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1. Over fysieke ontkoppeling en sociale koppeling
Sturing van fysicke ontkoppeling

Een van de kerndoelstellingen in her hedendaags milieube-
leid is de ontkoppeling van fysicke milieubelasting met
maatschappelijke (hetgeen veelal betekent economische)
ontwikkeling. Met begrippen als factor vier en factor tien
wordt aangegeven dat we vier respectievelijk tien keer zo
efficiént om moeten gaan met onze fysicke milieugoederen
pet eenheid BN, of welke alternatieve indicator van maat-
schappelijk welzijn daarvoor worde genomen. Tk noem dat
fysieke ontkoppeling. In Nederland slagen we in sommige
gevallen redelijk om die ontkoppeling te realiseren. De uit-
stoot van stoffen die bijdragen aan verzuring en vermesting
is scherp gedaald tussen 1985 en 2000, onder een gelijkdij-
dige toename van de economische groei. In andere gevallen
bockt Nederland nauwelijks succes in het tot stand brengen
van een ontkoppeling. Het broeikasgas CO, is daarvan wel-
licht het meest pregnante voorbeeld (zie figuur 1). Andere
Europese en QOECD landen laten eveneens ambivalente
resultaten zien (EEA, 1998; Weidner, 2001). De meeste
niet-OECD landen brengen nauwelijks een ontkoppeling
tussen milicubelasting en economische onewikkeling tot
stand.
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Figuur 1: Fysieke ontkoppeling in Nededand (Data:
RIVM/CBS, 2000)

Voor het realiseren van ontkoppeling zijn technologieén
en technologische vernieuwingen van groot belang. Maar
steeds meer wordt onderkend dat de crux van ontkoppeling
nict alleen of primair ligt bij de technologie sec. Het gaat
evenzeer om de organisatie en sturing van maarschappelijke
processen rond technologie: hoe zorgen we dat milieu-
vriendelijke technologieén worden ontwikkeld, hoe sturen
we bestaande technieksystemen in de richting van meer
duurzame technieksystemen, hoe passen we milieutechno-
logieén toe binnen bestaande productie- en consumptie-
prakeijken en hoe passen we productie- en consumptie-
praktijken aan aan nieuwe duurzame technologicén, hoe
zorgen we voor de verspreiding van technologieén als ze een-
maal getest zijn in ‘experimenteerruimtes’, hoe scheppen we
een sociale en economische omgeving die uitnodigend is
voor de ontwikkeling en introductie van meer milieuvrien-
delijke productieprocessen en producten, hoe zorgen we
voor de acceptatie van nieuwe duurzame technologie? Het
zijn deze vragen van milieusturing en milieubeleid, eerder



dan de technologische mogelijkheden op zichzelf, die bepa-
lend zijn voor het tot stand brengen van fysicke ontkoppe-
ling,

Een van de belangrijkste bijdragen van de sociale weten-
schappen aan het tot stand brengen van deze fysicke ont-
koppeling is her inzicht dat milieubeleid niet zozeer moet
zijn afgestemd op het type milieuprobleem (in termen van
stofstromen, schaalniveaus, of vormen van milicu-aan-
tasting), maar veeleer aangepast dient te zijn aan de sociale
praktijk en structuur die ten grondslag ligt aan de milieu-
problemen: aan het instandhouden van de fysieke koppe-
ling cussen toenemende milieubelasting en toenemende
oncwikkeling. Het ontwerpen en implementeren van
milieubeleid noodzaakt niet alleen of in de eerste plaats een
grondige kennis van het gedrag van stoffen in het fysicke
milieu of de veranderingen van het fysicke milieu, maar
vooral een analyse van de sociale praktijken die enerzijds
ongewenste milieuverandering veroorzaken en anderzijds
instrumenteel zijn in het oplossen van milieuproblemen.
Bij het in kaart brengen van die sociale praktijken gaat het
dan vooral om inzicht en kennis over: de maatschappelijke
relaties en verhoudingen; de (ongelijke) verdeling van (de
toegang tot) fysieke en sociale hulpbronnen; de {ongelijke)
verdeling van milieu- en gezondheidsrisico’s; de verschillen
in maatschappelijke definities over wat milieukwaliteit is;
de potentiéle en actuele dragers, coalities en opposities
rondom milieuhervormingsprogramma’s; de netwerken die
innovaties in technologie en socio-technologische systemen
kunnen entwikkelen en verspreiden; de inbedding en meer-
zijdige afhankelijkheden van locale milicuvetstorende prak-
tijken in boven lokale —~ nationale, regionale en mondiale —
verbanden; de homogeniteit en diversiteit in wat in eerste
instantie vergelijkbare sociale prakeijken lijken.




Sociale prakeijken die ten grondslag liggen aan milieu-
problemen zijn uiteraard divers. Een mestuicrijdende boer
in een gezinsbedrijf in de Peel en een transnationaal che-
misch concern in Rijnmond dragen beide bij aan de aan-
tasting van ons grondwater en aan verzuring. Maar het
hoeft geen uitgebreid betoog dat de maatschappelijke en
economische verbanden waarin beide vernerwerkt zijn, de
toegang tot fysicke en sociale hulpbronnen, de coalities en
opponenten die beide ontmoeten, en de verweving in locale
en transnationale verbanden sterk verschillen. Daar kome
nog bij dat sociale prakeijken tevens naar tijd en plaats ver-
schillen: de mestuitrijdende boer in Nederland anno 2001
verschilt sterk van zijn huidige Chinese en Vietnamese col-
legae, maar evencens van zijn voorouders in Nederland.
Daarmee hebben we een van de essentiéle opgaven op het
terrein van milieubeleid en milieustuting te pakken: cen
adequate en effectieve milieusturing dient zich steeds
tekenschap te geven van de diversiteit van immer verande-
rende sociale praktijken in tijd en plaats. Een sterk dyna-
mische maatschappij - zoals we dic momenteel kennen in
Europa, in Amerika, maar ook in bijvoorbeeld Azié - kan
zich niet steeds baseren op dezelfde, vertrouwde, uniforme,
conventionele sturingconcepties in de aanpak van milieu-
problemen. Milicubeleid en milieusturing dienen voortdu-
rend opnieuw afgestemd te worden op de specifieke ken-
merken van sociale praktijken. En die sociale praktijken
veranderen voortdurend. Om bij het voorbeeld van de
mestuitrijdende boer te blijven: de mestuitrijdende boer in
de Mekong Delta in Vietnam kan steeds meer verwant-
schap gaan ronen met zijn collega in de Peel (ingebed in de
wereldmarke, toegang tot technologische innovaties,
gesteund en gecontroleerd door de overheid), of de mest-
virrijdende boer in de Peel kan van bedrijfsstijl veranderen



in de komende 10 jaar {van intensieve vechouder naar
natuurproducent).! Geformuleerd in meer algemene tes-
men: milieubeleid en milieusturing dienen zich voortdu-
rend aan te passen aan de veranderende moderne samen-
leving, aan de moderniteit. Dat is uiteraard geen eenrich-
tingsproces. Milieubeleid is niet volledig volgend op,
afhankelijk van of gedetermineerd door ontwikkelingen
elders in de samenleving: economische, sociale, culturele of
politicke. Onze dynamische maatschappelijke orde in
Nederland en Europa draagt anno 2001 in alle hoeken en
gaten de sporen van 30 jaar meer en minder succesvol
milieubeleid.

