservation on their land. In the Frisian Woods too, the inspectors 
visit fields and meadows in order to check conservation of alder hedgerows and other 
environmental elements. LASER, the government organisation responsible for the ad-
ministration of the Conservation Programme, has notified the inspectors of the envi-
ronmental elements they need to check.  

The inspectors use formats which tell them exactly what to look out for. All 
formats are listed in a book as thick as 5 inches. The format for alder hedgerows indi-
cates continuous ascending overgrowth, at least 80% of which must consist of common 
alder. The alder hedgerow must be at least 50 metres long, and contain at most three 
‘skipped trees’ per 100 metres. Skipped trees are older trees which survived more than 
one cutting cycle. The trunks of the other trees should not exceed 0.15 m in thickness 
at a height of 1.30 m. The use of chemical pesticides or fertilisers in the immediate vi-
cinity of the hedgerow is not permitted. The inspectors check the trees and  the railings 
that form part of an alder hedgerow (see picture 1). The railings must be cattle-proof, 
i.e. they must prevent cattle from eating away at the hedgerow. 
 
Picture 1 An alder hedgerow and fence in the Frisian Woods 
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In addition to the national formats, the Frisian Woods inspectors have extra guidelines 
in respect of the fences or railings. These guidelines have been agreed upon by the re-
gional managements of LASER and DLG in the north of the country. First, the dis-
tance between the railing and the alder hedgerow must be at least 1 metre. Second, 
there must be a post at least every five metres. Third, at least two wires must be strung 
between the posts. Fourth, the top wire must sit at least 1 metre above ground level. It 
sometimes is difficult for the inspectors to assess the railings, because they are placed 
diagonally or on the bank of a ditch (see picture 1.1). In such cases, the distance be-
tween the railing and the hedgerow is hard to gauge. Furthermore, it is not always easy 
to assess the exact height of the top wire, because in order to do so an estimate of the 
ground level must be made. For each hedgerow the inspectors complete a form, indi-
cating which criteria are met or not. Once the fieldwork has been completed, the in-
spectors report to LASER.  

That year, LASER decides not to grant subsidies for alder hedgerows on a 
number of occasions, because the railings fail to meet the guidelines. This applies to 
cases where the top wire is attached at a height of 90 centimetres instead of 1 metre. 
LASER notifies the farmers and environmental cooperatives who applied for a subsidy 
about its decision by letter. So some farmers in the Frisian Woods are amazed to re-
ceive a notification telling them their subsidy application has been turned down. The 
farmers think their hedgerows and railings are fine, because the hedgerows meet the 
criteria and the railings stop the cattle, even though the top wire is fixed slightly lower 
than 1 metre. As a result of railings being rejected which, according to the farmers, 
function well, the farmers start to distrust the inspectors. Farmers wonder whether the 
inspectors cannot see that the railing is ok and the hedgerow undamaged? Some farm-
ers think the inspectors are no big advocate of nature conservation by farmers in the 
first place, and therefore refuse to grant subsidies for each small thing.  

Consternation follows the rejection of the alder hedgerows. The environ-
mental cooperatives in the Frisian Woods start protesting. Two years later, after both 
agricultural and officials have spent a lot of time on objections, protest and consulta-
tions, the inspection guidelines are amended. 
 
The above story highlights a common issue in agricultural conservation, i.e. slow and 
heavy-going processes caused by red-tape and a lack of trust between farmers and the 
authorities. However, it does not tell the whole story of policy processes and agricul-
tural conservation. This book also discusses a smoother policy process and trust-
building processes. On the basis of three case studies, this book provides an analysis of 
trust in policy processes (process trust) and the coordination and organisation of policy 
processes (process costs).  
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Chapter 1. Introduction 
 
Agricultural conservation has become an interesting issue in the countryside thanks to 
considerable interest for the subject among farmers, politicians and professionals. Many 
view agricultural conservation as a way of combining agriculture and nature, a way of 
meeting demands from nature conservation, agriculture and the urban population who 
wish to recreate in a pleasant countryside. 

