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Voorwoord

Voor u ligt mijn masterscriptie ‘De route naar mineralenverwaarding’, als eindresultaat van het
onderzoek naar de Brabantse mestproblematiek vanuit een bestuurlijk perspectief. Deze scriptie
geeft invulling aan, in mijn ogen, twee prachtige doelen. Ten eerste levert het onderzoek een
bijdrage aan de kennis en inzichten van misschien wel het meest urgente probleem in de provincie
Noord-Brabant. Ten tweede vormt deze scriptie het slotstuk van de masteropleiding Milieu-
maatschappijwetenschappen, die ik gevolgd heb aan de Radboud Universiteit in Nijmegen.

Op een zonnige avond in de zomer van vorig jaar (2015) discussieerde ik met een studievriend over
de toekomst van de agrarische sector in Nederland. Gedreven door betrokkenheid en interesse in
deze discussie die ik van huis uit meegekregen heb, begon ik overtuigd te raken dat ik mijn thesis
wilde schrijven in deze richting. De studievriend attendeerde mij erop dat dit bij provincie Noord-
Brabant een urgent thema is waar veel aandacht naar uit gaat. Niet veel later liep ik als student van
de Radboud Universiteit door Den Bosch richting een enorme toren: het provinciehuis. Hier zou ik
mijn eerste gesprek hebben over een mogelijk afstudeeronderzoek waarbij mijn passie ligt. In
gesprek met Hans van Dommelen en Marcel Webster probeerde ik mijn passie te positioneren en de
vertaling te maken naar een onderzoeksonderwerp dat zich bevindt op het snijvlak van de agrarische
sector en de omgeving/maatschappij. Via een zoektocht kwam ik uiteindelijk uit bij een onderwerp
dat hier een perfecte invulling aangaf: mestverwaarding.

Naarmate het onderzoek, vorderde werd het onderwerp steeds interessanter, omdat onverwachte
verbanden aan het daglicht kwamen. Het tussentijds communiceren van de bevindingen leverde
enthousiaste reacties op van mijn omgeving, wat mij motiveerde om me volledig in te zetten voor
het onderzoek. Een belangrijke persoon hierbij was mijn begeleider vanuit de provincie Noord-
Brabant, Ton Cornelissen, waar een speciaal dankwoord naar uit gaat. Daarnaast wil ik mijn
begeleider, Duncan Liefferink, bedanken voor de waardevolle kritieken gedurende het gehele proces.
Met beide begeleiders heb ik de samenwerking als zeer prettig en constructief ervaren, wat zeker
positief heeft bijgedragen aan mijn onderzoek.

Tot slot wil ik iedereen in mijn persoonlijke omgeving bedanken voor de steun die ze bewust en
onbewust aan mij gegeven hebben om door te zetten. Speciale dank gaat uit naar mijn vriendin
Jasmijn, mijn ouders en mijn oma. Ook mag ik niet vergeten mijn huisgenoot Roy te bedanken voor
het terugvinden van een verloren bestand. Allen, bedankt!

Juli 2016
Nijmegen/Den Bosch



Samenvatting

De provincie Noord-Brabant heeft de hoogste veedichtheid van Nederland. De hoge veedichtheid
gaat gepaard met een mestoverschot, met alle problemen van dien: overlast op de omgeving,
milieudruk en hoge mestafzetprijzen. De provincie probeert als regionaal bestuursorgaan een
antwoord te geven op groeiende mestproblematiek, waarvoor zij een korte en een lange termijn
visie voor ogen heeft. In de korte termijn visie moet het lokale mestoverschot worden opgevangen
door voldoende mestverwerkingscapaciteit te realiseren. De lange termijn visie voorziet in een
structurele oplossing. Hierbij moet de mest worden verwaard tot een waardevolle grondstof.
Mestverwaarding stelt de agrarische sector in staat kringlopen te sluiten en zo de stap te maken naar
een gedeeltelijk circulaire economie. Behalve dat de techniek voor deze stap vooralsnog
ontoereikend is, vormt het vervullen van de lange termijn visie een enorme organisatorische
uitdaging. Op dit moment zit het systeem van de mestproblematiek op slot als gevolg van diverse
belangentegenstellingen. De hoofdvraag van het onderzoek luidt daarom: Welke governance
gerelateerde knelpunten dragen bij aan het in stand houden van de mestverwaardingsimpasse in de
provincie Noord-Brabant en waar binnen de governancestructuren liggen in potentie
aanknopingspunten voor het doorbreken van de mestverwaardingsimpasse?

Om de hoofdvraag te beantwoorden is gebruik gemaakt van twee analytische raamwerken: de
Beleidsarrangementenbenadering (BAB) en het begrip congruentie. De BAB wordt gebruikt om het
systeem van de mestproblematiek (mestverwaardings-arrangement) uiteen te zetten aan de hand
van de vier dimensies van deze benadering (actoren, discours, spelregels en hulpbronnen). Op basis
van deze benadering zijn actoren onderverdeeld in zogenaamde discourscoalities. De discours-
coalities en de relaties hiertussen (op grond van spelregels en hulpbronnen) zijn geanalyseerd om
uitspraken te kunnen doen over het mestverwaardingsarrangement. Het begrip congruentie biedt
aansluitend hierop de mogelijkheid om een verdiepende analyse en aanbevelingen te doen. De
aanbevelingen worden gedaan door het huidige systeem te analyseren, in combinatie met de
bestuurlijke opgave waarvoor de provincie staat. Deze opgave kan worden gedefinieerd als het
verschil tussen het streefbeeld (lange termijn visie) en de huidige situatie. Door middel van een
combinatie van bureauonderzoek en interviews met relevante ketenpartijen is de benodigde data
vergaard.

Uit het onderzoek bleek dat in het mestverwaardingsarrangement vier dominante discourscoalities
zijn te herleiden: de mestcoalitie, de leefomgevingscoalitie, de gangbare veehouderijcoalitie en de
kunstmestcoalitie. Op basis van een analyse middels de BAB zijn knelpunten aan het daglicht
gekomen die 6f tussen de coalities onderling spelen, 6f binnen de coalities zelf spelen. De
belangrijkste belangentegenstelling van coalities vindt plaats tussen de mestcoalitie en de
leefomgevingscoalitie. De leefomgevingscoalitie behartigt de belangen van ‘mens en milieu’ en
bestaat uit personen die zich bedreigd of benadeeld voelen door de intensieve veehouderij en
mestverwerkingsinitiatieven. In het mestverwaardingsarrangement botst dit met de belangen van de
mestcoalitie. Vanuit deze coalitie wil men namelijk een systeem creéren dat een oplossing biedt voor
de hoge afzetkosten van mest voor de intensieve veehouderij. De leefomgevingscoalitie ziet dit als
bedreiging omdat dit een groei van de veestapel zou kunnen impliceren. De gangbare
veehouderijcoalitie wordt door de leefomgevingscoalitie eveneens als bedreiging gezien voor de
kwaliteit van de fysieke leefomgeving. Deze coalitie, bestaande uit veel intensieve boerenbedrijven,
vormt echter een aparte coalitie. Actoren uit deze coalitie spreken niet bewust uit dat ze streven
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naar een circulaire economie en mestverwaarding. Het overleven en tegen zo laag mogelijke kosten
op korte termijn mest afzetten behoort hier tot de bedrijfsfilosofie. Gebleken is dat deze houding
destructief werkt met het oog op een gezamenlijke oplossing voor het mestprobleem.

Naast knelpunten die zich voordoen tussen coalities, kunnen problemen optreden tussen partijen die
deel uitmaken van dezelfde coalitie. In de mestcoalitie is dit probleem duidelijk zichtbaar. Hoewel
actoren uit deze coalitie nadrukkelijk uitgesproken hebben te willen streven naar mestverwaarding
en allen afzonderlijk aangeven dat samenwerking in de keten hierbij essentieel is, komt een
daadwerkelijk constructieve aanpak niet van de grond. Samenwerking komt grofweg door drie
redenen niet goed tot stand: (1) verschillende verdeling van hulpbronnen over het beleids-
arrangement (belangentegenstellingen), (2) de transactiekosten van samenwerking en (3) de drang
tot zelfprofilering ten koste van andere actoren uit dezelfde coalitie. De uitdaging voor de provincie is
om op zo’n manier de verbindende rol op te pakken dat de ketenpartijen boven de genoemde
knelpunten gaan staan en hier overheen stappen. Dit zou de sleutel kunnen zijn voor ketenpartijen
om hun hulpbronnen op een gezamenlijke manier in te zetten.

De analyse aan de hand van het begrip congruentie heeft inzicht gegeven in het bestuurlijk vermogen
van het beleidsarrangement. Hiermee kan een verklaring worden gegeven waarom de provincie de
verbindende rol niet goed kan spelen. Er blijkt sprake van een duidelijke interne incongruentie van
het beleidsarrangement. Dit probleem kent zijn grondslag in het feit dat de provincie Noord-Brabant
als overheid tussen de mestcoalitie en de leefomgevingscoalitie in staat. De provincie investeert veel
hulpbronnnen in de leefomgevingscoalitie en indien het tot conflicten komt tussen de mestcoalitie
en de leefomgevingscoalitie kiest Noord-Brabant de zijde van de leefomgevingscoalitie. Hoewel in
het bestuursakkoord beweerd wordt zich in te zetten voor mestverwaarding, lijkt het bij deze ‘mooie
woorden’ te blijven. De provincie Noord-Brabant heeft in het verleden de verwachting geschapen
een goede samenwerkingspartner te zijn voor de mestcoalitie, maar deze verwachting niet
verwezenlijkt. De provincie Noord-Brabant dient duidelijkheid te scheppen richting de mestcoalitie
en consequent te handelen. Kiest de provincie ervoor de mestcoalitie te faciliteren, dan zal het
vertrouwen langzamerhand herstellen en kan op den duur een verbindende rol ingevuld worden.
Kiest de provincie voor de leefomgevingscoalitie dan zal de mestcoalitie tegen de drie genoemde
knelpunten (belangentegenstellingen, transactiekosten en zelfprofilering) blijven aanhikken.
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1. Inleiding

De manier waarop tegen mest wordt aangekeken, heeft zich door de jaren heen ontwikkeld tot het
complexe systeem zoals het er nu uitziet. In dit complexe systeem botsen agrarische belangen met
de directe omgeving en het milieu. De provincie Noord-Brabant probeert oplossingen te vinden om
een duurzame (zorgvuldige) veehouderij te realiseren die hand in hand kan gaan met de directe
omgeving en positief bijdraagt aan het milieu. Dit hoofdstuk vormt de inleiding in de complexe
problematiek rondom de agrarische sector. De problematiek waar deze thesis zich op richt, wordt in
paragraaf 1.2 toegespitst. Dit vormt de aanloop naar de doel- en vraagstelling. Vervolgens wordt de
relevantie van het onderzoek beschreven, waarna het hoofdstuk afsluit met de leeswijzer voor het
vervolg van de gehele thesis.

1.1. Aanleiding

In de jaren ‘70 heeft de veehouderij in Nederland een enorme groei doorgemaakt. Zowel het aantal
bedrijven als de intensiteit op bedrijfsniveau steeg, hetgeen een toename van mestproductie tot
gevolg had. De productie van dierlijke mest oversteeg de toepassingscapaciteit op de eigen
landbouwgronden. Door de toenemende druk op het milieu, waarmee deze ontwikkeling gepaard
ging, werd het nodig geacht het mestbeleid te gaan reguleren. Ingrijpende wetgeving moest ervoor
zorgen dat de milieubelasting als gevolg van ongelimiteerde bemesting aan banden gelegd werd
(Frouws, 1993). Vanaf de jaren ‘80 ontwikkelde het mestbeleid zich tot het huidige systeem waarbij
de nadruk ligt op het reduceren van de mestproductie en het aanscherpen van gebruiksnormen
(Kenniscentrum InfoMil, z.d.; RIVM & LEI, 2009).

In de provincie Noord-Brabant bevindt zich een groot concentratiegebied van intensieve veehouderij.
Varkenshouderijen, melkveehouderijen en pluimveebedrijven zorgen voor een enorme mest-
productie. De laatste jaren gaat steeds meer aandacht uit naar de uitdaging om de mestproblematiek
op een vernieuwende manier aan te pakken. Een belangrijke stap hierin is het sluiten van kringlopen
en zodoende een duurzame veehouderij te realiseren (Provincie Noord-Brabant, 2015a). Als
provincie met de hoogste veedichtheid van Nederland streeft het naar een veehouderij die zo
georganiseerd is dat zij in harmonie met de leefomgeving is en maximale aandacht heeft voor
gezondheid, dierwelzijn en milieu (Provincie Noord-Brabant, n.d.). Tegelijkertijd moet deze
‘zorgvuldige’ veehouderij gepaard gaan met een verschuivende focus van kwantiteit naar kwaliteit en
bijbehorende nieuwe verdienmodellen.

Het op langere termijn benutten van de kansen omtrent mest is een urgent thema geworden op de
politieke agenda. Mede op basis van het verbond van Den Bosch wil de provincie Noord-Brabant
middels ketenafspraken veehouders de ruimte bieden een transitie naar ‘zorgvuldig intensief’ te
realiseren (Provincie Noord-Brabant, 2011). De afvalkringloop is hierbij één van de centrale thema’s.
Naast het Verbond van Den Bosch, kent de urgentie een juridische grondslag. Veehouderijbedrijven
zijn sinds 2014, conform de Meststoffenwet, verplicht een deel van het mestoverschot op
bedrijfsniveau te verwerken (Bokma et al.,, 2013; T. Vermeer, persoonlijke communicatie, 31
augsutus, 2015). Met deze maatregel beoogt de regering het binnenlandse aanbod van onbewerkte
mest te verkleinen.
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Tabel 1: Mestproductie (in miljoen kilogram) naar diercategorie in de provincie Noord-Brabant, over een periode van 24
jaar (CBS, 2015).

Jaartal 1990 2000 2010 2014
Totaal veestapel 19739 16411 14643 14970
Totaal rundvee 11910 9354 8498 8833
Totaal varkens 6869 6138 5295 5303
Totaal pluimvee 699 534 381 366
Totaal overig 261 385 469 468

Hoewel wetgeving aanstuurt op een vermindering van het binnenlandse mestaanbod, is het
mestoverschot van Brabantse bedrijven de afgelopen tijd juist toegenomen, na een daling in de
periode tussen 1990 en 2010 (CBS, 2015). Dit is te zien in tabel 1. Oorzaken hiervoor zijn onder
andere het afschaffen van het melkquotumstelsel en over een langere termijn het inkrimpen van het
Nederlandse areaal aan landbouwgronden. De groeiende onbalans tussen de productie en
plaatsingscapaciteit van mest levert hogere mestafzetprijzen op en zorgt bovendien voor een extra
milieudruk (Lesschen, Staritsky, & Velthof, 2011). Zowel actoren uit de agrarische sector als
daarbuiten zijn op verschillende manieren de dupe van de mestproblematiek. Er is sprake van een
falend systeem waar slechts verliezers te benoemen zijn. Volgens de provincie Noord-Brabant
(Provincie Noord-Brabant, 2015a) moeten kringlopen worden gesloten om de mestproblematiek op
een duurzame manier aan te kunnen pakken. Een systeem van mestverwaarding zou invulling
kunnen geven aan het sluiten van kringlopen. Deze thesis zal ingaan op welke route daarvoor
bewandeld moet worden en waar mogelijke beren op de weg aanwezig zijn.

1.2. Probleemstelling
In de voorgaande paragraaf is de context van de mestproblematiek beschreven. Geconcludeerd werd
dat diverse knelpunten aangepakt moeten worden voordat gedacht kan worden aan oplossingen
binnen de mestproblematiek. Eén van die knelpunten is dat de techniek nog ontoereikend is om
mest rendabel te verwaarden (raffinage). Dit onderzoek zal zich echter richten op de sociale aspecten
van de problematiek. Deze zijn te onderscheiden in - zoals ik het noem - problemen op economisch,
bestuurlijk en maatschappelijk niveau.

Een omvangrijke en onvermijdelijke vraag (die zowel economische, bestuurlijke als maatschappelijke
aspecten behelst) is hoe vanuit de intensieve veehouderij met mest omgegaan kan en moet worden.
In grote lijnen kan de mestproblematiek in Brabant vanuit twee perspectieven worden bekeken:
mest als afvalstof of mest als kans voor een circulaire economie. Allereerst wordt nu aandacht
besteed aan het perspectief van mest als afvalstof. Vervolgens wordt ingegaan op de visie van
provincie Noord-Brabant, waar de kansen van mest belicht worden (richting een circulaire
economie).

Mest als probleem voor de agrarische sector
De duiding van mest als afvalstof biedt een verklaring voor de problematiek voor de veehouderij die

gepaard gaat met mest. Veelal wordt de problematiek met mest geframed als een afvalstoffen-
probleem. Volgens Peeters, Horstink & Schlatman (2011b) heeft een gebrek aan regulering in het
verleden gezorgd voor overbemesting op landbouwgronden met verontreiniging als gevolg.
Tegenwoordig kampt de agrarische sector als gevolg van de omvang van de mestproductie met
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afzetproblemen en overlast op lokale schaal. De associatie met mest is daarom voor de buitenwereld
negatief, terwijl het juist een waardevol product kan zijn en essentieel is in een gesloten duurzame
kringloop (Peeters, Horstink, & Schlatman, 2011a). Op dit moment uit deze waarde zich nog niet in
economische waarde: op bedrijfsniveau zorgt mest voor een stevige kostenpost. De reden hiervoor is
het overschot op de nationale (en regionale) mestmarkt (Commissie Van Doorn, 2011). Zoals in
hoofdstuk 4 zal blijken draagt onder andere de wijze waarop de nationale regelgeving is
vormgegeven negatief bij aan de omvang van het mestoverschot (T. Vermeer, persoonlijke
communicatie, 21 augustus, 2015).

In het verleden is gebleken dat veehouders problemen ondervinden met de afvoer van mest.
Doordat boeren de mest afzetten tegen een zo gunstig mogelijke prijs, is gebleken dat initiatieven
om mest te verwerken (en dus de binnenlandse onbewerkte mestdruk te verminderen) geen
rendabel proces op gang konden brengen. Doordat veehouders hun mestafzet laten afhangen van de
aangeboden prijs, konden mestverwerkingsinstallaties in het verleden geen constante mestaanvoer
realiseren, waaraan deze installaties hun bestaansrecht juist ontlenen. Goede initiatieven die de
mestdruk konden verminderen zijn hierdoor gesneuveld. Daarbovenop zorgen verschillende
economische waarden van rundvee- en varkensmest voor onderlinge verdrukkingen op de
mestmarkt. Er is dus sprake van concurrentie tussen rundvee- en varkensmest, hetgeen voor
afzetproblemen zorgt.

Visie provincie Noord-Brabant
Gezien de prominente aanwezigheid van de agrarische sector in de openbare ruimte van de provincie

Noord-Brabant is de mestproblematiek in dit gedeelte van Nederland, zoals eerder vermeld, zeer
urgent en actueel. In het Brabantse beleid kan daarom niet om dit probleem worden heen gestapt.
Om de mestproblematiek aan te pakken wil de provincie Noord-Brabant conform het nieuwe
bestuursakkoord (Provincie Noord-Brabant, 2015a) toe naar een innovatieve toepassing van mest.
Mestverwaarding is de term die de ultieme innovatieve toepassing beschrijft: mest als grondstof
voor nieuwe producten, waarbij de techniek van mestverwaarding ertoe moet leiden dat de waarde
en toepasbaarheid van producten uit mest geoptimaliseerd worden. Bij de maximalisering van de
toepasbaarheid (en dus waarde) van mest wordt het product dusdanig verwerkt dat het volledig
wordt beschouwd als een waardevolle grondstof in plaats van een afvalstof. In dit nieuwe type
agrofood is mest zodoende een ‘kans tot het verwaarden van nieuwe producten, energie en een
circulaire economie’ (Provincie Noord-Brabant, 2015a, p. 35). Het vormt daarbij een belangrijke stap
in de richting van het uiteindelijke doel: een verduurzamingsslag voor het bereiken van een groenere
economie. De bijdrage die de mestverwaarding op deze manier levert aan een groene economie kan
dusdanig inspelen op het beeld dat rondom mest heerst, dat de maatschappelijke kijk op de
problematiek positiever wordt (T. Cornelissen, persoonlijke communicatie, meerdere datums).

De stap naar een circulaire economie waarbij mest niet meer als afvalstof beschouwd wordt is echter
omvangrijk en complex. In de visie van provincie Noord-Brabant (2015a) wordt op twee manieren en
in termijnen gekeken naar de problematiek omtrent dierlijke mest. Enerzijds is dit, op korte termijn,
het verwerken van mest waarbij de focus ligt op het oplossen van het capaciteitsvraagstuk. Deze
focus wordt met name ingegeven door vigerende wetgeving (de Brabantse mestproductie in
combinatie met de mestafzet moet voldoen aan de eisen van de meststoffenwet). Aan de andere
kant streeft de provincie Noord-Brabant op lange termijn naar het verwaarden van mest. Door het
terugwinnen van waardevolle stoffen uit mest (vandaar de term ‘mestverwaarding’) kan een
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belangrijke stap gezet worden richting het opbouwen van een circulaire en ‘biobased’ economie. Het
gaat voornamelijk om de verwaarding van mineralen en het terugwinnen van organische stof voor de
land- en tuinbouw of als vergistingsproduct voor het produceren van biogas (Peeters et al., 2011a).

De uitdagingen

Het maken van de stap naar mestverwaarding blijkt complex. Deze gaat namelijk gepaard met een
omvangrijk organisatorisch vraagstuk. De primaire agrarische sector (veehouders) kan de
mestproblematiek zelf niet oplossen, laat staan dat deze sector individueel de stap naar
mestverwaarding kan maken. De bedoelde nieuwe manieren van omgang met mest zorgen voor een
nieuw systeem van grondstoffenstromen. Een dergelijk systeem vraagt om ketensamenwerking
omdat het een verandering vereist in handelen van verschillende actoren. Het vinden van een juiste
manier van samenwerking tussen deze partijen met verschillende belangen is één van de twee
uitdagingen waar de provincie Noord-Brabant tegenaan loopt.

Met de bovenstaande visie om mestverwaarding te realiseren begeeft de provincie Noord-Brabant
zich bovendien op een gevoelig snijvlak, hetgeen de tweede uitdaging vormt. Mest, en in de brede
zin de veehouderij, wordt geassocieerd met negatieve denkbeelden als stank, gezondheids-
problemen en eutrofiéring. Oplossingen die voor de problemen van de veehouderij worden
voorgedragen (als oplossing voor economische knelpunten), roepen bij de lokale leefomgeving juist
negatieve emoties op. Deze negatieve emoties (maatschappelijk knelpunt) komen voort uit het idee
dat oplossingen voor de agrarische sector een intensivering van de agrarische sector kan stimuleren
(T. Vellinga, persoonlijke communicatie, 4 augustus, 2015). Uit dit voorbeeld blijkt dat ogenschijnlijke
oplossingen voor een deel van de sector, problemen betekenen voor andere actoren en sectoren
wanneer uitgezoomd wordt naar het bredere geheel. Hoewel de provincie Noord-Brabant
mestverwaarding ziet als een oplossing voor mestproblematiek en een stap richting duurzaamheid,
zorgen belangentegenstellingen er echter voor dat het systeem ‘op slot’ komt te zitten.

De beschreven verwevenheid van economische, maatschappelijke en bestuurlijke knelpunten,
vormen de kern van de impasse waarin het streven naar mestverwaarding zit. Met wat optimisme
kan echter gesteld worden dat er dus wel degelijk kansen zijn. Hiervoor moet met een positieve wijze
tegen mestgebruik aangekeken worden. In dit onderzoek zal dit optimisme als uitgangspunt worden
gehanteerd. Van hieruit zullen de knelpunten waar het huidige systeem mee wordt geconfronteerd,
aan het licht worden gebracht.
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1.2.1. Doelstelling

In heel Nederland en daarbuiten wordt gestreefd naar een nieuw mestverwaardingsmodel om de
intensieve veehouderij op een vernieuwende en duurzame manier te laten functioneren. Zoals uit
het voorgaande is gebleken zijn de problemen met de intensieve veehouderij in Noord-Brabant zeer
urgent. Binnen deze provincie zijn een aantal concentratie gebieden aan te wijzen die als casus voor
dit onderzoek zal gelden. Ten opzichte van extensievere veehouderijgebieden, botsen milieu en
maatschappij binnen de concentratiegebieden met intensieve veehouderij logischerwijs het meest
heftig. Binnen deze gebieden spelen eveneens alle ketenpartijen een rol, waardoor ze een geschikte
casus vormen voor het doel van dit onderzoek. Het doel is namelijk om binnen de combinatie van de
twee uitdagingen die in de vorige paragraaf genoemd zijn, specifieke knelpunten te herleiden en
daarmee de provincie Noord-Brabant aanbevelingen te kunnen geven. Samenvattend kan de doel-
stelling van het onderzoek als volgt worden geformuleerd:

Inzicht krijgen in de sociale knelpunten die bijdragen aan de instandhouding van
de mestverwaardingsimpasse in de provincie Noord-Brabant, om aanbevelingen te
kunnen doen aan provincie Noord-Brabant voor mogelijkheden van sturing en
interventie.

De casus moet op systematische wijze in kaart worden gebracht om vervolgens een analyse te
kunnen maken van de werking van het systeem van de mestproblematiek. Het doel van deze analyse
is om het functioneren van het systeem te begrijpen vanuit het perspectief van relevante actoren. Uit
deze informatie kunnen knelpunten worden gedestilleerd die zoals gezegd zijn te onderscheiden in
economische, bestuurlijke en maatschappelijke knelpunten. Door deze knelpunten in kaart te
brengen en met elkaar in verband te brengen, kunnen de knoppen van het systeem aan het
oppervlak worden gebracht. Uiteindelijk wordt onderzocht op welke manier aan deze knoppen
gedraaid kan (of misschien wel moet) worden. Dit levert de aanknopingspunten voor verbetering op,
waarmee een bijdrage geleverd kan worden aan de realisatie van een functionerend
mestverwaardingssysteem.

1.2.2. Vraagstelling
Om de doelstelling te kunnen vervullen moet een centrale vraag gesteld worden die aansluit op de
empirie en waarvan het antwoord invulling geeft aan de bovenstaande doelstelling. De hoofdvraag
die hieruit voortvloeit luidt:

Welke sociale knelpunten dragen bij aan het in stand houden van de
mestverwaardingsimpasse in de provincie Noord-Brabant en waar binnen de
sociale structuren liggen in potentie aanknopingspunten voor het doorbreken van
de mestverwaardingsimpasse?

Onder deze centrale vraag kunnen een aantal deelvragen worden gesteld. De volgorde van
uiteenzetting van deze vragen duiden reeds de te onderscheiden fasen van onderzoek aan. De eerste
deelvraag en daarbij horende sub-deelvragen hebben als doel het speelveld van actoren en de
verhoudingen hiertussen uiteen te zetten:

1. Hoe ziet het systeem rondom mestbeleid eruit?
o Welke partijen zijn belanghebbenden in de mestverwaardingsproblematiek?
o Welke belangen hebben deze partijen en hoe dragen ze deze uit?
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o Welke invloed oefenen de betrokken partijen uit binnen de
mestverwaardingsproblematiek?

o Hoe verhouden de relevante partijen zich tot elkaar op basis van de belangen en
invloed die ze hebben?

o Welke wet- en regelgeving is relevant en op welke manier oefent het invloed uit
op het handelen van betrokken partijen?

Met de bovenstaande deelvraag, en ondergeschikte vijf subdeelvragen, wordt het actorenveld en
hiermee het systeem uiteengezet. De bovenstaande vragen helpen te verklaren hoe de huidige
structuren eruit zien. Van hieruit wordt getracht de knelpunten en aanknopingspunten te
achterhalen.

2. Waar liggen knelpunten in het beschreven veld?

3. Welke aanknopingspunten voor verbetering (knoppen om aan te draaien) zijn te
herleiden uit de knelpuntenanalyse?

De bovenstaande deelvragen zijn simplistisch opgesteld. In hoofdstuk 2.6 zullen de centrale
vraagstelling en deelvragen worden geherformuleerd op basis van de verkregen theoretische
handvatten.

1.3. Onderzoeksrelevantie

Metsproblematiek is in Noord-Brabant erg actueel. Ook het streven naar mestverwaarding komt
steeds meer ter sprake bij veel actoren: lokale bewoners, bestuurders, veehouders en andere
ondernemers die op een bepaalde manier te maken hebben met de agrarische sector. In het
bestuursakkoord van de provincie Noord-Brabant is nadrukkelijk beschreven (Provincie Noord-
Brabant, 2015a) dat de provincie toe wil naar regie binnen het mestbeleid en dat ze ambieert naar
een circulaire economie te gaan, met als basis een systeem van mestverwaarding. Uit de
beleidstukken blijkt dat sprake is van een impasse, waarbij belangentegenstellingen ervoor zorgen
dat nieuwe ontwikkelingen stagneren. Enerzijds is dit een technisch probleem. Hiervoor is reeds veel
onderzoek gedaan door verschillende onderzoeksinstituten (T. Cornelissen, persoonlijke com-
municatie, meerdere datums). Ook is veel onderzoek gedaan naar de verdienmodellen die zouden
kunnen werken in dit systeem (Peeters et al., 2011a; Smit, 2014; Van den Boom, 2014). De
daadwerkelijke kern van het probleem zit hem echter in de wijze waarop partijen tegenover elkaar
staan en samenwerken (T. Cornelissen, persoonlijke communicatie, meerdere datums). Er is
behoefte aan een onderzoek naar de politieke en sociale achtergronden van het probleem. Deze
thesis geeft invulling aan die behoefte.

De drang naar het sluiten van kringlopen blijft overigens niet beperkt binnen de geografische grenzen
van Noord-Brabant. In heel Noordwest Europa houdt dit onderwerp de gemoederen bezig. Hoewel
dit onderzoek zich richt op het beleidsarrangement dat specifiek geldt voor Noord-Brabant, zal
blijken dat veel structuren de provinciegrenzen overschrijden. Hieruit blijkt dat de gehanteerde casus
in het onderzoek alles behalve een aparte entiteit is. Ondanks lokale en regionale verschillen in
beleidsarrangementen, kunnen overheden elders lering trekken uit de uitgewerkte Brabantse casus
(zoals uitgewerkt in dit onderzoek) en een handreiking bieden voor sturing en interventie buiten de
provincie Noord-Brabant.
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De wetenschappelijke relevantie van het onderzoek zit in de mate waarin de governance capaciteit
als theoretisch fundament wordt gehanteerd om een beleidsarrangement te exploreren, analyseren
en hieruit conclusies en aanbevelingen te destilleren. Boonstra (2006) en Arts & Goverde (2006)
geven inzicht in de wijze waarop het begrip congruentie gebruikt kan worden als model om een
beleidsarrangement te evalueren. Na het raadplegen van wetenschappelijke (virtuele) bibliotheken is
gebleken dat het toepassen van dit concept niet dikwijls gehanteerd is als wetenschappelijk kader
om een beleidsarrangement te doorgronden. Het onderzoek biedt een bevestiging dat het begrip
‘congruentie’ als wetenschappelijk kader een geschikt kader is om vergelijkbare onderzoeken uit te
voeren.