Falend milieubeleid door sociale ontkoppeling

Wijdverbreid is het inzicht dat het nationale milieubeleid
in de meest ontwikkelde landen aanvankelijk - in de jaren
zeventig - successen boekte, maar halverwege de jaren
tachtig op haar grenzen leek te stuiten. Er trad een stagna-
tie op in het milieubeleid, in het tot stand brengen van
fysicke ontkoppeling. Verschitlende oorzaken worden daar-

voor gegeven (e.g. Janicke, 1986; Huber, 1991):

* het milieubeleid was star en weinig flexibel;

* het was te generick en niet aangepast aan de diversiteit
van lokale omstandigheden;

¢ het was vaak inefficiént;

* het stimuleerde geen technologische innovaties maar
bevioor de milieutechnologie in een ‘end-of-pipe’ stra-
mien;

o het richtte zich te veel op de neutralisering van de effec-
ten en te weinig op het vootkémen van de ocorzaken;

¢ het benaderde vervuilers als geisoleerde objecten zonder
zich rekenschap te geven van hun inbedding in geogta-



fische, horizontale en verticale netwerken en athanke-

lijkheden;

*  het was te nationaal en had te weinig oog voor interna-
tionale invloeden en dependenties;

*  het was organisatorisch en inhoudelijk e weinig geince-
greerd, intern en met andere beleidsterreinen.

Deze crisis in het nationale milieubeleid van de jaren
tachtig — als ik het enigszins gechargeerd uic mag drukken
— was mede het gevolg van een ontkoppeling van sterk ver-
anderende sociale prakiijken met een te statisch milieube-
leid. Dit duid ik aan met sociale ontkoppeling.? Terwijl hal-
verwege de jaren tachtig zich belangrijke veranderingen
begonnen af te tekenen in de maatschappelijke ordening,
veranderde het nationale milieubeleid in de meeste gein-
dustrialiseerde landen nauwelijks. Het milieubeleid verloor
haar aansluiting bij de maatschappelijke ontwikkeling en
dynamiek, ontkoppelde en verloor een deel van haar effec-
tiviteit. Deze ongewenste sociale ontkoppeling werkt dus de
even ongewenste fysicke koppeling in de hand. Hoe slech-
ter het milieubeleid afgestemd is op, aansluiting vindc bij en
gekoppeld is aan de maatschappelijke orde, hoe minder het
milieubeleid erin slaagt economische ontwikkeling te laten
samengaan met afnemende milieubelasting,

De veranderingen in de maatschappelijke orde die rele-
vant waren voor deze sociale ontkoppeling in de ontwik-
kelde westerse landen kunnen samengevat worden in vijf
punten:

1. Veranderingen in de organisatie van productie en con-
sumptie, waarbij de nacorlogse Fordistische productie-
en consumptiestructuur overgaat in €en  post-
Fordistische structuur: van gestandaardiseerde massa-
productie door verticaal geintegreerde, oligopolistische
bedrijven voor uniforme markten en consumenten,



naar gediversifieerde productienctwerken voor sterk
diverse leefstijlen met een verschuivende machtsverhou-
ding van producent naar consument.

Veranderingen in de maatschappelijke positie van
wetenschap, waarbij wetenschappelijke onzekerheden
en controversen niet langer een interne aangelegenheid
van de wetenschap zijn, maar ‘infilirerer’ in politiek,
beleid en maatschappij.

Veranderingen in de verhouding tussen soevereine
nationale overheden enerzijds en supra- en sub-natio-
nale economische en politicke netwerken en arrange-
menten anderzijds, waarbij natiestaten en nationale
overheden macht en zeggenschap verliezen.
Veranderingen in de rol van niet-gouvernementele
otganisaties en de ‘civil society’ in maatschappelijke stu-
tingsprocessen. Zij zijn nier louter meer criticasters aan
de zijlijn van een voortdenderende Juggernaut? van de
(hoog)moderne samenleving, maar ontwikkelen zich
steeds meer tot een volwaardig mede-vormgever {‘co-
maker’) van milieuhervormingen in een reflexief
moderne samenleving,

Veranderingen in de culturele instituties die betrokken
zijn bij maatschappelijke integratie en cohesie, bij identi-
teitverlening en bij (re)preductie van normen en
waarden. Individualisering is niet alleen het weglwijnen
en ontmantelen van conventionele instituties (zoals de
zuilen-organisaties, religicus georiénteerde instituties, en
politicke partijen). Het is ook de hervorming van
bestaande instituties (het maatschappelijk middenveld)
en de oprichting van nieuwe instituties gericht op sociale
integratie en cohesie, identiteitsvorming en normen en
waarden (re)productie (bijvoorbeeld rond de media, de
informatie technologie, en nieuwe sociale bewegingen),




Deze maatschappelijke veranderingen kregen in de ver-
schillende Westerse landen hun eigen nationale inkleuring.
Gemeenschappelijk was dat in alle landen deze maatschap-
pelijke veranderingen niet gelijkiijdig werden vergezeld
door een aangepaste milieusturing. Deze veranderingen in
de samenleving, deze - om het in meer sociologische termen
uit te drukken - overgang van een hoogmoderne naar een
reflexief moderne samenleving, is pas veel later doorge-
drongen in de vormgeving van milieusturing, milieubeleid
en milieupolitick. In de meeste geindustrialiscerde landen
bleven we te lang zicten met wat genoemd kan worden een
‘klassicke’ milieusturing. En dat had haar consequenties
voor de effectiviteit van de milicusturing in termen van
fysieke ontkoppeling. Het staatsfalen (Jinicke, 1986) in de
jaren tachtig, het falen van de staar in het tot stand brengen
van fysicke ontkoppeling, vindt mede haar oorsprong in
deze onbedoelde, onbewuste en - uiteindelijk - ongewenste
sociale ontkoppeling.

Sociale koppeling door milienpoliticke modernisering

Wil een milieubeleid en milieusturing succesvol en effectief
zijn dan moet een sociale koppeling tot stand worden
gebracht: een afstemming of koppeling tussen enerzijds de
maatschappelijke prakiijken dic ten grondslag liggen aan
milieudegradatie en anderzijds de vormgeving van milieu-
beleid en milicusturing. En dat is ook wat we zien gebeu-
ren. Sinds eind jaren tachtig heeft zich een proces van
modernisering van milieubeleid en milieupolitiek ingezet.
Op een breed front kan vanaf eind jaren tachtig een herbe-
zinning op de corspronkelijke uitgangspunten van het
milieubeleid worden geconstateerd. En dat gebeurt niet
alleen op nationaal niveau en niet alleen in Nederland. Ook
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in andere OECD landen of SIACS (= States in Advanced
Capitalist Societies; Held et al., 1999), ook op andere -
hogere en lagere — politieke en bestuutlijke niveaus, kunnen
pogingen worden geidentificeerd die het milicubeleid beter
trachcen af te stemmen op de veranderende maatschappe-
lijke orde. Min of meer in navolging van Martin Jinicke
(1993) noem ik dat proces van afstemming of koppeling,
tussen nieuwe maatschappelijke praktijken en milieustu-
ring: milieupoliticke modernisering. 4 '
De vernieuwing van milieupolitick door herkoppeling
is verre van een rechtlijnig, eenduidig en evolutionair pro-
ces. Milicupoliticke veranderingen worden niet ontworpen
vanuit één centraal centrum, volgens één (sociaal-weten-
schappelijke) rationaliteit en vervolgens geimplementeerd
in de samenleving. Milieupolitick en milieubeleid worden
gemaake via maaeschappelijke processen, controversen en
belangentegenstellingen en de uitkomst daarvan komt zel-
den overeen met de ideeén of wensen van één van de acto-
ren in dac milicubeleid. Tk wil u eerst meenemen op een
meer algemene analyse van de belangtijkste milieupoliticke
moderniseringsprocessen in de SIACS.

2. Milieupoliticke modernisering

Aan het begin van de jaren negentig tekent zich in de
meeste SIACS een min of meer vergelijkbare hervorming of
modernisering van de milieusturing af. Deze modernisering
kan enerzijds worden gezien als het milieupoliticke ‘ant-
woord’ op de veranderende maatschappelijke orde, maar is
tegelijkertijd ook onderdeel van die maatschappelijke ver-
anderingen. Simpel gezegd is de kern van deze milieupoli-
tieke modernisering in SIACS een afscheid van de klassicke
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sturing, van de generalistische en dirigistische nationale
milieuoverheid. Die modernisering in het milieubeleid kan
in drie hoofdpunten worden samengevat: verschuivingen
van nationale naar sub- en supranationale milieusturing;
veranderingen in de vethouding tussen staat, marke en civil
society in de milieusturing’; en de veranderende rol van
wetenschap in, en als legitimatie van, milieubeleid.