The reasons for farmers being interested in agricultural conservation vary. 
Apart from being active in agricultural conservation, farmers can also increase their 
income and strengthen their role as those who take care of the countryside by getting 
involved in nature conservation and landscape management. Farmers also have the 
option of improving their image among townspeople through agricultural conservation. 
Politicians are interested in agricultural conservation because it may contribute to envi-
ronmental objectives of the government, as well as a dynamic and liveable countryside. 
Through agricultural conservation, nature conservation organisations try to realise na-
ture types which will flourish in an agricultural environment. There are quite a few 
partnerships between farmers and nature conservation organisations, with farmers tak-
ing over some area management.  

Not everyone is positive about agricultural conservation for that matter. 
Ecologists have made critical comments about the ecological effects of agricultural con-
servation (see Kleijn et al, 2001). Others put the criticism into perspective (Guldemond 
and Oosterveld, 2004). Without wishing to comment on the ecological aspects of agri-
cultural conservation in this social science publication, it is important to conclude that 
the effectiveness thereof in ecological terms is under discussion.  

This research is aimed at understanding developments in respect of agricul-
tural conservation in the context of administrative changes. One significant administra-
tive change is the shift from central and hierarchic management to governance in multi-
form arrangements, also called the shift from government to governance. This change 
coincides with the collapse of the Green Front at the end of the eighties. The Green 
Front consisted of an elite of agricultural and governmental representatives, who de-
termined the policy in a small and closed policy community (see Frouws, 1993). Follow-
ing the collapse of the Green Front, there was room for a wider palette of institutional 
arrangements, also enabling environmental cooperatives to enter the scene. Environ-
mental cooperatives now play an important role in agricultural conservation. 
 
In current forms of governance, not one party has enough power to achieve its objec-
tives without the cooperation from others. Cooperation and trust are therefore key 
elements when it comes to governance. However, the interaction between authorities, 
farmers and conservationists - vital for agricultural conservation - often appears to be a 
problem. One of the problems is the lack of trust between the parties involved. In addi-
tion, many farmers and professionals feel the ‘paperwork’ and ‘red tape’ are significant 
disadvantages of agricultural conservation. They think the costs involved in the coordi-
nation of policy and administrative procedures are high. They think the process costs, 
as I call them, are high.  
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The objective of this study is - within the context of the administrative changes referred 
to - to develop more understanding of policy processes surrounding agricultural con-
servation. I have linked up with two issues in the practice of policy processes regarding 
agricultural conservation, i.e. the issues of trust and process costs. This has resulted in 
the following formulation of the problem:  
-  Which patterns can be distinguished in the course of the policy processes re-

garding agricultural conservation? 
- What is the significance of the process costs for the course of policy processes 

regarding agricultural conservation? 
- What is the significance of trust for the course of policy processes regarding 

agricultural conservation?  
- What is the interrelationship between trust and costs of the policy processes?  
 
 
Chapter 2. Theory 
 
Basic principles 
This study follows an interpretative approach, focusing on the meaning actors ascribe 
to events in policy process. Narratives or stories play an important role in the creation 
of meaning. In stories, events are temporarily arranged by means of a plot. The plot 
links up events, and places them in a meaningful whole (Polkinhorne, 1988). In stories, 
chronology creates coherence and meaning. That makes stories suitable to describe and 
analyse policy processes which develop over the course of time.  
 In policy processes, stories not only provide representation or interpretations 
of events, they are also generative. Actors use stories to influence and form policy 
processes. Stories explain, justify and mobilise (Wagenaar, 1997a).  
 
Governance 
The development into governance has been positively received not only in public man-
agement sciences, but also in policy practice. At the end of the nineties, many scholars 
and practitioners responded positively to forms of interactive policy making. The dis-
course in favour of interactive policy making was strong, as a result of which the fact 
that interactive policy processes can be extremely heavy-going and can be subject to 
high process costs, was not highlighted. Slow public decision-making processes have 
been highlighted in analyses of the Dutch 'polder model'. There is a high degree of con-
sensus about the idea that the 'polder model' decision-making process is often slow, but 
opinions differ as to the solutions. Some want to tackle the problem by means of 
stronger hierarchic decision-making processes, while others say this will not work. They 
advocate more horizontal forms of management such as network management or far-
ther-reaching forms of interactive policy making. More recently, attention has been paid 
to governance in which hierarchic and horizontal forms of management are deftly 
combined in order to minimise the disadvantages of both forms of management. How-
ever, combining horizontal and hierarchical forms of management effectively and effi-



- 225 - 

ciently is not easy. Combined forms of management may pose problems, for instance 
when arrangements made during interactive sessions conflict with existing policies (see 
Edelenbos, 2005). The interference between various forms of management can give rise 
to high process costs. 
 