1.4. Leeswijzer

In dit hoofdstuk, hoofdstuk 1, is een inleiding in het onderzoek gegeven door de context te schetsen,
van waaruit toegewerkt werd naar de probleemstelling. Nu ook de relevantie van het onderzoek
bekend is, kan het onderzoek worden vervolgd. Hieraan wordt invulling gegeven met het theoretisch
raamwerk in hoofdstuk 2. Het begrip governance, de beleidsarrangementenbenadering en het
analytische kader dat gevormd wordt door het begrip congruentie staan hier centraal. Het hoofdstuk
concludeert met een bijstelling van de probleemstelling op basis van theoretische inzichten. In
hoofdstuk 3 is vervolgens de onderzoeksaanpak beschreven, waar ingegaan wordt op vragen als:
welke methodiek en strategieén worden gehanteerd? Welke methodische stappen worden gezet?
Hoe verhouden deze stappen zich met het theoretisch kader? Op welke wijze vindt de datavergaring
plaats? Wat zijn de kaders van het onderzoeksobject? Het hoofdstuk sluit af met een verklaring over
de interne en externe validiteit.

In hoofdstuk 4 wordt het beschreven raamwerk van de vorige hoofdstukken in de praktijk gebracht
en worden de resultaten beschreven. Het hoofdstuk vormt een uiteenzetting van het systeem
(mestverwaardingsarrangement) aan de hand van de dimensies van de beleidsarrangementen-
benadering. De conclusie van dit hoofdstuk geeft een eerste inzicht in de kern van de problematiek
en de knelpunten die spelen binnen het beleidsarrangement. In het volgende hoofdstuk, hoofdstuk 5,
wordt het streefbeeld van de provincie Noord-Brabant beschreven. In dit hoofdstuk wordt ingegaan
op het verschil tussen de huidige situatie en de situatie zoals in de toekomst gewenst is door de
provincie Noord-Brabant. Hieruit vioeit de bestuurlijke opgave voort, waar de provincie Noord-
Brabant voor staat.

In hoofdstuk 6 begint de verdiepende analyse van de vergaarde en deels geanalyseerde informatie
uit de voorgaande twee hoofdstukken. Hierbij wordt gebruik gemaakt van het begrip congruentie als
analytisch kader, waarbij een knip wordt gemaakt in drie typen congruentie. De kennis die dit
hoofdstuk oplevert, wordt in het slothoofdstuk (hoofdstuk 7) gebruikt om de gestelde
onderzoeksvraag te beantwoorden. Onderdeel van deze beantwoording is het doen van
aanbevelingen voor de provincie Noord-Brabant. Het hoofdstuk, en tevens de thesis, sluit af met een
reflectie op het proces, de gehanteerde methodiek en de toepassing van het theoretisch kader.
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2. Theoretisch kader

In het vorige hoofdstuk is het onderzoek ingeleid met onder andere de formulering van het exacte
probleem. Op basis van deze probleemstelling zal in dit hoofdstuk een theoretisch kader worden
gekozen. Uit de probleemstelling is gebleken dat problemen vanuit verschillende hoeken
(maatschappelijk, economisch en bestuurlijk) afkomstig zijn. Er lijkt sprake van een situatie waarbij
verschillende problemen elkaar in stand houden en knelpunten elkaar beinvloeden. Partijen met
verschillende belangen kunnen nauwelijks samenwerken of verafschuwen elkaar zelfs. Voor de
provincie vormt dit een belangrijke bestuurlijke opgave. Op basis van de omschreven problematiek
en omdat het onderzoek ingestoken wordt vanuit het perspectief van de provincie Noord-Brabant,
kan worden gesteld dat het onderzoek wordt ingestoken vanuit een bestuurlijke hoek. De
theoretische term die hierbij past is het begrip ‘governance’, dat in paragraaf 2.1 kort zal worden
uiteengezet. In de daaropvolgende paragraaf wordt ingegaan op de beleidsarrangementen-
benadering (BAB), dat het voornaamste middel vormt om het systeem te beschrijven en een eerste
analyse te maken. In paragraaf 2.3 worden de gehanteerde begrippen uit de BAB
geoperationaliseerd. Op welke manier dit middel toegepast wordt, is beschreven in paragraaf 2.4.
Het hoofdstuk sluit af met het toetsingskader van het bestuurlijk vermogen (paragraaf 2.5) en een
theoretische herformulering van de centrale vraagstelling (paragraaf 2.6).

2.1. Governance

Het begrip governance is een breed gehanteerd begrip en vormt een aanduiding voor de verbintenis
tussen de staat, markt en samenleving (Arnouts, 2010, p. 9). Het indiceert een manier van sturen
waarbij sturing door de gecentraliseerde overheid steeds meer plaats maakt voor meer codperatieve
vormen van maatschappelijk bestuur (Hajer, Van Tatenhove, & Laurent, 2004). Binnen het begrip
governance wordt afstand genomen van hiérarchische sturingsvormen en vindt bestuur plaats vanuit
netwerken in plaats van instituties. Dit betekent eveneens dat de publieke en private sector met
elkaar vermengd lijken te raken en hierdoor ook een wederzijdse afhankelijkheid creéren. Door de
jaren heen zijn bestuurlijke processen steeds meer ingevuld door marktprincipes en verschillende
vormen van zelforganisatie (Van Tatenhoven, Hajer, & Laurent, 2004).

Volgens Van Tatenhoven et al. (2004) typeren beleidsnetwerken de huidige vormen van governance.
Binnen beleidsnetwerken zijn de verhoudingen tussen actoren vaak informeel, gedecentraliseerd en
horizontaal. Aansluitend hierop gaat het volgens Van Tatenhoven et al. bij governance altijd om de
interactie tussen publieke en private actoren in een mix van formele en informele praktijken” (2004,
p. 11). Het resultaat van de praktijken is afhankelijk van het probleemoplossend vermogen van
netwerken. In het geval van dit onderzoek kan op basis van de probleemstelling worden gesteld dat
het probleemoplossend vermogen van het netwerk binnen de mestproblematiek beperkt is. In het
vervolg van deze thesis zal de kennis van het begrip governance gebruikt worden om systemen en
netwerken beter te kunnen begrijpen.

2.2. De Beleidsarrangementenbenadering
Het begrip governance biedt een kader voor het aanduiden van nieuwe sturingsvormen. Deze
moderne sturingsvormen komen overeen met de rol die de provincie Noord-Brabant zichzelf
toebedeelt binnen de mestproblematiek. Om dit begrip handvatten te bieden voor een analyse van
het systeem zal een analysekader gekozen moeten worden. Belangrijk voor het kiezen van het
analysekader is het geschikte perspectief. In dit onderzoek sluit het institutioneel perspectief het
best aan bij de omschreven problematiek en governance als de sturingsfilosofie. Het institutionele

Pagina | 10



perspectief, anders dan het doelrationele en sociaal interactie perspectief, biedt betere
mogelijkheden om inzicht te krijgen in machtsverhoudingen tussen actoren (Driessen & Leroy, 2007).
Voor het in kaart brengen van het systeem rondom de mestproblematiek is een benadering gewenst
dat enerzijds past bij het institutioneel perspectief waarmee governance benaderd kan worden en
anderzijds het strategisch handelen van actoren erkent. Een benadering die hieraan invulling geeft is
de Beleidsarrangementenbenadering (Bas; Arts & Leroy, 2006). Deze benadering gaat uit van zowel
stabiliteit als tijdelijkheid van beleidsvelden (arrangementen) die kunnen worden geanalyseerd aan
de hand van een viertal dimensies (actoren, hulpbronnen, spelregels en discours). De ruimte voor het
verklaren van institutionele dynamiek en strategisch handelen van actoren wordt hiermee open
gehouden. De toepassing van de vier verweven dimensies zorgt voor een dynamische kijk op
systemen (Veenman, Liefferink, & Arts, 2009).

De beleidsarrangementenbenadering (BAB) is een invalshoek die bestuurskundige inzichten met
bestaande sociologische en politicologische theorieén combineert (Van Tatenhove, Arts, & Leroy,
2000). Anthony Giddens geldt hierbij met zijn structuratietheorie als een belangrijke inspiratiebron.
Giddens benoemt hierin het actor-structuur dualisme. Hierbij wordt gesteld dat structurele
eigenschappen van sociale systemen het gedrag van actoren sturen en beperken, maar dat aan de
andere kant deze structuren bepaald worden door actoren. De structurele eigenschappen van sociale
systemen zijn zodoende zowel een middel als een uitkomst (Giddens, 1981). De
Beleidsarrangementenbenadering neemt een gelijke middenpositie in: doelrationeel gedrag van
actoren en structurele ontwikkelingen oefenen allebei invioed uit op beleidsarrangementen.
Aansluitend hierop staan in de beleidsarrangementenbenadering drie concepten centraal (Bas; Arts
& Leroy, 2006).

Het eerste concept binnen BAB is politieke modernisering. Dit concept gaat over ontwikkelingen
omtrent sturingsvormen in de moderne wereld (Bas Arts, Leroy, & Van Tatenhove, 2006). Het begrip
refereert naar ‘de processen van transformatie binnen het politieke domein van de samenleving’
(Van Tatenhove et al., 2000, p. 30). Het tweede concept is institutionalisering. Het begrip impliceert
de structurering van dagelijks gedrag en, als gevolg hiervan, de geleidelijke verankering van
opvattingen tot gedragsregels en organisatorische structuren. Instituties zorgen met hun
structurerende werking voor een tijdelijke stabilisering van een beleidsarrangement. Instituties zijn
niet zichtbaar, tastbaar of meetbaar; ze zijn een sociaal construct (North, 1990, p. 107). In dit
onderzoek worden instituties beschouwd als een ‘stolling van waarden en overtuigingen, gericht op
voortdurende reproductie (stabiliteit) en aanpassing (verandering) van die waarden’ (Driessen &
Leroy, 2007). Er wordt uitgegaan van een permanente wisselwerking tussen instituties en omgeving.
Instituties passen zich voortdurend aan hun omgeving en de beleidspraktijk aan (Veenman et al.,
2009). Op het derde concept van de BAB, beleidsarrangementen, ligt in dit onderzoek de nadruk. De
hierboven genoemde wisselwerking in de beleidspraktijk wordt in de BAB uiteengezet door middel
van vier dimensies waar volgens Arts en Leroy (2006) een beleidsarrangement bestaat. Dit wordt in
de volgende paragraaf uiteen gezet.

2.3. Beleidsarrangementen
Met in het achterhoofd de aannames die passen binnen de concepten van institutionalisering en
politieke modernisering, worden in de beleidsarrangementenbenadering de beleidsarrangementen
bestudeerd. Een beleidarrangement wordt gedefinieerd als ‘een tijdelijke stabilisatie van de inhoud
en organisatie van een bepaald beleidsdomein’ (Van Tatenhove et al., 2000, p. 54). In deze
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benadering wordt een dergelijk beleidsarrangement bestudeerd vanuit vier invalshoeken. Drie
invalshoeken zijn van organisatorische aard: actoren & coalities, hulpbronnen & macht, en tot slot de
spelregels. De laatste dimensie, discoursen, is van inhoudelijke aard (Liefferink, 2006). De dimensies
zijn onderling verbonden; elke verandering in één van de dimensies veroorzaakt veranderingen in de
overige dimensies van een beleidsarrangement (Bas Arts et al., 2006).

2.3.1. Actoren

De analyse van het beleidsarrangement begint bij de actorendimensie. Met actoren worden alle
partijen bedoeld die betrokken zijn bij het beleidsveld. In dit onderzoek zal de uiteenzetting van de
actoren zich beperken tot een opsomming van de relevante partijen die het beleidsarrangement
beinvloeden. Voor een overzichtelijke opsomming van de actoren, worden de relevante partijen
gecategoriseerd aan de hand van drie categorieén. Dit zijn de ketenpartijen, overheden en overige
partijen. De betrokken actoren zijn afgebakend op basis van de relevantie die voortvloeide uit
bureauonderzoek en de interviews. De partijen die tijdens deze fase van het onderzoek aan de orde
kwamen zijn gehanteerd als significante actoren, mits deze aanname bij de verdere datavergaring
bevestigd werd. In sommige gevallen werden groepen partijen, die op het eerste oog onder een
noemer kunnen worden geschaard, opgedeeld op basis van intern afwijkende discoursen. Een
voorbeeld hiervan is dat dé overheid niet bestaat. Afzonderlijke (afdelingen binnen) overheden
kunnen binnen verschillende coalities vallen.

2.3.2. Discours

De actoren binnen een beleidarrangement kunnen samenzweren (actief) of gedeelde belangen
hebben (passief) en zodoende coalities vormen. Actoren handelen binnen een beleidsarrangement
altiid met een bepaalde overtuiging. Normen, waarden, probleemdefinities en oplossings-
benaderingen kunnen onderdelen van zo’n overtuiging zijn. Dit vormt de tweede dimensie uit de
beleidsarrangementenbenadering: de discoursdimensie. Discours is simpel gezegd de opvatting van
een partij binnen een beleidsarrangement. Een ingewikkelde doch complete definitie over discours
geeft Hajer. Volgens zijn definitie is discours een “specifiek ensemble van ideeén, visies en concepties
die worden geproduceerd, gereproduceerd of getransformeerd in een bepaalde praktijk en waardoor
betekenis wordt geconstrueerd ten aanzien van fysische en sociale werkelijkheden” (Hajer, 1995, p.
44). In dit onderzoek is deze set aan ideeén, visies en concepties gebruikt om de positie van actoren
ten opzichte van anderen te achterhalen.

Een logisch gevolg van het discours van actoren is dat actoren overeenkomstige discoursen kunnen
hebben en opbouwen. Actoren met een gemeenschappelijk discours worden discourscoalities
genoemd. Discourscoalities kunnen worden gedefinieerd als “coalities van actoren, die om
uiteenlopende redenen zijn aangetrokken tot een bepaalde set aan story-lines in strijd om discursieve
hegemonie” (Hajer, 1995, p. 65). In het kader van dit onderzoek worden analytische discourscoalities
niet altijd op basis van de daadwerkelijke primaire intenties van een actor gevormd. In eerste
instantie is dit wel de intentie geweest, maar uit de praktische analyse is gebleken dat het maken van
winst (primaire overtuiging/intentie, of core belief zoals Sabatier (2007) het noemt) juist voor
tegenstrijdigheden in het beleidsarrangement zorgt. Het geloof in wat ‘goed, verantwoord en
duurzaam is en wat nagestreefd moet worden’ (vertoont gelijkenissen met het concept van policy
core beliefs van Sabartier) vormt de bindende factor binnen de analytische kaders van het discours in
dit onderzoek. Op basis van discours kan sprake zijn van conflictsituaties. Ze kunnen actief worden
uitgevochten of in meer discretere vorm worden gevoerd, voornamelijk door middel van het inzetten
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van hulpbronnen. Met tegenstrijdige discoursen kunnen partijen bovendien zowel met een
constructieve als destructieve houding tegenover elkaar staan. Het discours is herleid uit
beleidsdocumenten, interviews, webpagina’s en informele stukken.

2.3.3. Spelregels

Het handelen van actoren wordt gestuurd door middel van spelregels. Dit vormt de derde dimensie
binnen de BAB in dit onderzoek. Spelregels behelzen zowel vigerende formele wetten als
beleidsregels, informele interactieregels en omgangsnormen. Geinspireerd door een aantal
afzonderlijke type spelregels die Ostrom (2007) benoemt, is uiteindelijk gekozen voor een
onderscheid in twee typen spelregels: overheidsregels en positioneringsregels. De type spelregels
zijn door Ostrom (2007) benoemd, maar de invulling is op pragmatische wijze aangepast aan de
doelstelling van het onderzoek. De betekenis van deze twee type spelregels wordt in dit onderzoek
zodoende breder getrokken dan de oorspronkelijke definitie, zoals hieronder wordt uitgelegd.

Met overheidsregels worden beleidsmatige en formele regels/wetten aangeduid die maxima,
normen en quota stellen aan verschillende soorten activiteiten. Ook de procedures die direct
verbonden zijn aan beleidsdoelen maken onderdeel uit van de overheidsregels. De overheidsregels
kunnen afkomstig zijn van alle verschillende overheidslagen. Zo spelen vergunningen doorgaans op
lokaal of regionaal niveau en is formele wetgeving afkomstig van de nationale overheid, al dan niet
doorgesijpeld vanuit Europa. De andere vorm van spelregels zijn positioneringsregels. Dit type
spelregels geven de regels aan die de interactiesetting en de positie van actoren in een netwerk
bepalen. Deze regels kunnen vastgelegd zijn in contracten, maar zijn vaak informeel en
ongeschreven, bepaald door de hulpbronnenverdeling. Dit type spelregel vertoont dan ook veel
raakvlakken met de volgende dimensie uit de beleidsarrangementenbenadering: de hulpbronnen.

2.3.4. Hulpbronnen
Spelregels kunnen, naast het opleggen van beperkingen aan actoren, de verdeling van hulpbronnen
sturen (Bas Arts et al.,, 2006; Liefferink, 2006). Tijdens het handelen kunnen actoren uit de
discourscoalities beschikken over hulpbronnen, hetgeen de laatste dimensie van de BAB vormt.
Actoren kunnen macht ontlenen op basis van het beschikken over veel hulpbronnen, afhankelijk van
de wijze waarop actoren deze hulpbronnen inzetten. Onderdeel van deze macht kan het beinvioeden
van beleidsbepalers of andere actoren zijn.

De beleidsarrangementenbenadering kent verschillende typen hulpbronnen waaraan macht kan
worden ontleend. De literatuur (Crabbé & Leroy, 2004) geeft diverse hulpbronnen die over het
algemeen als relevant worden bestempeld in beleidsanalyses. Gangbare hulpbronnen in beleids-
analyse zijn: financiéle middelen, kennis & expertise en bevoegdheden. Binnen het onderzochte
mestverwaardingsarrangement spelen echter een aantal hulpbronnen die afwijken van gangbare
beleidsanalyses. Naast de hulpbronnen uit de literatuur, wordt daarom aangesloten bij het empirisch
materiaal. Hiertoe kan de lijst met relevante hulpbronnen worden aangevuld met de hulpbronnen
‘meststoffen’ en ‘vertrouwen & legitimiteit’.

De analyse van de hulpbronnen begint met de hulpbron waarom het onderzochte
beleidsarrangement draait: meststoffen. Deze hulpbron is de noemer voor alle producten afkomstig
uit mest(verwerking). Dit zijn dus mestkorrels, mineralenconcentraten en de mest zelf. Het gaat bij
meststoffen om de intrinsieke waarde van mest die bepaald wordt door de aanwezigheid van
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stikstof, fosfaat, kalium, organische stof en de verhoudingen hiertussen. Belangrijk te vermelden is
dat deze hulpbron door veel actoren in plaats van een hulpbron juist als een last gezien kan worden.
Zo zal geen enkele boer met een mestoverschot erkennen dat mest als hulpbron getypeerd kan
worden. Voor de veehouder zorgt het beschikken over veel mest juist voor een vermindering van een
andere hulpbron: de financiéle hulpbronnen. Hierbij gaat het om geld. Dit kan in meer of mindere
mate in het bezit zijn van actoren. Enerzijds kan een actor macht ontlenen aan het beschikken over
veel geld en de mogelijkheid om dit in te zetten. Anderzijds kunnen kleine financiéle marges juist
voor een benarde situatie zorgen. Verschuivingen van financiéle hulpbronnen kunnen voortkomen
uit investeringen en subsidies, of is simpelweg het resultaat van het verhandelen van producten.
Financiéle hulpbronnen kunnen op twee manieren worden ingezet. Allereerst op strategisch en
beleidsmatig niveau, waarbij het gaat om procesgelden en investeringen in governance structuren.
Voorbeelden hiervan zijn onderzoeksgeld of contributie betalingen aan een kennisplatform door
participerende leden. Ten tweede kan geld op operationeel niveau worden ingezet en verschoven.
Het gaat hier bijvoorbeeld om subsidies die geinvesteerd worden in mestverwerkingsinitiatieven of
geld als resultaat van het verhandelen van mest.

Bij de volgende hulpbron in de analyse van het beleidsarrangement, kennis & expertise, wordt
eveneens een knip gemaakt tussen een operationeel niveau en een beleidsmatig/strategisch niveau.
Bij kennis en expertise op operationeel niveau kan gedacht worden aan de kennis om een gezonde
bedrijfsvoering te hanteren. Ook het vermogen tot ondernemen van boeren behoort tot deze
hulpbron. Kennis en expertise is een belangrijke hulpbron om goede strategische en beleidsmatige
keuzes te kunnen maken. Daarnaast kan deze hulpbron juist ingezet worden om anderen te
overtuigen van je eigen mening en zo invloed uit te oefenen op het beleidsarrangement. Lobbyen is
hier een voorbeeld van. De volgende hulpbron die een actor macht kan geven binnen het
beleidsarrangement wordt gevormd door bevoegdheden. Deze hulpbron wordt voornamelijk
toegepast door overheden om spelregels te initiéren of te veranderen. De bevoegdheid van de
overheid is direct een belangrijke oorzaak waarom actoren hun kennis en expertise inzetten om
overheidsactoren te beinvloeden. Tot slot is er de hulpbron vertrouwen & legitimiteit. Deze
hulpbron is van belang voor de analyse van het mestverwaardingsarrangement, doordat het de mate
aangeeft waarin actoren zich kunnen vinden in beleid en het handelen van andere actoren.
Belangrijk hierbij is het onderscheid tussen de inhoud van het beleid en het proces wat er achter zit.
Legitimiteit kan gewonnen worden door actoren het gevoel te geven een eerlijk beleidsproces te
hebben doorlopen. Legitimiteit en vertrouwen is een belangrijke hulpbron om partijen met elkaar in
verbinding te brengen.

2.4. Toepassing Beleidsarrangementenbenadering

Zoals uit de vorige paragraaf kan worden afgeleid, wordt het onderzoek ingestoken vanuit het
actorenperspectief. Het doel van deze insteek is om alle relevante spelers in het
mestbeleidsarragenement vanaf het begin te hebben benoemd. In het vervolg kan hier de data
behorend bij de andere dimensies aan worden opgehangen. De actoren worden gecategoriseerd aan
de hand van de discoursdimensie. De discoursdimensie wordt als uitgangspunt gehanteerd om
coalities tussen actoren te vormen. Hiermee wordt de toepassing van de overige dimensies van de
beleidsarrangementen gestructureerd.

Om de resultaten in het onderzoek eenduidig te kunnen analyseren en op een overzichtelijke manier
te presenteren is gekozen om de data op bepaalde vlakken op te delen in een operationeel deel en
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een beleidsmatig/strategisch deel. Onder het operationele deel wordt informatie beschreven die
inzicht geven in de praktische kant van het beleidsarrangement (zoals het verhandelen van mest of
de aanvoer en afzet van producten bij mestverwerkingsinstallaties). Het beleidsmatige/strategische
deel gaat in op overlegstructuren, investeringen, beleidsprocessen en dergelijke. Voornamelijk bij de
‘positioneringsregels’ en de hulpbronnen ‘financiéle middelen’ en ‘kennis & expertise’ is dit
onderscheid van belang om de uitwerking te verhelderen. Bij de overige hulpbronnen is uit de
uitwerking van informatie logisch te herleiden waarop wordt gedoeld. De knip is bij deze gedeelten
daarom achterwege gelaten.

2.5. Congruentie

Uit de probleemstelling kan worden geconcludeerd dat het bij de mestproblematiek gaat om een
geinstitutionaliseerd beleidsprobleem, waar actoren strategisch handelen binnen de geinstitutio-
naliseerde structuren. Voortbordurend op de hierboven beschreven BAB kan gesteld worden dat er
sprake is van een situatie waarbij de beleidsarrangementendimensies zich niet op een optimale
manier verhouden. Oorzaken hiervoor liggen zowel binnen institutionele factoren als binnen het
strategisch handelen van actoren. Gekozen is daarom voor een analysekader dat, net als de BAB,
zowel de institutionele situatie als het strategisch handelen van actoren onderkent.

Een analysekader dat een dergelijke middenpositie inneemt kan worden gevormd aan de hand van
het begrip ‘congruentie’ (Boonstra, 2006). Dit concept houdt rekening met de invloed van structuren,
instituties en structurele beleidsprocessen (Bas Arts & Goverde, 2006). Het begrip congruentie gaat
over de vraag in hoeverre nieuwe vormen van besturen (governance) in staat zijn om doelen te
bereiken. Dit analysekader kan daarom worden gebruikt om het bestuurlijk vermogen van een
beleidsarrangement te toetsen (Bas Arts & Goverde, 2006). De hoofdvraag hierbij is of een
beleidsarrangement dusdanig vormgegeven is, dat verwacht kan worden dat het de capaciteit heeft
bestuurd of gestuurd te worden (in een gewenste richting). Voorwaarden hiervoor zijn bijvoorbeeld
genoeg beschikbare hulpbronnen, inmenging van sleutelactoren, regels die gewenst gedrag niet
belemmeren, enzovoorts. Ook moeten de dimensies in verhouding met elkaar staan (Boonstra,
2006). Het concept van congruentie brengt deze facetten bij elkaar en toetst hiermee het
bestuurlijke vermogen.

Er bestaan drie typen congruentie, die allen uitvoerig zullen worden behandeld in dit onderzoek:
strategisch, structureel-intern en structureel-extern. Strategische congruentie gaat over de mate
waarin actoren beleidsdiscours en gelijke belangen delen tijdens strategisch handelen. Strategische
congruentie gaat volgens Boonstra (2006, p. 195) verder dan alleen het product van
overeenkomstige discoursen van betrokken actoren. Doordat actoren strategisch handelen kan het
zijn dat een actor zich committeert met het ene beleidspad, om op andere beleidsvlakken macht en
invloed te behouden of te creéren. Structureel-interne congruentie behandelt de mate van
coherentie (of juist de tegenstellingen) tussen de dimensies van een beleidsarrangement. Hierbij
dient sprake te zijn van een onderlinge afstemming van hulpbronnen, spelregels en discours tussen
verschillende actoren (Boonstra, 2006). Structureel-externe congruentie gaat over de wijze waarop
het beleidsarrangement is verankerd in de brede institutionele context. De centrale aanname is dat,
in een beleidsarrangement in uitvoering, er voldoende afstemming is tussen (1) de discours van
actoren; (2) de dimensies van het beleidsarrangement; en (3) het beleidsarrangement en zijn context
(Bas Arts & Goverde, 2006).
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Hoewel het bovenstaande verhaal anders doet vermoeden, betekent congruentie niet dat er
volledige consistentie en consensus moet zijn (Boonstra, 2006). Een beleidsarrangement dat niet
optimaal congruent is vormgeven, kan nog altijd genoeg bestuurlijk vermogen genieten om haar
doelen te bereiken. Het succes van een beleidarrangement is dus niet afhankelijk van een optimale
samenstelling van de variabelen van het begrip congruentie. Bovendien kan de kwalificatie van een
congruent beleidsarrangement door de jaren heen veranderen: nieuwe inmenging van actoren,
hulpbronnen, spelregels of discoursen kunnen ervoor zorgen dat beleidskeuzes hierop afgestemd
moeten worden. Instituties en processen kunnen veranderen, wat er voor zorgt dat een optimale
coherentie van een beleidsarrangement verandert door de tijd heen (Bas Arts & Goverde, 2006). In
dit onderzoek zal de congruentie van het huidige beleidsarrangement bepaald worden. Er dient
rekening mee te worden gehouden dat wanneer een verandering optreedt in één van de dimensies
van de BAB, dit een verandering van congruentie kan impliceren over het gehele
beleidsarrangement.

Congruentie in de praktijk
Uit de eerste praktische analyse blijkt dat er sprake was van dat de wetgeving en het economische

systeem niet aansluiten op de ambities omtrent mestverwaarding. Vanuit een theoretisch
perspectief kan gesteld worden dat sprake is van incongruentie in het mestverwaarding-
sarrangement. Er zullen methoden gevonden moeten worden om deze incongruentie te verkleinen.
Elk type congruentie kent zijn eigen aanpak. Wanneer bijvoorbeeld sprake is van
belangentegenstellingen (verminderde strategische congruentie) is het van belang in gesprek te gaan
en van elkaar te leren. In het geval van interne-structurele incongruentie, moet getracht worden de
‘coherentie tussen actoren en hun discours enerzijds, en de structuren van spelregels en
hulpbronnen anderzijds, te herstellen’ (Bas Arts & Goverde, 2006, p. 83). Elk van de dimensies kan
gezien worden als een knop waaraan gedraaid kan worden binnen het systeem. Tot slot is er de
externe-structurele incongruentie. Hierbij wordt ingezet op een verandering van het gehele
beleidsarrangement of zelfs de samenleving zelf. Een verandering naar een samenleving op basis van
duurzame energie - of nog sterker een biobased economy - zijn hiervan voorbeelden. Vergroting van
congruentie kan ook vanuit de andere kant worden ingestoken: beleidskeuzes kunnen worden
beoordeeld op basis van bredere maatschappelijke ontwikkelingen.
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2.6. Theoretische specificatie vraagstelling
Met de uitwerking van het theoretisch kader zijn de perspectieven en handvatten die gehanteerd
worden om naar de problematiek te kijken geconcretiseerd. Als afsluiting van dit hoofdstuk zal de in
de inleiding geformuleerde centrale vraagstelling bijgesteld worden op basis van de theorie, zodat de
kaders van het onderzoek verhelderd worden. Zoals gezegd biedt de BAB handvatten bij het
uiteenzetten van de casus en het begrijpen van het systeem. Congruentie kan vervolgens worden
gezien als het toetsingskader om het bestuurlijk vermogen te bepalen.

De hoofdvraag van het onderzoek blijft nagenoeg hetzelfde. Alleen de term governance is hier
toegevoegd om aan te geven dat knelpunten gezocht worden in de sferen van de genoemde
beleidsnetwerken. De knip tussen economische, bestuurlijke en maatschappelijke problemen blijft
hierbij in stand. De hoofdvraag luidt zodoende:

Welke governance gerelateerde knelpunten dragen bij aan het in stand houden
van de mestverwaardingsimpasse in de provincie Noord-Brabant en waar binnen
de governancestructuren liggen in potentie aanknopingspunten voor het
doorbreken van de mestverwaardingsimpasse?

