Dreigende lucht boven de bouwput
Een onderzoek naar de totstandkoming van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid vanuit het driestromenmodel van Kingdon
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In het kader van de afronding van mijn bachelor van de opleiding Bestuurs- en Organisatiewetenschap presenteer ik hierbij het verslag van mijn onderzoek naar de totstandkoming van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid. De problemen die de implementatie van Europese richtlijnen voor luchtkwaliteit in Nederland veroorzaakte had veel onrust en ook vooral onbegrip tot gevolg. Dit onbegrip wordt scherp weergegeven in de cartoon van Fokke en Sukke. 
Overschrijding van de normen voor luchtkwaliteit zorgde ervoor dat veel (grote) bouwprojecten niet door konden gaan. De eerste reactie bij veel mensen had de strekking van Fokke en Sukke, welke idioot heeft normen vastgesteld waar we niet aan kunnen voldoen en waardoor ‘Nederland op slot gaat’? Deze vraag wekte mijn interesse voor de casus, en ik vroeg mij ook af op welke manier er tot een oplossing was gekomen voor de problemen .

Om te beginnen wil ik mijn dank uitspreken voor de verschillende beleidsmedewerkers van het Ministerie van VROM die mij hebben geholpen door tijd vrij te maken voor een interview en mij te verwijzen naar collega’s. Ook mijn docente Marianne van de Steeg wil ik bedanken voor al haar feedback, tips en vooral aandacht en enthousiasme. En natuurlijk de leden van mijn focusgroep, Michiel Tunnissen en Wieke Westgeest, die mij voorzien hebben van veel gezellige uurtjes, peptalks, tips en meedenkwerk. 

 Hierbij wens ik u veel leesplezier

Aster van Tilburg
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Inleiding
‘Er is wel wat voor nodig om iedereen in een hoek te drijven van laten we met zijn allen een plan maken om het milieu te verbeteren. Daar is wel wat externe politieke druk voor nodig.’
Nederlandse regelgeving rondom luchtkwaliteit heeft sinds 2002 voor veel problemen gezorgd bij grote bouwprojecten. De Raad van State heeft in de afgelopen jaren veel ruimtelijke plannen van overheden vernietigd omdat zij niet konden voldoen aan Europese normen die gesteld zijn aan luchtkwaliteit. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om plannen voor de aanleg van snelwegen en over bestemmingsplannen voor woningbouw. Deze plannen moesten getoetst worden aan het Besluit luchtkwaliteit in 2001 wat gebaseerd is op EU regelgeving rondom luchtkwaliteit. In de periode vanaf eind 2004 tot aan november 2007, toen de Wet milieubeheer werd aangepast, werden honderden projecten stilgelegd of vertraagd door uitspraken van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State waarbij wetgeving rondom luchtkwaliteit een rol speelde. Hierbij ging het om grote projecten, zoals een nieuw Centraal Station in Amsterdam, een nieuw ADO-stadion en de aanleg van de Tweede Coentunnel en de Tweede Maasvlakte, die door uitspraken werden vertraagd of stilgelegd.
Opvallend is dat in andere EU-landen waar de luchtkwaliteit vergelijkbaar is met Nederland nauwelijks vergelijkbare uitspraken van rechters bekend zijn. EU-landen hebben een zekere vrijheid in de manier waarop ze EU-richtlijnen implementeren, analyse van de verschillen in wetgeving laat zien dat Nederland keuzes heeft gemaakt in de implementatie die deze problemen veroorzaken. Zo is er in Nederland een directe koppeling tussen ruimtelijke ordening en het beleid rondom luchtkwaliteit, hierdoor worden veel plannen getoetst aan luchtkwaliteitsnormen terwijl dit in andere EU landen niet het geval is (Backes 2005; Koelemeijer e.a. 2005).