Transaction costs and process costs 
In 1937, Ronald Coase introduced the concept of transaction costs (Coase, 1937). 
Coase described transaction costs as the costs involved in using the price mechanism, 
i.e. the costs of market transactions (Coase, 1960). These are not the costs of a product 
or service, but the costs of the transaction itself. They include the costs of determining 
the price of a product for instance. Later, the concept of transaction costs started to 
play a significant role in the Neo-Institutional Economy (NIE). NIE describes transac-
tion costs as the costs to be incurred in order to organise and coordinate interaction 
between actors, or to run social and economic processes (Challen, 2000; Furubotn and 
Richter, 1991). Transaction costs are often arranged according to activities, i.e.: search 
and information costs, negotiating costs, decision-making costs, monitoring costs, 
maintenance costs, planning and evaluation costs.  

I will amend NIE theories about transaction costs on two points in order to 
be able to apply them to (constructivist) analysis of policy processes. The first alteration 
relates to the fact that a policy process is more comprehensive than an economic trans-
action. In order to obtain the full picture of transaction costs in policy processes, I in-
clude the costs of three activities that are hardly discussed in NIE literature: agenda 
setting, network constitution and the creation of coalitions. The second alteration 
means that transaction costs cannot be determined objectively, and that there are dif-
ferent definitions and perceptions with regard to transaction costs. Discussions about 
different interpretations of information form a significant source of search and infor-
mation costs in policy processes. Search and information costs not only consist of the 
costs of searching for the right information. Information costs do not arise solely from 
an attempt to reduce uncertainty (lack of knowledge), but also from attempts to reduce 
ambiguity (different interpretations of knowledge).  

Based on the NIE theory, I define process costs as the costs required to or-
ganise and coordinate the interaction between actors in policy processes. It concerns 
costs to be incurred in order to ensure the continuation and ongoing development of 
the policy process.  
 
Process trust 
The process trust concept refers to the expectation that the course and outcome of a 
policy process will be positive. Process trust is based on a combination of trust in indi-
viduals, institutional arrangements and institutions (see figure 1). Before actors develop 
trust in the good progress and result of a process, they must to a certain extent trust the 
people involved, the institutional arrangements that are applied, and the institutions in 
which the policy process is embedded.  
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Figure 1 Elements of process trust 
 
 

Process trust 
 

Trust in individuals Trust in institutional arrangements Trust in institutions 
 
Trust in individuals is based on personal contacts and reliable references. Developing 
personal relations often increases trust. Trust in institutional arrangements is based on 
order. Institutional arrangements epitomise and create order via stable structures and 
processes, and thus create predictability, understanding and trust. Trust in institutions is 
based on continuity and order. Institutions structure the behaviour of actors and with 
that increase predictability. 
 
The relation between process costs and process trust 
It is interesting to have a look at the relation between process costs and process trust. 
An important thesis from organisation sciences and economic sciences is that trust 
between actors reduces transaction costs. The idea here is that interaction and coordi-
nation run smoother as trust increases. Some people however, also refer to the fact that 
building trust can be inefficient and that it involves costs (Zucker, 1986). The latter is 
reason to further investigate the thesis ‘trust in policy processes reduces transaction 
costs’. 
 
 
Chapter 3. Methodology 
 
In chapter 3, I outline the methodological guidelines for this study. Also, I describe the 
data collection process and why a case study was opted for, the analysis of data by 
means of narrative analysis and the reporting method.  

Interviews form a central element of the data collection. During most inter-
views I applied forms of narrative interviewing in a flexible manner; I facilitated story-
telling. I analyse the interviews as complex forms of discourse in which narrative and 
non-narrative segments are embedded. I analyse the interviews at three levels (cf. Mish-
ler, 1986): (1) The level at which ideas are formed and at which practical phenomena 
outside the actual interview are given meaning to in terms of content; (2) The textual 
level relating to the textual structure; (3) The interaction level at which the informant 
and interviewer form a relation.  