De deelvragen kunnen op basis van de dimensies van de BAB systematisch uiteengezet worden. Het
theoretisch kader biedt zodoende handvatten voor zowel het verageren als het analyseren van de
data. In deze deelvragen wordt reeds gesproken over het mestverwaardingsarrangement. De
definitie hiervan is gegeven in het volgende hoofdstuk. Deelvraag 1 wordt als volgt geherformuleerd:

1. Hoe ziet het mestverwaardingsarrangement eruit in termen van de
beleidsarrangementenbenadering?
Welke actoren spelen een rol in de mestverwaardingsproblematiek?

o Welk discours dragen deze uit en welke discourscoalities komen hieruit voort?
o Welke wet- en regelgeving beinvloed het mestverwaardingsarrangement?
o Over welke hulpbronnen beschikken de relevante actoren en welke invloed

kunnen ze hiermee uitoefenen?
o Hoe verhouden de actoren zich tot elkaar?
= Hoe benutten actoren hun hulpbronnen in het
mestverwaardingsarrangement?
= Hoe beinvloedt de inzet van hulpbronnen door actoren andere actoren?
=  Op welke manier oefenen spelregels invloed uit op het handelen van
betrokken partijen?

Met de bovenstaande vraagstelling wordt het mestverwaardingsarrangement gedetailleerd
uiteengezet in termen van de BAB. Het actorenveld is het eerste aandachtspunt. Van hieruit wordt
onderzocht welk discours de actoren uitdragen. Op deze manier kunnen de belanghebbende partijen
gepositioneerd worden ten opzichte van elkaar op grond van onder andere overtuigingen en visies
(discourscoalities). De volgende stap is het in kaart brengen van de spelregels. De uiteenzetting van
het mestverwaardingsarrangement eindigt met een beschrijving van de hulpbronnenverdeling en
een analyse van de macht die hieraan ontleend wordt.
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De beleidsarrangementenbenadering heeft een belangrijke rol bij het in kaart brengen van het
systeem. De wijze waarop de BAB toegepast wordt, draagt slechts deels bij aan het analyseren en
begrijpen van de ware aard van de problematiek. Het begrip congruentie wordt gehanteerd om de
governance capaciteit en de knelpunten bloot te leggen:

2. Over welke mate van governance capaciteit beschikt het mestverwaardingsarrangement,
bepaald op basis van de (in)congruentie van het mestverwaardingsarrangement?
o Hoe verhouden de dimensies van het beleidsarrangement zich tot elkaar (interne-
structurele congruentie)?
o Hoe past het mestverwaarding binnen de context op grotere schaal (externe-
structurele congruentie)?
o In hoeverre is sprake van een belangentegenstellingen (strategische congruentie)?

In de bovenstaande deelvragen wordt het begrip congruentie systematisch uiteengezet om, op basis
van de antwoorden op de eerste deelvraag, een verdere analyse te kunnen maken en zo de
governance capaciteit van het beleidsarrangement te kunnen bepalen. Nu dit bekend is kan de
laatste deelvraag worden behandeld:

3. Welke aanknopingspunten voor verbetering (knoppen om aan te draaien) zijn te herleiden
uit de knelpuntenanalyse?

De laatste deelvraag vormt de laatste fase van het onderzoek en tevens het slotstuk van de scriptie.
Beantwoording van deze vraag geeft invulling aan het tweede gedeelte van de centrale vraagstelling
en vormt de aanloop naar de aanbevelingen voor de provincie Noord-Brabant.
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3. Methodologie

Dit hoofdstuk beschrijft de methoden die tijdens het onderzoek zijn gehanteerd. Hiertoe wordt in de
eerste paragraaf de wetenschappelijke positionering van het onderzoek beschreven. Op basis van
deze positionering is een onderzoeksopzet bepaald die in de daaropvolgende paragraaf beschreven
is. Hier wordt ingegaan op de gehanteerde strategie en de koppeling met het theoretisch kader. Als
vervolg hierop is in paragraaf 3.3 beschreven op welke wijze de data vergaard en geanalyseerd is. In
paragraaf 3.4 zijn de kaders van de casus beschreven, waarna afgesloten wordt met een beschrijving
van de verantwoording van de validiteit van het onderzoek.

3.1. Wetenschapsfilosofie

Voordat een onderzoek uitgevoerd kan worden, moet de onderzoeksstrategie bepaald worden. Het
bepalen van de meest toepasselijke onderzoeksstrategie is subjectief en afhankelijk van zowel het te
onderzoeken fenomeen als filosofische stroming waar een onderzoeker zich onder rekent. Binnen
het domein van de sociale wetenschap kunnen onderzoekers gecategoriseerd worden in
verschillende stromingen. De twee belangrijke uitersten worden gevormd door enerzijds het
positivisme en anderzijds het constructivisme. Positivisten geloven in een objectief waarneembare,
meetbare en generaliseerbare werkelijkheid. Volgens deze filosofie is de onderzoeker in staat om van
buitenaf, geheel losstaand van het onderzochte, de werkelijkheid vast te leggen (Moses & Knutsen,
2012). Binnen deze wetenschappelijke stroming past de overtuiging dat er slechts één werkelijkheid
is. Het andere uiterste wordt gevormd door het constructivisme. Constructivisten geloven dat
iedereen zijn eigen werkelijkheid construeert. Het bestaan van een objectief waarneembare
werkelijkheid is in de ogen van constructivisten daardoor onmogelijk. Het onderzoek geeft ten alle
tijden een interpretatie van de werkelijkheid, doordat de onderzoeker zijn methode en theorie zelf
kiest en zelf betekenis toekent aan een fenomeen. Constructivisten gaan ervan uit dat verschillende
mensen gelijke fenomenen anders waarnemen (Moses & Knutsen, 2012).

Hoewel er wordt getracht een werkelijkheid te destilleren uit de posities en visies van actoren binnen
het beleidsarrangement, past het onderzoek binnen de wetenschappelijk filosofische stroming van
het constructivisme. Er wordt een fenomeen onderzocht waarbij elke partij er zijn eigen perceptie
van de werkelijkheid op nahoudt en er geen optimale situatie te beschrijven is. Deze kan verschillen
voor elk individu omdat iedereen een eigen kijk op de werkelijkheid heeft. Bovendien impliceert het
concept ‘governance capaciteit’ een situatie waarbij de maakbaarheid of stuurbaarheid van de
hedendaagse samenleving in twijfel wordt getrokken. Dit komt doordat elke actor zijn eigen belang
heeft en dus zijn eigen perceptie op de werkelijkheid. Deze veronderstelling sluit aan bij de
constructivistische filosofie. Door de verschillende percepties van de werkelijkheid, is het van belang
dat een onderzoeksstrategie gehanteerd wordt die uiteindelijk objectiviteit zo dicht mogelijk
benadert. Dit kan mede worden bereikt door meerdere observaties en metingen uit te voeren (Guba
& Lincoln, 1994). De filosofische stroming is eveneens bepalend voor de onderzoeksstrategie die
gehanteerd wordt. Hier wordt dieper op ingegaan in de komende paragrafen.
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3.2. Onderzoeksopzet
In opdracht van de provincie Noord-Brabant wordt in dit onderzoek een bijdrage geleverd aan het in
beeld brengen van knelpunten binnen het mestverwaardingsarrangement. Het onderzoek kan
daarom getypeerd worden als praktijkgericht onderzoek (Verschuren & Doorewaard, 2007), dat zich
richt op het oplossen van een handelingsprobleem door middel van interventie.

3.2.1. Onderzoeksstrategie

Voor het uitvoeren van het praktijkgericht onderzoek is gebruik gemaakt van een kwalitatieve
benadering. Bij een kwalitatieve benadering wordt diep ingegaan op het begrijpen en verklaren van
acties, handelingen en gedrag van actoren, op basis van hun normen en waarden. Voor het
verkrijgen van een integraal en diepgaand inzicht in het mestverwaardingsarrangement is de
casestudy een geschikte onderzoekstrategie (Vennix, 2009). Een casestudy kenmerkt zich door een
intensieve bestudering van een casus, waarbij gepoogd wordt een diepteanalyse te maken. Hierbij
wordt verklaard hoe en waarom veranderingen (of stagnaties) in een systeem optreden. Het
selecteren van een casus impliceert dat er sprake is van een selectieve, ofwel strategische steekproef
(Yin, 2009). Binnen de casestudy zijn verschillende varianten te herleiden (Thomas, 2009; Verschuren
& Doorewaard, 2007). In dit onderzoek is gekozen voor de enkelvoudige casestudy: er wordt slechts
één casus diepgaand bestudeerd. Een casestudy sluit naadloos aan op het karakter van het
praktijkgerichte onderzoek omdat typerend voor de casestudy is dat het de unieke situatie binnen de
casus in kaart brengt. Het heeft niet het doel om verklaringen voor problemen te vertalen en
generaliseren naar andere gevallen (Verschuren & Doorewaard, 2007).

Binnen het onderzoek wordt het onderwerp benaderd vanuit de beweegredenen van afzonderlijke
actoren, zoals in hoofdstuk 2 is uitgelegd. De actoren worden gedurende het onderzoek steeds meer
bekend bij de onderzoeker/lezer. Om aan de data te komen die bewerkstelligt de actor te leren
kennen, is gebruik gemaakt van verschillende onderzoeksmethoden, die zich kenmerken door een
herhaaldelijke afwisseling van bureauonderzoek en interviews. Het onderzoek is namelijk op
iteratieve wijze ontworpen en ontwikkeld. Dit wordt gekenmerkt door een herhaaldelijke bijstelling
van de kaders van het onderzoek in de oriénterende fase van het onderzoek. Dit geschiedt door
middel van afwisseling van bureauonderzoek en interviews. Begonnen is met het krijgen van een
eerste inzicht in de problematiek middels bureauonderzoek door in te lezen in de mogelijke
relevante informatie via algemene zoektermen. Hiermee is een helder beeld van de achtergrond van
de problematiek gecreéerd en kan de onderzoeksrichting gedetailleerder worden bepaald. Het
eerste raamwerk van het onderzoek is hierdoor zichtbaar geworden. Aan dit eerste raamwerk is
verder gebouwd door middel van oriénterende interviews. De oriénterende interviews helpen de
complexiteit van de problematiek te begrijpen en dragen bij aan het scheppen van een kernachtig
beeld van het mestverwaardingsarrangement.

Deze oriénterende fase vormt het vertrekpunt voor een verdere analyse. Het geformuleerde
theoretisch kader dient hierbij als handvat. De machtigste actoren, spelregels en discoursen zijn
reeds bekend geworden in de eerste fase, hoewel ze in dit stadium nog niet als zodanig zijn
gekwalificeerd. Pas bij de verdere verdieping die vanaf dit punt gemaakt is, wordt het theoretische
kader toegepast. Dit biedt namelijk houvast bij het bepalen van welke data relevant is en dus
vergaard moest worden. Op basis van het voorwerk in de oriénterende fase is een gericht
bureauonderzoek uitgevoerd in combinatie met een aantal aanvullende interviews waarbij de diepte
in is gegaan op basis van de reeds vergaarde kennis in het voorgaande stadium. Naarmate de
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hoeveelheid vergaarde data toenam, is een steeds duidelijker beeld ontstaan van het mestver-
waardingsarrangement. Uiteindelijk bieden de theoretische concepten de mogelijkheid om het
arrangement te analyseren. De wijze waarop dit gebeurt is gevisualiseerd in het onderzoeksmodel
dat hieronder volgt.

3.2.2. Onderzoeksmodel
In het vorige gedeelte is uitgelegd welke strategie gehanteerd is tijdens het verzamelen van data. In
dit gedeelte wordt de koppeling gemaakt met de theoretische benadering. Op basis hiervan kan een
model worden opgesteld die de samenhang van de theoretische benaderingen van het onderzoek
visualiseert. Het onderzoeksmodel geeft het verloop van het onderzoek weer op basis van de in
hoofdstuk 2 geintroduceerde concepten.

Het onderzoeksmodel kan worden uitgelegd aan de hand van de drie centrale blokken in figuur 1 (de
blauw gearceerde blokken). De centrale blokken symboliseren drie stappen in het onderzoek. De
eerste stap (blok 1, zie figuur 1) is de uiteenzetting van de casus. In het model is schematisch
gevisualiseerd hoe inzicht in het huidige beleidsarrangement wordt verschaft. In het model zijn twee
inputpijlen richting het eerste centrale blok te zien. De eerste pijl is afkomstig van de vier dimensies
van de beleidsarrangementenbenadering. Deze zorgen samen (bovenste rode kaders) voor een
gedetailleerde beschrijving van het mestverwaardingsarrangement. In deze beschrijving wordt
ingegaan op de wijze waarop actoren deel uitmaken van discourscoalities. Dit wordt mede bepaald
door de verdeling van hulpbronnen tussen actoren en discourscoalities, waar de
machtsverhoudingen bepaald worden in het beleidsarrangement. Bovendien opereren de actoren
onder de aanwezigheid van spelregels, die invloed kunnen hebben op de manier waarop
hulpbronnen verdeeld worden.

Bestuurlijke
opgave

Figuur 1: Onderzoeksmodel

De tweede inputpijl is afkomstig van het streefbeeld van de provincie Noord-Brabant. Dit gedeelte
geeft in het onderzoek geen beeld van de huidige verhoudingen tussen de dimensies van de BAB,
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maar toont de geinstitutionaliseerde doelstellingen. Doordat het vastgelegd is in beleidsplannen
maakt het onderdeel uit van het mestverwaardingsarrangement en dient het voor de beantwoording
van deelvraag 1 (zie hoofdstukken 1 en 2) uitgewerkt te worden. In hoofdstuk 5 is de inhoud van het
streefbeeld uitgewerkt. In dit gedeelte wordt het streefbeeld beschreven vanuit het perspectief van
de opdrachtgever. Hier wordt het gat achterhaald tussen de huidige situatie en wat de provincie
Noord-Brabant beoogt te bereiken. Op deze manier wordt de BAB op twee chronologische
momenten toegepast en ontstaat er een beeld van de bestuurlijke opgave waar de provincie Noord-
Brabant voor staat, hetgeen tevens als hulpmiddel fungeert bij het doen van aanbevelingen in het
slot van de thesis.

De uiteenzetting van de casus aan de hand van de beleidsarrangementenbenadering geeft inzicht in
de verbanden en relaties die bestaan. Hiermee wordt een eerste aanzet gedaan om knelpunten in
het beleidsarrangement te bepalen. In de volgende stap (blok 2, zie figuur 1) wordt de analyse
voortgezet. Het analytische begrip ‘congruentie’ dient hierbij als theoretisch kader om het bestuurlijk
vermogen van het beleidsarrangement te beoordelen. Dit gebeurt vanuit drie invalshoeken
(strategisch, intern structureel en extern structureel), zoals in hoofdstuk 2 is uitgelegd.

De bepaling van de mate van congruentie van het beleidsarrangement wordt gehanteerd om in de
conclusie de knelpunten (3, zie figuur 1) omtrent het bestuurlijk vermogen te kunnen duiden.
Hiermee is het eerste gedeelte van de hoofdvraag (Welke governance gerelateerde knelpunten
dragen bij aan het in stand houden van de mestverwaardingsimpasse in de provincie Noord-
Brabant?) beantwoord. De duiding van de knelpunten vormt de aanloop naar de beantwoording van
het tweede gedeelte van de hoofdvraag: waar binnen de governancestructuren liggen aanknopings-
punten voor het doorbreken van de mestverwaardingsimpasse? De beantwoording van het tweede
gedeelte van de hoofdvraag vormt de basis voor de aanbevelingen die richting de provincie Noord-
Brabant worden gedaan.

3.3. Dataverzameling en -analyse
Nu de strategie van het onderzoek bekend is kan ingegaan worden op de wijze waarop de data is
vergaard en geanalyseerd. Zoals vermeld is in dit kwalitatieve onderzoek gebruik gemaakt van
interviews en bureauonderzoek. De volgorde van de interviews en het bureauonderzoek is bepaald
met het doel de juiste diepgang te bereiken, door middel van een onderling aanvullend effect. De
verschillende methoden worden achtereenvolgens behandeld.

Bureauonderzoek

Zoals gezegd is er gedurende het onderzoek meerdere malen bureauonderzoek uitgevoerd. In de
oriénterende fase is begonnen met het zoeken via algemene zoektermen via reguliere (niet-
wetenschappelijke) zoekmachines op het internet. Door deze methode zijn toegankelijke, met weinig
voorkennis begrijpelijke documenten gevonden. Deze hielpen om de basis van de problematiek te
overzien. Naarmate het onderzoek vorderde werden verdiepende, specialistische documenten
geraadpleegd. Voorbeelden hiervan zijn beleidsplannen van de belangrijke actoren uit het
mestverwaardingsarrangement en onderzoeksrapporten van derden. In de literatuurlijst is te
achterhalen welke documenten dit zijn geweest.

Interviews
Synchroon met het bureauonderzoek zijn interviews uitgevoerd. Hiervoor zijn twee belangrijke
argumenten. Allereerst hielpen de interviews in de oriénterende fase bij het begrijpen van de
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problematiek door het stellen van gerichte vragen. De oriénterende interviews zijn gehouden bij de
WUR (respondent: de heer T. Vellinga) en provincie Noord-Brabant (respondent: de heer T.
Vermeer). Bij deze interviews is een ongestructureerd karakter gehanteerd en is het theoretisch
kader niet gebruikt. Deze ongestructureerde interviews leverden behalve een duidelijker beeld van
de problematiek tevens suggesties voor potentiéle respondenten en tips voor verdiepend
bureauonderzoek.

In het vervolg van het onderzoek zorgen aanvullende interviews voor een verdieping in de
datavergaring. Het uitvoeren van bureauonderzoek is volgens Verschuren en Doorewaard (2007)
slechts beperkt geschikt voor het achterhalen van percepties. Interviews stellen de onderzoeker in
staat te voelen wat de daadwerkelijke perceptie is van de respondent, waardoor een
betrouwbaarder beeld gecreéerd wordt. Er werden in totaal tien interviews uitgevoerd met partijen
die op basis van het vooronderzoek als kernspelers konden worden bestempeld. Vanuit verschillende
hoeken (discoursen) uit het mestverwaardingsarrangement zijn actoren geinterviewd. Belangrijke
spelers als de ZLTO, Rabobank en FrieslandCampina hebben inzicht in hun positie en opvattingen
gegeven. De data afkomstig van deze actoren is vergaard door middel van semi-gestructureerde
interviews, waarbij de kernbegrippen van het theoretisch kader het raamwerk van het interview
vormden en bovendien handvatten boden bij het achterhalen van welke data benodigd was voor het
vervolg van het onderzoek.

Informele gesprekken en participatieve observatie
Ook maken informele gesprekken en participatieve observatie bij veehouders onderdeel uit van de

datavergaring ten behoeve van dit onderzoek. Hierbij is nuttig gebruik gemaakt van mijn achtergrond
in de agrarische sector. De verwachting was dat veehouders in de vorm van een formeel interview
niet het achterste van hun tong durven te laten zien. Getracht is daarom op informelere wijze data te
vergaren bij deze groep respondenten. De participatieve observatie bestond uit het opvangen van
gesprekken, waarbij na afloop ingehaakt werd op de besproken onderwerpen door op een informele
wijze vragen te stellen. Dergelijke gesprekken en observaties verliepen ongepland en incidenteel.
Geluidsopnames zijn hiervan daarom niet gemaakt.

Analyse

Hoewel van de informele gesprekken en participatieve observatie geen opnames zijn gemaakt,
werden de interviews met actoren opgenomen en vervolgens getranscribeerd met behulp van het
programma Atlas.Ti. Bij het analyseren van documenten en interviews is eveneens gebruik gemaakt
van dit programma. Transcripten, interviewverslagen, beleidsdocumenten en overige documenten
werden ingevoerd in Atlas.ti. Met het programma zijn codes aan de vergaarde data toegekend. De
codes bestonden uit de kernbegrippen van de beleidsarrangementenbenadering. Het programma
Atlas.ti is niet direct gehanteerd om analyses te maken en verbanden te leggen tussen de
geobserveerde codes, maar om data te structuren als hulpmiddel bij de analyse en interpretatie van
de interviews. Het programma bood ondersteuning bij de analyse van de data die uitgevoerd is met
behulp van de theoretische uitgangspunten die in het theoretisch kader benoemd zijn. De analyse is
verder zonder analytische programma’s of andere geavanceerde hulpmiddelen uitgevoerd.
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3.4. Casestudy design en afbakening
Uit het voorgaande is gebleken dat gekozen is voor een casestudy. Het is hierbij relevant te
benoemen welke aspecten binnen de kaders van de casus vallen. In deze paragraaf zijn de gemaakte
keuzes beschreven, waarmee de kaders en afbakening van het project worden gespecificeerd.

Als casus wordt in deze scriptie het mestverwaardingsarrangement gehanteerd. Hiermee wordt
gedoeld op de organisatorische aspecten binnen het streven naar een beter mestverwerkings-
systeem en op de langere termijn verwaarding van mineralen uit mest. Met andere woorden kan in
dit onderzoek de volgende definitie voor het begrip ‘mestverwaardingsarrangement’ worden
gehanteerd: ‘de totale set aan governance aspecten (actoren, discours, hulpbronnen & spelregels)
die een rol spelen bij het streven naar het verwaarden van mineralen uit mest en het sluiten van
kringlopen als oplossing voor de mestproblematiek’. Bij deze definitie wordt rekening gehouden met:

1. De geografische grenzen

Om een behapbaar onderzoek te formuleren dient op verschillende vlakken afgebakend te
worden. Eén van deze vlakken behelzen de geografische grenzen van het onderzoeksterrein.
Hoewel een nieuw verwaardingsmodel in veel gebieden wordt nagestreefd, is het niet in elk
gebied even urgent. In Noord-Brabant zijn een aantal gebieden met veel intensieve veehouderij.
Het is niet toevallig dat de opdrachtgever voor dit onderzoek provincie Noord-Brabant is.
Hoewel governancestructuren zich over de geografische grenzen van de provincie strekken, zal
als casus voor het onderzoek de geconcentreerde kerngebieden van de Brabantse intensieve
veehouderij worden gehanteerd. Door deze geografische afbakeningen is de set aan (lokale en
regionale) actoren beperkter, hetgeen de uitvoerbaarheid van het onderzoek vergroot.
Bovendien bestaat het gevaar dat een te breed afgebakend onderzoekskader zorgt voor een te
oppervlakkige analyse. Samenhangend hiermee biedt het afgebakende onderzoekskader meer
mogelijkheden tot het leveren van specifieke aanbevelingen voor de opdrachtgever.

Het type mest
Onder mest worden in dit onderzoek de twee grootste stromen drijfmest afkomstig van de

I

agrarische sector beschouwd: varkensmest en rundveemest. Op varkensdrijfmest ligt binnen het
verwaardingsprobleem het accent omdat deze mest in de provincie Noord-Brabant zorgt voor
het grootste probleem. Gezien de verwevenheid van de problematiek en samenhangende
governancestructuren worden beide typen meegenomen. Pluimveemest is de laatste grote
meststroom, maar kent minder verwevenheid met de meststromen die binnen de kaders van dit
onderzoek vallen (Peeters et al., 2011b).

|

De ketenbenadering

In het onderzoek wordt een ketenbenadering gehanteerd. De voedselketen staat hierbij
centraal. Deze keten wordt in dit onderzoek echter zeer breed gedefinieerd. In het kader van dit
onderzoek zal het aantal vertakkingen van de keten beperkt blijven. In dit onderzoek wordt
onder de voedselketen verstaan: de partijen die producten verhandelen met de vlees- en
zuivelindustrie of producten verhandelen afkomstig van deze sector. De keten loopt zodoende
vanaf de diervoeder- en kunstmestindustrie, de veehouder, mestverwerkingsbedrijven tot de
voedselverwerkers (in dit onderzoek dient zuivelverwerker FrieslandCampina als relevant
voorbeeld). In de casusuitwerking zal blijken waarom deze partijen relevant zijn. Consumenten
zijn in dit onderzoek niet als significant naar voren gekomen (persoonlijke communicatie;
Cornelissen, De Jong-Zoete, Huijbers, Vellinga) en zodoende buiten de afbakening van het
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onderzoek komen te vallen. De invloed van supermarkten en exportmarkten is slechts beperkt
en worden kort benoemd.

Ook zou een logische aanname zijn dat akkerbouwers als mestafnemer onderdeel uitmaken van
het mestverwaardingsarrangement. Uit onderzoek is echter gebleken dat deze actoren het
arrangement niet of nauwelijks beinvloeden. Hoewel de voordelen die akkerbouwers
ondervinden van de hoge mestprijs evident zijn, mengen ze zich niet in discussies omtrent mest
(De Snoo, 2016a).

Gedurende de uitwerking van de casus zullen twee mestverwerkingsinitiatieven in aparte blokken
worden beschreven ter visualisering en verduidelijking van de casusuitwerking. Deze uitwerking geeft
de lezer een beter beeld van de wijze waarop de dimensies van de BAB op lokale schaal spelen.

3.5. Betrouwbaarheid en validiteit
Om de resultaten van het onderzoek van waarde te kunnen laten zijn voor de praktijk en wetenschap
zoals hier boven beschreven is, is het belangrijk dat het onderzoek een zo hoog mogelijke
betrouwbaarheid en validiteit geniet. Onderscheid wordt gemaakt in de interne en externe validiteit.

Interne validiteit
Uit de voorgaande hoofdstukken valt af te leiden dat interviews een belangrijke rol spelen in de

datavergaring. Gekozen is voor een combinatie van open en semi-gestructureerde interviews. Het
verloop van een interview is hierdoor vooraf niet duidelijk en laat veel ruimte over voor subjectiviteit
in de verweven informatie.

De subjectiviteit van de interviews werd in het onderzoek deels gebruikt om het discours van de
respondenten te bepalen. Aan de andere kant werd gebruik gemaakt van triangulatie (Creswell,
2013; Guba & Lincoln, 1994). In eerste instantie zijn de interviews vormgegeven op basis van
bureauonderzoek. Bovendien is sprake van een iteratief proces waarbij data constant met elkaar
wordt vergeleken en gebruikt om nieuwe data te genereren. Een voorbeeld hiervan is dat
tussenresultaten bij interviews aan de orde kwamen, waardoor een kritische blik op deze resultaten
geboden kon worden, hetgeen eveneens een bron van nieuwe informatie kon betekenen. Door dit
proces van terugkoppeling is sprake van een betrouwbaar en gewogen eindbeeld. Ook is
transparantie een voorwaarde voor een betrouwbaar onderzoek. De resultaten en interviewlijsten
zijn daarom te raadplegen.

Externe validiteit
Het onderzoek brengt het beleidsarrangement in beeld binnen een afgebakende casus, inclusief de

beinvloedende factoren van buitenaf. Het doel hiervan is om aanbevelingen te doen voor de
provincie Noord-Brabant om binnen dit afgebakende geografische gebied inzicht te geven in de
mogelijkheden van interventie. Hiermee is een regionale situatie in kaart gebracht, die dus ‘uniek’
genoemd mag worden. Het doel van het onderzoek is vooraf niet om generaliseerbare kennis te
vervaardigen. De beschreven casus is afhankelijk van de aanwezige spelers en de geschiedenis van
hoe actoren elkaar beinvloed hebben in het verleden. Het generaliseren van resultaten is nauwelijks
aan de orde, doordat een lokale/regionale situatie in kaart gebracht is. Daarentegen geven de
resultaten en aanbevelingen inzicht in de wijze waarop een bestuursorgaan als de provincie Noord-
Brabant opereert binnen een beleidsarrangement waar de verhoudingen op scherp staan en veel
verschillende belangen spelen.
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4. Mestproblematiek in Brabant: de huidige realiteit

In het inleidende hoofdstuk is reeds beschreven hoe het mestbeleid zich heeft ontwikkeld tot het
huidige systeem waarin het vinden van oplossingen problematisch blijkt. De kaders van het
onderzoek die in de vorige hoofdstukken zijn beschreven, zullen in dit hoofdstuk gebruikt worden om
het mestverwaardingsarrangement uiteen te zetten, om zodoende grip te krijgen op de complexiteit
waarin de mestproblematiek in Noord-Brabant op dit moment verzeild zit. In de komende paragrafen
wordt het beleidsarrangement uiteengezet en geanalyseerd aan de hand van de dimensies van de
beleidsarrangementenbenadering. In paragraaf 4.1 zal kort ingegaan worden op de actorendimensie.
In de daaropvolgende paragraaf wordt de koppeling met de discoursdimensie gemaakt, waar de
discourscoalities uit voortvloeien. Vervolgens worden achtereenvolgens de spelregeldimensie en
hulpbronnendimensie uitgewerkt. Het hoofdstuk sluit af met een tussenconclusie, wat de aanloop
vormt voor de verdere analyse in het vervolg van de thesis.