Decentralisering en globalisering

De narionale overheid verliest een deel van haar stuurcapa-
citeit aan zowel sub-nationale (locale en provinciale) over-
heden als aan boven- of supranationale instanties.

Decentralisering van het nationale milieubeleid bete-
kent dat lokale en provinciale overheden in toenemende
mate taken en verantwoordelijkheden in het milieubeleid
krijgen tocbedeeld, niet alleen met betrekking tot uitvoe-
ring-op-maat, maar ook met betrekking tot beleidsbepa-
ling. In Nederland vinden we daarvan voorbeelden op het
terrein van de geluidshinder, op het terrein van de milieu-
inspectie die toezicht moet houden op de uitvoering van
het milicubeleid, en meer recentelifk op het terrein van de
ruimtelijke ordening. Deels daarmee gepaard gaat een pro-
ces van flexibilisering, waarbij nationale regels slechts op
hoofdlijnen worden gemaakt en steeds meer decentraal
worden ingevuld, flexibel geént op de lokale situatie en de
specificke sociale praktijk. Deze decentralisering en flexibi-
lisering vormt een ‘antwoord’ op de diversificatie van en
dynamiek in sociale praktijken (zowel aan de productie als
aan de consumptiezijde).

Tegelijkertijd wordt het nationale milieubeleid in toene-
mende mate supranationaal bepaald. In Europa geschiedt
dat in eerste instantie door de Europese Unie, maar in toe-
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nemende mate ook door boven-communaurtaire
{milieu)regimes en transnationale economische en sociaal-
culturele instituties en processen.s Nationale overheden zijn
nog steeds belangrijke spelers in bovennationale processen
van milieusturing. Maar in toenemende mate wordt het
internationale beleidskader waaraan de nacionale en lokale
milieu-overheden zich hebben te houden ook bepaald door
niet-gouvernementele organisaties en hun internationale
netwerken (denk aan de wereldwijde campagne tegen han-
delsliberalisatie, met als voorlopig hoogtepunt de ‘Battle of
Seattle’ in 1999), transnationale economische netwerken en
ketens (bijvoorbeeld de World Economic Forum, de olie-
industrie), de interne dynamiek van de supranationale orga-
nisaties en instituties (de EU, WTO en OECD), maar ook
het optreden van sub-nationale overheden en arrangemen-
ten {provincies en regio’s, metropolen) en lokale NGOs?, En
ock de sociale praktijken, die oorzaak en oplossing van
milieuproblemen kunnen zijn, zijn niet meer in nationale
termen te begrijpen (zie Mol, 2001). De achtergrond hier-
van is te vinden in processen van economische, politicke
maar ook culturele globalisering, alsmede de reacties hierop.
Het gevolg is een tanende soeverciniteit van de nationale
milieuoverheid, zonder dat daar bovennationale instituties
tegenover staan die voldoende democratisch gehaltes, pro-
bleemoplossend vermogen en legitimiteit hebben.

Veranderende verboudingen tussen staat-markt-civil society

In de tweede plaats verandert de verhouding tussen overhe-
den, marktpartijen en de samenleving in milieubeleid en
milicupolitick. Milieusturing is niet langer het monopolie
van overheden {op welk niveau dan ock). En daar waar
overheden nog steeds het primaat hebben, moeten zij steeds
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meer rekening houden met en invloed toestaan van marke-
partijen en de ‘civil society’.

Nationale (en ook lokale en transnationale} milieupoli-
tick wordr steeds meer bepaald buiten de conventionele
politicke institutics en organen: buiten politicke partijen,
regering en parlement. Producenten, marktpartijen, urili-
teitssectoren, niet-gouvernementele organisaties, (georgani-
seerde) consumenten en afnemers spelen een hoofdrol in
zogenoemde ‘sub-politicke milieuarrangementen’, waarbij
de nationale overheid steeds vaker (en deels mer succes)
links en rechts wordt gepasseerd in het formuleren en
implementeren van milieumaatregelen. Als de overheid al
een rol speelt, dan toch vooral reactief, coderend en achteraf
sanctionerend. De ene keer zijn het de consumenten die
milieudoorbraken forceren, en laten zien dat zij niet langer
louter beschouwd kunaen worden als ‘captive consumets’
maar in toenemende mate als ‘authoritative consumers
(Spaargaren en van Vliet, 2000). Een andere keer zijn het
nutsbedrijven, private ondernemingen, of branche organi-
saties dic het voortouw nemen in technologische of organi-
satorische milieuinnovaties. Of het zijn nieuwe - onver-
wachte - coalities die milieuvernieuwingen forceren en
fysicke ontkoppeling trachten te realiseren. Dat lukt niet
altijd. De coalitie tussen ANWB, Natuurmonumenten en
boerenorganisaties om het tracé van de hogesnelheidslijn in
Nederland in andere banen te leiden is een voorbeeld van
een uiteindelijk mislukee poging de overheid te passeren.
De Brent Spar is het inmiddels klassicke succesverhaal van
overheden-langs-de-zijlijn. Qok in andere geindustriali-
seerde landen zijn vergelijkbare ‘sub-politicke milieuarran-
gementen' waar te nemen.” Deze nieuwe vormen van
milieusturing ontstaan vooral daar waar nationale milieuo-
verheden (i) zich beperken tot natuurwetenschappelijke
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definities van milieuproblemen en milieurisico’s en de
vraagstukken van publieke petcepties, normen en waarden
(te lang) negeren; (i} geimmobiliseerd raken door interne
belangenconflicten of door (stagnerende of beperkende)
supranationale tegimes; (iii} haar rol beperken tot facilica-
tor en procesmanager tussen conflicterende maatschappe-
lijke belangen; en/of (iv) een te bureaucratisch, rigide en
generalistisch beleid voeren dat niet gegnt is op de com-
plexiteit en specificke seuing van milieuproblemen (cf.
Hogenboom et al., 2000).

Op een aanzienlijk aanal terreinen blijft de nationale
overheid nog steeds een hoofdrolspeler in het milieubeleid.
Maar ook op terreinen waar de centrale overkeid zeer dui-
delijk aanwezig is, verandert haar verhouding tot markepar-
tijen en civiele organisaties. Minder en minder stelt de
nationale overheid de harde kaders, randvoorwaarden, nor-
men en doelstellingen. Meer en meer treden overleg, onder-
handeling, procesmanagement, transitiemanagement, ‘soft
law’, schakelen, en zelfsturing daarvoor in de plaats. De
mate en vorm waarin dat gebeurt, is uviteraard afhankelijk
van de specificke nationale politicke cultuur, beleidsstijl,
geinstitutionaliseerde staat-marke verhouding en staat-
samenleving relaties. In Nederland groeit het Groene
Poldermodel - met vallen en opstaan - op relatief vruche-
bare bodem. De overheid worde daatbij in toenemende
mate manager van complexe sturingsprocessen, maar geeft
in afnemende mate sturing, richting en inhoud aan die
beleidsprocessen. Met een traditie in overleg en ‘polder-
instituties’ wordt in Nederland ook nauwelijks opgekeken
van ecen volgende stap in het afscheid van de dirigistische,
sturende overheid. In landen als Duitsland, Frankrijk en
de Verenigde Staten van Amerika zijn dergelijke verande-
ringen ook aanwijsbaar, maar tevens veel controversiéler.
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Wetenschap en milicubeleid