Not only do I analyse the interviews by means of a classical analysis in terms 
of content, I also try to better understand the meaning of the interviews by studying 
textual features. Analysing textual aspects of the interviews forces me to ask questions 
such as ‘why does the informant phrase that the way he does?’ and ‘what is the infor-
mant trying to say?’. This helps me to see things from the respondent’s perspective. 
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Chapter 4. Environmental compensation in the API-A-50 land development 
process  
 
Chapter 4 focuses on the environmental compensation project for the installation of 
the A-50 motorway in the province of Noord-Brabant. The environmental compensa-
tion project is introduced to counter the adverse environmental effects of the motor-
way. The case study shows how different actors in a network try to realise environ-
mental compensation via agricultural conservation. 

Interesting in this case study is that a number of actors believe that the proc-
ess costs of agricultural conservation rise to such an extent that it motivates them to 
abandon the plans for agricultural conservation and change the course in the policy 
process. Process costs do not appear to be an insignificant subentry in a policy process. 
They can have a decisive effect on the course of the process.  

The Directorate-General for Public Works and Water Management (RWS) is 
responsible for environmental compensation; they need to ensure that 80 hectares of 
area covering nature and 12 hectares of landscaping elements are realised. The land is 
not purchased through expropriation, but on the basis of voluntary sale. During the 
process it appears that the realisation of the landscaping elements is slow. Some of the 
farmers refuse to sell the required land. Furthermore, no prospective conservation par-
ties can be found.  

Hence RWS, the Government Service for Land and Water Use (DLG) and 
the Southern Farmers Union (ZLTO) decide to explore whether the landscaping ele-
ments can be realised via agricultural conservation. In that case, the land need not be 
purchased and farmers will be responsible for the conservation.  

However, at that time environmental compensation via agricultural conserva-
tion is still hardly applied in the Netherlands; many issues appear to be unclear and un-
certain. It is unclear as to how financing can be arranged in the long-term and how 
much conservation measures by farmers are going to cost. It remains unclear to what 
extent a change in the municipal land-use plan (from agricultural to environmental) is 
required to ensure the landscaping elements are permanently maintained. The provin-
cial authorities of Noord-Brabant believe that nature conservation by farmers will not 
be permanent without a change in the land-use plan. The provincial authorities mainly 
rely on formal regulation in the form of the land-use instrument. They do not fully trust 
agreements with individuals or organisations. It is important to RWS that the environ-
mental compensation is arranged in the short term. They pursue the least complicated 
solution - whether this involves long-term contracts or changes in the intended use 
does not matter to them. ZLTO serves the agricultural interest and does not support 
the idea of changing the land-use plan from agricultural to environmental use. ZLTO 
emphasises that changing the land-use plan does not guarantee proper nature conserva-
tion in reality. 

A lot of information needs to be gathered in order to reduce uncertainty. A lot 
of consultations and negotiations need to be conducted in order to reduce any ambigu-
ity among the parties. Despite the investments the various parties make when looking 
for information, mutual coordination and negotiation, important issues surrounding the 
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financing and use of land remain unclear and the parties fail to reach a joint plan. Con-
sultations and negotiations between the parties are slow and cumbersome, issues con-
tinue to be unclear and there is little trust among the parties involved. The many uncer-
tainties, in combination with mutual dependencies, diverging interests and a lack of 
trust among the parties, cause process trust to be fragile while process costs are rising.  
During the process of seeking and exploring, it appears that the land underneath the 
landscaping elements can be purchased after all. It is then decided to do so. The plan to 
realise environmental compensation via agricultural conservation is shelved. 

Two conclusions with regard to process costs and process trust are focal 
point. First, the course of the process was affected due to limited process trust in com-
bination with the perception of mounting process costs. To be more precisely, the es-
timated high costs in combination with a lack of process trust were reason to decide to 
purchase the land, as it seemed the easier option and it offered increased certainty. 