Vanwege de maatschappelijk problemen die ontstonden door de Nederlandse regelgeving is de wetgeving sinds de invoering in 2001 al twee keer herzien. Dit werd versterkt doordat andere landen met een andere interpretatie van de EU-richlijnen veel minder problemen ondervonden. In het Besluit luchtkwaliteit 2005 is een aantal verruimingen aangebracht en vanaf 2007 is het vanwege de Wet milieubeheer in veel gevallen niet meer nodig plannen afzonderlijk te toetsen (VROM 2008a). Door de instelling van het Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL) wat gekoppeld is aan deze wetswijziging is het in de toekomst niet meer nodig om individuele bouwprojecten te toetsen aan de grenswaarden. In plaats daarvan kijkt het NSL naar de effecten op luchtkwaliteit van projecten in een groter gebied en maakt zichtbaar welke maatregelen in dit gebied genomen worden om deze projecten te compenseren (VROM 2008b).

Het NSL impliceert een grote wijziging in de manier waarop Nederland de problemen met de luchtkwaliteit aanpakt om op die manier aan de Europese richtlijnen te kunnen voldoen. In plaats van enkel individuele projecten te toetsen aan luchtkwaliteit wordt nu naar de luchtkwaliteit en aanpak in regio’s gekeken waarbij verslechtering in een groter gebied kan worden gecompenseerd door maatregelen. Deze wijziging in het beleid is een reactie op maatschappelijke onrust en politieke druk die is ontstaan na aanleiding van eerdere wetgeving. Naast het NSL kunnen projecten ook nog op de ‘oude’ manier aan de grenswaarden voldoen, namelijk door het direct toetsen aan de Europese grenswaarden. Ook kan de verslechtering van de luchtkwaliteit door bouwprojecten gecompenseerd worden door maatregelen op de plaats van het project zelf. De huidige wetgeving kent dus verschillende mogelijkheden voor projecten om aan de grenswaarden te voldoen zodat ze toch gebouwd mogen worden. Hierbij is de vraag op welke manier het beleid is gewijzigd, vanaf het punt dat de oude wetgeving tot veel zichtbare problemen en onrust leidde, tot de huidige wetgeving . Interessant is de vraag op welke manier zo’n grote wijziging mogelijk is en hoe die dan tot stand komt. Het NSL impliceert een samenwerking van verschillende bestuursniveaus waarbij bouwprojecten doorgang kunnen vinden maar ook de luchtkwaliteit wordt verbeterd. 
Veel onderzoek naar bijvoorbeeld de aanpak van luchtkwaliteit richt zich op de verschillen die er zijn met andere landen (zie Backes 2005; Koelemeijer e.a. 2005) en oplossingen die iets kunnen doen aan de (op dat moment) bestaande problemen (Priemus 2005). Maar het onderzoek geeft geen antwoord op de vraag waarom het beleid is gewijzigd. John Kingdon heeft een theorie ontwikkeld waar hij ingaat op de vraag hoe het komt dat bepaalde onderwerpen politieke issues worden. En op welke manier verschillende actoren invloed uitoefenen op het bepalen van de politieke agenda en de beleidsalternatieven die overwogen worden. 
Voor veel mensen die geconfronteerd werden met de problemen is het moeilijk vat te krijgen op het proces wat tot nieuwe wetgeving heeft geleidt. Het voltrekt zich gefragmenteerd en slecht gedeeltelijk onder het oog van de media. In dit onderzoek zal meer inzicht gegeven worden in de totstandkoming van nieuwe wetgeving na grote maatschappelijke onrust. Kennis hierover kan burgers de mogelijkheid geven makkelijker invloed uit te oefenen op dit proces en zorgen voor meer betrokkenheid bij het beleidsvormingsproces in het algemeen
In dit onderzoek wordt getoetst of deze theorie een verklaring kan geven voor de totstandkoming van het Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL) en de andere elementen van de huidige wetgeving. In dit onderzoek wordt gekeken op welke manier de betrokken actoren en de politieke ontwikkelingen invloed hebben uitgeoefend op de totstandkoming van dit nieuwe beleid. Er wordt extra aandacht besteed aan de inhoud van de uiteindelijke wetgeving, met name de vier mogelijkheden die de wet kent om projecten doorgang te laten vinden. Hierbij wordt gekeken naar de oorsprong van die mogelijkheden en de vraag waarom juist die mogelijkheden terug te zien zijn in die wetgeving. 
Beleidsvorming is in de theorie van Kingdon geen stapsgewijs proces maar bestaat uit drie stromen, van problemen, beleidsalternatieven en politieke ontwikkelingen, die samen komen waardoor nieuw beleid kan ontstaan. 
De indeling van dit onderzoeksverslag is als volgt. Eerst wordt de vraagstelling nader omschreven en zal met deelvragen duidelijk worden gemaakt op welke manier deze vraag beantwoord zal worden. Vervolgens zal een theoretisch kader worden besproken wat de invalshoek van het onderzoek verder uitwerkt en een aanzet geeft tot operationalisatie in de methoden en technieken. In de methoden en technieken worden vervolgens gebruikte onderzoeksmethoden beschreven en verantwoordt, en zal de aanpak van het onderzoek duidelijk worden. Daarna zullen de resultaten van dit onderzoek aan bod komen en ten slotte wordt een conclusie gegeven. 
Vraagstelling