Een laatste ontwikkeling in milicusturing hangt samen met
de veranderende rol van wetenschap, de veranderende rela-
tie tussen wetenschap en beleid, en de steeds grocere
bewustwording van die veranderende relatie. “De crisis
rond de gekkekoeienziekte is allang niet meer binnen het
kader van de wetenschappelijke rationaliteir te bezweren”
vermeld het redactionele commentaar van een landelijk
dagblad (NRC Handelsblad, februari 2001). En ook de
aanpak van het klimaatprobleem lijkt weinig meer mer
wetenschap in de traditionele zin van doen te hebben. Met
name bij complexe, of volgens sommigen ongestructu-
reerde, milieuproblemen krijgen wetenschappelijke argu-
menten, wetenschappers en inhoudelijke informatie een
beperkt gewicht, ten gunste van meer traditionele politieke
verhoudingen en machrsrelaties, maar ook ten gunste van
ongeorganiseerde (en soms georganiseerde) preferenties van
burger-consumenten. De traditioneel zo sterke naruurwe-
tenschappelijke kern in het milieubeleid lijkt daarmee te
verschrompelen, en de overheid kan zich steeds minder uit-
sluitend wetenschappelijk legitimeren om radicale milieu-
hetvormingen in te zetten of juist achterwege te laten. In
milieupolitiek en milicubeleid wordt legitimiteic via weten-
schap steeds meer vervangen door legitimiteit via het
samenbrengen van verschillende belangen, inzichten en
waarheidsclaims tot €én gemeenschappelijk gedeelde uic-
komst. En andersom: her gebrek aan forse milieuingrepen
kan niet langer effectief worden bekritiseerd met uitsluitend
het aantonen van de wetenschappelijke noodzaak.
Experimenten met nieuwe participatieve vormen van
beleidsontwerp en —evaluatie zijn een uiting van deze ver-
anderende rol van wetenschap en van het zoeken naar
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nieuwe vormen van legitimatie en ondersteuning van ver-
gaande fysieke ontkoppeling. Het COOL (Climate
Options for the Long Term) project, waarin Wageningen
Universiteit samenwerkt met het RIVM en de Vrije
Universiteit, vormt daarvan een interessant - maar steeds
minder uniek - voorbeeld (Metz, et al., forthcoming).

3. Dreigende divergentie: ‘klassieke’ en
‘postmoderne’ milieusturing

Deze vernicuwingstendensen in het milieubeleid hebben
een belangrijke impuls gegeven aan een effectiever milieu-
beleid in SIACS, en dus aan een betete fysicke ontkoppe-
ling. En dat gebeurt vooral door een betere sociale koppe-
ling tot stand te brengen tussen de reflexief moderne struc-
taur van sociale praktijken en de (milieu)sturing van die
sociale prakdijken in een meer duurzame richting. Met het
bovenstaande wordt ook duidelijk waarom deze koppeling
beter aangeduid kan worden als sociale koppeling, en niet
beperkt kan worden tot een beleids- of bestuurskoppeling:
stuurders en sturingsprocessen begeven zich buiten de tra-
ditionele velden en arenas van beleid en politick.

Het tot stand brengen of vernieuwen van de koppeling
tussen sociale prakeijken en milieusturing dient niet begre-
pen te worden als uitsluitend een eenzijdige en bewuste ver-
andering van milieubeleid door de overheid, ten einde beter
te passen bij de veranderende maatschappelijke orde.
Nieuwe vormen van sturing en nicuwe ‘stuurders’ zijn even-
zeer resultante van veranderingen in sociale prakiijken, als
vormgevers van die nieuwe reflexieve ordening. De koppe-
ling van nieuwe milieusturing aan de nieuwe, reflexief
moderne, maatschappelijke orde is dan ook complex, niet in
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de laatste plaats vanwege de dialectiek tussen sturing en soci-
ale praktijk, de hoge dynamiek in de maatschappelijke ont-
wikkeling, de diversiteit in sociale praktijken en de verschil-
lende interpretaties over hert karakrer van de aan te sturen
sociale praktijken. Kortom: milicupoliticke modernisering
kan niet beschouwd worden als een eenmalige inhaalslag in
het milieubeletd, maar wordt eerder gekarakreriseerd door
een voortdurende beweging, aanpassing en verandering van
de milieusturing, Dat kan leiden tot een adequater milieu-
beleid, tot een meer effectieve en efficiénte interventie in
sociale praktijken en fysieke ontkoppeling, Maar dat is niec
altijd het geval. Milieupolitieke vernieuwingen balanceren
mijns inziens steeds tussen twee vormen van miskoppeling,

In de cerste plaats kan de modernisering van milieupo-
litiek niet ver genoeg worden doorgevoerd. Een ‘klassieke’
milieupolitick in een reflexief of laat-modeme organisatie
van gedragspraktijken leidt nog steeds ror een sociale ont-
koppeling en dientengevolge tot een falen van milicustu-
ring. Het milieubeleid is weliswaar enigszins aangepast ten
opzichte van de oorspronkelijke milieusturing zoals ont-
wikkeld en geimplementeerd door de nationale overheid in
de jaren zeventig en tachtig. Maar milieusturing is nog niet
voldoende radicaal hervormd naar haar interne organisatie,
haar instrumenten, de dragende actoren en coalities, de
maartschappelijke legitimatie, de inbedding in transnatio-
nale netwerken, en een decentrale flexibiliteit, om adequaat
een antwoord te bieden op de voortdurende koppeling tus-
sen economische ontwikkeling en gebruik van milieugoe-
deren. De karakeeristicke gevolgen van deze sociale ontkop-
peling zijn onder andere: het ontbreken van maatschappe-
lijk draagvlak, gebrek aan legitimatie, een te hoge belasting
van de nationale overheid, een slechte inpassing in locatie-
specifieke omstandigheden, problemen rond uitvoering en
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handhaving door een beperkte inschakeling van niet-over-
heidsactoren, en/of onderbelichting van de transnationale
inpassing van nationale milieuhervormingen.

In de tweede plaats kan milieupoliticke modernisering
doorschieten naar wat ik zou willen aanduiden als een post-
moderne milieupolitick (zie Bliihdorn, 2000). Milieubeleid
wordt dan gebaseerd op de idee dat sommige instituties van de
moderniteit, waaronder de nationale staat, een wetenschap die
waarhetdsclaims heeft, en een gedeeld of universeel stelsel van
(milicu)normen en waarden, steeds minder relevant worden
voor milieusturing. Er is geen ruimte meer voor zinvol natio-
naal, generalistisch, algemeen geldend en op {natuur)weten-
schap gebaseerd milieubeleid. De uit die analyse volgende ver-
nieuwing van milieusturing leide eveneens rot een tekortschie-
tend - ontkoppeld - milieubeleid, maar met andere karakre-
ristieken. Centrale kenmerken zijn het oplossen en verdwijnen
van nationale politicke integratickaders; het gebrek aan rich-
ting gevende instituties; het ontmantelen van nationale gene-
ricke doelen en een te grote nadruk op decentrale flexibiliteir;
cen bovenmatig vertrouwen in zelfregulering, zelfbeheersing
en cigen verantwoordelijkheid van burgers, boeren en bedrij-
ven; het ter discussiestellen van de wetenschappelijke basis
onder milieubeleid en van meer algemeen geldende duurzaam-
heidclaims; en het ontwijken van vragen van afrekenbaarheid
en legitimiteit rond milicusturing en milicuverbetering.
Milieusturing is dan evenmin op een adequate wijze gekop-
peld aan de maatschappelijke structunr (hoewel we deze one-
koppeling steeds mocilijker als szzatsfalen kunnen duiden).