A second conclusion relates to the nature of process trust: it needs to be con-
tinuously nourished and confirmed. The parties trusted each other until further instruc-
tion and insofar they shared common interests. The parties were prepared to cooperate, 
but they kept making calculative assessments. This conclusion is relevant to interactive 
policy processes in general. During interactive policy-making an attempt is often made 
to overcome contradicting interests through interaction, developing trust and collective 
decision-making. This case study tempers the expectations in this respect: interested 
parties continue to assess things based on their own interests and decision-making re-
mains a difficult and slow process. 
 
 
Chapter 5. The Conservation Programme in the Northern Frisian Woods 
 
The Conservation Programme offers subsidy to farmers and nature conservation or-
ganisations to realise so-called conservation packages with specific conservation targets. 
The case study of the Conservation Programme demonstrates how a lack of trust leads 
to bureaucratic procedures and higher process costs. It is interesting to see that higher 
process costs subsequently lead to a lack of trust in the government. In addition, the 
case study clarifies how inspections by the government can lead to distrust rather than 
trust in a process.  

The Conservation Programme has been developed by the Ministry of Agricul-
ture, Nature and Food Quality (LNV) top-down. It has been completed and introduced 
under immense political pressure. During the final and crucial phase of the develop-
ment of the Programme, public organisations or executive services were not consulted. 
Due to the hastened introduction, a number of conservation packages were not prop-
erly developed, while the executive services of DLG and LASER were not yet fully 
prepared when the programme was launched. 

Within this context, the six environmental cooperatives in the federation of 
the Northern Frisian Woods (NFW) implement the Conservation Programme. They 
encounter a number of problems. Both farmers and officials are confronted with long 
procedures covering many (official) departments. As a result, the process costs during 
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implementation are deemed high. In addition, there are administrative problems at 
LASER and DLG, as a result of which farmers lose faith in these organisations.  

Problems arise also in terms of inspections in the Conservation Programme 
(see also the prologue of this summary). When, to the astonishment of the farmers, part 
of the application for subsidy is rejected, long-winded discussions on the inspections 
and the conservation packages arise. Environmental cooperatives try and arrange for 
regulations regarding nature conservation to be amended, involving all necessary proc-
ess costs. As a result of the problems surrounding the inspections, farmers have even 
less faith in DLG as the inspecting organisation. Another aspect which plays a role here 
is that the inspection protocol at the time did not allow for any communication be-
tween inspectors and farmers to take place. As a result, they were unable to explain 
things to each other. A conclusion can be drawn from the case study regarding the rela-
tion between inspection and trust: inspections imposed from the top down easily cause 
distrust.  

Conclusions can also be drawn in respect of the process costs, process trust 
and their mutual coherence. In this case study, the low level of trust affected the course 
of the process; the limited amount of trust the government had in the farmers was one 
of the reasons why procedures were formalised, subsequently causing the process costs 
to rise. NFW thought it had to spend excessive amounts of time, effort and money on 
administrative procedures. This perception of the process costs subsequently affected 
process trust. The NFW deemed the process costs so high that it caused distrust with 
regard to governments and their regulations. This conclusion generates an addition to 
the theories from the economy and organisational science, in which it is emphasised 
that trust affects process costs, namely that process costs also affect trust.  
 
 
Chapter 6. Agricultural conservation in a partnership between an environmental 
cooperative and a municipality 
 
In this case an environmental cooperative in the province of Friesland carries out agri-
cultural conservation and landscape management in cooperation with the local gov-
ernment. The extraordinary aspect in this case study is that the farmers and the council, 
who did not trust each other initially, are successful in building trust by means of a 
monitoring system. The case clarifies how trust can be built by means of inspections. 

In the early nineties, the municipality developed a Landscape Policy Plan in 
order to preserve the coulisse landscape. The plan is met by protests from farmers who 
claim it threatens their businesses. Farmers are starting to distrust the intentions of the 
municipality with regard to agriculture.  

Implementation of the plan is slow, as many farmers refuse to cooperate. 
Considerable process costs have to be incurred in terms of enforcement. Sometimes 
the police have to intervene to prevent farmers illegally removing hedgerows. Farmers 
and the municipality distrust each other. The parties involved are gradually starting to 
realise that things cannot continue like this. Within the municipality, faith in a success-
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ful policy process without the cooperation of the farmers is falling. The municipality is 
becoming interested in cooperating with the farmers. 