4.1. Actoren

Het begrip ‘mestverwaardingsarrangement’ kan breed worden geinterpreteerd. In het vorige
hoofdstuk is uitgelegd welke kaders en afbakeningen bij dit begrip verondersteld worden in dit
onderzoek. Hieruit is af te leiden dat één van de kenmerken van het beleidsarrangement de
hoeveelheid relevante actoren is. In tabel 2 is een opsomming gemaakt van de meest relevante
actoren, onderverdeeld in drie categorieén. Allereerst de voedselketenpartijen, waarbij de
voedselketen als breed begrip ingestoken wordt. In deze categorie gaat het om partijen die
producten verhandelen met andere partijen binnen de voedselketen. De tweede categorie zijn de
overheden, die geen uitleg behoeven. De derde categorie bestaat uit de overige partijen. Hieronder
vallen partijen vanuit een breed spectrum die niet onder de andere twee categorieén vallen. In
sommige gevallen zijn actoren uit deze categorie sterk gelieerd aan een ketenpartij, zoals
brancheorganisaties. Brancheorganisaties verhandelen zelf geen producten met andere partijen
binnen de keten, waardoor ze niet onder de ketenpartijen vallen. Ondanks de sterke connectie met
de ketenpartijen, is het mogelijk dat brancheorganisaties een afwijkend discours uitdragen ten
opzichte van de ketenpartijen. Dit zal blijken uit de verdere beschrijving van het beleidsarrangement.
Partijen uit de categorie ‘overige partijen’ zijn bijvoorbeeld NGO’s, belangenorganisaties,
coOperatieve ondernemingen en partijen die deel uitmaken van de directe leefomgeving. Naast de
genoemde actoren in de onderstaande tabel zijn er een aantal onafhankelijke kennisinstellingen die
het beleidsarrangement beinvloeden: Wageningen UR, CDM (Commissie Deskundigen
Meststoffenwet) en HAS Hogeschool. Vanwege hun onafhankelijkheid zijn ze niet opgenomen in de
tabel. In feite leveren zij een hulpbron (kennis) om actoren te versterken bij het uitdragen van hun
discours. In paragraaf 4.4 (hulpbronnen) wordt dieper ingegaan op de inzet van hulpbronnen.
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Tabel 2: Actoren mestverwaardingsarrangement

Ketenpartijen Overheden Overige partijen

Veehouders Europese Unie Mestafzet Cobperatie Mestac

Mest distributeurs Ministerie van 1&M LTO-Nederland

Mestverwerkingsbedrijven Ministerie van EZ ZLTO

Export markten Provincie Noord-Brabant  NVV (Nederlandse Vakbond Varkenshouders)
Agrifirm/ForFarmers Waterschappen (RWZI’'s)  Rabobank

Meststoffen Nederland Lokale gemeenten Cumela

FrieslandCampina Nevedi

Supermarkten Bureau Mestafzet

Lokale bewoners & verenigingen

Stichting Natuur & Milieu

Brabantse Milieufederatie

Brabants Landschap

In de volgende paragrafen zullen de dimensies van de beleidsarrangementenbenadering worden
doorlopen, waarmee de relaties tussen actoren kenbaar worden gemaakt. Uiteindelijk volgt in de
laatste paragraaf een conclusie van de relaties tussen de actoren en het hierbij horende strategisch
handelen.

4.2. Discours

In het bovenstaande gedeelte zijn de actoren binnen het mestverwaardingsarrangement opgesomd.
Als vervolg hierop worden in deze paragraaf de discoursen van actoren geanalyseerd. Elke
afzonderlijke partij handelt op grond van een achterliggend doel dat ze voor ogen hebben, al dan niet
bewust. Dit doel zorgt voor een bepaalde overtuiging die het gedrag van actoren vorm geeft. Deze
overtuiging kan bestaan uit normen, waarden, probleemdefinities en oplossingsbenaderingen. In de
beleidsarrangementenbenadering wordt hiervoor de term discours gebruikt. De analyse van de
discoursen gebeurt in deze paragraaf aan de hand van discourscoalities waar de actoren deel van uit
maken. De discourscoalities worden als uitgangspunt gehanteerd voor het vervolg van de analyse.

4.2.1. Discourscoalities

Uit de beschrijving van de achtergronden en ontwikkelingen in het mestbeleid is te herleiden dat in
het verleden pogingen gedaan zijn om de mestproblematiek aan te pakken en een verduurzaming
van de sector te realiseren. Elke actor heeft zijn eigen overtuiging over de manier waarop de
problematiek en verduurzaming aangepakt moet worden. In termen van de beleidsarrangementen-
benadering wordt dit het discours genoemd. In het mestverwaardingsarrangement komen de
verschillende discoursen samen in een soort arena. Binnen deze arena zijn op basis van het discours
vier dominante coalities te herleiden: de mestcoalitie, de gangbare veehouderijcoalitie, de
leefomgevingscoalitie en de kunstmestcoalitie.

De mestcoalitie is de eerste coalitie binnen de hierboven genoemde arena. Actoren binnen deze
coalitie dragen de boodschap uit sterk te streven naar een circulaire economie. De kerngedachte is
dat de mestproblematiek kan worden opgelost door mest simpelweg niet meer te framen als
probleem, maar de nadruk te leggen op de intrinsieke waarde van mest als kans voor het
verduurzamen van de agrarische sector. De coalitie erkent de problemen die de primaire veehouderij
op dit moment veroorzaakt voor mens en milieu, maar ziet de kansen voor het oplossen van deze
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problemen bij diezelfde primaire veehouderij. Het verwerken van mest en op lange termijn het
verwaarden van de grondstoffen uit mest zijn belangrijke stappen richting een duurzame,
milieuvriendelijke agrarische sector en een circulaire economie. Belangrijk is hierbij dat iedere
afzonderlijke actor ervan overtuigd is dat samenwerking in de keten essentieel is.

Een groep partijen die baat lijken te hebben bij een duurzame milieuvriendelijke sector zijn de
ondernemers van de primaire veehouderij: de veehouders. Een logische redenering zou daarom zijn
dat zij met de actoren uit de mestcoalitie een overeenkomstig discours uitdragen. In de praktijk is het
tegendeel waar gebleken. Belangrijk om te benoemen is dat niet gesproken kan worden over dé
veehouder. Veehouders beschikken niet over een universele bedrijfsfilosofie. Echter, bij veel
veehouders is geen sprake van een intrinsieke motivatie tot een duurzame bedrijfsvoering. Het
produceren van vlees of zuivel is in de sector het middel om inkomsten te genereren. De algemene
strategie om dit te realiseren is een maximalisering van de productie (J. Buys, persoonlijke
communicatie, 4 januari 2016; persoonlijke communicatie, agrarische ondernemers). Duurzaamheid
en marktgerichtheid maken geen onderdeel uit van de bedrijfsfilosofie van veel gangbare
veehouders. De gangbare veehouderijcoalitie onderscheidt zich daarom van de mestcoalitie op basis
van het ontbreken van een lange termijn strategie die gericht is op duurzaamheid. Gedreven door
minimale marges omvat het discours van actoren binnen deze coalitie een korte termijn visie gericht
op ‘overleven’ op individueel niveau en maximaliseren van productie tegenover zo laag mogelijke
productiekosten.

Een duurzame en milieuvriendelijke sector is op het eerste oog in het belang van de hele
maatschappij. Toch plaatsen sommige actoren kanttekeningen bij het streven om mest als kans te
zien. Actoren uit de leefomgevingscoalitie zien een dreiging in het verwerken en verwaarden van
mest. Dit discours wordt door twee veronderstelde bedreigingen gevoed die onderling verbonden
zijn. Ten eerste zorgen mestverwerkingsinstallaties (of mestfabrieken zoals ze door deze coalitie
worden geframed) lokaal voor veel overlast. Ten tweede stelt mestverwerking en
mestverwerwaarding de agrarische sector in staat te overleven of zelfs uit te breiden. In het
doemscenario voor de leefomgevingscoalitie verdient de veehouder aan zijn mest, hetgeen lokaal
ongelimiteerde vlees- en zuivelproductie tot gevolg kan hebben. Deze coalitie kan worden
beschouwd als ‘de bewaker van mens en milieu’.

De vierde dominante discourscoalitie is de kunstmestcoalitie. De discussie wordt door deze coalitie
uit een heel andere invalshoek ingestoken. Actoren uit de kunstmestcoalitie ontlenen hun
verdienmodel aan de huidige set aan spelregels, zoals later in deze casusanalyse zal blijken. In het
huidige systeem mag bewerkte mest niet als kunstmest worden aangemerkt. De huidige
institutionele setting van het mestverwaardingsarrangement houdt de toepassing van - en dus vraag
naar - kunstmest in stand. De kunstmestcoalitie zet zich daarom in voor een instandhouding van het
systeem en benadrukt hiertoe de bijdrage van kunstmest aan het voorkomen van voedseltekorten
doordat kunstmest de mogelijkheid biedt opbrengsten van landbouwarealen te optimaliseren
(Schroder, 2014) .

4.2.2. Discourscoalities en actoren
De volgende stap in de analyse is de koppeling van de opgesomde actoren uit paragraaf 4.1. met de
dominante discourscoalities die hierboven zijn beschreven. Sommige genoemde actoren uit tabel 2
zijn instituten of groepen van individuele actoren. Dit betekent dat deze actoren in de analyse niet
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altijd als partijen met een homogeen discours kunnen worden verondersteld en dat ze dus op basis
van discours kunnen worden onderverdeeld in verschillende discourscoalities. Begonnen wordt met
de uiteenzetting van de mestcoalitie. Ter verduidelijking wordt tot slot een overzicht van de
discourscoalities en de verhoudingen hiertussen gegeven in tabel 3.

Mestcoalitie

Onder de actoren die streven naar een circulaire economie en dus binnen de mestcoalitie vallen
bevinden zich veel ketenpartijen. Voerleveranciers (waaronder Agrifirm, ForFarmers en hun
overkoepelende belangenorganisatie Nevedi) zijn hierbij de eerste schakel in de keten. Een grote
speler in Noord-Brabant is Agrifirm. Dit bedrijf heeft een uitgesproken beleid omtrent duurzaamheid.
Binnen zijn duurzaamheidsdoelstellingen grijpt dit bedrijf terug op het ‘kringloopdenken’ (Agrifirm,
2014). De bedrijfsvoering van Agrifirm is gefundeerd met de overtuiging dat de gehele agrofood
keten gebaat is bij een duurzame en vitale agrarische sector. Belangenorganisatie Nevedi kent een
soortgelijk discours (Nevedi, 2016).

Dit discours wordt gedeeld door meerdere partijen uit de keten. Mestdistributeurs (zoals mestafzet
cooperatie Mestac) en loonwerkers (vanuit brancheorganisatie Cumela) hebben belang bij het
transport van mest, aangezien zij hier inkomsten uit genereren (H. Smit, persoonlijke communicatie,
7 januari 2016). Doordat een bonafide mestverwerkingssysteem en verwaardingsmodel bijdraagt aan
de vitaliteit van de sector, committeren zij zich met het discours van de mestcoalitie (Mestac, n.d.).

Vanuit de mestdistributeurs wordt een deel van de mest afgevoerd naar mestverwerkingsinstallaties.
Een deel van de mestverwerkingsindustrie heeft een businesscase gericht op een duurzame
productie en afzet van producten uit mest. Op basis van deze businesscase dragen ze in belangrijke
mate bij aan het zetten van stappen richting een circulaire economie, wat past binnen het discours
van de mestcoalitie (persoonlijke communicatie, Van Lijssel; Ortmans).

Hoewel zoals gezegd veel individuele veehouders geen deel uitmaken van de mestcoalitie, vallen veel
brancheorganisaties wel onder de mestcoalitie. Vanuit de land- en tuinbouwsector in Noord-Brabant
is de ZLTO een grote overkoepelende organisatie. Bij deze organisatie zijn veel agrariérs aangesloten.
Op bestuurlijk niveau heerst binnen deze organisatie de overtuiging dat mestverwaarding uiteindelijk
de oplossing voor een groot aantal problemen kan en gaat betekenen (H. Huijbers, persoonlijke
communicatie, 2 december). Het kan bijdragen aan een vermindering van broeikasgasemissies,
verbetering van bodemkwaliteit en zo een duurzame bedrijfsvoering creéren. Ook de Nederlandse
Vakbond Varkenshouders (NVV) zet zich in voor mestverwerking. Vanuit de bankensector is de
Rabobank een belangrijke speler in de keten. De Rabobank streeft als financier van een groot deel
van de agrarische sector naar een vitale agrarische sector (K. Van Bergen, persoonlijke
communicatie, 7 december 2015). Er wordt veel aandacht geschonken aan de manier waarop boeren
met mest om zouden kunnen en moeten gaan (Van den Boom, 2014).

Als één van de laatste schakels in de keten wordt FrieslandCampina eveneens direct beinvlioed door
het mestbeleid. Ook bij FrieslandCampina staat duurzaamheid nadrukkelijk op de agenda
(FrieslandCampina, 2014). Het bedrijf streeft naar een klimaatneutrale groei tot 2020 met als
referentiejaar 2010. Mestverwaarding wordt hierbinnen als een belangrijke kans gezien om de
doelstelling te halen (J. Straatsma, persoonlijke communicatie, 3 februari 2016). Via bedrijven als
FrieslandCampina komen producten in de supermarkt terecht. Middels het ‘Verbond van Den Bosch’
(Provincie Noord-Brabant, 2011) hebben de supermarkten ingestemd met een aanbod van slechts
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duurzaam vlees in 2020. De grondstoffen- en afvalkringlopen zijn in dit verbond expliciet als een
onderdeel van duurzaamheid genoemd. Met het ondertekenen van dit verbond committeren de
supermarkten zich met het discours waar de mestcoalitie voor staat.

Zoals gezegd zijn bepaalde actoren op te delen in verschillende discoursen. Vooral binnen en tussen
overheden spelen verschillende belangen, waardoor hier verschillende discoursen te herleiden zijn.
Op landelijk niveau bestaan voor het mestverwaardingsarrangement twee relevantie ministeries. Dit
zijn het ministerie van Economische Zaken (EZ) en het ministerie van Infrastructuur en Milieu (I&M).
Het ministerie van I&M is in 2011 trekker geweest van het ‘Ketenakkoord Fosfaat’, wat onder andere
tot het oprichten van het nutriéntenplatform heeft geleid (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7
januari 2016). Dit zijn belangrijke stappen vanuit landelijk niveau richting een ketenaanpak binnen de
mestproblematiek, hetgeen aansluit bij het discours dat de actoren binnen de mestcoalitie bindt.
Daarnaast is het ministerie van EZ het instituut dat over het algemeen gaat over het mestbeleid en
zich inzet voor oplossingen binnen de mestproblematiek. Ook vanuit de Europese Commissie (EC)
wordt ingezet op het ondersteunen van de agrarische sector. Op basis van deze acties binnen het
beleidsarrangement kan worden verondersteld dat EZ, I&M en de EC onderdeel uit maken van de
mestcoalitie. Bij de hulpbronnen en spelregels zal hier dieper op worden ingegaan.

In het bestuursakkoord van de provincie Noord-Brabant staat vermeld dat de provincie streeft naar
een duurzame landbouw. Hierbinnen past ‘regie op mestverwerking’ op de korte termijn en op de
lange termijn het streven naar mestverwaarding (Provincie Noord-Brabant, 2015a). Hiermee beoogt
het provinciaal bestuur de agrosector te sturen richting een omgevingsbewuste, milieu- en
klimaatvriendelijke sector. De provincie Noord-Brabant hanteert een positief frame omtrent mest,
waarbij de landbouw gezien wordt als een belangrijke (f)actor in het sluiten van kringlopen op
Noordwest-Europese schaal (Provincie Noord-Brabant, 2015b). Ook via het verbond van Den Bosch,
waarbij de provincie een trekkersrol heeft gespeeld, wordt het streven naar duurzaamheid
benadrukt.

Gangbare veehouderijcoalitie
Naast de mestcoalitie is er een groep actoren die nadrukkelijk buiten dit discours valt, hoewel zij in

eerste instantie bij de mestcoalitie lijken te horen. Deze groep actoren vormt de gangbare
veehouderijcoalitie. Deze groep actoren zijn een bepaald type boeren. Behalve een aantal
vooruitstrevende agrarische ondernemers die onder de mestcoalitie geplaatst zouden kunnen
worden, zijn veel veehouders erop gericht hun eigen (financiéle) problemen op korte termijn op te
lossen of te verminderen. De gangbare veehouders dragen klaarblijkelijk een ander discours uit dan
bijvoorbeeld hun brancheorganisatie ZLTO. Vanuit ZLTO wordt erkend dat het probleem ligt bij de
individuele veehouder en de sector zelf (H. Huijbers, persoonlijke communicatie, 2 december).
Bovendien leidden acties van de brancheorganisaties om de mestverwerkingsplicht in te stellen tot
weerstand bij de individuele boeren (Boerenbusiness, 2011), terwijl de brancheorganisatie overtuigd
was van de bijdrage van deze mestverplichting om de vitaliteit van de sector te sterken (persoonlijke
communicatie, lid ZLTO, 2016).

Over het algemeen zijn veehouders erop gericht zoveel mogelijk te produceren en te leveren aan
afnemers tegen zo laag mogelijke kosten. De korte termijn strategie is leidend voor het handelen van
de veehouder uit deze coalitie. Mest wordt door hen gezien als een probleem. Zij juichen de
grootschalige mestverwerkingsinitiatieven toe, aangezien het kan betekenen dat mest voor een
lagere prijs afgezet kan worden. Daadwerkelijk investeren in dergelijke initiatieven daarentegen lijkt
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een lastige kwestie voor deze boeren. Verder dan deze economische rationaliteit reikt de
handelingsovertuiging bij de gangbare individuele ondernemer in deze discourscoalitie niet.
(persoonlijke communicatie, gesprekken met boeren; participatieve observatie). Het gaat bij de
veehouders uit deze coalitie dus om de boeren die niet gericht zijn op een duurzame bedrijfsfilosofie.
Ze verenigen zich niet om hun discours uit te dragen en handelen veelal individueel.

Leefomgevingscoalitie

De leefomgevingscoalitie kan worden beschouwd als de tegenhanger van zowel de mestcoalitie als
de gangbare veehouderijcoalitie. De leefomgevingscoalitie staat voor bescherming van de
leefomgeving. Binnen dit discours wordt de veehouderij als bedreiging voor de kwaliteit van de
leefomgeving beschouwd.

Stichting Natuur & Milieu benadrukt de verkleining van de veestapel als oplossing van het
mestprobleem. Ze zien in mestverwerking (in combinatie met huidige spelregels) een essentiéle stap
om te zorgen dat de hoeveelheid toegepaste mest op Nederlandse grond verminderd wordt. Dit
dient echter wel gepaard te gaan met een verkleining van de omvang van de veestapel (Stichting
Natuur & Milieu, 2014a, 2014b). Andere groene partijen sluiten zich aan bij dit discours. Zo pleit de
Brabantse Milieufederatie (BMF) voor een agro-ecologische landbouw, waarbij zoveel mogelijk
kringlopen lokaal gesloten moeten worden. Voor het sluiten van lokale kringlopen is een beperkte
veestapel essentieel. De BMF benadrukt een grondgebonden melkveehouderij als oplossing voor het
mestprobleem. Dit standpunt wordt gesteund door de Natuur & Milieufederaties, Landschappen NL,
WNF, natuurmonumenten, vogelbescherming Nederland en Milieudefensie (Brabantse
Milieufederatie, 2016).

Buurtbewoners en de directe lokale omgeving verzetten zich eveneens vaak tegen de komst van
mestverwerkingsinstallaties. Stichting Mens Dier & Peel en de Bernhezer Buitenwacht zijn
voorbeelden van groepen die zich bezighouden met het mestdebat op lokale schaal. In de eerste
plaats komt het verzet tegen mestverwerkingsinstallaties voort uit de overlast die dergelijke
installaties met zich meebrengen. De tweede reden waarom burgers vaak negatief tegenover de
‘mestfabrieken’ zijn, is omdat het een goedkopere afzet van het mestoverschot van intensieve
veehouderijen betekent. Dit stelt bedrijven eenvoudiger in staat een verdere intensivering door te
zetten, tot ongenoegen van buurtbewoners (Mens Dier & Peel, 2016).

Vanuit het hoogste niveau, de Europese Unie, wordt veel gefocust op de invloed van mineralen op de
bodemkwaliteit. Vanuit de Europese Commissie (EC) wordt op basis van deze overtuiging
terughoudend gehandeld in het verlenen van ruimte voor een ruimer mineralenbeleid. Mest wordt
op dit overheidsniveau ingestoken als gevaar voor mens en milieu, in plaats van een kans voor de
circulaire economie. Hoewel de Europese Commissie eerder in deze paragraaf toebedeeld is aan de
mestcoalitie, blijkt het daadwerkelijk plaatsen van de EC onder één coalitie genuanceerder te liggen
(H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016).

Ook de provincie Noord-Brabant is genoemd bij de mestcoalitie. Echter, binnen het
mestverwaardingsarrangement kan zij eveneens geplaatst worden binnen de leefomgevingscoalitie.
De provincie werkt mee aan mestverwerking voor het deel dat nodig is voor de huidige Brabantse
veestapel. Hiermee wordt eveneens aangestuurd op het voorkomen van een groei van de Brabantse
veestapel (J. Buys, persoonlijke communicatie, 4 januari 2016) en het verminderen van ‘de overlast
(fijnstof en stank) door de intensieve veehouderij’ (Provincie Noord-Brabant, 2015a, p. 35). Dit vormt
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een belangrijk uitgangspunt van het discours van veel partijen binnen de leefomgevingscoalitie. Een
tweede indicator voor de provincie Noord-Brabant, als onderdeel van de leefomgevingscoalitie, is de
uitgeroepen stop op vergunningverlening voor mestverwerkingsinstallaties (Provincie Noord-
Brabant, 2015b). Dit staat haaks op de wens vanuit de mestcoalitie voor een soepeler proces
(persoonlijke communicatie, Van Bergen; Smit; Huijbers). De spagaat waarin de provincie zich
bevindt kan deels herleid worden uit de politieke samenstellingen van het dagelijks provinciaal
bestuur. In Noord-Brabant zijn de veestapelomvang en het mestprobleem urgente items op de
politieke agenda, hetgeen ertoe leidt dat standpunten op dit gebied stabiel zijn bij de verschillende
politieke stromingen en bovendien prioriteit hebben. De verschillende standpunten vanuit
Gedeputeerde Staten schuren met de beginselen van een consequente, eenduidige en duidelijke
overheid.

Op lokale schaal staan gemeenten over het algemeen onwelwillend tegenover de komst van
‘mestfabrieken’” om grootschalige mestverwerking te realiseren. Dergelijke initiatieven stuiten op
veel weerstand van de lokale omgeving, waardoor de gemeenten zich terughoudend opstellen
(persoonlijke communicatie, Smit; Huijbers; Van Lijssel). Ook waterschappen zijn negatief over de
mestverwerkingsindustrie vanwege de bedreiging van de (grond)waterkwaliteit die
mestproblematiek met zich meebrengt (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016).

Kunstmestcoalitie

De laatste coalitie is de kunstmestcoalitie. Actoren uit deze branche generen inkomsten uit het
leveren van aanvullende voedingstoffen voor gewassen. Ook de kunstmestindustrie is daardoor
onderdeel van de voedselketen. Zoals gezegd heeft de kunstmestindustrie geen belang bij een
verandering van de meststoffenwet waarbij de juridische status van verwerkte dierlijke mest
versoepeld wordt. OCI, een belangrijke kunstmestproducent, benadrukt de milieuvoordelen van
kunstmest: meer natuur kan overblijven door efficiénter gebruik van landbouwgronden, minder
bodem- en grondwaterverontreiniging en minder uitspoeling (OCI, naar een onderzoek van Schréder,
2014). Ze distantiéren zich hiermee van het discours van de overige ketenpartijen en benadrukken
juist de toegevoegde waarde die de industrie levert aan de agrarische sector (Boerenbusiness, 2015).
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Tabel 3: Verhoudingen tussen een aantal relevante actoren uit het beleidsarrangement en hun coalities. De overlapping

van de mestcoalitie en de leefomgevingscoalitie in het onderste gedeelte van de tabel visualiseert de discursieve spagaat
waarin de overheid zich bevindt.

Gangbare

Mestcoalitie Leefomgevings- Kunstmestcoalitie
veehouderij- coalitie
coalitie
Mestverwerkers Lokale bewoners
Mestdistributeurs Bernhezer
(Mestac, Cumela) Buitenwacht
Voerleveranciers Stichting Mens,
(Agrifirm) Dier & Peel
FrieslandCampina
Gemeenten
Gangbare Meststoffen
Veehouders Rabobank Brabantse Milieu Nederland
Federatie (Vereniging van
kunstmest-
producenten)
Agrarische Stichting Natuur &
Brancheorganisaties Milieu
(ZLTO, NVV)
Provincie Noord-Brabant
Ministerie van Infrastructuur en Milieu
Ministerie van Economische Zaken
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4.3. Spelregels

In deze paragraaf wordt ingegaan op de vigerende spelregels. Spelregels kunnen worden gezien als
aparte instituten binnen het beleidsarrangement die beperkingen opleggen aan de mogelijkheid van
actoren bepaalde handelingen uit te voeren (North, 1990). Tegelijkertijd kunnen de belemmeringen
zorgen voor het creéren van kansen elders. In dit gedeelte is uiteengezet welke spelregels het
mestverwaardingsbeleid vormgeven. Er wordt onderscheid gemaakt tussen overheidsregels en
positioneringsregels. Zoals in hoofdstuk 3 is aangegeven, zijn overheidsregels opgelegde regels en
procedures door overheidsinstanties. Positioneringsregels zijn regels die de interactiesetting
structureren. Deze zijn (in de meeste gevallen) niet opgelegd maar in de loop der jaren geinstitu-
tionaliseerd.

4.3.1. Overheidsregels
De Nederlandse wetgeving stelt in de Meststoffenwet normen aan de hoeveelheid mest die mag
worden uitgereden op het Nederlandse landbouwareaal (RVO, 2014). Bovendien zijn deze
toepassingsnormen vanuit milieuoverwegingen de afgelopen jaren aangescherpt, waardoor de druk
op de plaatsingscapaciteit toeneemt (Peeters et al., 2011a). De huidige norm is 170 kg stikstof per
hectare. Doorberekend met alle beschikbare Nederlandse landbouwgrond, overstijgt de binnen-
landse mestproductie de plaatsingscapaciteit.

De meststoffenwet is indirect een bepaling die ervoor zorgt dat mest verwerkt moet worden.
Doordat de mestproductie de plaatsingscapaciteit overstijgt moet een deel buiten de Nederlandse
grenzen afgezet worden. Doordat er geen regie gevoerd werd over het verwerken van het
mestoverschot, was er sprake van een ‘system lock’. Doordat mestverwerking in veel gevallen meer
financiéle hulpbronnen vereiste dan onverwerkte afzet (zie volgende paragraaf), probeerde veel
veehouders de mest onverwerkt af te zetten om op korte termijn kosten te besparen. Om deze
‘system lock’ te doorbreken heeft de nationale overheid, op verzoek van de agrarische sector zelf,
een mestverwerkingsplicht ingesteld (persoonlijke communicatie, Huijbers; Smit). Het hierin gestelde
aandeel mest dat verwerkt moet worden verschilt per concentratieregio. Voor Brabant, waar de
problematiek het urgentst is, geldt relatief de hoogste plicht. De vigerende regelgeving in Nederland
verbiedt de binnenlandse afzet van mestverwerkingsproducten. Alle verwerkte producten worden op
dit moment geéxporteerd naar het buitenland om zodoende de binnenlandse mestdruk te
verminderen (T. Vermeer, persoonlijke communicatie, 31 augustus 2015). Vanuit de mestcoalities
wordt door brancheorganisaties als ZLTO gehamerd op ruimere percentages verplichte
mestverwerking, om de druk op de binnenlandse mestmarkt te verminderen. Het ministerie
onderkent deze wens (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016), maar de
mestverwerkingscapaciteit is hiervoor nog niet voldoende (Oenema, 2016).

Op de Nederlandse arealen wordt de bemesting van gewassen aangevuld met kunstmest, om de
gewenste verhoudingen meststoffengehaltes op het land te brengen. Over de hoeveelheid
kunstmest die op het land uitgereden mag worden stelt de meststoffenwet eveneens normen, naast
de normen voor uitgereden dierlijke mest. Volgens de nitraatrichtlijn mag verwerkte dierlijke mest
namelijk (mineralenconcentraat) niet als kunstmest worden aangemerkt (Smit, 2014). Een reden
waarom het verwerkte product niet als kunstmest mag worden aangemerkt, is dat de concentratie
stikstof (N) niet hoog genoeg is, of omdat andere stoffen voortkomen uit het verwerkingsproces dan
wettelijk benoemde meststoffen (M. Ortmans, persoonlijke communicatie, 17 december 2015). Het
concentraat wordt daarom als dierlijke mest behandeld en de toepassing hiervan is gebonden aan de
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stikstofnorm voor dierlijke mest. Deze spelregel betekent dat agrarisch ondernemers hun areaal
bovenop de norm voor dierlijke mest slechts met kunstmest mogen bemesten en niet met de
mineralenconcentraten afkomstig van verwerkingsinstallaties. Voor de kunstmestindustrie is dit een
positief aspect van de wetgeving, aangezien zij hierdoor inkomsten genereren, afkomstig van de
agrarische ondernemers. Tegelijkertijd haalt het mineralenconcentraat, afkomstig van
verwerkingsinstallaties, niet zijn maximale potentiéle financiéle waarde, doordat het in Nederland
niet als kunstmest mag worden toegepast.

Zoals gezegd brengt de meststoffenwet een ander probleem met zich mee: de fraudegevoeligheid.
EZ-staatssecretaris Sharon Dijksma (voormalig), en nu Martijn van Dam hebben regels aangekondigd
om het fraudespoor aan te pakken, gezien het vermoeden dat minder mest naar het buitenland gaat
dan op papier aangegeven is. Transportmiddelen die worden ingezet voor mestexport moeten
verplicht worden uitgerust met specifieke gps-apparatuur. Zodoende probeert de staatsecretaris
“een speelveld voor bonafide mestverwerking te creéren” (De Snoo, 2016b, p. 18), waarmee
uiteindelijk zowel de mestcoalitie als de gangbare veehouderijcoalitie zijn voordeel kan doen.

In het kader van de Strategie Circulaire Economie vanuit de EC, wordt de meststoffenwet herzien.
Echter is nog onduidelijk op welke vlakken deze herziening exact plaatsvindt. Behalve de herziening
van de Europese kaders wordt in Nederland ingezet op versoepeling van de Europese normen.
Middels de pilots Mineralen Concentraten tracht de Nederlandse overheid een derogatie te
realiseren (RVO, 2008). Binnen deze pilot mogen bedrijven buiten de gebruiksnorm dierlijke mest
toepassen, maar binnen de stikstofgebruiksnorm in het kader van de Nitraatrichtlijn. Voorwaarde
voor bedrijven om mee te doen is dat ze een bepaalde kwaliteit van de concentraten kunnen
garanderen, die in lijn ligt met de eisen voor kunstmest uit de meststoffenwet (H. Smit, persoonlijke
communicatie, 7 januari 2016). Met deze stap wordt de afzet mogelijkheid voor verwerkte mest
vergroot, waarmee verwerkingsbedrijven hun mest makkelijker kunnen vermarkten. Bovendien past
dit beeld binnen de lokale kringloopgedachte en daarmee sluit het aan bij het discours van de
mestcoalitie.