Een sociologisch intermezzo

Deze divergenties tussen milieusturing en maatschappelijke
orde zijn uiteraard uitersten, die in de prakejk van de
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hedendaagse milicusturing niet in die extreme mate voor-
komen. Maar ze geven ons wel een bruikbaar analytisch
kader om uitdagingen, dilemma’s en tekortkomingen in het
hedendaags milicubeleid te begrijpen. En dat geldt meer in
zijn algemeenheid voor het tot nu toe ontwikkelde per-
spectief en begrippenapparaat. De goede, sociologische vet-
staander classificeert de gehanteerde begrippen als analyti-
sche categotieén. Sociale koppeling en milieupolitieke
modernisering hebben geen unieke, concrete, substantiéle
inhoud die gespecificeerd is naar 1ijd en plaats. Het zijn
begrippen die bruikbaar zijn om veranderingen en verbete-
ringen in milieubeleid en milieusturing te analyseren in ver-
schillende tijd-ruimtelijke configuraties. De vorm en
inhoud van sociale ontkeppeling verschilt juist naar tijd en
plaats. Sociale ontkoppeling in Nederland en andere
Europese landen heeft een andere inhoud dan sociale ont-
koppeling in industrialiscrende landen in Azi¢ en Latijns
Amerika. In China en Peru!? kan eveneens sociale ontkop-
peling aanwezig zijn of ontstaan, namelijk daar waar sociale
prakeijken geconfronteerd worden met vormen van milieu-
beleid en milieusturing die slecht zijn geént op die speci-
fieke prakdjken. Een informele economische sector laat
zich niet aansturen richting duurzaamheid door een milieu-
beleid dax geént is op de kenmerken van formele industri-
éle praktijken. En een op Westerse leest geschoeide milieu-
sturing blijke bij introductic in China of Peru maar al te
vaak niet effectief, omdat deze niet ‘gekoppeld’ is aan de
locale sociale prakiijken. In China en Peru vergt her tot
stand brengen van sociale koppeling dan eveneens milieu-
politicke modernisering, maar naar vorm en inhoud van
een ander soort dan in Europa.

Aan de hand van voorbeelden in Nederland en in China
en Vietnam wil ik duidelijk maken hoe dit analytisch kader
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zowel voor geindustrialiseerde als voor industrialiserende
landen bruikbaar is.

4. Tussen reflexieve en postmoderne milieusturing:
Nederland

Recencelijk is, in het kader van het vierde Nationaal
Milieubeleidsplan, een aantal notities verschenen, waaron-
der de notitic Sturing door procesmanagement (Werkgroep
Bestuurlijk Organisatorische Transitie-NMP4, 2001). In
deze notitie, geschreven door vertegenwoordigers van de
“belangrijkste nationale en lagere overheden maar voortbou-
wend op bestuurskundige literacuur (de Bruin en ten
Heuvelhof, 1998}, wordt een lans gebroken voor procesma-
nagement. Vanuit een analyse van de veranderende maar-
schappelijke omgeving - globaal langs bovengencemde lij-
nen - en veranderende milieuproblemen wordt de rol van de
overheid in het milieubeleid herzien: de nationale overheid
dient vooral een manager en begeleider te zijn van processen
van overleg en onderhandeling tussen maatschappelijke
actoren en van interactieprocessen tussen beleidsmakers en
beleidsuitvoeiders. De nationale overheid moet zich terug-
trekken als beleidsontwerper en -bepaler, als beknotter van
vrijheden van beleidsuitvocrders, als modificator van maat-
schappelijke processen, en dus als normsteller. Een aantal
tendensen van milieupolitieke modemisering worde daar-
mee verder doorgevoerd, resulterend in een afscheid van
de sturende nationale overheid. De nationale overheid
verwordt tot organisator van interactics, waakt hooguit
over de regels en procedures’s en codificeert de uitkomst
van  maatschappelijke  onderhandelingsprocessen.
Kwalitatief goed milieubeleid wordt dan bepaald door de
kwaliteit van beleids-, uirvoerings-, en handhavingsprocessen
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en de overheid heeft primair een taak om deze processen te
managen en de kwaliteit van de processen te bewaken.
Flexibiliteit van decentrale overheden en uitvoerders, en
eigenverantwoordelijkheid en zelfsturing van markepartijen
en samenleving worden in toenemende mate sleches door
boven- of transnationale doelstellingen geleid. Er ontstaat
dan een hyper- of postmoderne milieupolitick. De facto
komt de aanspreekbaarheid, legitimatie en de afrekenbaar-
heid voor de inhoud en vitkomst van her milieubeleid en de
milieuhervormingen daarmee steeds minder bij de nationale
overheid te liggen. Het maatschappelijke krachtenveld
boven, onder en naast de (nationale} overheid wordt in woe-
nemende mate bepalend voor de inhoud en uitkomst van
milieuhervormingen. Terwijl zowel de regels die gelden in dat
maatschappelijk krachtenveld als de toegang ot hulpbron-
nen (zoals invloed, informarie, kennis en geld) niet bepaald
een gelijke uitgangspositic garanderen voor alle partijen.

Deze nicuwe ideeén van sturing worden - paradoxaal
genoeg — door sommigen ingezet voor nationale transities
(zoals geagendeerd voor het NMP-4; zie ook Rotmans et
al., 2000): structurele transformaties van de maatschappij
of een complex deelsysteem daarvan ten einde radicale
fysieke ontkoppeling mogelifk te maken. Transities zijn
geen sysceemverbeteringen maar systeemvernicuwingen.
Met de regelmaat van de varkenscycli worde in het milicu-
debat de noodzaak geagendeerd van radicale, structurele
veranderingen in transport-, energie-, productie- of con-
sumptiesystemen. De repeterende roep om transities geeft
al aan dat dergelijke radicale milieuvernieuwingen niet van-
zelf uit her maatschappelijk krachtenveld opbloeien en wor-
den geimplementeerd, maar bewust vormgegeven en aan-
gestuurd moeten worden, Daarbij werd altijd aan de over-
heid een cruciale ro! toebedeeld.!4 Nieuw is dat in de 21ste
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eeuw deze veranderingen, deze transities, plaats dienen te
vinden in een situatie waarin niet alleen de nationale over-
heid een andere positic heeft, maar zij zichzelf daarvan
bewust is (reflexiviteit) en haar rol minimaliseert tot pro-
cesmanager. Echter, als we kijken naar de belangrijkste
pogingen en aanzetten om te komen tot dergelijke structu-
rele systeemveranderingen in Nedetland in de afgelopen
jaren dan blijke dat de nationale overheid moeilijk is weg te
cijferen {de omvorming van her voedselproductiesysteem,
de overgang naar systemen gebaseerd op hernieuwbare
energicbronnen). Transitiemanagement in de 21ste eeuw
zal niet gaan zonder richtinggevende en sturende nationale
ovetheid, net zomin als het zal lukken via klassieke seuring,

Deze postmoderne accenten in het milieubeleid duiken
niet voor het eerst op rond het NMP-4 en nier alleen op het
niveau van scrategisch milieubeleid.’> In een studie naar
knellende regelgeving voor de landbouwsector uit 1996
concludeerden collegae dat “centrale overheidregulering
zoveel mogelijk beperkt moet worden, en dat regelgeving zo
dicht mogelijk bij de regionale verscheidenheid in de prak-
tijk moet aansluiten en liefst zoveel mogelijk aan die prak-
tijk moet worden overgelaten” (Frouws et al., 1996: 109).
De roep om regionale differentiatic en flexibiliteit in het
landelijk gebied is in de jaren negentig geen onbekend
fenomeen. Het is een reactie op een generalistisch en cen-
tralistisch beleid vanuit Den Haag en Brussel dat ontkop-
peld is van de maatschappelijke werkelijkheid en diversiteit.
Flexibitisering en differentiering in de milieusturing kun-
nen bijdragen aan sociale koppeling, maar terughoudend-
heid is vereist bij het terugtreden van een kaderstellende
centrale overheid. Ock ten aanzien van het beheer van de
groene ruimte is centrale overheidregulering nog steeds
essenticel, hoewel de spelregels, de spelers en de beleids-
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configuraties niet alleen sterk verschillen van 10 jaar gele-
den, maar ook verschillen tussen de verschillende sociale
praktijken. Ovaa (1999) en van Tatenhove (2001) laten
zien dar gebiedscontracten een andere vorm van reflexieve
sturing door de centrale overheid vereisen dan de herstruc-
turering van de varkenshouderij.