During this period, a number of farmers in the municipality form an environ-
mental cooperative. The municipality appears to be prepared to finance the landscape 
maintenance by the environmental cooperative, subject to the condition that there will 
be proper inspections.  

In close consultation between the environmental cooperative, the municipality 
and Landscape Management Friesland (LBF), a monitoring system is developed and an 
independent inspection committee (monitoring team) installed. The inspection commit-
tee inspects on the basis of a system which has been explained to the farmers and on 
which the parties involved all agree. The monitoring team is accepted and trusted by 
the representatives (administrators) of the organisations involved, as well as by the 
members of the environmental cooperative. The farmers accept the inspection activities 
by the monitoring team, as they have faith in its competencies (expertise) and intentions 
(independency). Thanks to the monitoring process, farmers are able to prove that their 
agricultural conservation is proper and inspire trust with the municipality. 

The monitoring team inspects within the spirit of the law: inspections are not 
in first instance geared to checking to see whether landscape maintenance precisely 
meets the monitoring criteria, but mainly whether it has been carried out properly in 
relation to the ultimate goal of landscape maintenance. Since the monitoring team has 
expertise and is trusted, it need not follow the letter of the law. This way the level of 
trust among farmers is increased. Since the team is strict in terms of the ultimate goals, 
it also enjoys the trust of the municipality.  
 
Trust has to an important extent affected the course of the policy process. The initial 
level of distrust among farmers with regard to the landscape policy was high. The mu-
nicipality too had little faith in a successful implementation of the landscape policy. 
Thanks to a monitoring system and an environmental cooperative, people’s trust in a 
positive course and result of the landscape policy increased. 
 Within this case study the process costs were not really an issue. The parties 
involved deemed the process costs acceptable. The environmental cooperative, as an 
intermediary, played a role between the farmers and the municipality in building up 
trust and limiting the process costs.  

Trust between individuals played an important role. Particularly the relation 
between board members of the environmental cooperative on the one hand and the 
officials and the alderman on the other has been of eminent importance. Insofar as the 
trust in institutional arrangements is concerned, the monitoring system was vital. The 
independence of the monitoring team generated trust in the intentions of the team, 
while expertise produced trust in its competencies. In addition, trust in the environ-
mental cooperative played a role: the members of the environmental cooperative had 
faith in the environmental cooperative as it ‘made things happen’. The municipality 
gradually started to have faith in the environmental cooperative, as landscape manage-
ment was truly being carried out from within the environmental cooperative. Finally, 
confidence among the farmers in the municipality as a partner grew; the municipality 
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showed its commitment by injecting a substantial sum in landscape management. Trust 
in institutions too formed part of the process trust. The informal standard which devel-
oped among the members of the environmental cooperative was important, i.e., the 
norm to take care of the landscaping elements. 
 
 
Chapter 7. Discussion and conclusions 
 
A central question is this study has been what patterns can be recognised in policy 
processes regarding agricultural conservation. In addition, it has been questioned how 
process costs and process trust affect policy processes and what the relation between 
the two is. Already in the first phase of this study two important patterns in policy 
processes regarding agricultural conservation could be distinguished. First, there is a 
lack of trust between the farmers and the government. Second, various actors experi-
ence problems in terms of slow policy implementation and high administration costs in 
respect of regulations and subsidy systems. These patterns have been examined further. 

Process costs are important as they can affect the development of institutional 
arrangements, such as environmental cooperatives, in a policy process and because they 
can significantly affect the course of policy processes: in one of the case studies, rising 
process costs formed an important reason not to opt for agricultural conservation. 
Trust is of vital importance as a lack thereof leads to long procedures, long-winded 
processes or even the premature termination of processes. Since a lack of trust leads to 
heavy-going processes, the question as to how trust can be increased is an interesting 
one. As explained later on in these conclusions, monitoring plays an important role in 
this respect. Insofar as the relation between process costs and process trust is con-
cerned, this study demonstrates that high process costs can lead to reduced levels of 
trust in the progress and outcome of the policy processes. In other words: rising proc-
ess costs reduce process trust. Trust at the same time appears to have a strong effect on 
the process costs. The empirical study confirms the thesis that trust reduces process 
costs. However, the empirical study also gives reason to nuance and make additions to 
this thesis, which I will discuss later. Below I will elaborate on the conclusions in this 
book and discuss them. I distinguish between academic conclusions aimed at forming 
theories and conclusions which are more orientated to policy practice.    
 