Naast gebruiks- en toepassingsnormen hebben mestverwerkingsinitiatieven te maken met een
omgevingsvergunning. Een mestfabriek zorgt voor de nodige extra belasting op de nabije
leefomgeving en het milieu. Een compleet nieuwe activiteit opzetten, stuit doorgaans op veel
weerstand van de lokale overheden en omgeving. Wanneer een dergelijke installatie opgezet wordt
bij een bestaande industrie, met vergelijkbare activiteiten, kan de milieuvergunning eenvoudiger
worden aangepast. Aanhaken op bestaande processen en regelingen werkt bemoedigend voor het
opzetten van mestverwerking. De vergunningverlening voor grootschalige mestverwerkers in de
provincie Noord-Brabant is in 2015 stopgezet, aangezien de verwerkingscapaciteit afdoende is om
aan de Brabantse mestverwerkingsplicht te voldoen en dus het mestoverschot op te vangen.
(Provincie Noord-Brabant, 2015b). Vanuit de mestcoalitie is hierop met afgunst gereageerd omdat de
toekomstige mestmarkt volgens hen vraagt om een grotere verwerkingscapaciteit (persoonlijke
communicatie, Huijbers; Van Bergen; Smit). Met andere woorden kan worden gesteld dat de actoren
uit de mestcoalitie nog onvoldoende basis zien voor een duurzame oplossing van de mest-
problematiek in de huidige verwerkingsinfrastructuur.

De overheidsregels die hierboven zijn uiteengezet, beinvloeden slechts de primaire partijen uit het
mestverwaardingsarrangement. Dit zijn zoals gezegd voornamelijk de kunstmestindustrie, de
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veehouder en de mestverwerkingsindustrie. De regels die het gehele beleidsarrangement
beinvloeden worden in het volgende gedeelte uitgewerkt: de positioneringsregels.

4.3.2. Positioneringsregels

Naast de formele overheidsregels zijn er regels met een informeel karakter die actoren over het hele
beleidsarrangement beinvioeden. Dit zijn de positioneringsregels. De positioneringsregels geven de
posities van actoren in de interactiesetting weer en de positiewisselingen daarbinnen. Ook de
mogelijkheden en belemmeringen die actoren ervaren om toe te treden tot overlegstructuren
binnen beleidsprocessen, of hieruit juist terug te treden horen bij dit type spelregels. Deze regels
spelen op verschillende schaalniveaus, zowel binnen operationele als beleidsmatige en strategische
aspecten. De positioneringsregels bestaan voor een groot deel uit ongeschreven regels die de positie
van actoren in een netwerk bepalen. Gesteld kan worden dat positioneringsregels zich bevinden op
het snijvlak van spelregels en hulpbronnen. In veel gevallen zijn positioneringsregels niet bewust
opgesteld maar het resultaat van de interactiestructuren die door de jaren heen gevormd zijn. Zoals
uitgelegd in hoofdstuk wordt hierbij onderscheid gemaakt tussen de beleidsmatige/strategische
toepassing en de operationele toepassing.

Beleidsmatig & strategisch
Vanuit Brussel worden richtlijnen opgesteld die in de lidstaten in nationale wetgeving

geimplementeerd moeten worden. Vanuit het DG Milieu wordt wetgeving ontworpen voor onder
andere de meststoffenwetgeving. De nationale overheid maakt haar wensen bekend en geeft advies
over een wenselijk beleidspad vanuit Brussel. Ook NGO’s beinvloeden DG’s in het beleidsproces.
ZLTO en FrieslandCampina zijn via dit spoor bezig om circulaire economie en de beleidskeuzen die
hierbij passen op de agenda te krijgen van het DG Onderzoek & Innovatie (Persoonlijke
communicatie Huijbers; Straatsma). Zowel de grotere brancheorganisaties en ketenpartijen als de
nationale overheid positioneren zich binnen de Europese bestuursorganen om invloed op de
totstandkoming van spelregels uit te oefenen, met als doel hun eigen situatie te verbeteren doordat
nieuwe spelregels een herverdeling van hulpbronnen met zich mee kan brengen.

Op nationaal niveau is het ministerie van EZ verantwoordelijk voor het onderhouden en aanpassen
van beleid en regelgeving. Een aantal jaren geleden, onder staatssecretaris Henk Bleker, werden
slechts agrarische partijen betrokken bij besluitvormingsprocedures. Dit leidde tot een eenzijdige
invloed en een gebrek aan een breed gedragen beleid. De nieuwe staatssecretarissen Dijksma en
zeer recent Van Dam, betrekken actoren uit een breder spectrum. Naast brancheorganisaties als
ZLTO, NVV en de POV praat nu stichting Natuur & Milieu regelmatig mee over mest gerelateerde
zaken (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016). Op deze manier heeft de groene kant
meer inspraak gekregen in het mestbeleid en keuzes die hierin gemaakt worden. Zoals ook bij de
hulpbronnendimensie zal blijken, praten veel partijen mee in het beleidsvormingsproces, wat leidt
tot meer legitimiteit van het beleid vanuit meerdere coalities (zie paragraaf 4.4).

Op initiatief van het ministerie van 1&M is, als uitkomst van de uitvoeringsagenda Duurzame
Veehouderij (Ministerie van Economische Zaken, 2013), het Ketenakkoord Fosfaat geinitieerd. Als
resultaat van dit ketenakkoord is onder andere het nutriéntenplatform opgezet. Binnen het
nutriénten platform praten bedrijven en overheden op een lager schaalniveau met elkaar om kennis
te generen en te delen over het proces van mestverwerking en afzetmogelijkheden. Hierin zitten
onder andere het Ministerie van EZ, waterschappen, mestverwerkingsbedrijven (Darling 1l, BCM, etc.)
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en ketenpartijen (Suikerunie, Aviko, Rabobank) en verschillende kennisinstellingen. Door de brede
betrekking van verschillende typen actoren worden veel visies en overtuigingen gedeeld in het
zoeken naar een oplossing voor de problematiek omtrent de afzet van verwerkte mest. ZLTO is uit
het nutriéntenplatform gestapt doordat de waterschappen naar hun mening een te vast standpunt
innamen die tegen de belangen van de mestcoalitie en gangbare veehouderijcoalitie inging. De
waterschappen sloten zich aan bij standpunten van de milieufederaties omtrent de groei van de
veehouderij en de link die dit heeft met de waterkwaliteit (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7
januari 2016).

Een volledig particulier netwerk is het mestverwerkingsloket. Hierin zijn de diervoederindustrie, de
Rabobank, LTO, ZLTO en de NVV met elkaar verbonden om mestverwerking te stimuleren. Hoewel
FrieslandCampina deel uit maakt van de mestcoalitie, maakt het geen deel uit van de bovenstaande
netwerken. Ze leggen zelf contacten met meststoffenleveranciers om toekomstige markt voor de
mestproducten te ontdekken (J. Straatsma, persoonlijke communicatie, 3 februari 2016).

Het nationale beleid wordt op lokaal niveau uitgevoerd. Op dit schaalniveau kunnen verschillende
partijen inspraak uitoefenen op initiatieven. Doordat mestverwerkingsinitiatieven overlast kunnen
veroorzaken, roept het lokaal veel weerstand op. Hiertoe mobiliseren lokale bewoners veel personen
en wordt soms aangesloten bij organisaties als de Brabantse Milieufederatie. Op deze manier
ontstaat op decentraal niveau een arena van actoren uit de mestcoalitie en de leefomgevingscoalitie
waaruit van verschillende hoeken kennis wordt gemobiliseerd.

Operationeel
De bepaling van de posities van actoren in het beleidsarrangement komt op operationeel vlak tot

stand door de natuurlijke stroom van producten door de nutriéntenketen. Connecties binnen dit
netwerk worden gevormd door het afzetten en afnemen van elkaars producten.
Mestverwerkingsinstallaties zijn zoals gezegd afhankelijk van een constante aanvoer van mest. Om
dit te waarborgen worden mestleveringscontracten met boeren gesloten. De implementatie van
deze spelregel zorgt voor een formele vastlegging van de gangbare structuren van afzet en aanvoer,
in dit geval tussen twee vaste afgesproken actoren: één boer en één verwerkingsinstallatie. Op deze
manier biedt de boer voor een langere tijd zijn mest gegarandeerd aan en kan de mestfabriek daar
een vastgestelde structurele prijs tegenover zetten. De contracten zijn een belangrijk remedie tegen
het zogenaamde ‘shoppen met mest’, hetgeen desastreus voor de mestverwerkingsindustrie
gebleken is, en zodoende op lange termijn eveneens voor de primaire agrarische sector zelf (H.
Huijbers, persoonlijke communicatie, 2 december 2015).

Mestverwerkingsinstallaties hebben dus baat bij vaste patronen in de aanvoer van mest. Behalve de
aanvoer, moet ook de afzet geborgd zijn. Mestverwerkingsinstallaties kunnen afzetcontracten sluiten
met bedrijven die producten vermarkten. Deze contracten zijn nodig omdat mest een
seizoensproduct is waaraan alleen behoefte is in de groeiperiode van planten. Hierdoor is sprake van
een relatief hoge afhankelijkheid binnen de keten, hetgeen zorgt voor een grote onderlinge
verbondenheid en zodoende de ketensamenwerking stimuleert (M. Ortmans, persoonlijke
communicatie, 17 december 2015).

4.4. Hulpbronnen & Macht
In de voorgaande paragrafen zijn de discourscoalities en de spelregels beschreven. De beschrijving
van de discourscoalities heeft een beeld gegeven van de actoren en hun overtuigingen in het
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beleidsarrangement. In de vorige paragraaf (spelregels) zijn de structuren van de interactiesetting en
de regulerende werking van overheidsregels binnen het beleidsarrangement uiteengezet. De
mogelijkheid tot het daadwerkelijk beinvloeden van het beleidsarrangement wordt ontleend aan de
hulpbronnen waarover de actoren of coalities beschikken en de manier waarop deze ingezet worden.
De volgende stap in de analyse is daarom het identificeren van de hulpbronnen waarover actoren
beschikken en de wijze waarop deze in het beleidsarrangement ingezet worden. Aan de hand van de
mate waarin en de wijze waarop de inzet van hulpbronnen is vormgegeven kunnen
machtsverhoudingen worden geanalyseerd. De verschillende type hulpbronnen zullen
achtereenvolgens beschreven worden. Hierbij wordt bij enkele hulpbronnen het onderscheid
gemaakt tussen de hulpbronnenverdeling op operationeel niveau enerzijds, en op strategisch- en
beleidsmatig niveau anderzijds. Dit onderscheid helpt de hulpbronnen binnen de casus op een
overzichtelijke wijze op te knippen in enerzijds een lokaal en praktische blik en anderzijds een
bovenlokale en strategische kijk.

4.4.1. Meststoffen

Zoals de naam reeds impliceert is mest in het mestverwaardingsarrangement een belangrijke factor.
De intrinsieke waarde zit in de rol van mest bij het laten groeien van gewassen. Dit maakt het dat
mest waarde heeft op de markt. De hulpbron wordt in deze paragraaf ‘meststoffen’ genoemd, omdat
dit de intrinsieke waarde aangeeft. Onder deze hulpbron vallen daarom, naast mest zelf, ook de
producten die voortkomen uit de verwerkingsindustrie. Concrete machtsverhoudingen die uit de
hulpbron meststoffen voortkomen, zijn sterk gelieerd aan de financiéle hulpbronnen die hier direct
aan verbonden zijn. De verhoudingen tussen boeren en andere ketenpartijen zullen daarom bij de
financiéle hulpbronnen besproken worden. Overigens moet in ogenschouw worden genomen dat
intensieve veehouders mest doorgaans niet als hulpbron maar als last en kostenpost beschouwen.

Boeren produceren mest als een bijproduct van de melk- en vleesproductie. De meststoffen die
bestandsdelen vormen van de mest, kunnen op verschillende manieren bij de afnemers terecht
komen. De eerste optie is simpelweg als onbewerkte mest dat direct op het land gereden wordt. De
tweede optie is dat de mest in een verwerkingsinstallatie tot een (geconcentreerde) mestkorrel
gemaakt wordt. De verwerkte producten zijn voornamelijk bedoeld voor de export. Omdat de boeren

Mestverwaarding in Odiliapeel

Indien mest niet onverwerkt uitgereden wordt op akkers, wordt het verwerkt bij mestverwerkingsinstallaties.
Het mengen van verschillende typen mest is bij de verwerkingsinstallatie in Odiliapeel mogelijk en kan
zodoende een constructieve oplossing bieden voor de verschillende samenstellingen van de mest. Op deze
manier kan de verwerkingsinstallatie een product op maat bieden waar afnemers specifiek om vragen (M.
Ortmans, persoonlijke communicatie, 17 december 2015). Bij de installatie in Odiliapeel worden bovendien
zeer geconcentreerde eindproducten afgeleverd, met daarbij meststofwaarden van de korrels die afgestemd
zijn op de vraag van de afzetmarkt. Vanuit de mestverwerkingsinstallatie in Odiliapeel worden de
mineralenconcentraten geleverd aan Agricon, een Belgisch bedrijf dat organische producten vermarkt. Deze
producten bevatten gehaltes die voldoen aan de minimale eisen (zie paragraaf 4.3, spelregels) voor kunstmest

(M. Ortmans, persoonlijke communicatie, 17 december 2015). Dit proces lijkt een stap in de richting van een

circulaire economie, en draagt bij aan het discours waar de mestcoalitie voor staat: verwaarding van mest.
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‘eigenaar’ van de mest zijn, hebben zij de macht over de afzet van het product. Bij de spelregels
(paragraaf 4.3) is gebleken dat de veehouder hier niet compleet vrij in is.

Rundermest bevat van nature de beste verhoudingen tussen stikstof (N), fosfaat (P) en Kalium (K) en
andere waarden ten opzichte van andere typen mest (T. Vermeer, persoonlijke communicatie, 31
augustus 2015). De melkveehouderijen hebben dus een waardevollere hulpbron in handen dan de
varkenshouders. Dit verschil in waarde is een oorzaak van verdringing op de mestmarkt, hetgeen de
varkenshouder direct benadeelt ten opzichte van melkveehouders. Bovendien is de varkenshouderij
vaak niet grondgebonden, waardoor het mestoverschot groter is ten opzichte van de
melkveehouderij, die relatief gezien vaker grondgebonden is.

De onbewerkte mest wordt doorgaans zo dicht mogelijk in de buurt afgezet, omdat drijfmest relatief
veel water bevat en dus inefficiént is als transportproduct. Voor Nederland liggen deze
afzetcontouren tot vlak over de grens. De afzetmarkt voor bewerkte mest begint waar deze
contouren ophouden. De mestkorrels van Darling Ingredients International (DIl) worden bijvoorbeeld
afgezet in Noord-Frankrijk, waar wijnboeren het product goed kunnen gebruiken.

4.4.2. Financiéle hulpbronnen

In de vorige gedeelten is ingegaan op de discoursen die actoren uitdragen en de spelregels die het
handelen van actoren beinvloeden. Het samenspel van discoursen en spelregels bepalen deels de
plaats van actoren in de netwerken die bestaan binnen het beleidsarrangement. Netwerken kunnen
dienen als hulpbron om doelen te bereiken. Het is echter niet het netwerk zelf waaraan
machtsverhoudingen tussen actoren worden ontleend, maar de manier waarop verbindingen binnen
het netwerk tot stand komen. In dit gedeelte zal ingegaan worden op het financiéle aspect van de
verbindingen in het netwerk van het mestverwaardingsarrangement.

Operationeel niveau
Het afzetten van mest is een belangrijke kostenpost voor de intensieve veehouderij. De financiéle

marges in de primaire veehouderij zijn, mede door dit probleem, op bedrijfsniveau nihil. Door de
beperkte beschikking over financiéle hulpmiddelen is de relatieve invioed en macht van de
veehouders op het beleidsarrangement beperkt. Een veehouder kan de mest die buiten zijn eigen
plaatsingscapaciteit valt onverwerkt afleveren bij akkerbouwers. Hiervoor betaalt de veehouder een
bepaalde afzetprijs die fluctueert naar gelang de verhoudingen tussen vraag en aanbod van mest (T.
Vermeer, persoonlijke communicatie, 31 augustus 2015). Gemiddeld krijgen de akkerbouwers €11
tot €15 per kuub als ze varkensdrijfmest op hun land laten uitrijden. Hierbij de kosten van transport
en opslag opgeteld, betalen varkenshouders gemiddeld €21 tot €25 per kuub om de mest af te
leveren (De Snoo, 2016a). In het geval van onverwerkte mest gaan zowel de financiéle hulpbronnen
als de ‘hulpbron meststoffen’ van de veehouder dus naar de akkerbouwer en de mestdistributeur
(bijvoorbeeld Mestac of een loonwerker).

Op lange termijn zou een structurele hulpbronnenstroom van de veehouder naar de
mestverwerkingsinitiatieven de prijs voor mestafzet kunnen drukken. Veel veehouders uit de
gangbare veehouderijcoalitie kiezen echter vaak voor de korte termijn strategie om mest af te zetten
bij de afnemer die de laagste prijs vraagt. Deze strategie heeft een wanhoopgedreven karakter die
voortkomt uit de beperkte financiéle hulpbronnen waarover veehouders beschikken (De Snoo,
2016b). Investeren in een lange termijn oplossing voor de sector kost op korte termijn relatief meer
financiéle hulpbronnen.
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Het feit dat er een overschot aan mest (hulpbron meststoffen) is, zien verwerkingsbedrijven als kans
voor het genereren van financiéle hulpbronnen. Een deel van het overschot op bedrijfsniveau moet
namelijk worden verwerkt in een verwerkingsinstallatie. Mestverwerkingsinitiatieven worden
enerzijds geinitieerd door een codperatie van boeren, waarbij boeren hun eigen bijdrage aan de
investering leveren. Anderzijds leveren boeren hun mest af bij een commerciéle mestverwerkings-
installatie. In het laatste geval betaalt de veehouder een poorttarief om de mest bij de verwerker af
te zetten. De veehouder staat hier voor een keuze. Enerzijds kan hij de afzet van zijn product van dag
tot dag te laten afhangen van de afzetprijzen. Een andere optie is om meerjarige contractuele
verbintenissen aan te gaan, waarin een prijs vastgelegd is. De eerste optie heeft in het verleden
geleid tot faillissementen van mestverwerkingsinstallaties, doordat deze bedrijven geen regelmatige
aanvoer en afvoer van producten konden realiseren ("Promest definitief ter ziele, 130 miljoen gulden
verloren," 1995). De laatste jaren sluiten steeds meer veehouders contracten voor vaste afzetprijzen
af. Hoewel veehouders hiermee niet altijd goedkoper af zijn, garandeert dit een stabiel
uitgavenpatroon en de afzet van mest op lange termijn (persoonlijke communicatie, Van Lijssel;
Ortmans; Van Bergen). Deze vaste patronen zorgen voor meer stabiliteit in de aanvoer van
hulpbronnen (geld en mest) bij verwerkingsbedrijven, waardoor ze in staat zijn een rendabel
verdienmodel op te zetten (Van den Boom, 2014). De veehouder kan dus zorgen voor stabiliteit in de
aanvoer van de financiéle hulpbronnen en meststoffen richting de mestverwerkingsbedrijven. Deze
stabiliteit binnen de verwerkingsindustrie vertaalt zich in een stabielere (en op lange termijn lagere)
mestafzetprijs doordat ze het binnenlandse mestoverschot helpen te reduceren. Bij deze stabiliteit is
iedere afzonderlijke actor uit mestcoalitie gebaat, omdat dit het fundament biedt voor een gezond
systeem van mestverwerking en vaste structuren binnen het mestverwaardingsarrangement. Dit
vormt een randvoorwaarde om stappen richting een duurzame oplossing van het mestprobleem te
zetten.

Een mestverwerkingsinstallatie kost veel geld (zie onderstaande kader). In de mestverwerkingssector
zijn een aantal innovatieve projecten draaiende die gesubsidieerd worden. Via de Rijksdienst voor
Ondernemend Nederland (RVO) subsidieert het ministerie van EZ dergelijke initiatieven. Hiermee zet
de landelijke overheid een krachtig middel in om de mestcoalitie te ondersteunen. Naast subsidies
en de hulpbronnenstroom afkomstig van veehouders aan de input kant, is de businesscase van
mestverwerkingsinstallaties afhankelijk van de afzet van verwerkte producten. Het eindproduct, een
mineralenconcentraat/mestkorrel, is bedoeld voor de buitenlandse markt. Een goed ontwikkelde
markt met een structurele vraag naar het geproduceerde product kan een positieve bijdrage leveren

Dure (gesubsidieerde) grap in Odiliapeel

Het opzetten van een mestverwerkingsinstallatie is een enorme investering. Wel is het een investering
in het oplossen van de mestproblematiek op een duurzame manier. De installatie in Odiliapeel heeft
een SDE subsidie toegekend gekregen van 3,7 miljoen euro per jaar voor de productie van biogas (die
toegepast wordt in het eigen productieproces). Omdat deze installatie mest verwerkt op een
innovatieve wijze, ontvangt de initiatiefnemer een TKI-toeslag (Topconsortia voor Kennis & Innovatie,
afkomstig van de RVO, in opdracht van EZ) van één miljoen euro. Belangrijke kostenposten van
mestverwerking zijn de bouw en afschrijving van de installatie zelf, evenals de afzet van restproducten
(afvalwater) van het verwerkingsproces (M. Ortmans, persoonlijke communicatie, 17 december 2015).
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aan het genereren van financiéle inkomsten voor een mestverwerkingsinstallatie en dus tegelijkertijd
stabiliteit opleveren in het mestverwaardingsarrangement.

Strategisch- en beleidsmatig niveau
Vanuit de Europese overheid zijn vorig jaar (2015) financiéle hulpbronnen beschikbaar gesteld in het

kader van crisismaatregelen. De middelen, 30 miljoen euro, waren in eerste instantie bestemd om
agrariérs lucht te geven binnen de kritieke situatie waarin zij zich bevonden. Uiteindelijk is dit geld
echter terecht gekomen bij mestverwerkingsinitiatieven om bij te dragen aan een oplossing met een
structureel karakter op lange termijn (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016).

Als belangenorganisatie van onder andere varkenshouders, investeert ZLTO eveneens in
mestverwerking. Dit is gebeurd als gezamenlijk initiatief van de partijen die onderdeel zijn van het
mestverwerkingsloket. Samen met de NVV, Rabobank en voerleveranciers Agrifirm en ForFarmers is
een mestinvesteringsfonds opgericht, waaruit mestverwerkingsinitiatieven met bewezen technieken
worden gefinancierd. Het mestinvesteringsfonds levert financiéle hulpmiddelen aan mest-
verwerkingsinitiatieven op basis van de hoeveelheid verwerkte tonnen fosfaat, tot een maximaal
bedrag van €450.000 (M. Ortmans, persoonlijke communicatie, 17 december 2015). Gezamenlijke
financiering van dit fonds zorgde voor een bedrag van vier miljoen euro investeringsgelden. Dit
bedrag is inmiddels volledig besteed aan verwerkingsinitiatieven. Het fonds heeft zodoende
geholpen het fundament van mestverwerking op te bouwen, waardoor de eerste stappen binnen het
mestverwaardingsarrangement zijn gezet. De Rabobank leverde als enige deelnemer van het
mestinvesteringsfonds geen financiéle middelen. Zij zijn marktleider op gebied van de financiering
van agrarisch ondernemers en daarom qua financiering al voor een groot deel verweven in de
agrarische sector (K. Van Bergen, persoonlijke communicatie, 7 december 2015).

Doordat de Rabobank in veel agrarische bedrijven financiéle hulpbronnen heeft zitten, heeft zij een
ander belang bij de verduurzaming dan andere partijen uit de mestcoalitie. De Rabobank heeft door
de verweven financiering in de agrarische sector een belang bij het in standhouden van individuele
veehouders, waardoor ook de strategie richting mestverwaarding verschilt. Waar actoren uit de
gehele mestcoalitie zich richten op het oplossen van de mestproblematiek als geheel, sluiten de
belangen van de Rabobank zich enigszins aan bij de belangen van de gangbare veehouderijcoalitie;
namelijk het redden van individuele veehouders. FrieslandCampina is de andere partij die in eerste
instantie wel betrokken was bij het mestinvesteringsfonds maar niet investeert in het
mestinvesteringsfonds. Het mestinvesteringsfonds is voornamelijk urgent voor varkensboeren, door
de mindere waarde van varkensmest. De financiéle hulpbronnen uit het mestinvesteringsfonds
zouden daarom voornamelijk de varkenssector ten goede komen, waar FrieslandCampina minder
belang bij heeft.

Het nutriéntenplatform is een ander collectief initiatief dat zich inzet voor het oplossen van
problemen gerelateerd aan nutriéntenstromen. Voor het genereren van nieuwe kennis (zie volgende
hulpbron) wordt vanuit het nutriéntenplatform personele capaciteit ingezet. Verschillende partijen
zijn lid van het nutriéntenplatform en betalen lidmaatschapsgeld. Instanties als het ministerie
betalen €6000 per jaar, grote bedrijven €3000 en kleinere bedrijven €1000. Met dit geld wordt 3FTE
aan mankracht van het nutriéntenplatform betaald. In tegenstelling tot investeringen in
mestverwerking, waarbij het mestverwaardingsarrangement aan de ‘voorkant’ aangepakt wordt,
investeert het nutriéntenplatform in de ‘achterkant’ van de keten. Hiermee wordt, in plaats van
alleen een stabiele input aan hulpbronnenstromen van geld en mest voor mestverwerkingsbedrijven,
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ook gewerkt aan een stabielere afzet van geproduceerde meststoffen. Het gevolg is een stabiele
stroom van financiéle hulpbronnen door de hele keten. Mestverwerkingsinitiatieven krijgen hiermee
een vastere voet binnen de keten en kunnen het leveren van hulpbronnen aan alle betrokken
partijen garanderen, waarmee stappen worden gezet binnen de visie van de mestcoalitie.

Een significante gang van zaken die invloed heeft op het mestverwaardingsarrangement is het
kostenreducerende effect van fraude (H. Huijbers, persoonlijke communicatie, 2 december 2015).
Sommige boeren met minimale marges op bedrijfsniveau, frauderen door (op bedrijfsniveau) op
papier meer mest te verwerken dan ze in werkelijkheid doen. Door een lagere hoeveelheid stikstof
uit de verwerkte mest aan te geven dan de realiteit, kan een boer een illegale hoeveelheid mest
verwerken, waardoor de kosten gereduceerd worden. Ook kan onderling illegaal mest uitgewisseld
worden om de mestverwerkingsplicht te ontlopen (verslag participatieve observatie). Harde cijfers
over de omvang van het fraudespoor zijn er niet. Volgens Cumela wordt het aandeel van de illegale
handel in mest geschat op 30 tot 40 procent van de totale mestomvang. Zoals gezegd zijn hier geen
harde cijfers, maar wordt dit percentage geschat op basis van een rondgang langs aangesloten
organisaties door Cumela (Bussink, 2014). Dit betekent dat een aanzienlijk deel van de mest niet
verhandeld wordt zoals het conform de spelregels zou moeten. Het gevolg is dat financiéle
hulpbronnen op een illegale manier niet terecht komen bij de mestverwerkingsbedrijven die
investeren in een structurele oplossing voor de sector. Bovendien zorgt de verwerkingsfraude ervoor
dat een product op de markt komt dat niet voldoet aan de gehaltes die de afnemer van het
verwerkte product verwacht. De individuele financiéle hulpbronnen wegen voor frauderende
veehouders blijkbaar zwaarder dan het bijdragen aan een functioneel mestverwaardings-
arrangement.

4.4.3. Kennis & expertise
In de vorige gedeeltes zijn hulpbronnenstromen van geld en mest door het netwerk uiteengezet. Een
derde essentiéle hulpbron is de kennis en expertise van actoren. Het beschikken over kennis en
expertise stelt actoren in staat ontwikkelingen te begrijpen en te anticiperen op de toekomst. Ook
kan de hulpbron kennis en expertise andere actoren beinvioeden. Hiermee kan tegelijkertijd het
complete beleidsarrangement beinvloed worden. Onderdeel van kennis en expertise zijn ook
ervaring en het vermogen tot ondernemen.

Operationeel niveau
Bij veel agrarische ondernemers is de afzetprijs op korte termijn de drijfveer voor het maken van

keuzes. Dit blijkt onder andere uit de bereidheid van boeren om middels fraude kosten te reduceren
ten koste van een gezond mestverwaardingsarrangement dat een lange termijn oplossing biedt voor
de mestproblematiek en een basis kan leggen richting mestverwaarding en dus een circulaire
economie. Bij de veehouders wordt blijkbaar niet het ondernemerschap ontwikkeld om te werken
aan een structurele oplossing (H. Huijbers, persoonlijke communicatie, 2 december 2015).
Uiteindelijk zorgt een bedrijfsvoering op deze wijze voor een minder stabiel beleidsarrangement,
hetgeen op lange termijn nadelig is voor iedere ketenpartij, inclusief de veehouder zelf. Op dit
moment hebben de veehouders die hun mestafzet van dag tot dag laten afhangen van de prijs, hun
mestputten vol zitten en problemen om hun afzet rond te krijgen (Verkerk, 2016).

Zoals in het begin van het hoofdstuk is uitgelegd bestaat dé veehouder niet. Het plegen van fraude
met mest kan dan ook niet iedere boer verweten worden. Steeds meer boeren sluiten lange termijn

Pagina | 42



contracten af met mestverwerkingsbedrijven (Persoonlijke communicatie, Van Lijssel; Ortmans).
Deze groep agrarische ondernemers beschikt over de kennis en ondernemingsdrang waardoor ze het
aandurven te anticiperen op de toekomst, tegen de korte termijn gedachte in. Deze positieve trend
kan bijdragen aan een lange termijn oplossing voor de mestproblematiek.

Darling Ingredients International (DIl) heeft een mestverwerkingsinstallatie die rendabel is met de
huidige bedrijfsvoering waarin mest constant geleverd wordt. Omdat veel investeerders moeite
hebben een soortgelijk rendabel project op te zetten, komen veel partijen langs om te zien hoe DIl te
werk gaat. DIl deelt deze kennis met andere investeerders, met als doel met deze kennis het
beleidsarrangement te vitaliseren. Meer kennis binnen het gehele mestverwaardingsarrangement
betekent namelijk meer stabiliteit over de gehele sector. DIl etaleert zich met haar succes en het
delen van kennis als een belangrijke speler binnen de mestcoalitie, die hierdoor eveneens betrokken
worden bij strategische en beleidsmatige overlegstructuren.

Strategisch- en beleidsmatig niveau
Zoals bij de financiéle hulpbronnen is uitgelegd zijn de crisisgelden vanuit Europa op advies van

brancheorganisaties (ZLTO, NVV) naar mestverwerkingsinitiatieven gegaan in plaats van direct als gift
naar de boeren. Hiermee werd een meer structurele oplossing geboden (H. Smit, persoonlijke
communicatie, 7 januari 2016). Een aantal individuele boeren lieten weten dat ze de financiéle
hulpbronnen liever direct richting eigen bedrijf zagen gaan (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7
januari 2016). Dit verschil valt te verklaren door het verschil in overzicht en kennis. De
brancheorganisaties tonen hiermee de kennis te hebben over het creéren van een stabieler
beleidsarrangement. Voor de individuele boer blijkt het lastig te overzien wat voor de sector, en dus
uiteindelijk voor het individu, met het oog op de lange termijn, juiste stappen zijn.
Brancheorganisaties hebben de kennis en het overzicht over de sector wel in huis om gedegen
beslissingen te maken die de stabiliteit van het beleidsarrangement stimuleren.