5. Tussen klassiek en reflexief milleubeleid: China en
Vietnam

China en Vietnam behoren tot de zogencemde transitionele
economieén, maar verschillen van de Centraal- en Qost-
Europese landen in hun transitieproces en hun transitiemana-
gement. In de Centraal- en Oost-Europese economieén heeft
sinds de val van de Betlijnse muur in 1989 een schoksgewijze
economische transitie plaats gevonden, parallel aan radicale poli-
ticke hervormingen. 16 In China en Vietnam vindt een veel gelei-
delijker omvormingsproces plaats, waarbij in beide landen tame-
lijk geleidelijk cen economische herstructurering en markdibera-
lisering wordt geintroduceerd, met een toenemende regionale en
zelfs mondiale economische integratie. Bovendien gaan deze
economische hervormingen tot op heden gepaard met politicke
veranderingen die slechts in bepetkte mare zicht geven op een
naar westets model gevormde parlementaite democratie.

Deze hervorming en modernisering van economie en
politick in China en Vietnam heeft uiteraard consequenties
voor het milieubeleid en -beheer in die landen, oftewel voor
fysieke ontkoppeling. Het conventionele model van plan-
matige milieuprogramma’s die hiérarchisch door de centrale
overheid via de verschillende bestuursniveaus worden gein-
troduceerd tot op het niveau van de individuete industrie
en wijk, is de laatste 10 jaar aan verandering ondethevig.1?
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In China wordt, meer nog dan in Vietnam, gegxperimen-
teerd met milieupolitieke vernieuwing via decentralisering
van het milieubeleid, het inbouwen van markeincentives en
het prijzen van milicugoederen, het meer gebruik maken
van publicke signalering en publicke druk, en een grotere
integratic in mondiale milicuregimes (zie Dasgupta en
Wheeler, 1996; Wang, 2000; Mol, 2001; Rock, 2001).15
Maar ook in Vietnam experimenteert men mer decentrale
centra voor schone technologie, met de inschakeling van
publiek-private samenwerkingsverbanden, met de inbreng
van publiek en media in monitoring en agendabouw, en
met nicuwe vormen van milieumanagement van industrie-
gebieden (Frijns et al., 2000; O'Rourke, 2000; diverse bij-
dragen in REFINE, 2001). Deze voorzichtige experimen-
ten met milieupoliticke vernieuwing vinden een achcer-
grond in twee nauw samenhangende oorzaken: een falend
conventioneel sturingsmodel enerzijds, en een snel veran-
derende maatschappelijke en economische orde anderzijds.
Daar waar hi€rarchische ‘command-and-control” milieustu-
ting door de nationale overheid nog steeds dominant is, ter-
wijl er een modernisering van de economische en maat-
schappelijke orde plaats vindt, zien we vormen van een ont-
koppelde milieusturing, De modernisering van milieupoli-
tick, die onmiskenbaar in deze landen wordt doorgevoerd,
is nog onvoldoende gekoppeld aan de nieuwe maatschap-
pelijke orde. Met name in de snel ontwikkelende economi-
sche centra in het oosten van China en in de ‘Key
Economic Regions' in noordelijk en zuidelijk Vietnam,
waar snel bewegend en in roenemende mate internationaal
kapitaal samengaat met kosmopolitische burger-consumen-
ten die steeds hogere eisen stellen aan zeggenschap en leef-
omgevingkwaliteit, is het klassicke systeem van milieu-
beleid en -beheer niet meer adequaat en dreigt deze mis-
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koppeling niet alleen een staatsfalen in het milieubeheer
met zich mee te brengen maar ook een legitimiteitspro-
bleem voor de milieuoverheden. Terwijl de reflexieve
moderniteit, de globaliserende samenleving, en de opruk-
kende informatie- en communicatie technologie in toene-
mende mate delen van China en Vietnam in haar greep krij-
gen, blijft de milieupolitiek op halfmoderne leest geschoeid.
Nieuwe, reflexief moderne vormen van sturing, langs de lij-
nen die hiethoven voor SIACS zijn beschieven, vormen een
richtsnoer om sociale ontkoppeling te voorkémen, maar
zeker geen blauwdruk

Een niet geringe complicatie is dat voor andere, en niet
minder omvangrijke, delen van de economie en de samenle-
ving een dergelijke milieupoliticke modernisering waar-
schijnlijk (nog) niet werkt: de milieucapaciteit (Jinicke,
1991) van de locale overheden is te klein voor een decen-
tralisering, er is weinig ervaring met betrokkenheid van
burgers en bedrijven bi} milicubeleid, het ontbreekt aan
marktpartijen die milieuhervormingen {kunnen) incorpo-
reren en intermediaire organisaties die de stuurcapaciteit
van de staat kunnen ondersteunen, er bestaat geen niche
markt voor milieu-innovaties, en het ontbreekt op veel
plaatsen aan een civiele maatschappij die in voldoende mare
milieuproblemen kan signaleren en maatschappelijke druk
kan opbouwen. De contrasten tussen bijvoorbeeld Beijing
en Chongging, twee Chinese metropolen waar de leerstoel-
groep projecten op het gebied van milieubeheer en -beleid
uitvoert, geven aan dat dit niet alleen een verschil is tussen
de geinduserialiseerde stad en het rurale platteland.?

Overigens is het waarschijnlijk dat een adequate - dat wil
zeggen aan de maatschappelijke structuur en dynamiek
gekoppelde - milieupolitieke modernisering in China en
Vietnam uiteindelijk verschilt van hetgeen wij in Europa
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momenteel aanschouwen. De vernieuwingen in milieustu-
ring in Taiwan en Japan, maar ook de meer beperkte milieu-
politicke modernisering in China en Vietnam, laten duide-
lijk de verschillen met Europa zien. Een andere (geinstitutio-
naliseerde) verhouding tussen marke, staat en ‘civil society’,
voor een belangrijk deel historisch en cultureel geworteld en
verankerd, draagt in belangrijke mate bij aan een regionale,
en deels narionale, eigenheid in milieupoliticke vernieuw-
ingsprocessen. Dit heeft uiteraard consequenties voor de
homogeniscrings- en convergentietheses, die ook in het
milicubeleid opgeld doen: de these dat milieuproblemen en
milieubeheer in de verschillende landen en regio’s steeds meer
naar elkaar roe groeien.? Een globaliserende economie en
mondiale milieuregimes betekenen niet dat modern milieu-
beleid en -beheer in verschillende delen van de wereld in toe-
nemende mate isomorf worden. En het betekent ook niet dat
we zondermeer milieupoliticke innovaries uic het ene land
(Nederland) of van de ene gedragsprakeijk (industrigle pro-
ductie) kunnen overplaatsen naar andere landen {China en
Vietnam) of andere gedragspraktijken (vtijetijdsmobiliteir).
Hoezeer Nederlandse consultants, overheden en wetenschap-
pers dat ook wensen of zelfs proberen.