The main theoretical conclusions are:  
1. Both horizontal and vertical forms of management generate high process costs if 
there is no process trust. This is demonstrated in a case with horizontal management 
(API-A50 land development process) and a case with vertical, hierarchic management 
(the Conservation Programme). The conclusion sheds new light on the debate on slow 
and cumbersome decision-making in policy processes. Therein, the tendency is to focus 
on creating more horizontal or more hierarchic management structures, and neglect the 
importance of trust. In doing so, an important cause for slow decision-making proc-
esses is ignored. Without process trust, creating strongly horizontal or hierarchic man-
agement structures will not lead to substantial reductions of process costs. 
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2. Trust reduces process costs. This study confirms the thesis often used in organisation 
sciences and economic sciences that trust reduces process costs.  

However, this study has demonstrated limitations of the thesis and given rise 
to additions. The thesis offers a picture of the relation between process costs and trust 
that is too simple, as a result of which the complex relation between process costs and 
trust does not become clear. Three additions to the thesis are:  
2a. Trust requires process costs because it must be actively built up and maintained. 
Trust requires a constant effort and action. Important is trusting action (i.e. providing 
room for manoeuvre to other parties) and trust-breeding action (i.e. not abusing vul-
nerabilities of other parties, open communication).  
2b. Not only does trust affect process costs, vice versa process costs also affect trust. 
There is a complex interaction between trust and process costs. They mutually shape 
each other in a dialectical process: the trust that contributes to a reduction of process 
costs is also a result of process costs incurred previously. In one case study for instance, 
trust was built up by incurring process costs by way of monitoring. 

This conclusion is relevant for different policy areas, where rising process 
costs damage the trust in the government and its policy. Sectors such as agriculture, the 
hotel and catering industry and education criticise the fact that governmental legislation 
involves sky-high costs, and that the government is an inefficient body. The extent of 
the process costs themselves generates resistance, and undermines the legitimacy of the 
government and its policy. This turns process costs into something more than just a 
residual item when drawing up or analysing a policy.  
2c. The influence of trust on process costs can be understood in more detail by distin-
guishing three forms of trust, i.e. trust in individuals, institutional arrangements and 
institutions. For a higher degree of process trust, trust in individuals, in institutional 
arrangements and in institutions is required. In the course of a policy process, one may 
have started to trust an individual, while trust in the organisation he represents dimin-
ishes. Despite the fact that one trusts the individual, process costs can be high because 
more detailed arrangements with the organisation are required. At the same time, the 
three building blocks of process trust can supplement and, to a certain extent, replace 
each other. In some cases deep trust in an individual representative of an organisation 
may be sufficient to develop trust in the process of cooperation with his organisation.  
 
3a. Trust in individuals is an important building block for trust in policy processes. 
Trust between individual officials, politicians, conservationists and managers of envi-
ronmental cooperatives is of fundamental interest when it concerns the progress of 
policy processes. Process trust is partly generated by trust between individuals and 
therefore is not solely institutional in nature. As for the nature of individual trust, policy 
processes are hardly ever characterised by full and unconditional trust between indi-
viduals of different parties.  
3b. Trust in institutional arrangements and institutions also form the materials for 
process trust; trust in policy processes has not completely been de-institutionalised. 
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4. Process trust is dynamic; it does not develop in a uni-linear fashion and has no stable 
final stage. Trust is to be developed via trusting and trust-breeding action. Since every 
action can change the level of trust, trust is a fundamentally dynamic issue. The dynam-
ics in process trust however are difficult to predict. No constant final stage of trust de-
velopment has been established during this study. Process trust is not a rock-solid kind 
of trust; it never becomes as big or stable as to remain permanently established. This is 
caused by the many contingencies and instabilities in policy processes.    
 