Op landelijk niveau bemoeit de overheid zich beleidsmatig met de processen binnen de mestketen.
Bepaalde aspecten binnen het mestbeleid zijn dermate ingewikkeld dat de overheid zich laat
adviseren. De Commissie van Deskundigen Meststoffenwet (CDM) adviseert het ministerie van
Economische Zaken bij het onderhouden en opstellen van de meststoffenwet (Oenema, 2016).
Behalve kennis van deskundigen worden ook belangrijke actoren betrokken bij beleidsoverleg. Zo
betrekt het ministerie van EZ partijen als ZLTO, Cumela en Stichting Natuur & Milieu bij
beleidsprocessen (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016). Met de inbreng van kennis
van deze partijen wordt het beleid voorzien van verschillende opvattingen over de
mestproblematiek. De actoren die de kennis leveren zijn namelijk afkomstig van verschillende
discourscoalities. Door de gevarieerde inbreng neemt de legitimiteit van beleidskeuzen toe (zie
paragraaf 4.4.6).

De Nederlandse regering werkt continu aan het bijstellen van spelregels op basis van nieuwe kennis.
De mineralenconcentratenpilot (zie paragraaf 4.3.1, spelregels) is een voorbeeld van een manier om
kennis te vergaren. Het doel van de pilots is om kennis te vergaren over de effecten van het gebruik
van deze concentraten op het milieu, om uiteindelijk bestuurders in Europa ervan te overtuigen dat
de spelregels anders ingericht zouden kunnen worden (Lesschen et al., 2011). Deskundigen
commissie CDM fungeert als medium om de kennis die de mineralenconcentratenpilot (zie
spelregels) oplevert, over te brengen op de overheden.
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Bij de coalitiebeschrijving is reeds gesproken over het mestverwerkingsloket. Uit dit loket vloeide het
mestinvesteringsfonds voort. Naast financiéle hulpbronnen levert het mestinvesteringsfonds kennis
voor initiatiefnemers. De deelnemende partijen leveren hun kennis via interne techneuten aan
initiatiefnemers over de BBT (K. Van Bergen, persoonlijke communicatie, 7 december 2015).
FrieslandCampina is in de opstartfase betrokken geweest bij dit project, maar heeft zich
teruggetrokken vanwege ‘het gebrek aan vernieuwingsdrang dat dit fonds toont’ (J. Straatsma,
persoonlijke communicatie, 3 februari 2016). Het fonds is volgens Straatsma niet gericht op innovatie
van de sector, maar bedoeld om de mestafzetcapaciteit afdoende te laten zijn voor de mestafzet van
de agrarische sector. Innovatie naar een duurzame sector lijkt hierin niet direct inbegrepen, hetgeen
FrieslandCampina ertoe heeft laten bewegen uit het initiatief te stappen. Omdat FrieslandCampina
wel streeft naar verduurzaming heeft het intern 3FTE beschikbaar gesteld om kennis te vergaren en
toe te passen in de melkveesector (J. Straatsma, persoonlijke communicatie, 3 februari 2016). Met de
afscheiding van FrieslandCampina is deze actor ontsloten van het directe mestcoalitienetwerk
doordat het gezamenlijk toepassen en delen van kennis een pijler vormt binnen de samenwerking
van de mestcoalitie. De beoogde ketensamenwerking binnen de mestcoalitie, zoals in paragraaf
4.3.1. discourscoalities is uitgelegd, wordt hiermee negatief beinvloed omdat de kennis van
FrieslandCampina als ketenpartij wegvloeit.

Naast het mestinvesteringsfonds kan het nutriéntenplatform als kennisinstituut worden aangemerkt.
Door de brede set aan verschillende typen actoren wordt veel kennis en expertise binnen de keten
gebundeld. Binnen dit platform wisselen onder andere verschillende ketenpartijen (Suikerunie,
Aviko, Rabobank), kennisinstituten (Avans Hogeschool, Wageningen Universiteit), overheden
(waterschappen en EZ), fosfaatverwerkers (zoals DIl) en energiebedrijven hun ideeén uit over de
mogelijkheden, kansen en belemmeringen binnen de mestproblematiek. Het doel van deze
kennisuitwisseling is te komen tot nieuwe inzichten. De kennis wordt ingezet bij het zoeken naar een
markt en de ontwikkeling van de markt naar meststoffen. De partijen die deze kennis inzetten
hebben hier baat bij doordat het de stroom van financiéle hulpbronnen door de gehele
nutriéntenketen stimuleert. Bovendien vormen de verschillende partijen door de gebundelde kennis
een sterk ‘kennisblok’. Door de beschikking over veel kennis heeft de groep actoren uit dit blok de
macht invloed uit te oefenen op zowel de operationele kant van het mestverwaardingsarrangement
(gezondere businesscases bij initiatieven), als de strategisch- beleidsmatige kant (inspraak in
beleidsoverleg en onderzoeken/creéren afzet markt). De ZLTO is uit dit platform gestapt (H. Smit,
persoonlijke communicatie, 7 januari 2016), zoals in paragraaf 4.3 (spelregels) is uitgelegd, waarmee
ze zich ontsluiten van de kennisverspreiding tussen de partners van het Nutriéntenplatform.

4.4.4. Bevoegdheden

Kennis, expertise en financiéle hulpbronnen zijn belangrijke middelen om macht en invloed uit te
oefenen op het beleidsarrangement. Geheel buiten deze hulpbronnen kan de overheid echter
spelregels invoeren die de verdeling van de hulpbronnen onder actoren kunnen beinvloeden. In
paragraaf 4.3 is onder andere uiteengezet welke overheidsregels vigeren. Overheden hebben de
bevoegdheid spelregels te formuleren en veranderen. Deze bevoegdheid is een belangrijk instrument
om het beleidsarrangement te beinvlioeden. Actoren uit het beleidsarrangement kunnen inspelen op
deze hulpbron door middel van een lobby richting de actoren met de bevoegdheid om de spelregels
te beinvloeden.
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Zowel de gemeentelijke, provinciale, nationale als de Europese overheden hebben de bevoegdheid
tot het initiéren en aanpassen van spelregels. Op lokaal en regionaal niveau zijn de gemeenten of de
provincie het bevoegd gezag voor de vergunning van een mestverwerkingsinstallatie, afhankelijk van
de omvang van de installatie. Op nationaal niveau heeft het Rijk de bevoegdheid de nationale
wetgeving te initiéren of aan te passen. Zoals bij de spelregels (paragraaf 4.3) is uitgelegd, vormt het
invoeren van de mestverwerkingsplicht hierbij een belangrijk voorbeeld. Het Rijk maakt ingrijpende
beslissingen niet als individuele entiteit. Voor het maken van keuzes laten beleidsbepalers in Den
Haag zich verrijken met de kennis en expertise van verschillende actoren uit het beleidsarrangement.
Enerzijds zijn dit kennisinstituten (zoals Wageningen UR) en commissies (zoals CDM), anderzijds
worden actoren uit het mestverwaardingsarrangement zelf betrokken (van zowel de mestcoalitie als
de leefomgevingscoalitie). Met deze betrokkenheid beinvloeden deze actoren de manier waarop de
nationale overheid haar bevoegdheden inzet. ZLTO & LTO Nederland hebben bijvoorbeeld een
belangrijke lobby gevoerd richting de nationale overheid, om de mestverwerkingsplicht in te voeren.
Hier sloten Cumela (belangenorganisatie loonwerkers) en de NVV bij aan (H. Smit, persoonlijke
communicatie, 7 januari 2016). Uiteindelijk heeft deze beinvloeding geresulteerd in veranderingen
binnen de meststoffenwet. Zo heeft EZ in 2014 de mestverwerkingsplicht doorgevoerd als
toevoeging aan de meststoffenwet, zoals is uitgelegd in hoofdstuk 4.3: spelregels. Het ministerie van
EZ heeft hiermee een bijdrage geleverd aan de stabiliteit van de mestverwerkingssector, hetgeen
door de mestcoalitie gezien wordt als de eerste stap naar een duurzame oplossing in de
mestproblematiek.

Vanuit de Europese Unie zijn bevoegdheden eveneens belangrijke hulpbronnen die het
beleidsarrangement beinvloeden. In de ogen van de mestcoalitie ontmoedigen de set aan spelregels
vanuit Europa een duurzame oplossing van de mestproblematiek doordat het verwerkte
mestoverschot niet als kunststof mag worden toegepast op de binnenlandse landbouwarealen.
FrieslandCampina zet zich bijvoorbeeld in om Nederlandse bestuurders te attenderen op de urgentie
het mestbeleid op Europees niveau te beinvioeden. Op verzoek van minister Henk Kamp heeft
FrieslandCampina een brief gestuurd naar premier Rutte en minister Timmermans om de urgentie
aan te kaarten (J. Straatsma, persoonlijke communicatie, 3 februari 2016). Op ambtelijk niveau
behartigen de ministeries van EZ en IM hier de belangen van de mestcoalitie en gaan aan tafel met
partijen uit de EU met als inzet een verandering van de Europese richtlijnen (zie hoofdstuk 4.3:
spelregels).

Het is echter niet alleen de mestcoalitie die inspeelt op de bevoegdheden van overheden. De
kunstmestindustrie heeft een belangrijke lobby in Brussel als tegenhanger van aanpassing van de
meststoffenwet. Hiermee wordt tegengehouden dat dierlijke mest toegepast mag worden als
kunstmestvervanger. Vanuit de mestcoalitie wordt deze lobby ervaren als zeer invloedrijk
(persoonlijke communicatie, Huijbers; Van Lijssel; Van Bergen; Straatsma).

4.4.5. Vertrouwen & legitimiteit
In het vorige gedeelte is uitgelegd dat overheden bevoegdheden gebruiken om spelregels aan te
passen. Het aanpassen van regels doen overheidsinstanties niet op basis van eigen inzichten. Ze laten
zich nadrukkelijk adviseren en beinvloeden door kennisinstituten en belangenorganisaties. Doordat
de overheid zijn bevoegdheden op deze manier inzet genereren zij een belangrijke nieuwe hulpbron:
legitimiteit. Legitimiteit kan worden ontwikkeld door actoren het gevoel te geven dat ze invloed
hebben op beleidskeuzes (Van Tatenhoven et al.,, 2004). Legitimiteit gaat echter verder dan het
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beleidsmatige aspect. Legitimiteit kan een hulpbron zijn die een actor macht en invloed kan geven in
een beleidsarrangement doordat anderen deze legitimiteit erkennen. Ook de kunde van actoren
door vertrouwen te creéren voor stabiele relaties en partnerships, kan als bouwsteen gelden voor
een beleidsarrangement.

In de vorige gedeelten is ingegaan op de kennis en financiéle hulpbronnen waarover actoren
beschikken. NGO’s uit de leefomgevingscoalitie beinvloeden beleidsprocessen door kennis uit te
dragen. Een andere hulpbron van een partij als Stichting Natuur en Milieu is de legitimiteit die het
geniet door de achterban die zij vertegenwoordigt. Deze legitimiteit zorgt ervoor dat deze partij één
van de actoren is die betrokken wordt bij besluitvormingsprocessen. Doordat veel andere actoren
vanuit verschillende coalities (waaronder Stichting Natuur en Milieu vanuit de leefomgevingscoalitie)
betrokken worden bij de wetgeving die door het Rijk geinitieerd wordt, genieten beleidskeuzes veel
legitimiteit. Dit in tegenstelling tot de beleidskeuzen onder staatssecretaris Bleker, waarbij actoren
uit de leefomgevingscoalitie geweerd werden uit het beleidsoverleg. In het huidige
beleidsarrangement worden actoren beleidsarrangement-breed gehoord en overtuigingen worden
meegewogen in de besluitvorming (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016). Naast
democratische legitimiteit, resulteert dit niet alleen in een versterkte legitimiteit van de besluiten die
de overheid neemt, maar ook in een versterkt vertrouwen tussen actoren uit het gehele
beleidsarrangement. Het onderlinge vertrouwen tussen actoren dat voortkomt uit het interactieve
beleidsvormingsproces is in de eerste plaats belangrijik omdat het samenwerking in het
beleidsarrangement bemoedigt. In de tweede plaats vertegenwoordigen een aantal partijen een
grote achterban. Doordat bijvoorbeeld Stichting Natuur en Milieu betrokken wordt bij bestuurlijk
overleg omtrent mestbeleid, neemt ook de legitimiteit van beleidsprocessen vanuit deze achterban
van de leefomgevingscoalitie toe. Ook dit kan een middel zijn om polarisering tussen coalities te
verminderen. Doordat de overheid beschikt over een toenemende mate van legitimiteit, neemt
eveneens de mogelijkheid om succesvol te interveniéren in het beleidsarrangement toe. Legitimiteit
zorgt over het algemeen immers voor minder weerstand op politieke en beleidsmatige besluiten.

Vanuit de gangbare veehouderijcoalitie geniet de overheid weinig vertrouwen. Een oorzaak hiervan
is de recente beslissing om over te stappen op een fosfaatrechtenstelsel als vervanger van het
afgeschafte melkquotum (H. Smit, persoonlijke communicatie, 7 januari 2016). Veel veehouders
hebben hier niet op geanticipeerd, waardoor boeren uitbreidingsplannen niet meer kunnen
doorzetten op de manier zoals ze dat voor ogen hadden ondanks reeds geinvesteerde middelen
(persoonlijke communicatie, anonieme agrarische ondernemers).

Behalve op beleidsmatig vlak is ook vertrouwen tussen de ketenpartijen nodig voor een gezond
beleidsarrangement. Allereerst het vertrouwen tussen de boer en de mestverwerkinginstallatie. Door
constante prijzen en duidelijke afspraken te maken kan een mestverwerkingsinstallatie het
vertrouwen van veehouders winnen, waardoor ze betrouwbare partners kunnen worden. Dit
vertrouwen zorgt voor stabiele relaties van hulpbronnenstromen tussen veehouders en
verwerkingsinstallaties, wat essentieel voor de mestverwerkingsbranche gebleken is. Aan de
afvoerkant van de mestverwerkingsinstallaties eist het afzetten van producten in de buitenlandse
markt vertrouwen van marktpartijen. Waar in het verleden fraude van boeren heeft geleid tot
wantrouwen in Nederlandse mestproducten, heeft het leveren van een constant betrouwbaar
product opnieuw het vertrouwen van buitenlandse afnemers gewonnen. De vertrouwensbanden
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resulteren in een duidelijke ketensamenwerking en manifeste structuren binnen het
beleidsarrangement.

4.5. Tussenconclusie: de balans opgemaakt
In de vorige paragrafen zijn achtereenvolgens de vier dimensies van de beleidsarrangementen
uiteengezet en geanalyseerd. De analyse krijgt in deze paragraaf een vervolg door dieper in te gaan
op de verbindingen tussen de dimensies. De aanwezigheid van discourscoalities is hierbij leidend.
Achtereenvolgens zullen de discourscoalities in het beleidsarrangement worden besproken, waarbij
ingegaan wordt op de manier waarop de verdeling van hulpbronnen en aanwezigheid van spelregels
het beleidsarrangement beinvioeden.

Legitieme Leefomgevingscoalitie
Actoren uit de leefomgevingscoalitie beschikken over veel legitimiteit en worden door het ministerie

van EZ tijdens bestuurlijke overleggen betrokken om de kennis van deze actoren in de
totstandkoming van beleid mee te nemen. De legitimiteit die een actor als Stichting Natuur & Milieu
meeneemt als hulpbron, slaat over op de beleidskeuzes die gemaakt worden in het
mestverwaardingsarrangement. Het betrekken van standpunten uit verschillende coalities wekt zo
een breed vertrouwen bij zowel actoren uit de mestcoalitie als de leefomgevingscoalitie. Hoewel het
mestverwaardingsarrangement op het eerste oog gevoelige onderwerpen bevat voor de
leefomgevingscoalitie, worden beleidsbeslissingen (zoals de mestverwerkingsplicht) als dusdanig
legitiem ervaren dat dit nauwelijks leidt tot conflicten tussen beide coalities op strategisch niveau.
Het voornaamste verschil in discours dat tot spanningen leidt komt voort uit de dieraantallen-
discussie, waarin de mestcoalitie een neutraal standpunt inneemt.

Op strategisch niveau staan de mestcoalitie en leefomgevingscoalitie zoals gezegd op een
constructieve manier tegenover elkaar. Op operationeel niveau spelen echter lokale belangen en
kunnen stevige conflicten oplaaien. Vergunningstrajecten van mestverwerkingsinitiatieven stuiten op
veel weerstand van lokale groeperingen, die soms aansluiting zoeken met milieufederaties. Door de
kennis en legitimiteit die in de lokale groeperingen gebundeld worden, neemt de macht en invloed
van deze groepen in het beleidsarrangement toe. Gemeentelijke overheden staan vaak achter de
lokale groeperingen. De provincie Noord-Brabant komt op dit punt in een spagaat terecht doordat zij
het discours van de mestcoalitie (Duurzame oplossing mestproblematiek) nastreeft, maar ook de
legitimiteit en het vertrouwen van buurtbewoners niet wil beschamen. Door het aankondigen van
een vergunningstop voor nieuwe mestverwerkingsinstallaties lijkt de provincie Noord-Brabant kant
te kiezen voor de leefomgevingscoalitie.

De gangbare veehouderijcoalitie als tegenwerker van mestcoalitie (en zichzelf)
De gangbare veehouderijcoalitie heeft in het mestverwaardingsarrangement voornamelijk een

directe relatie met de mestcoalitie op operationeel niveau. In veel gevallen is de bedrijfsfilosofie van
agrarisch ondernemers uit de gangbare veehouderijcoalitie gebaseerd op een afzet van de mest voor
een zo gunstig mogelijke prijs. Deze veehouders zetten hun financiéle hulpbronnen niet in ten
behoeve van een vitale en duurzame agrarische sector op de lange termijn, hetgeen het streven is
van de mestcoalitie. Voor een functioneel mestverwaardingsarrangement waarin mestverwerkings-
initiatieven een duurzame oplossing bieden, moeten de hulpbronnenstromen (mest en financién)
tussen veehouders en verwerkingsinitiatieven stabiel zijn. De huidige verdeling en inzet van
hulpbronnen in het mestverwaardingsarrangement is niet optimaal en vaak gericht op de korte
termijn.
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Met de invoering van nieuwe spelregels (mestverwerkingsplicht) zijn stappen voor een betere
verdeling van hulpbronnen gemaakt. Om de agrarische sector een handreiking te bieden bij het
oplossen van de mestproblematiek, worden hulpbronnenstromen binnen het mestverwaardings-
arrangement gereguleerd met spelregels. Veehouders leveren door de mestverwerkingsplicht op een
meer structurele basis mest (en tegelijkertijd financiéle hulpbronnen) aan mestverwerkings-
initiatieven. Echter, de spelregels geven nog altijd veel vrijheid aan veehouders hun mest niet te
laten verwerken. De spelregels nemen de sector nog niet volledig bij de hand om het mestprobleem
op te lossen. Daarnaast zorgt het beperkte nalevingspercentage (mestfraude) onder veehouders
ervoor dat financiéle hulpbronnen geinvesteerd worden in overleving op bedrijfsniveau in plaats van
in een collectieve oplossing op lange termijn. De beperkte beschikking over financiéle hulpbronnen
bij veehouders werkt een strategie in de hand waarbij het ‘ieder voor zich’ is. Gedreven door
minimale marges (tekort aan financiéle hulpbronnen) zorgt onderlinge concurrentie tussen
veehouders uit de gangbare veehouderijcoalitie zodoende voor een negatieve spiraal omdat de
slechte mestprijs in stand gehouden wordt. Er wordt geprobeerd de negatieve spiraal te doorbreken
door brancheorganisaties als ZLTO, maar gebleken is dat deze in bepaalde gevallen geen steun bij de
achterban vinden. Onderling maken ze dus deel uit van verschillende discourscoalities. De gangbare
veehouderijcoalitie weerhoudt hiermee niet alleen de mestcoalitie om stappen te maken, maar
werkt ook zichzelf tegen.

De mestcoalitie: gezamenlijk individueel
De mestcoalitie is een groep actoren met een overeenkomstig discours bestaande uit een groot

aantal ketenpartijen en brancheorganisaties. Ondanks het overeenkomstige discours functioneren de
actoren uit de discourscoalitie niet altijd daadwerkelijk als een coalitie. Er is geen sprake van een
homogene, goed georganiseerde groep actoren die in staat zijn de kennis en daadkracht dusdanig te
mobiliseren dat het daadwerkelijk tot een verandering leidt. Zoals bij de discourscoalitie beschreven
is, beweren alle partijen afzonderlijk van elkaar dat ze overtuigd zijn dat een ketenaanpak
noodzakelijk is en samenwerking hierbij het sleutelwoord moet zijn. Ondertussen komt uit deze
stellige overtuiging, behalve gezamenlijke investeringen in mestinvesteringsfonds en lidmaatschap
van het nutriéntenplatform, geen daadwerkelijke verreikende samenwerking voort. Hier lijken drie
oorzaken aan ten grondslag te liggen.

Ten eerste heeft elke actor een andere positie binnen het mestverwaardingsarrangement, die zich
kenmerkt door een andere verdeling van hulpbronnen. De financiéle hulpbronnenverdeling speelt
hierbij een primaire rol. Zo heeft de Rabobank veel financiéle hulpbronnen zitten in de primaire
agrarische sector. De Rabobank is namelijk financier van een groot deel van de Brabantse
veehouderijen. De mestcoalitie heeft over het algemeen een neutrale stellinginname over de
dieraantallendiscussie. De financiéle hulpbronnen van de Rabobank zijn in sterke mate gekleurd in
deze discussie en zal het behoud van het aantal veehouderijen toejuichen. De positie van
FrieslandCampina in het mestverwaardingsarrangement is een ander voorbeeld. Als zuivelcodperatie
zet FrieslandCampina zich in voor een verduurzaming van de melkveehouderij.
Mestverwerkingsinitiatieven in Noord-Brabant zijn vooral voor de varkenssector urgent. De
zuivelcodperatie is niet gewillig financiéle hulpbronnen te investeren in problemen die vooral voor de
varkenssector als laatste redmiddel gelden. FrieslandCampina heeft op het gebied van financiéle
hulpbronnen niet of nauwelijks binding met de varkenshouderij en neemt een heel andere positie in
het netwerk in. Deze twee voorbeelden van de Rabobank en FrieslandCampina geven situaties weer
waarin het verschil in de huidige verdeling van hulpbronnen de oorzaak is van verschillende
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opvattingen binnen de mestcoalitie over de manier waarop hulpbronnen in de toekomst verdeeld
zouden moeten worden om de doelstellingen van de mestcoalitie te bereiken.

Ten tweede kan een oorzaak genoemd worden die de samenwerking tussen verschillende actoren in
het algemeen minder aantrekkelijk maakt. Samenwerken waarbij financiéle hulpbronnen en kennis
uitgewisseld worden kost tijd. Door een samenwerkingsvorm met veel verschillende partijen moet
veel worden afgestemd. Hier kan veel tijd verloren gaan. In deze verloren tijd zouden individuele
beslissingen kunnen hebben geleid tot meer efficiéntie. Deze verloren tijd kan worden gezien als
transactiekosten. De aanwezigheid van transactiekosten ontmoedigt actoren binnen het
mestverwaardingsarrangement samen kennis en financiéle hulpbronnen in te zetten voor een
gemeenschappelijk doel.

Tot slot is de ogenschijnlijke drang tot zelfprofilering een oorzaak van belemmerde samenwerking.
Het profileren van een duurzaam imago is een belangrijke factor bij veel partijen. De voorloper zijn in
het oplossen van de mestproblematiek en tegelijkertijd een belangrijke stap zetten richting een
circulaire economie is wat iedere afzonderlijke partij nastreeft. Als grondlegger van deze oplossing zal
het initiérende bedrijf een belangrijke boost geven aan zijn duurzame imago. Een duurzaam imago
kan worden gezien als een middel voor het creéren van legitimiteit binnen het
mestverwaardingsarrangement en daarbuiten. Door deze legitimiteit zal het betreffende bedrijf een
interessantere partner zijn om zaken mee te doen, hetgeen de winst ten goede kan komen. Hierdoor
zien de ketenpartijen elkaar als concurrent bij het bedenken van oplossingen om de problemen in
het mestverwaardingsarrangement te verhelpen. ledere partij wil de voorloper zijn in de
verduurzaming van de landbouw, hetgeen een goede samenwerking in de weg staat. Terwijl elke
partij uit de mestcoalitie het belang van samenwerking onderkent, leidt deze overtuiging niet tot een
samenwerking waarbij de gehele keten constructief het mestverwaardingsarrangement vooruit
helpt. Kennis en financiéle hulpbronnen worden op dit moment nog veel geinvesteerd voor eigen
doeleinden. In plaats van het vormen van een eenheid kan de mestcoalitie daarom omschreven
worden als een groep actoren die gezamenlijk individueel opereren. Deze conclusie kan getrokken
worden op grond van de drie genoemde oorzaken van verminderde samenwerking.

In deze paragraaf zijn door het verbinden van de dimensies van de beleidsarrangementenbenadering
een aantal conflicten en tegenstrijdigheden binnen het beleidsarrangement aan het licht gekomen.
De belangrijkste conflicten en tegenstrijdigheden manifesteren zich voornamelijk tussen de
mestcoalitie en de gangbare veehouderijcoalitie enerzijds en binnen de mestcoalitie zelf anderzijds.
Het conflict tussen de leefomgevingscoalitie en de mestcoalitie speelt zich voornamelijk af op lokale
schaal, bij de inpassing van mestverwerkingsinitiatieven. In grote lijnen bevinden de grootste
conflicten en tegenstrijdigheden in het beleidsarrangement zich dus op twee gebieden.
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5. Streefbeeld beleidsarrangement

In het vorige hoofdstuk is het huidige mestverwaardingsarrangement uiteengezet. Hierbij is een
beeld geschetst over de actoren die deel uitmaken van het beleidsarrangement, welke spelregels
gelden, welke relatie de partijen met elkaar hebben en hoe deze relatie uitgedrukt kan worden in
hulpbronnen. Hier zijn een aantal conflicten en tegenstrijdigheden aan het licht gekomen, zonder
daarbij uit te gaan van een bepaalde gewenste beweging in het beleidsarrangement. In dit gedeelte
wordt vanuit dezelfde dimensies de gewenste beweging van het beleidsarrangement uiteengezet.
Met de gewenste beweging wordt het streefbeeld van de provincie Noord-Brabant als actor binnen
de mestcoalitie bedoeld. De reden hiervoor is dat dit onderzoek knelpunten en oplossingsrichtingen
beoogt te ontdekken in het mestverwaardingsarrangement. Met het streefbeeld kan het verschil
tussen het huidige beleidsarrangement en de gewenste situatie worden bepaald. Doordat het
streefbeeld is geinstitutionaliseerd in beleidsdocumenten en al deel uitmaakt van het pad dat de
provincie bewandeld, draagt deze paragraaf bij aan beantwoording van deelvraag 1 (zie
hoofdstukken 1 en 2). Het hoofdstuk sluit af met een beschrijving van het gat tussen het nu en het
streefbeeld, waarmee de bestuurlijke opgave van de provincie Noord-Brabant aan het daglicht komt.
Deze bestuurlijke opgave biedt vervolgens handvatten bij het doen van aanbevelingen in hoofdstuk
7: tegen welke obstakels loopt de provincie Noord-Brabant aan om mestverwaarding te bereiken en
hebben ze wel het juiste pad voor ogen?

De inzet van de mestcoalitie is het bereiken van een systeem van mestverwaarding. Provincie Noord-
Brabant is één van de partijen uit de mestcoalitie. Zoals gezegd brengt iedere afzonderlijke partij
binnen de mestcoalitie zijn of haar eigen nuances aan binnen het mestdebat. Provincie Noord-
Brabant is een overheid en daarom niet winststrevend. Vanuit deze rol heeft de provincie een
holistisch eindbeeld geschetst dat afstand doet van nuances en eigen belangen van partijen. Ook is
dit streefbeeld afgezonderd van de discussie van dieraantallen en bemestingsnormen als de PAS
(Programmatische Aanpak Stikstof). Om deze redenen zal in dit hoofdstuk het streefbeeld van de
provincie Noord-Brabant als leidend gehanteerd worden. Op bepaalde aspecten zal dit streefbeeld
aangevuld worden met kansen/voorwaarden die andere ketenpartijen voor verandering zien. Op
deze manier wordt een streefbeeld geformuleerd die over het algemeen mestcoalitie-breed
gedragen wordt.

Het streefbeeld is relatief eenvoudig beschreven. De verklaring hiervoor is dat er nog geen duidelijk
omschreven eindbeeld met duidelijke strategieén richting mestverwaarding beschreven is. Wel
hebben veel partijen hun steven naar mestverwaarding kenbaar gemaakt in interviews,
beleidsdocumenten en visies. De beschrijving van het eindbeeld gebeurt op basis van deze
informatie en dus vanuit het oogpunt van de mestcoalitie actoren, die een gezamenlijk discours
delen.

Actoren en discours
De mestcoalitie is geformuleerd aan de hand van het constructieve discours, waarin streven naar een

circulaire economie op Noord-Europese schaal, een duurzame voedselvoorziening en hierbinnen
zorgvuldige veehouderij centraal staan (Provincie Noord-Brabant, 2015a). Dit zijn de drie
speerpunten die de provincie Noord-Brabant hanteert voor de agrofoodsector (Commissie Van
Doorn, 2011; Provincie Noord-Brabant, 2011, 2015a, 2015b). Deze doelstelling wordt gezien als de
stip aan de horizon waarnaar toegewerkt moet worden. Op de korte termijn wordt, als tussenhalte
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richting de circulaire economie, gestreefd naar een ‘schone en veilige mestverwerking’, waarbij de
omvang van de veestapel in delen van Brabant niet toeneemt (Provincie Noord-Brabant, 2015b).