6. Ecologische modemisering: balanceren tussen
koppelen en ontkoppelen

Met deze twee voorbeelden worde duidelijk hoe het ont-
wikkelde begrippenapparaat kan worden gebruikt voor
beleidsanalyse, maar ook voor het ontwerpen van milieu-
beleid dat daadwerkelijk bijdraagt aan de zo noodzakelijke
fysicke ontkoppeling. Als afronding keer ik nog eenmaal
terug naar de theorie.
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Zij die het werk van de groep milicu- en beleidssociolo-
gen aan Wageningen Universiteit reeds langer volgen, zijn
bekend met het onderzoeksprogramma rond ecologische
modernisering dat ongeveer tien jaar geleden voorzichtig in
de steigers is gezer. Zoals veel commentatoren en critici
terecht hebben opgemerkt heeft de theorie van de ecologi-
sche modernisering van productic en consumptic twee kan-
ten. De theorie pretendeert maatschappelijke verschijnselen
rond hedendaagse milicuhervormingen adequaat te analy-
seren en te beschrijven. En de theorie tracht tevens een bij-
drage te leveren aan milieuhervormingsprocessen door
actoren, instituties, regels en hulpbronnen in nieuwe ver-
houdingen samen te brengen rond gedragspeaktijken.
Critici concludeerden uit deze tweeledigheid dat ecologi-
sche modernisering teveel een bevestiging is van de status-
quo en te weinig cen radicaal milicuhervormingspro-
gramma. Hoe kan een analyse van hedendaagse milieuher-
vormingen, die veelal als beperkt, marginaal of onvoldoende
worden gekarakteriseerd, nu bijdragen aan de zo noodzake-
lijke fundamentele of radicale veranderingen in economi-
sche instituties, politicke besluitvormingsmechanismen, en
maatschappelijke gedragsprakiijken om te komen tot fysieke
ontkoppeling en duurzaamheid?

In het voorgaande heb ik trachten duidelijk te maken
dat maatschappelijke omvormingen zonder gedegen maat-
schappelijke analyse gedoemd zijn tot falen, Het sturen van
gedragspraktijken richting fysieke ontkoppeling en duur-
zaamheid (of het nu gaat om agrarische en industriéle pro-
ductie, om huishoudelijke consumptie, of om vrijetijdsmo-
biliteir) moet geént zijn op - en dus gekoppeld aan - de
karakteristieken, structuren en instituties van de moderne
tijd. De roep om radicale {milieu)hervormingen, om ver-

gaande fysieke ontkoppeling, zonder analyse van de maar-
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schappelijke structuur van de gedragspraktijken waar het
om gaat en de sturingsarrangementen die daarbij horen,
zijn op zijn best louter politieke slogans maar kunnen even-
zeer de legitimiteit en het draagvlak voor milieubeleid ern-
stig ondergraven. De theorie van de ecologische moderni-
sering heeft steeds dic koppeling aangebracht tussen analyse
en milicuhervorming: voorstellen voor verandering van
gedragsprakiijken zijn steeds geworteld in een gedegen ana-
lyse van maatschappelijke constellaties, dominante institu-
donele ontwikkelingen, en sturingsvormen die passen op
de moderne samenleving van nu. Sturings- en verande-
ringspretenties worden daarbij tot realistische proporties
teruggebracht, maar niet ontdaan van elke verbeclding,
stuurbaarheid of doelstelling.

Het was de theorie van de ecologische modernisering
die tijdig - en gepaard gaande met hevige debacten en kri-
ticken - de veranderende rol van de overheid en de staat in
het milicubeheer heeft geanalyseerd en mede geagendeerd.
Het is nu gemeengoed geworden dat de milieustaat niet de
almachtige stuurder en maker is die velen in het milieuveld
lange tijd hebben gewenst. Dit heeft ook consequenties
voor de studie van milieusturing. In de reflexieve moder-
niteie, of de mondiale netwerkmaarschappij, wordt de stu-
die van milieubeleid (als we dar nog zo mogen noemen)
steeds minder de studie van nationale overheden die via
wetten en beleidsprogramma’s gedragsveranderingen en
technologische innovaries trachten te bewerkstellingen. En
het wordt steeds meer een onderzoek naar netwerkconfigu-
raties van interdependente publieke en private actoren; naar
verweven instituties van staat, markt en samenleving (of
beleidsarrangementen; Tatenhove et al., 2000); naar subpo-
litieke arrangementen die de milieuoverheid links en reche
passeren; naar de formarie, aanwending en transformarie
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van formele en informele milieuregels; naar milieutechno-
logische innovaties in constant veranderende economische
ketens en nerwerken; en naar de inwerking van mondiale
economische en milieu-regimes op locale praktijken en de
vormgeving en vetanderingen van die mondiale regimes
vanuit die locale praktijken.

Steeds vaker klinkt het geluid door dat uit dit onder-
zoeksprogramma de conclusie zal volgen dat in de 21ste
eeuw sturing, planning en beleid geen relevante categoricén
meer zijn om de plaats en taak van de nationale overheid bij
milieuvraagstukken te begrijpen. Dat lijke mij één (post-
moderne) stap te ver. Onverkort het bovenstaande is nu
blijkbaar de tijd gekomen om niet zozeer de bepetking, de
relativering, of zelf de ontmanteling van de milieuoverheid
te benadrukken, maar eveneens haar continuiteit, belang en
de unieke positie. En ironisch genoeg moeten ecologische
moderniseerders daarin welliche mede het voortouw in
nemen, De milieuoverheid verandert inderdaad sterk onder
druk van bovenaf, van onderop en van binnenuit. Maar
fysieke ontkoppeling is niet gebaat bij haar marginalisering
of ontmanteling als co-stuurder. De relevante vraag voor de
toekomst is dan ook boe de nationale milieuoverheid moet
opereren in een globaliserende netwerkmaatschapij, waarin
mondiale necwerken en (geld-, mensen-, informatie-,
milieugoederen-)stromen én decentrale sub-politicke
arrangementen steeds meer centrale architecten lijken te zijn
van de nieuwe maatschappelijke orde {Castells, 1996/1997).
Anders gezegd: niet de vraag 6f de nationale milicuoverheid
een belangrijke rol speelt in fysicke ontkoppeling staat op de
agenda; maar veeleer de vraag wat de nieuwe regels zijn voor
milieusturing door de nationale overheid in de 21ste ecuw.
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Tot slot

Over het algemeen is het een misconceptie te veronder-
stellen dat hoogleraarsbencemingen louter het gevolg zijn
van individuele kwaliteiten en capaciteiten, Ook in deze tij-
den van individualisering gaan het instellen van leerstoelen
en het benoemen van hoogleraren gepaard mex politieke
besluiten over de richting van de universiteit en het univer-
sitaire onderwijs en onderzoek, met economische rationa-
liteiten over budgerten en de allocatie daarvan en met het
operationaliseren en effectueren van sociale netwerken,
lokaal en mondiaal. De korte geschiedenis van deze leer-
stoel vormt daarop geen uitzondering,

Het hoeft u dan ook niet te verbazen dac ik voor deze
benoeming dank verschuldigd ben aan een groot aantal
personen en instanties, binnen en buiten de universicaire
wereld. Het zijn er teveel om hier allen afzonderlijk te ver-
melden. Ik volsta met de twee belangrijkste.

In China en Vietnam vormt iemands zogenoemde
‘extended family” het cruciaal netwerk voor het persoonlijk,
maatschappelijk en economisch functioneren. Het is tege-
lijkertijd sociaal vangnet, bron van kapicaalverschaffing en
de sleutel tot cruciale conrtacten. Verschillende sociale pro-
cessen hebben er toe bijgedragen dac in Nedetland de
‘extended family’ niet meer die centrale plaats inneeme in
de maatschappelijke orde. Maar het is niet overdreven te
stellen dat zonder de inspanningen van mijn familie - van
mijn ouders, via mijn partner Wilma, tot mijn zoon en
dochter, Kasper en Marente - een geheel andere hoogleraar
hier benoemd zou zijn. Men kan van mening verschillen of
daarmee juist veel vertoren of veel gewonnen zou zijn. lk
ben jullie echter erkentelijk en dankbaar.

Collega’s van de leerstoelgroep milieubeleid: het feir dat
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wij als eenheid binnen Wageningen Universiteit nog steeds
drager zijn van een vooraanstaand internationaal onder-
zoeks- en onderwijsprogramma, en nict versplinterd in dia-
spora zijn ‘opgelost’, hecft alles te maken met de leerstoel-
groep en nauwelijks iets met de huidige leerstoelhouder. Tk
zie deze benoeming dan ook als de bekroning op onze col-
lectieve inspanningen en kwaliteiten. Het geeft mij veel ver-
trouwen in onze toekomst, binnen en buitenNederland.