5. Process trust and control mechanisms such as monitoring are interrelated in a com-
plex manner. Monitoring can increase or decrease process trust. The effect of monitor-
ing on trust depends on the perception of the monitoring system. A number of issues 
are of significance here:  
- Monitoring: why? If trust is to develop together with monitoring, actors must agree 
on the benefit and necessity of monitoring. When actors regard monitoring as some-
thing that contributes to the realisation of common goals, e.g. preventing free-riding, it 
increases trust in a good final result of the policy process; 
- Monitoring: how? Monitoring according to the letter of the law, without taking stock 
of the context, often leads to distrust; 
- Monitoring: who? There must be trust about the intentions and competencies of 
those monitoring. Perceived expertise and independence play a role in this. The percep-
tion of monitoring is also influenced by the feeling of ownership: when interested par-
ties are involved in the development and implementation of monitoring and feel as if 
their own monitoring systems are involved, it increases the chances of them trusting the 
monitoring process. There is a great chance that monitoring imposed by third parties 
reduces trust. After all, its origins are foreign and imposed monitoring is also often re-
garded as a signal of distrust. 
 
6. The perception of process costs can differ from that of 'objectively calculated' proc-
ess costs. The perception of process costs seems to be connected to three issues. First, 
the perception of financial gain is related to perceived profits. If incurring process costs 
leads to high gains, process costs tend to be regarded as ‘not so high’. Second, the per-
ception of process costs is related to emotional satisfaction. When process costs are to 
be incurred within a pleasant context, the time and efforts invested are estimated to be 
lower. Third, the perception of process costs is influenced by the ownership issue. 
Process costs arising within the own group are perceived as being lower than those 
caused by outsiders.  
 
The main practice-oriented conclusions are: 
1. The Conservation Programme is characterised by a gap between policy-development 
and policy implementation. During the policy-development process, the implementa-
tion has not sufficiently been taken into account. This is one of the reasons for the high 
process costs. The decisiveness during the preparation of the Conservation Programme 
has led to many problems during its implementation. Such problems can be avoided for 
a future programme when central departments of the Ministry of Agriculture, Nature 

 



- 234 - 

and Food Quality cooperate better with executive government bodies and other stake-
holders during the policy development process. 
 
2. The number of government organisations involved in the Conservation Programme 
is high. As a result, coordination is complex while procedures cover many departments. 
This creates high process costs. Farmers and conservationists have to find the right 
authority to address, and coordination between the authorities requires a lot of work. 
Within government, tasks and responsibilities concerning agricultural conservation 
must be distributed across different departments and agencies to a lesser extent. 
 
3. During the process of reducing process costs and increasing trust in agricultural con-
servation, environmental cooperatives could play an important role as intermediaries. 
Environmental cooperatives can contribute to reducing process costs for farmers: (1) 
they can collectively tackle administrative issues for all farmer members. As a result, 
environmental cooperatives build up knowledge and routine, and process the admini-
stration at lower process costs than individual farmers could; (2) they can maintain con-
tacts with government authorities and nature conservation organisations on behalf of 
all farmer members. 

Environmental cooperatives can also reduce governmental process costs: (1) 
public services require less communication with individual farmers and can finalise a lot 
of business with board members of environmental cooperatives; (2) trust can be built 
up thanks to regular contact between individual officials and these board members, also 
enabling quick actions; (3) a number of collective contracts can be concluded instead of 
a large number of individual contracts.  

If environmental cooperatives are to play a role in the reduction of process 
costs and build-up of trust, they will have to start thinking about suitable forms of 
monitoring. Environmental cooperatives must be open to monitoring and dare to im-
pose penalties on the free-riders among their members. 
 
4. Monitoring systems developed in consultation between the organisations involved 
can contribute to the build-up of trust. A good combination of monitoring and trust 
may include: (1) independent monitoring committees; (2) committees with representa-
tives of the parties involved and (3) self-monitoring by environmental cooperatives in 
combination with random checks carried out by government bodies. In agricultural 
conservation practice this could include a construction whereby monitoring is carried 
out by inspection committees of environmental cooperatives, and government bodies 
checking a random selection of the monitoring carried out by the inspection commit-
tees. If there is little trust in the inspection committees of environmental cooperatives, 
one option is giving government a relatively large role initially. When mutual trust 
builds up because the inspection committee does a good job, self-monitoring may start 
to play an increasingly important role. This way, the monitoring system gradually devel-
ops from a system managed on control into a system based on trust. 
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