De provincie beoogt voor het bereiken van de doelstelling een ketensamenwerking. Hiermee wordt
een samenwerking bedoeld die zich in eerste instantie richt op partijen waartussen van oudsher
hulpbronnenstromen vloeien via aanvoer en afzet van producten binnen de voedselketen. Zoveel
mogelijk partijen uit deze keten sluiten hierbij aan. Het streven is in eerste instantie een optimalere
samenwerking tussen de huidige set aan actoren door de partijen in een nieuwe setting met elkaar in
verbinding te brengen. Zo moet een keten ontstaan die niet alleen van elkaar afhankelijk is door het
leveren en afnemen van producten, maar ook op strategisch niveau om een circulaire economie en
duurzaamheid te realiseren. In plaats van dat iedereen het wil doen op zijn eigen manier, moet
daadwerkelijk samengewerkt worden in de keten (Commissie Van Doorn, 2011; Ministerie van
Economische Zaken, 2013; Provincie Noord-Brabant, 2015a).

Spelregels

Een goede samenwerking, waarover hierboven betoogd werd, begint bij de eerste schakels in de
keten. De manier waarop veehouders zich inzetten voor een duurzaam systeem kan het verschil
maken. Echter, een belangrijk probleem binnen de mestmarkt is zoals gezegd het fraudespoor. Voor
een geschikt verwaardingsmodel moet dit uitgesloten worden. Hiervoor zullen controlemaatregelen
ingevoerd moeten worden. Het fraudespoor is slechts één aspect van de manier waarop formele
wetgeving een rol speelt. Op beleidsmatig vlak wordt vanuit de mestcoalitie grofweg vanuit twee
filosofieén naar de wetgeving omtrent de mestproblematiek gekeken: (1) hoe moet het huidige
systeem worden aangepast zodat het voldoet aan de wetgeving; en (2) hoe zorgen we ervoor dat de
wetgeving voldoet aan het systeem zoals wij dat voor ogen hebben. Vanuit de eerste filosofie kan
worden gesteld dat een bonafide mestverwaardingsmodel ervoor kan zorgen dat wordt voldaan aan
de huidige wetgeving voor mestverwerking. De meststoffendruk op de Nederlandse bodem kan
hierdoor afnemen, waardoor Nederland netto niet boven het nationaal stikstof plafond uit hoeft te
komen (De Snoo, 2016b). Een eerste stap die aansluit bij het verminderen van de binnenlandse
meststoffendruk is de verplichte mestverwerking uit de meststoffenwet. Deze stap moet in de nabije
toekomst leiden tot meer export van mestproducten.

Vanuit de agrarische belangenverenigingen wordt gepleit voor een verandering van de wetgeving
omtrent het toepassen van kunstmest. Graag willen zij mineralenconcentraten uit dierlijke mest
laten gelden als kunstmestvervanger, wat aansluit bij de tweede genoemde filosofie. Nederland is
echter vooralsnog het enige land met een nationaal fosfaatprobleem. De Europese regelgeving is dus
niet toegespitst op de Nederlandse situatie. De Nederlandse regering reguleert lokaal ontheffingen
voor deze Europese regeling. Met de pilotprojecten mineralenconcentraten probeert de Nederlandse
regering aan te tonen dat een andere invulling van de wetgeving op een verantwoorde manier kan
bijdragen aan de oplossing van de mestproblematiek.

Het streven is om het mestverhaal te laten aansluiten bij de Europese strategie Circulaire Economie.
Mogelijk dat dit kan leiden tot verandering van de status van verwerkte producten als zijnde dierlijke
meststof naar kunstmeststof. Er is reeds een herziening aangekondigd van de meststoffenwet om
ruimte te creéren voor herwonnen fosfaten. Behalve de formele wetgeving en beleidsregels zijn er
positioneringsregels te onderscheiden. Een belangrijke die in het verleden een knelpunt vormde is
dat er geen binding in de keten is. Er moet van de ‘vrijheid blijheid’ afgestapt worden. Door een
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sterkere binding in de keten kunnen partners beter op elkaar bouwen en vertrouwen. Er moeten
vaste patronen ontstaan van leveren en afzetten. Ook de binding in het netwerk zal moeten
toenemen. Hiermee wordt bedoeld dat de samenwerking verder gaat dan de binding via de markt,
en bouwt op uitwisseling van hulpbronnen waarmee het gehele mestverwaardingsarrangement naar
een hoger plan getild wordt. Het uiteindelijke doel is dat iedere ketenpartij zich committeert (in de
vorm van het delen van kennis en financiéle hulpbronnen) met het algemeen belang om de gehele
agrarische sector te laten bijdragen aan mestverwaarding en daarmee een circulaire economie.

Hulpbronnen

In het streefbeeld van de provincie Noord-Brabant worden een aantal hulpbronnen specifiek
behandeld die in dit gedeelte expliciet worden uiteengezet. Het gaat om de hulpbronnen
‘meststoffen’, ‘financiéle hulpbronnen’ en ‘kennis & expertise’. De andere typen hulpbronnen zullen
kort onder deze hoofdtypen worden genoemd.

Binnen het mestverwaardingsarrangement is sprake van veel hulpbronnenuitwisseling door de
sterke verbondenheid en natuurlijke afhankelijkheden binnen de voedselketen. ledere ketenpartij is
door vraag en aanbod van producten verbonden met andere schakels in de keten. Zoals in hoofdstuk
4 is uitgelegd is de hulpbron legitimiteit een belangrijke hulpbron voor de leefomgevingscoalitie. Op
nationaal en beleidsmatig niveau leidt dit niet tot conflicten. Op lokale schaal leidt de legitimiteit van
onder andere de BMF en lokale bewonersgroepen tot veel weerstand tegen mestverwerkings-
initiatieven. De provincie is hierom opzoek naar locaties waar grootschalige mestverwerkings-
initiatieven voor minder overlast zorgen. Bovendien wil zij deze een industrieel karakter toekennen
zodat dergelijke installaties op industrieterreinen geplaatst kunnen worden.

Meststoffen

Met het oog op de intrinsieke waarde van mest, zou een boer moeten kunnen verdienen aan mest
(R. Van Lijssel, persoonlijke communicatie, 20 november 2015). De intrinsieke waarde wordt bepaald
door de aanwezigheid van de stoffen fosfaat (P), stikstof (N) & Kalium (K) en de organische stof die in
mest aanwezig is. Uiteindelijk wordt gestreefd naar een optimaal verwaardingsmodel waarbij de
ingrediénten uit mest dusdanig kunnen worden geraffineerd dat de optelsom van deze producten
meer waard is dan alle kosten die bij het proces komen kijken (R. Van Lijssel, persoonlijke
communicatie, 20 november 2015). De afzetmarkt van deze producten zou dan geschikt moeten zijn
voor binnen- en buitenland, voornamelijk op Noord-Europese schaal. Ook richting Oost-Europa
bevindt zich een (potentiéle) afzetmarkt. Het zou veehouders een lagere mestafzetprijs opleveren,
mestverwerkings-bedrijven (of mestverwaardingsbedrijven) een gezonde businesscase geven en
bijdragen aan het sluiten van lokale kringlopen. De extra schakel in de keten (kunstmest met
geimporteerde delfstoffen) zou op den duur sterk kunnen verminderen, aangezien de verwaarde
mest kan fungeren als kunstmest.

Financiéle hulpbronnen
In de visie waarbij mest verwaard kan worden tot waardevolle grondstoffen, zorgt de totale

opbrengst van deze stoffen voor een aanzienlijke reductie van de kosten die bij mestafzet gemoeid
zijn. Om tot dit scenario te komen moet echter allereerst geld geinvesteerd worden in het creéren
van een juiste infrastructuur, zowel fysiek als immaterieel. Voorbeelden hiervan zijn enerzijds
mestfabrieken, installaties en transportmechanismen en anderzijds overlegstructuren en
kennisplatforms om kennis en informatie te delen. Deze investeringen zouden in het ideaalbeeld
vanuit de verschillende ketenpartijen komen, gezien de belangen die deze partijen hebben en
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onderschrijven. Het vertrouwen dat partijen in elkaar hebben en draagkracht onder alle actoren is
hierbij essentieel.

Kennis en expertise
Op gebied van kennis en expertise spelen twee belangrijke aspecten. Ten eerste gaat het over

kennisontsluiting en delen van ervaring(en) met andere partijen. De ketenpartijen hebben allen
uitgesproken dat ze kennis en ervaringen willen delen met de overige partijen uit de keten.
Daarnaast bestond in het verleden de ‘werkgroep versnelling mestverwerking’, die voornamelijk
vanuit de overheid bezet was. Als vervolg hierop wil Nederland een codrdinatiecentrum
mestverwerking oprichten om de uitwisseling van kennis en ervaring te laten zorgen voor een
stimulans richting mestverwaarding, opererend tussen de sector en de overheid (H. Smit,
persoonlijke communicatie, 7 januari 2016). Ten tweede gaat het over de technische proceskennis
van mestverwerking en verwaarding en hoe deze gedeeld kan worden. Vanuit de Wageningen
Universiteit wordt onderzoek gedaan naar het maken van de technische stap naar het raffineren van
mest (R. Van Lijssel, persoonlijke communicatie, 20 november 2015). De stap richting mest-
verwaarding moet zowel op organisatorisch als op technisch vlak worden gemaakt.

Conclusie

De provincie beoogt een optimale samenwerking tussen de actoren die deel uit maken van het
mestverwaardingsarrangement. De verbinding tussen ketenpartijen en uitwisseling van hulpbronnen
tussen actoren is hierbij essentieel. Hulpbronnen moeten worden ingezet binnen de kaders van
bestaande structuren van vraag en aanbod, maar met het doel om samen voor een circulaire
economie te gaan. De inzet van hulpbronnen conform één duidelijke strategie om mestverwaarding
te realiseren vormt dé uitdaging binnen het mestverwaardingsarrangement, aangezien een
dergelijke samenwerking op dit moment nog ver weg lijkt. Financiéle hulpbronnen en kennis worden
in bepaalde gevallen ingezet in individuele belangen. Dit geldt op operationeel niveau voor de
veehouder, die door fraude en ‘het shoppen met mest’ voorkomt dat er een structureel fundament
gevormd wordt voor een stabiel mestverwaardingsarrangement, waarnaar de mestcoalitie streeft.
Op strategisch niveau geldt dit voor ketenpartijen die door verschillende verdelingen van financiéle
hulpbronnen binnen de keten niet investeren in delen van de keten waar zij minder of geen invloed
en hulpbronnen hebben. Als gevolg hiervan wordt ook de verdeling van de hulpbron kennis binnen
het arrangement beperkt. De mestcoalitie streeft naar een gunstigere verdeling van de hulpbronnen
door middel van het reguleren van hulpbronnenstromen met spelregels. Op strategisch vlak is dit
lastig, omdat strategische samenwerking tussen partijen niet met spelregels kan worden
afgedwongen. De mestcoalitie probeert de kansen te pakken op operationeel vlak. Binnen de huidige
set aan spelregels liggen kansen om de verhandeling van mest op een eerlijkere en duurzamere
manier te laten verlopen.
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6. Analyse & bevindingen
In de hoofdstukken 4 en 5 is het beleidsarrangement uiteengezet (zowel het huidige arrangement als
het geinstitutionaliseerde streefbeeld). In de slotparagrafen van dit hoofdstuk is een eerste aanzet
gedaan naar een analyse van de casus met behulp van de beleidsarrangementenbenadering. In dit
hoofdstuk wordt vanuit dit vertrekpunt een verdere verdieping gemaakt. Dit gebeurt zoals gezegd
met het begrip congruentie als analytisch kader. Deze analyse leidt tot een beschrijving van
knelpunten en kansen binnen het mestverwaardingsarrangement.

Het begrip congruentie wordt als analysekader gebruikt om de indicatieve governance capaciteit van
het beleidsarrangement te bepalen. De governance capaciteit gaat over de bekwaamheid van
actoren om het beleidsarrangement te (be)sturen op basis van de betrokkenheid van actoren,
gebruik van hulpbronnen, belemmerende en stimulerende werking van regels en tot slot de
bereidheid om rekening te houden met overtuigingen van anderen. Er wordt hierbij onderscheid
gemaakt tussen strategische-, interne structurele-, en externe structurele congruentie.

6.1. Strategische congruentie

De strategische congruentie wordt bepaald door de mate waarin actoren discoursen en gelijke
belangen delen binnen strategisch handelen. Het mestdiscours zoals het hoofdstuk 5 (beschrijving
streefbeeld) is beschreven, wordt gedeeld door vrijwel de gehele keten, waarbij de primaire
veehouders zelf een uitzondering vormen. In eerste instantie zou het daarom een logische aanname
zijn dat sprake is van een strategisch congruent beleidsarrangement. In de casusuitwerking is echter
gebleken dat het tegendeel waar is.

Hoewel binnen de mestcoalitie consensus bestaat over de noodzaak van samenwerking, zorgt
zelfprofilering voor een stagnatie in samenwerking in het mestverwaardingsarrangement. De
zelfprofilering zorgt ervoor dat iedereen zijn eigen discursieve nuances aanbrengt in het centrale
discours van de mestcoalitie. Elke actor is ervan overtuigd zelf de oplossing voor een duurzame
agrarische sector en een circulaire economie te kunnen brengen. ledereen wil het voortouw nemen
en de ‘grondlegger’ zijn van de oplossing van het mestprobleem als middel om de hulpbron
legitimiteit te creéren. Een verhoogde legitimiteit kan helpen de marktpositie te versterken en dus de
beschikking over financiéle hulpbronnen bevorderen. Het bereiken van het uiteindelijke streefbeeld
is als gevolg van zelfprofilering ondergeschikt aan het zijn van degene die de stap naar
verduurzaming maakt. Met andere woorden: het doel is ondergeschikt aan het middel. De stap naar
duurzaamheid en een circulaire economie is in de eerste plaats niet zozeer een middel om
daadwerkelijk een circulaire economie te realiseren, maar vooral een middel om legitimiteit te
creéren. Doordat de ketenpartijen winststrevende marktpartijen zijn, dient de legitimiteit als middel
om hun marktpositie te versterken en hier zodoende economische voordelen uit te generen. Binnen
de mestcoalitie is hierdoor een race om legitimiteit gaande, hetgeen onderlinge concurrentie
bemoedigt. Het strategisch handelen van actoren zorgt ervoor dat binnen de mestcoalitie
zelfprofilering overheerst en dat de partijen tegenover elkaar zijn komen te staan in plaats van dat ze
opereren als eenheid.

De ketenpartijen hebben ogenschijnlijk de overtuiging dat een groen imago (ten opzichte van de
overige ketenpartijen) meer bijdraagt aan de eigen legitimiteit en marktpositie dan het ‘policy belief’
van een circulaire economie die vanuit de ketenpartijen gezamenlijk georganiseerd is. Uit deze
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strategische handelswijzen komt een belangrijke incongruentie van het mestbeleidarrangement
voort.

De hiervoor beschreven strategische incongruentie komt voort uit de hulpbronnendimensie en de
daarmee samenhangende discursieve elementen. Ook de spelregels spelen een rol in de strategische
congruentie van het mestverwaardingsarrangement. Het beleidsarrangement was in het verleden zo
ingericht dat het ruimte gaf aan de gangbare veehouderijcoalitie om te ‘shoppen’ mest (de afzet van
mest laten afhangen van dag tot dag, afhankelijk van de prijs). Omdat dit ervoor zorgt dat
hulpbronnen voornamelijk ingezet worden voor korte termijn oplossingen, is in 2014 de
mestverwerkingsplicht in het leven geroepen. Dit zou de hulpbronnen in het beleidsarrangement op
een andere manier moeten verdelen, waarmee lange termijn oplossingen de kans krijgen zich te
ontwikkelen. Het strategisch handelen van veehouders is met de mestverwerkingsplicht echter niet
volledig uitgebannen. Behalve dat een bepaald percentage van de mest nog niet verwerkt hoeft te
worden, is het nalevingsgedrag van de meststoffenwet door veehouders niet optimaal. De minimale
beschikking over financiéle hulpbronnen drijft veehouders tot wanhopige pogingen problemen op
korte termijn op te lossen, omdat lange termijn investeringen niet snel zijn terugverdiend. Een
voorbeeld van wanhopige pogingen om korte termijn oplossingen te vinden voor het mestoverschot,
is het frauderen met mest. Een aanzienlijk deel (40 procent) van de gehele mestvolume in Nederland
wordt zwart verhandeld. Hoewel fraude voor de individuele boer loont (minder afzetkosten),
verslechtert het de betrouwbaarheid van de sector en vermindert het de inzet van hulpbronnen in
lange termijn oplossingen als mestverwerkingsinstallaties. Daarnaast zorgt het voor een slechtere
kwaliteit van mestproducten. Doordat een aantal Nederlandse boeren een mestproduct leveren met
een andere samenstelling dan op papier staat aangegeven, wordt het vertrouwen van afnemers van
de mestproducten aangetast. Het verminderde vertrouwen verslechtert de marktpositie van
mestproducten afkomstig van Nederlandse veehouderijen en mestverwerkingsinstallaties. Hoewel
de mestverwerkingsplicht de congruentie van het mestverwaardingsarrangement in theorie dus laat
toenemen, zorgt voornamelijk het strategisch handelen van veehouders (plegen van fraude) voor
een incongruent beleidsarrangement.

6.2. Interne structurele congruentie

Bij het bepalen van de interne-structurele congruentie wordt gekeken naar de mate waarop de
dimensies van de beleidsarrangementenbenadering op elkaar zijn afgestemd. Afgevraagd dient
hierbij te worden of de verdeling van hulpbronnen, betrokkenheid van actoren en werking van
spelregels past binnen het discours van de mestcoalitie en bijdraagt aan het bereiken van een
bonafide mestverwaardingssysteem.

De Nederlandse overheid zet zich in voor een duurzame veehouderij. Hierbij sluit het Rijk zich aan bij
het discours wat de mestcoalitie verbindt. Vanuit het Rijk wordt hiervoor kennis en geld geinvesteerd
via bijvoorbeeld het Nutriéntenplatform en worden spelregels gecreéerd die de ontwikkeling van
mestverwerking moet helpen. Daarnaast pleit de Nederlandse overheid in Brussel voor een
versoepeling van het fosfaatplafond in Nederland. Tegelijkertijd zetten tegenstanders van de
mestcoalitie zich op lokaal niveau in, om de overlast en het groeien van de omvang van de veestapel
te voorkomen. Hiertoe bieden ze weerstand tegen het realiseren van mestverwerkingsinitiatieven.
Deze lokale weerstand vertraagt en weerhoudt vergunningverleningsprocedures, waardoor de
congruentie van het mestverwaardingsarrangement negatief wordt beinvloed.
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Zo opzichtig als het conflict tussen de leefomgevingscoalitie en de mestcoalitie speelt op lokaal
niveau, zo constructief is de relatie op het hoge schaalniveau. Na het tijdperk van staatsecretaris
Bleker, waarbij agrarische belangen verheven werden boven andere, is onder staatssecretaris
Dijksma en Van Dam een duidelijkere participatie gekomen van partijen vanuit verschillende
discourscoalities. Op strategisch niveau sluit stichting Natuur & Milieu aan tafel bij
besluitvormingsprocessen. Stichting Natuur & Milieu beschikt over een grote hoeveelheid
legitimiteit. De betrokkenheid van deze stichting tijdens beleidsoverleggen vertaalt zich in een
beleidsproces dat als meer legitiem ervaren wordt door de leefomgevingscoalitie. Hierdoor zijn de
beleidsuitkomsten breder gedragen dan in het verleden, toen actoren uit de leefomgevingscoalitie
uit de interactiesetting werden geweerd. Hoewel in eerste instantie verwacht kan worden dat in Den
Haag op strategisch niveau een fel conflict woedt tussen de leefomgevingscoalitie en de mestcoalitie,
zorgt het betrekken van actoren met verschillende discoursen door het ministerie van EZ
(positioneringsregels) voor een verbeterde verdeling van hulpbronnen (voornamelijk legitimiteit) in
het beleidsarrangement. De vernieuwde positioneringsregels zorgen op dit vlak voor een congruent
beleidsarrangement.

Beleidskeuzes op nationaal niveau genieten een hoge mate van legitimiteit. Zoals gezegd is op
nationale schaal nauwelijks sprake van een conflict tussen de mestcoalitie en de
leefomgevingscoalitie, terwijl de discursieve tegenstellingen zich op lokaal niveau wel tot een conflict
ontwikkelen. Als bevoegd gezag heeft de provincie Noord-Brabant een belangrijke rol in dit conflict.
Het feit dat de provincie Noord-Brabant discursief deels onderdeel is van de mestcoalitie, brengt dit
het bestuursorgaan in een spagaat op lokaal schaal niveau. De provincie zet zich weliswaar discursief
in voor de mestcoalitie, maar vanuit de mestcoalitie heerst onbegrip over de mate waarin de
provincie zich discursief committeert met de leefomgevingscoalitie. Waar de provincie Noord-
Brabant de bevoegdheid heeft bestemmingen voor mestverwerkingsinitiatieven aan te wijzen, zet ze
haar hulpbronnen niet in ten behoeve van de mestcoalitie. De provincie zet haar hulpbronnen in ten
behoeve van de belangen van de leefomgevingscoalitie. Het belangrijkste voorbeeld hierbij is de
aangekondigde vergunningsstop. Als het daadwerkelijk tot conflicten komt kiest de provincie Noord-
Brabant de zijde van leefomgevingscoalitie. Vanuit het perspectief van de provincie zorgt deze
houding voor een belangrijke incongruentie van het mestverwaardingsarrangement. Uit de inzet van
hulpbronnen kan namelijk op geen enkele wijze worden afgeleid dat de provincie zich, behalve een
aantal mooie woorden in het bestuursakkoord, zich daadwerkelijk inzet voor de belangen van de
mestcoalitie. De provincie heeft, onder andere met deze ‘mooie woorden’, in het verleden bij
actoren uit de mestcoalitie wel de verwachting geschapen dat ze een constructieve partner zouden
kunnen zijn in het mestverwaardingsarrangement. Doordat deze verwachting niet waar is gemaakt
heeft het vertrouwen van de mestcoalitie in de provincie als partner een enorme deuk opgelopen.

Veel ketenpartijen vormen samen een sterke dicourscoalitie die wordt gesterkt door middel van het
gezamenlijk inzetten van financiéle hulpmiddelen en kennis in bepaalde samenwerkingsvormen. Op
het eerste oog zou het daarom een logische aanname zijn dat door de sterke coalitievorming de
congruentie van het mestverwaardingsarrangement optimaal is. Echter, met het oog op het streef-
beeld (zie hoofdstuk 5), wordt het potentieel van de samenwerking verre van optimaal benut. Zo
investeert ZLTO samen met de diervoederindustrie in een mestinvesteringsfonds, maar is
FrieslandCampina het niet eens met de waarden waarvoor dit fonds staat. ledere actor heeft belang
bij de verduurzaming van de sector en iedere actor probeert deze slag naar verduurzaming
onderdeel te laten zijn van het bedrijfsprofiel om zodoende legitimiteit te creéren. Echter, blijkbaar
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leidt dit gemeenschappelijk belang om een verduurzamingsslag te maken niet tot een constructieve
en afgestemde gemeenschappelijke inzet van hulpbronnen door de partijen uit de mestcoalitie.
Hiervoor is één belangrijke hoofdreden te benoemen: iedere partij wil hetzelfde bereiken, maar
binnen de contouren van zijn eigen invloedsfeer waardoor verschillende partijen discursieve nuances
aanbrengen ten opzichte van het centrale discours van de mestcoalitie. Dit wordt uitgelegd aan de
hand van twee voorbeelden.

FrieslandCampina is één van de partijen die staat voor het discours dat de mestcoalitie uitdraagt:
‘met zijn allen samenwerken om de hele sector richting mestverwaarding te sturen’. De eerste stap is
een constructieve mestverwerking in de keten, zoals unaniem erkend wordt binnen de coalitie.
Hiertoe hebben verschillende partijen het mestinvesteringsfonds opgericht. FrieslandCampina was
één van de deelnemers. Een discursieve nuance van FrieslandCampina aan het centrale discours van
de mestcoalitie heeft de zuivelcodperatie er echter toe bewogen uit het fond te stappen. Het fonds
zette volgens de zuivelcodperatie namelijk onvoldoende aan tot innovatie. Als vervolg op deze actie
heeft het bedrijf ingezet op het genereren van kennis door 3fte aan onderzoek beschikbaar te
stellen. Uit de discursieve nuance kan echter een belang gedistilleerd worden dat zich meer in de
hulpbronnensfeer bevindt. Belangrijk gegeven is namelijk dat FrieslandCampina zich richt op de
zuivelmarkt, waardoor voor dit bedrijf geen winst te behalen valt binnen de vleesindustrie. Dit deel
van de sector vormt echter wel een groot deel van het probleem. Een logische redenatie zou zijn dat
FrieslandCampina het investeren van financiéle hulpbronnen in de vleesindustrie niet vindt opwegen
tegenover de eigen doelstelling tot verduurzaming van de zuivelindustrie binnen de mest-
problematiek.

Een andere partij uit het mestinvesteringsfonds, de Rabobank, zit op een andere manier verweven in
de problematiek. De Rabobank is qua financiering zeer verweven met de agrarische sector. Veel
financiéle hulpbronnen van de Rabobank zitten middels financieringen in de schuren van
veehouderijen. Een verduurzaming van de sector die gepaard zou gaan met het verminderen van het
aantal veehouderijen en dieren zou kunnen betekenen dat de Rabobank deze financiéle hulpbronnen
zou verliezen. Zij hebben hierdoor een belang bij ‘verduurzaming’, maar waarbij zoveel mogelijk
bestaande veehouderijen en stallen in stand worden gehouden, zodat de geinvesteerde financiéle
hulpbronnen niet massaal verloren gaan. Door de verwevenheid met de sector heeft de Rabobank
een enorm belang bij het voeren van regie bij de verduurzaming van de sector.

Uit de bovenstaande twee voorbeelden blijkt dat achterliggende belangen een belangrijke
belemmering vormen voor een constructieve samenwerking. De ketenpartijen beweren allen
afzonderlijk de stap naar mestverwaarding gezamenlijk te moeten maken, maar als gevolg van de
ongelijke verdeling van hulpbronnen en verschillende belangen van partijen is een gezamenlijke
aanpak vooralsnog een utopie gebleken. De ongelijke verdeling van hulpbronnen leidt tot discursieve
nuances. Deze nuances zijn groot genoeg om tot individualisering binnen de keten te leiden. De
verschillende achterliggende belangen zijn daarmee een belangrijke veroorzaker van incongruentie in
het mestverwaardingsarrangement. Naast de discursieve nuances, zorgen ook de transactiekosten
die gepaard gaan met samenwerking in de keten voor een extra factor die de incongruentie van het
mestverwaardingsarrangement bepaalt.

Ook uit samenwerking aan het begin van de keten komt incongruentie voort. De gangbare
veehouder houdt er andere strategieén op na dan waar hun brancheorganisatie en
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mestverwerkingsinstallaties zich voor inzetten. Hoewel deze twee actoren veel met elkaar te maken
hebben zorgen de verschillende strategieén ervoor dat hulpbronnen fundamenteel anders worden
ingezet. Deze discrepantie in hulpbronnenstromen voorkomt dat een daadwerkelijke stap naar
verduurzaming kan worden gemaakt.

Tot slot zorgt de manier waarop formele wetgeving, doorgesijpeld vanuit Europa, op dit moment is
vastgelegd in Nederland voor directe incongruentie van het mestverwaardingsarrangement. De
meststoffenwet geeft verwerkte mest het label van afvalstof. Dit betekent dat het niet als kunstmest
mag worden aangemerkt, wat betekent dat de verwerkte mest niet bovenop de norm voor dierlijke
mest mag worden uitgereden op Nederlandse landbouwarealen. De verwerkte mest is hierdoor
verplicht bestemd voor de export. De spelregels belemmeren de verhandeling van de hulpbron
meststoffen, waardoor de financiéle waarde van het product afneemt. Gezien het feit dat de
mestverwerkingsindustrie afhankelijk is van de financiéle hulpbronnen die het ontleent uit de handel
in meststoffen, kan geconcludeerd worden dat de huidige set aan spelregels een incongruentie van
het beleidsarrangement veroorzaken.

6.3. Externe structurele congruentie

Naast de strategische en interne structurele congruentie, is de samenhang van het mest-
verwaardingsarrangement met andere beleidsarrangementen een factor die invloed kan hebben op
de mate van congruentie van het mestverwaardingsarrangement.

Het streven naar een circulaire economie, waarbij mineralen uit mest verwaard kunnen worden tot
een waardevolle grondstof, zit op een nauw spanningsveld met de discussie omtrent dieraantallen.
Van deze discussie wil de mestcoalitie zich distantiéren, vanwege de negatieve lading die voortkomt
uit de discussie over de omvang van de Brabantse veestapel. Het is precies dit spanningsveld dat
door de leefomgevingscoalitie wordt aangesneden om mestverwerkingsinitiatieven te belemmeren.
De mestcoalitie slaagt er op dit vlak niet in om de externe structurele congruentie te bevorderen.

De dieraantallen-discussie maakt deel uit van een beleidsarrangement dat sterk gelieerd is aan het
mestverwaardingsarrangement dat in dit onderzoek uiteengezet is. Wanneer een blik op de bredere
contextuele sfeer geworpen wordt, sluit mestverwaarding en het streven naar een circulaire
economie nauw aan bij de brede trend tot verduurzaming in verschillende sectoren en beleidsvelden.
De hedendaagse samenleving verschuift steeds meer naar een samenleving waarin de essentie van
duurzaamheid erkend wordt. Zowel burgers, als bedrijven en de overheid zetten zich in toenemende
mate in om verduurzamingsmaatregelen te nemen. Ook het streven naar een economie die meer
gericht is op hergebruik van grondstoffen komt voort uit deze verschuiving van discours. De
doelstelling om tot mestverwaarding te komen past zodoende binnen dit plaatje, waardoor de
externe structurele congruentie op dit vlak optimaal is.
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7. Conclusie & aanbevelingen
In de voorgaande hoofdstukken is het mestbeleidsarrangement vanuit verschillende theoretische
invalshoeken geanalyseerd. In dit hoofdstuk zal de vertaling van de analyse naar de beantwoording
van de hoofdvraag, zoals hij gesteld is in hoofdstuk 1, gemaakt worden. De hoofdvraag luidde als
volgt:

Welke governance gerelateerde knelpunten dragen bij aan het in stand houden
van de mestverwaardingsimpasse in de provincie Noord-Brabant en waar binnen
de governancestructuren liggen in potentie aanknopingspunten voor het
doorbreken van de mestverwaardingsimpasse?