Met dank aan Wilma Berends, Kris van Koppen en Gert
Spaatgatren voor hun commentaar en suggesties op een eer-
dere versie van deze rede.

Noten

I Hert is vooral de onderzoeksgroep rond Van der Ploeg
die baanbrekend onderzoek heeft verricht naar agrari-
sche bedrijfsstijlen en de dynamiek daarin.

2 Koppeling duidt in eerste instantie op het leggen van een
vetbinding, een relatie, het verenigen van twee entiteiten.
In die zin wordt het begrip koppeling ook gebruike waar
milieukundigen spreken van ontkoppeling van milieube-
lasting met economische ontwikkeling. Koppeling duidt
echter ook op “het overbrengen van de beweegkracht van
een motor op de wielen”. Een gebrek aan sociale koppe-
ling brengt een hard lopende milieusturingsmotor met
zich mee zonder dat er een bewegingseffect teweeg words
gebracht in termen van milieuvooruitgang,

3 Een Juggernaut verwijst naar een enorme processicwa-
gen met een Krisna-beeld, waaronder gelovigen in India
zich zouden hebben laten verbrijzelen.

4+ Milieupoliticke modernisering heeft geen ‘wahlver-
wantschaft’ met het Parsoniaanse functionalisme en de
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mederniseringstheorieén die opgeldt deden in de jaren
zestig. Het gaat hier om milieupoliticke veranderings-
processen binnen, en met gebruikmaking van, de insti-
tuties van de moderniteit.

Deze vernieuwing in sturing en politiek is niet beperke
tot het terrein van het milieubeleid (zoals bijvoorbeeld
Godfroij en Nelissen, 1993, laten zien), maar heeft zich
daar wel het eerst geopenbaard en tot nu toe het meest
radicaal oncwikkeld (zie Jinicke, 1993). Her feit dat het
milieubeleid bij aanvang van het laatste decennium van
het vorige millennium nog cen relatief jong beleidster-
rein was waar sturingsopvattingen, sturingsbelangen en
beleidsverhoudingen slechts in beperkte mate waren
vastgeroest, is een van de redenen voor deze nitzonder-
lijke positie.

Hierbij dient gedacht te worden aan de multilaterale
milicuverdragen en hun protocols (bijvoorbeeld de
Framework Convention on Climate Change, het ver-
drag van Wenen inzake ozonlaag aantastende stoffen en
de Biodiversity Convention) en aan de mondiale regi-
mes die indirect consequenties voor nationaal milieube-
leid hebben (bijvoorbeeld de World Trade
Organization/GATT).

De Nederlandse milieuorganisatie Das en Boom blijkt
bijvoorbeeld een cruciale rol te vervullen in de imple-
mentatie van EU regelgeving in Nederland, met name
in Limburg,

In een analyse van het huidige en potentiéle democrati-
sche gehalte van de Europese Unie maake Scharpf
(2000) cen onderscheid in de ‘inputlegitimatic’(govern-
ment by the people) en de ‘ourputlegitimatie’ (govern-
ment for the people). Inputlegitimatie ontbreeke nage-
nocg in de EU, niet alleen door het zogenoemde
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Europees democratisch tekorr, maar evenzeer door
gebrek aan een bindend Europees nationalisme, gebrek-
kige Europese identiteitsvorming en door taalbarritres.
Ourputlegitimatie op EU niveau is veel minder afwezig,
maar staat onder druk door het geringe feitelijke pro-
bleemoplossend vermogen van de EU, tegen de achter-
grond van groeiende verwachtingen,

Zie bijvoorbeeld Stafford and Hartman, 1998; Murphy
and Bendell, 1997; special issue no. 24 of Greener
Management International, 1999.

Overigens kan men zich - met van Schendelen (2000) -
afvragen of de nationale ‘polderinstituties’ niet langza-
merhand zullen eroderen onder een toenemende eco-
nomische en politicke Europese integratie.

Immers, de nationale staat speelt geen hoofdrol meer in
het milieubeleid en dus zou ook de legitimiteitsvraag
naar effectief en efficiént milieubeleid niet meer in eer-
ste instantic bij de nationale staat terecht dienen te
komen. Succes en falen wordt dan los gekoppeld van
nationale politick en bestuur. Het is natuurlijk de vraag
of inderdaad een dergelijke directe koppeling bestaac
tussen de rol van de nationale overheid in het milieube-
leid en legitimiteitkwesties voor dic nationale overheid.
Onder andere in deze landen verricht de leerstoelgroep
milieubeleid onderzoek naar de afstemming tussen
milieusturing en politieke modernisering (naar vorm en
inhoud) enerzijds, en de specifieke kenmerken van de
maatschappelijke en politieke orde anderzijds.
Certificering van beleids-, uitvoerings- en handhavings-
processen is een van de mogelijkheden daarvoor, vol-
gens de Werkgroep BOT (2001)

Het schoolveorbeeld van een bewust vormgegeven tran-
sitieproces is de overgang in Nederland van een ener-



gievoorziening voor huishoudens die primair was geba-
seerd op kolen en olie, naar een energievoorziening
gebaseerd op aardgas. In tien jaar tijd schakelde het
overgrote deel van de Nederlandse huishoudens over
van kolen en olic naar aardgas, hetgeen gepaard ging
met een gehele nieuwe fysieke en organisatorische infra-
siructuar. De nationale overheid speelde een cruciale
rol bij dat transitieproces.

In het NMP4-concept van april 2001 blijken deze
‘postmoderne’ aanzetten in het nationale milieubeleid
een bescheiden plaats te hebben gekregen. Het vaststel-
len van doclstellingen en randvoorwaarden, en inhou-
delijke sturing is even prominent aanwezig als proces-
management, en het ‘schakelen’ en stimuleren van
(marke)partijen,

Velen menen ook dat er een één-op-één relatie bestaac
tussen een succesvolle markteconomische ordening en
een parlementaire democratie. Fukuyama (1992), met
zijn “einde van de geschiedenis™-these, is daarvan waar-
schijnlijk een van de meest uitgesproken voorbeelden.
Er zijn uiteraard ook belangrijke afwijkingen tussen
China en Vietnam, geworteld in onder andere de histo-
rie van westerse bemosienis, de geschiedenis van de cen-
trale planeconomie, en de verschillen in omvang van de
landen en economieén.

Het grociend aantal certificeringen van milieuzorgsyste-
men via de internationaal erkende ISO 14000 stan-
daard is hiervan een indicatie. Terwijl Di {1999)
berichtte dat in juni 1998 nog maar 32 ISO 14000 cer-
tificaten waren afgegeven in China (exclusief Hong
Kong), waren dic er eind 1999 al 232 en in februari
2001 meer dan 500 (zie heep://www.iso.ch en Shi Han,
2001).
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18 Ook in ons onderzoek naar milieumanagement ten aan-
zien van zogenoemde Town and Village Industrial
Enterprises in de minder omvangrijke en meer rurale
Chinese steden en dorpen, vonden wij verschillen in de
successen waarmee milieupoliticke hervormingen -
veelal in termen van flexibilisering, decentralisering, en
inschakeling van marktpartijen en marktmechanismen
- wotden geimplementeerd.

2 Cohen (1996) geeft een voorbeeld van de convergentie-
these in zijn analyse van groeiende overeenkomsten - ook
op het gebied van milieubedreigingen en milicubcheer -
tussen de belangrijkste metropolen in het Noorden en
het Zuiden. Ten gevolge van verschillende globaliserings-
ptocessen en -dynamieken vertonen deze mondiale
mettopolen - van Beijing en Mexico-city, tot London en
Los Angeles - in toenemende mate overeenkomstige
milieubedreigingen en zijn dus aangewezen op overeen-
komstige milicuhervormingsprogrammass, aldus Cohen.
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