Om de hoofdvraag gestructureerd te kunnen beantwoorden is deze tijdens het ontwerpen van het
onderzoek opgedeeld in drie deelvragen. Deelvraag 1 (Hoe ziet het systeem rondom mestbeleid
eruit?) is in termen van de beleidsarrangementen benadering beantwoord in hoofdstuk 4 en vormde
de basis voor de analyse. In de hoofdstukken 4 en 6 is vervolgens een analyse gemaakt die bijdraagt
aan de beantwoording van deelvraag 2 (Waar liggen de knelpunten in het beschreven veld?). In dit
hoofdstuk zal deze analyse vertaald worden naar een daadwerkelijke praktijkgerichte beantwoording
van deelvraag 2 en zal de aanzet naar aanknopingspunten voor verbetering (deelvraag 3) worden
gemaakt in paragraaf 7.2. Het hoofdstuk sluit af met een reflectie op het onderzoek (paragraaf 7.3).

7.1. Knelpunten

Uit de casusanalyse is gebleken dat grofweg vier discourscoalities te herleiden zijn binnen het
mestverwaardingsarrangement: de gangbare veehouderijcoalitie, de mestcoalitie, de leefomgevings-
coalitie en de kunstmestcoalitie. Knelpunten kunnen zich bevinden op de snijvlakken tussen coalities
alsmede binnen de coalities zelf. Uit de analyse is gebleken dat de belangrijkste knelpunten zich
voordoen op drie vlakken. Allereerst de wijze waarop de leefomgevingscoalitie en mestcoalitie
botsen en hoe de provincie Noord-Brabant zich hierbij opstelt. Het tweede knelpunt komt voort uit
het strategisch handelen van veehouders uit de gangbare veehouderijcoalitie ten nadele van de
mestcoalitie. Tot slot blijkt uit de samenwerking tussen de actoren uit de mestcoalitie niet dat ze
daadwerkelijk als eenheid functioneren. In deze paragraaf zullen de drie afzonderlijke vlakken
achtereenvolgens toegelicht worden.

Lokale weerstand
Zowel op lokale (bij de inpassing van mestverwerkingsinstallaties) als op nationale schaal (waar de

beleidsbeslissingen genomen worden) hebben de actoren uit mestcoalitie en de leefomgevings-
coalitie met elkaar te maken. Actoren die zich inzetten voor de kwaliteit van de leefomgeving
verschillen fundamenteel in discours met partijen uit de mestcoalitie. Dit fundamentele verschil uit
zich echter niet in een conflict op nationale schaal. De reden hiervoor is dat actoren vanuit
verschillende sectoren uit de maatschappij betrokken zijn bij het beleidsproces, of in theoretische
termen: het beleidsarrangement geniet over het algemeen een hoge mate van legitimiteit door de
inmenging van verschillende discoursen. Op lokale schaal wordt er duidelijk wel een conflict
uitgevochten. Lokale bewonersgroepen en de BMF zijn voorbeelden van partijen die zich regelmatig
verzetten tegen de inpassing van mestverwerkingsinstallaties. De provincie Noord-Brabant heeft als
bevoegd gezag veel invloed op de ontwikkelingen in het mestverwaardings-arrangement op lokaal
niveau. Op discursief niveau bevindt de provincie zich tussen beide coalities in. Hoewel in
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beleidsdocumenten beweerd wordt te streven naar mestverwaarding, geven keuzes op lokaal niveau
in de praktijk blijk van een nadrukkelijke ondersteuning van de leefomgevingscoalitie. Deze spagaat
heeft een negatieve invloed op de legitimiteit die de mestcoalitie de provincie toekent.

De verminderde legitimiteit is een resultante van het probleem dat de mestcoalitie de provincie niet
ziet als een overheidsinstantie met een duidelijk profiel. Het onduidelijke profiel valt enerzijds te
verklaren door het gebrek aan een eenduidige boodschap en eenduidig beleid. Waar aan de ene kant
beweerd wordt te willen gaan voor mestverwaarding, komt de provincie met een vergunningsstop
voor nieuwe mestverwerkingsinstallaties. Een andere verklaring voor het onduidelijke profiel is het
onbegrip vanuit de mestcoalitie omtrent het feit dat de provincie zich nadrukkelijk committeert met
de ‘vijandelijke coalitie’. De provincie heeft bij de mestcoalitie de verwachting gecreéerd dat ze een
constructieve partner en belangrijke positieve bijdrage konden leveren aan het mestverwaardings-
arrangement. Door de manier waarop de provincie zich opstelt in de praktijk is het tegendeel waar
gebleken, waardoor het vertrouwen een grote deuk heeft opgelopen. Dit vertrouwen kan essentieel
zijn in de verbindende rol die de provincie in potentie zou kunnen spelen in het mestverwaarding-
sarrangement.

Eigen glazen ingooien

Een goed mestverwerkingssysteem en uiteindelijk een gezond mestverwaardingsmodel wordt door
velen gezien als de sleutel voor het oplossen van de problematiek. Ook veehouders zouden hier op
de lange termijn zelf veel voordelen van ondervinden. Veel individuele boeren handelen echter
(onbewust) tegenwerkend voor een dergelijk systeem. Mestverwerkingsinstallaties hebben een vast
patroon van meststromen nodig om een rendabel businessplan te realiseren. Echter, veel boeren
laten de afzet van de mest afhangen van dag tot dag, afhankelijk van de afzet prijs. Toen in 2014 de
mestverwerkingsplicht is ingesteld, ontstonden er vastere patronen in de aanvoer van mest voor
verwerkingsinstallaties. Steeds vaker worden vaste leveringscontracten gesloten waarmee
structurele hulpbronnen stromen gegarandeerd worden. Deze structuren dragen bij aan een lange
termijn oplossing voor het mestprobleem, doordat gewerkt wordt aan de fundamenten van het
verwerken van mest.

Het probleem is hiermee echter niet uit de lucht. De financiéle marges binnen de veehouderij zijn
minimaal. Investeren in lange termijn oplossingen vergt grotere investeringen op korte termijn, die
niet direct terugverdiend zijn. Wanhoopgedreven blijven veehouders ‘shoppen met mest’. Bovendien
zorgt de beperkte handhavingscapaciteit van de meststoffenwet ervoor dat het frauderen met mest
evident gebeurt. Veehouders overleven door deze strategie op korte termijn, maar weerhouden de
sector als geheel om het probleem bij de kern aan te pakken: ze gooien hun eigen glazen in.

Mestcoalitie: gelijke doelen, verschillende paden
Het feit dat de coalities gevormd zijn op basis van discours, impliceert dat actoren binnen de coalities

ieder een gezamenlijk doel nastreven. De mestcoalitie kent een gemeenschappelijk discours dat zich
kenmerkt in het erkennen van het nut en de noodzaak van een verduurzaming van de agrarische
sector. Het verwaarden van mineralen uit mest om bij te dragen aan een circulaire economie is
hierbij het streefbeeld.

In elke afzonderlijke visie van de ketenpartijen wordt het belang van een ketenaanpak onderstreept.
De universele overtuiging van een ketenaanpak in de mestcoalitie kan de lezer het idee geven dat
een constructieve samenwerking een logisch gevolg is. Het tegendeel blijkt waar te zijn. Uit de
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manier waarop actoren samenwerken komt een belangrijke incongruentie van het
beleidsarrangement voort. Een belangrijk knelpunt blijkt te liggen bij het vooropstellen van
individuele belangen boven het gezamenlijke doel. ledere partij wil zijn eigen visie en strategie
realiseren. Om te begrijpen waarom veel actoren volharden in hun eigen strategie moet nauwkeurig
worden gekeken naar de achterliggende gedachte. Er zijn drie achterliggende oorzaken te herleiden
die verklaren waarom de samenwerking tussen actoren niet optimaal is.

De eerste oorzaak is dat doelstellingen en activiteiten van ketenpartijen zich voor een deel lijken te
richten op het bouwen aan een groen en duurzaam imago. Op het eerste oog lijkt dit geen slecht
streven en geen belemmering te vormen voor een verduurzaming. Echter, binnen het streven naar
een groen imago wordt door elke ketenpartij met een schuin oog naar de andere partijen gekeken:
er is sprake van een race om legitimiteit. De houding ‘het beter doen dan de rest’ zorgt voor een
stagnatie in samenwerking en minimale benutting van het potentieel van ketensamenwerking. Het
uiteindelijke doel om naar een circulaire economie te komen wordt hierin ondergeschikt aan de
eigen belangen om zelf de eerste stap naar het streefbeeld te zetten (het middel).

De tweede oorzaak is dat iedere ketenpartij zijn eigen belangen vertegenwoordigt. In grote lijnen
komen deze binnen de keten overeen, maar het primaire belang dat partijen winst dienen te maken
belemmert verregaande samenwerking. Twee voorbeelden die de belemmering van samenwerking
door achterliggende belangen weergeven zijn die van FrieslandCampina en de Rabobank.
FrieslandCampina heeft als zuivelcoOperatie andere belangen dan actoren die louter deel uitmaken
van de varkenssector. FrieslandCampina is niet gewillig te investeren in maatregelen die problemen
van een andere sector helpen oplossen. Rabobank heeft als marktleider in de financiering van de
veehouderij veel geld zitten in stallen van boeren. De Rabobank heeft hierdoor belang bij een
verduurzaming van de sector waarbij zoveel mogelijk individuele agrarische ondernemers overleven.
Als nuance aan het centrale mestdiscours waakt de Rabobank dus voor kapitaalvernietiging. Op deze
manier brengt iedere partij, op basis van eigen belang, zijn eigen nuances aan in het centrale
discours.

Tot slot kan een algemene oorzaak worden aangewezen als een oorzaak van verminderde
samenwerking: transactiekosten. Intensieve samenwerking met andere actoren impliceert een
intensieve en constante afstemming. Deze afstemming vertraagt of blokkeert een vlotte uitvoering
van een strategie, hetgeen ervoor zorgt dat ketenpartijen liefst zelf snel en direct kunnen beslissen.
Dit versterkt het effect van het ‘samenwerken op mijn manier’.

7.2. Aanknopingspunten voor verbetering
De beperkte samenwerking lijkt het kernprobleem binnen het mestverwaardingsarrangement te zijn.
Het conflict tussen de leefomgevingscoalitie en de mestcoalitie komt niet voort uit deze beperkte
samenwerking, maar richting aanknopingspunten voor verbetering kan er een link tussen beiden
gelegd worden. Het conflict op lokale schaal heeft namelijk invloed op het vertrouwen tussen de
mestcoalitie en provincie Noord-Brabant (als onderdeel van de mestcoalitie). Dit vertrouwen is
essentieel voor een congruent beleidsarrangement.

Aansporen op meer samenwerking in de keten is lastig. De oorzaak van een verminderde
samenwerking zit namelijk in de ongelijke verdeling van hulpbronnen binnen het mestverwaardings-
arrangement en is lastig met spelregels te reguleren. Verschillende sectoren (bankensector,
zuivelindustrie en vleesindustrie) zitten in het beleidsarrangement met ieder een andere beschikking
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over hulpbronnen en afwijkende verdienmodellen. Een uitwisseling van financiéle hulpbronnen
waarvan de uitkomst en terugverdientijd uiterst onzeker is, lijkt onrealistisch. Door het pluriforme
karakter van de mestcoalitie waarin verschillende belangen spelen is deze vorm van samenwerking
zelfs een utopie. Het zoeken naar een oplossing binnen de uitwisseling van financiéle hulpbronnen
en hierin investeren zal verspilde moeite betekenen.

Het vertrouwen dat de provincie heeft verloren ten opzichte van de mestcoalitie in de lokale
conflicten tussen de mestcoalitie en de leefomgevingscoalitie moet worden herwonnen. Een middel
hiervoor is duidelijkheid uit te dragen en geen onrealistische verwachtingen te scheppen bij
ketenpartijen. De provincie zal een duidelijk en consequent standpunt in moeten nemen dat niet op
verschillende manieren geinterpreteerd kan worden. Bovendien zal de verantwoording over dit
standpunt actief en duidelijk moeten worden gecommuniceerd richting de ketenpartijen. De
duidelijkheid zal het wantrouwen in elkaar doen afnemen en hiermee de legitimiteit van de overheid
in positieve zin beinvioeden.

Met het herwonnen vertrouwen kan de provincie Noord-Brabant de verbindende rol invullen waar
het in haar streefbeeld (zie hoofdstuk 5) reeds vastgelegd is. De redenen waarom de samenwerking
binnen de mestcoalitie niet optimaal is, zijn voornamelijk te herleiden uit de hulpbronnendimensie.
Behalve transactiekosten en verschillende belangen speelt ook het legitimiteitsvraagstuk een
belangrijk rol. Om hun legitimiteit te bevorderen operen de ketenpartijen op een individuele basis
ten opzichte van andere actoren in het beleidsarrangement. De provincie kan een verbindende rol
spelen tussen de ketenpartien om de samenwerking te bevorderen. Zoals gezegd zal een
samenwerking in de vorm van een verregaande uitwisseling en gezamenlijke investering van
financiéle hulpbronnen op korte termijn niet de sleutel tot succes betekenen. De genoemde race om
legitimiteit maakt een degelijke samenwerking een onrealistisch streven.

De toename aan legitimiteit die de provincie geniet door het scheppen van duidelijkheid, helpt de
provincie in haar rol als bemiddelaar en verbinder. Hiérarchische governance structuren vervagen
hierdoor verder, waardoor de provincie in staat zal zijn in een andere (vanuit het perspectief van de
mestcoalitie: minder defensieve) setting met actoren aan tafel te zitten en ze te verbinden. Als
verbinder zal de provincie moeten proberen de ketenpartijen kennisuitwisseling te laten intensiveren
door ze uit de setting te laten stappen waarbij de economische rationaliteit op bedrijfsniveau
heersend is. Gezamenlijk investeren in het uitwisselen van kennis kan een belangrijke bijdrage
leveren om deze stappen te zetten, aangezien uitwisseling van financiéle middelen een heikel punt
vormt. De overtuiging moet ontstaan dat de som aan de legitimiteithulpbronnen voor iedere
individuele actor groter is wanneer een constructieve samenwerking zorgt voor de stap naar een
circulaire economie, dan wanneer een individuele partij aan legitimiteit wint doordat het op den
duur eveneens stappen zet richting mestverwaarding. Binnen de verhoogde som aan de
legitimiteitshulpbronnen zit voor marktpartijen een belangrijk element inbegrepen: meer winst. Met
een verbeterde samenwerking kan de sector sneller als geheel de transitie richting mestverwaarding
maken.

Tot slot kunnen de spelregels als sturingsmiddel en dus kansen voor verbetering binnen het
beleidsarrangement dienen. Op dit moment zorgen fraude en de ongestructureerdheid in de manier
waarop de veehouder met zijn mestafzet omgaat voor een fundamenteel probleem in het
mestverwaardingsarrangement. De vitaliteit van de agrarische sector is gebaat bij minder vrijheid
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van de individuele ondernemer. Een hoger mestverwerkingspercentage zou een stap in de goede
richting kunnen zijn. Ook de aanpak van het fraudespoor is hierin essentieel. Het aanpakken van het
fraudespoor (door middel van strengere handhaving) zou een eerlijkere sector opleveren, waarbij
ongezonde bedrijfsvoeringen door natuurlijk verloop verdwijnen. Gezonde agrarische bedrijfs-
voeringen worden zo gestimuleerd met eerlijke concurrentie en een eerlijke sector, hetgeen de
mogelijkheden voor een bonafide mestverwerking en uiteindelijk mestverwaarding helpt te
ontplooien. Behalve deze twee punten speelt ook de erkenning van verwerkte mest als kunstmest
een belangrijke rol. Voor de provincie Noord-Brabant is het lastig aan deze knoppen te draaien
aangezien besluiten over nationale wetgeving plaats vinden in Den Haag.

7.3. Reflectie
In hoofdstuk 3.8 is de betrouwbaarheid en validiteit besproken, waar de eerste kritische reflectie op
de gehanteerde methode verwoord is. Nu de resultaten en conclusies bekend zijn rest slechts nog
een terugblik en kritische reflectie op het proces, de methoden en het gehanteerde theoretische
kader. Onderdeel van de theoriereflectie zijn een aanbeveling voor nader onderzoek en een terug-
koppeling van wat dit onderzoek heeft bijgedragen aan de kennis over toepassingsmogelijkheden
van het begrip congruentie.

Proces en methodiek
Het feit dat de mestproblematiek een gevoelig dossier is in de provincie Noord-Brabant vormde een

grote persoonlijke uitdaging. Doordat partijen uit verschillende discoursen zijn benaderd voor
interviews werd mij als onderzoeker constant een gekleurd verhaal voorgeschoteld, waarbij
informatie (zo bleek) niet zelden overdreven benadrukt werd, of zelfs verdraaid. Uiteindelijk denk ik
dat ik goed omgegaan ben met de gekleurde verhalen. Enerzijds kon de gekleurdheid van de
respondenten benut worden, omdat het onderdeel uitmaakt en informatie biedt over het discours
van een actor. Anderzijds moet je ervoor waken dat je de kleur van één actor overneemt als
werkelijkheid. Ik ben van mening dat ik er goed in geslaagd ben tussen deze gekleurde verhalen in te
gaan staan om uiteindelijk een ‘ongekleurd’ verhaal, oftewel de werkelijkheid, op papier te krijgen.
De methodologische keuze om een afwisseling van interviews en bureauonderzoek te hanteren,
hielp bij het begrijpen van de verhoudingen tussen actoren en zo tussen de gekleurde verhalen in te
staan. Achteraf gezien kan daarom worden bevestigd dat dit een goede methode is geweest om op
een gefaseerde manier de diepte in het beleidsarrangement op te zoeken. Terugkijkend op het
proces kan ik twee punten noemen die ik, met de kennis van nu, anders zou hebben ingestoken als ik
het onderzoek over zou doen: de interviewhouding en de afbakening.

Allereerst de interviewstrategie. Tijdens de eerste interviews heb ik niet verkondigd dat ik het
onderzoek vanuit een neutrale positie uitvoer. Tijdens één interview proefde ik dat ik als
onderzoeker geassocieerd werd met de provincie Noord-Brabant als instituut (“Jullie, van de
provincie...”, (K. Van Bergen, persoonlijke communicatie, 7 december 2015). Dit belemmerde het
vrijuit spreken van de respondent en leidde soms tot een vlaag van kritiek over het beleid van de
provincie, terwijl dit niet het doel van het interview was. Dit moest tijdens het interview recht
getrokken worden. Bij latere interviews bleek het benadrukken van de neutrale rol zijn vruchten af te
werpen. Achteraf had ik vanaf het eerste interview de neutrale rol van mij als onderzoeker moeten
benadrukken.
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Ten tweede een afbakeningstechnische afweging. In eerste instantie was het de bedoeling om de
discussie van dieraantallen en negatieve associaties die dit oproept bij de lokale bevolking buiten
beschouwing te laten. Gedurende het onderzoek bleek dat de verwevenheid van dit probleem
binnen het gehele beleidsarrangement te sterk was om buiten beschouwing te laten. In de conclusie
is precies deze verwevenheid een belangrijk onderdeel geworden van de aanbevelingen richting de
provincie. Na afloop van het onderzoek kan worden gesteld dat het een tijdrovende doch juiste
overweging is geweest om dit bij het onderzoek te betrekken. Wat ik hiervan geleerd heb en wat ik
achteraf anders gedaan zou hebben, is dat het goed is in een vroeg stadium voldoende aandacht te
besteden aan de afbakening en verweven problematiek. Op basis hiervan kan de doelstelling worden
aangepast, of kan er een realistische onderzoeksplanning worden gemaakt.

Reflectie op theoretisch kader en aanbeveling voor naderonderzoek
De beleidsarrangementenbenadering (BAB) is de benadering geweest om het mestverwaardings-

arrangement uiteen te zetten. Het bleek een zeer geschikt hulpmiddel om de bulk aan vergaarde
data te structureren en te begrijpen. De ingewikkelde mestproblematiek bleek veel beter te
begrijpen door het systeem systematisch uiteen te zetten aan de hand van de vier dimensies van de
BAB. Hieruit blijkt reeds de waarde van het hanteren van de BAB als theoretisch raamwerk. Het
structureren van de data en vervolgens analyseren aan de hand van de dimensies van de BAB
brachten direct verbanden aan het oppervlak die op basis van de eerste oriénterende interviews niet
te bedenken waren. De casus bleek daarbij zeer geschikt voor het hanteren van de BAB omdat de
dynamiek in het beleidsveld (dit blijkt bijvoorbeeld uit de omschrijving van het streefbeeld)
afgewisseld wordt met een stabilisering van de verhoudingen tussen de dimensies (bijvoorbeeld:
vaste machtsverhoudingen, verdeling van hulpbronnen en trage verandering van spelregels).

Overigens kan gesteld worden dat de discoursdimensie in dit onderzoek een lastig te hanteren en af
te bakenen dimensie is gebleken. Het benoemen van discourscoalities heeft geholpen om groepen
actoren te categoriseren op basis van de positie binnen de mestdiscussie. Dit was essentieel om het
onderzoek gestructureerd te laten verlopen. Op het moment dat het onderzoek daadwerkelijk de
diepte in ging, bleken partijen binnen één discourscoalitie in bepaalde gevallen onderling eveneens
negatieve houdingen aan te nemen jegens elkaar. Deze houding was soms nauwelijks te
onderscheiden van een conflicterende houding (slechte woorden over elkaar spreken/elkaar zwart
maken tijdens interviews). Een aanbeveling voor nader onderzoek zou daarom zijn om de
verhoudingen binnen coalities nader te onderzoeken. Hoewel dit onderzoek een goede aanzet geeft
om deze onderlinge verhoudingen aan het daglicht te brengen, zou een volledig onderzoek dat zich
louter toespitst op één coalitie, nieuwe inzichten kunnen geven in de wijze waarop actoren binnen
coalities conflicteren en waar de aanknopingspunten voor constructieve samenwerking liggen.
Doordat dit onderzoek zich gericht heeft op het mestverwaardingsarrangement als geheel, inclusief
de genoemde discussie met de leefomgeving, is hier weinig verdiepende aandacht aan besteed.
Overigens kan gesteld worden dat de BAB, inclusief het gebruik van de discoursdimensie, goed
voorwerk heeft verricht voor de verdiepende analyse van het volgende analytische kader: het begrip
congruentie.

Het begrip congruentie is een waardevol middel gebleken om het bestuurlijk vermogen van een
beleidarrangement te analyseren. Het begrip bood een - voor mij - vernieuwende methode om
verhoudingen binnen een beleidsarrangement te toetsen. Het sloot naadloos aan op de eerste
analyse die aan de hand van de beleidsarrangementenbenadering gemaakt is. De knip in structureel-
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interne, structureel-externe en strategische congruentie zorgt dat bij de analyse van het systeem niet
slechts wordt gefixeerd op de institutionele aspecten van het beleidsarrangement, maar ook het
strategisch handelen van actoren wordt erkend. Hierdoor vormt het begrip congruentie mijns inziens
een analyse kader dat, met de te herleiden actor-structuur dualisme (Giddens, 1984), tijdens dit
onderzoek aansloot op de realiteit van de uitgewerkte casus.

Het gebruik van het begrip congruentie gaat overigens wel gepaard met een gevaar. Als analytisch
begrip kent congruentie namelijk een normatieve kant; een beleidsarrangement kan immers als
congruent of niet-congruent worden bestempeld. Boonstra (2006) geeft al aan dat een bepaald
niveau van congruentie niet valt te kwalificeren als goed of slecht. En nagenoeg volledig congruent
beleidsarrangement betekent niet dat deze congruentie één op één benut en ervaren wordt door
betrokkenen. Deze normatieve kant kan als zwakte van de theorie worden beschouwd door de
wetenschappers die deel uit maken van de positivistische stroming, omdat het geen toetsbare en
methodisch kwalificeerbare conclusie voortbrengt. In dit onderzoek, waarbij een single case
uitgewerkt is, is deze vrijheid van gebruik juist benut. Goed of slecht is namelijk afhankelijk van het
gehanteerde onderzoeksperspectief. In deze thesis is onderzoek gedaan naar de route naar
mestverwaarding. Verschillende partijen (met hetzelfde uiteindelijke doel) uit de mestcoalitie zullen
de congruentie van het beleidsarrangement anders beoordelen als gevolg van afwijkende
achterliggende belangen. Het toetsen van de mate van congruentie op zichzelf is daarom niet het
doel van het onderzoek geweest. Het doel van het gebruik van het analytisch begrip congruentie is
om de knelpunten in het beleidsarrangement te achterhalen. Gebleken is dat het gehanteerde
analytisch kader zich hiervoor uitstekend heeft ontleend.
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Pagina | 70



Respondentenlijst

Respondent Instituut Functie
Richard van Lijssel Darling Ingrediénts Director Technology
International

Hans Huijbers ZLTO Voorzitter

Jan Willem Straatsma FrieslandCampina Manager Duurzame
melkveehouderij

Jan Buys Provincie Noord-Brabant Programma manager

Harm Smit Ministerie van Economische Senior Beleidsmedewerker

Zaken Mest en Milieu

Maurice Ortmans Inno-plus Directie

Koen van Bergen Rabobank Sectormanager
Varkenshouderij
Nederland

Ton Cornelissen Provincie Noord-Brabant Strategisch Adviseur
Agrofood

Terry de Jong - Zoete Provincie Noord-Brabant Programma Manager

Ton Vermeer Provincie Noord-Brabant Beleidsmedewerker
Landbouw

Gesprekken met anonieme - -

boeren; participatie observatie
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Bijlage Il: Interviewguide voorbeeld (BAB als leidraad)
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Interviewguide

Respondent: Richard van Lijssel
Organisatie: Darling Ingredients

Locatie: Son, Kanaaldijk Noord 20-21
Datum: 20 november, 2015

Tijdstip: 10.00-11-00

Achterliggende gedachte interview:

Darling Il is een commercieel bedrijf dat belang heeft bij de ontwikkeling van mestverwaarding
(Biofosfaat-fabriek). Ze zullen waarschijnlijk een beeld schetsen van de positieve kanten, voordelen,
behaalde mijlpalen. Zaak in dit interview is om de neutrale kant van het verhaal te achterhalen. Dit
gebeurt in drie stappen, waarbij ik allereerst het discours probeer te achterhalen: welke visie streeft
Darling Il na, welk frame hanteren ze hierbij, en welke knelpunten zien ze voor zich om de doelen te
bereiken? Een belangrijk doel van het interview is om de huidige situatie in beeld te krijgen. Door te
beginnen met de visie en knelpunten probeer ik te voorkomen dat in het verdere verloop van het
interview terug gevallen blijft worden op toekomstbeelden en wensen. De knelpunten worden
gevraagd om allereerst vanuit een ‘pre-theoretische’ hoek te vragen naar de mogelijke obstructies .
Hiermee wordt een onbeinvloede blik en kwalificering van de knelpunten gegeven die Darling Il
ervaart. Door vervolgens systematisch (aan de hand van de dimensies van de BAB) naar de huidige
situatie te vragen, zullen naar verwachting knelpunten uit verschillende hoeken opduiken. Omdat
voor de afspraak een uur is ingepland zal niet de diep op de afzonderlijke onderdelen van de BAB-
dimensies ingegaan kunnen worden.

Inleiding

Verloop interview:

Huidige situatie/knelpunten/ toekomstbeeld.
- Drie algemene vragen over de toekomst en weg daar naar toe.
- Waar Darling Il op dit moment (denkt) te staan.

Wat is de visie van Darling Ingrediénts omtrent mestverwaarding?
Op welke manier kan de bijdrage van Darling |l aan de maatschappij worden geframed
(oplossen mestprobleem/bijdrage leveren aan de circulaire economie)?

3. Welke knulpunten om de visie te bereiken ziet u ?

Huidige situatie

a. Met wie werkt Darling Il samen?
i. Hoe ziet de samenwerking eruit?
1. Hulpbronnen (kennis, geld, fysieke middelen)
2. Waar ligt het zwaartepunt (wat zijn de belangrijkste actoren)?
ii. Wie voert hierbij de regie?
b. Is er sprake van een onderlinge samenwerking tussen actoren (coalitie vorming)?
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c. Welke partijen hebben een negatieve invloed op de visie van Darling Il (is sprake van
tegenwerkende partijen)?

d. Gezien de maatschappelijke bijdrage op het gebied van duurzaamheid, wordt er
aangesloten bij NGO’s of belangenorganistaties over
milieu/natuur/energie/landbouw?

e. Waar liggen volgens u kansen omtrent samenwerking voor Darling II?

Dan volgen nu een aantal specifieke voorbeelden:

f. Hoe verhouden jullie je tot de agrarische sector?
i. hoeisde relatie?
1. Veehouders?
2. Akkerbouwers?
3. ZLTO?
ii. Waar zitten kansen/knelpunten/verbeterpunten?
g. Lokale bevolking?
- Hoe gaan jullie om met de directe omgeving van fabrieken?
- (Hoe zien jullie dit voor je: implementenatie van mestfabrieken op
bedrijventerreinen of in de landelijke omgeving?)
- Waar zitten Kansen/knelpunten/verbeterpunten?
h. Overheden?
i. Hoeis de relatie?
1. Provincie,

2. Rijk,
3. Gemeenten,
4, EU?

ii. Negatieve ervaringen met samenwerking?
iii. Waar zitten kansen/knelpunten/verbeterpunten?
i. Kunt u zelf nog voorbeelden noemen van relaties, afgezien van het hierboven
genoemde?

4. Welke wet en regelgeving speelt een rol?

a. Welke regels zijn van invloed op de ontwikkeling van jullie visie omtrent
mestverwaarding en welke invloed hebben deze regels?
i. Vanuit europa?
ii. Het rijk?
iii. Gemeente (vergunningen)?
b. Zijn er ontwikkelingen gaande op het gebied van regelgeving, en zo ja: welke?
c. Ziet u zelf bepaalde belemmeringen/kansen in de wetgeving die van invloed zijn op
het bereiken van jullie visie?

5. Beschikt Darling Il over voldoende hulpbronnen om de visie te realiseren?

a. Kennis?
b. Financiéle middelen?
c. Legitimiteit?
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d. Netwerk?
e. (Hoe worden de hulpbronnen ingezet)?
f.  Waar liggen kansen/knelpunten omtrent de inzet van deze hulpbronnen?

6. Op welke manier Darling Il afhankelijk van de inzet van hulpbronnen van andere actoren?
a. Investeringen door particuliere partijen?
b. Investeringen door overheden?
c. Subsidiering door overheden?
d. Waar liggen kansen/knelpunten omtrent de inzet van externe hulpbronnen?

Slot

7. Inhoudelijke slotvraag: om het interview samen te vatten zou ik graag willen weten waar
Darling Il, in verhouding met de huidige situatie die zojuist geschetst is, denkt te staan?

8. Welke partijen zijn voor mij interessant om te spreken?
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