Zoals eerder gezegd vormde het Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL) een belangrijke wijziging in de aanpak van de luchtkwaliteit in Nederland. De vraag is hoe het komt dat zo’n grote wijziging heeft plaatsgevonden en waarom er juist tot deze oplossing is gekomen. Om deze wijziging te verklaren zal vanuit de invloed van verschillende actoren op het bepalen van de agenda en het aandragen van beleidsalternatieven en de politieke ontwikkelingen verklaard worden waarom dit beleid tot stand is gekomen. Gekeken wordt of het driestromenmodel van Kingdon (1995) de beleidswijziging kan verklaren. Met dit model verklaart hij de totstandkoming van nieuw beleid vanuit de stroom van problemen, van beleidsalternatieven en politieke ontwikkelingen (Kingdon 1995). Een belangrijke focus ligt hierbij op de oorsprong van de in de wet opgenomen mogelijkheden voor bouwprojecten om doorgang te kunnen vinden. Dit onderzoek is naast het verklaren van de vorming van nieuw beleid tevens een manier om de theorie van Kingdon te kunnen toetsen. Hieruit vloeit de volgende onderzoeksvraag voort:
“Kan de theorie van Kingdon de totstandkoming en de inhoud van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid in 2007 verklaren?”
Om deze vraag te kunnen beantwoorden is een aantal theoretische en empirische deelvragen opgesteld. In de theoretische deelvragen worden de invalshoeken beschreven waarvan uit de onderzoeksvraag beantwoordt wordt. De verschillende aspecten van de theorie van Kingdon vormen de basis voor deze theoretische deelvragen.
Theoretische deelvragen:

· Op welke manier wordt volgens het stromenmodel van Kingdon beleid gevormd?

· Wat zijn volgens Kingdon de actoren die invloed hebben op de bepaling van de agenda en het aandragen van beleidsalternatieven en wat is hun invloed?
· Hoe ontstaan ‘problemen’ en welke invloed hebben ze op de vorming van nieuw beleid?

· Hoe ontstaan ‘beleidsalternatieven’ en welke invloed hebben ze op de vorming van nieuw beleid?

· Wat is de invloed van politieke ontwikkelingen op de vorming van beleid?
· Wat zijn de beperkingen van de theorie van Kingdon?

Vervolgens wordt met behulp van verschillende empirische deelvragen die specifiek over de casus gaan de theorie toegepast en op die manier de onderzoeksvraag beantwoord. Bij de empirische deelvragen is een onderscheid te maken tussen vragen die gaan over de inhoud en achtergrond van de casus (de afhankelijke variabele) en deelvragen waarbij de casus zelf verder uitgediept wordt aan de hand van Kingdon en waarmee uiteindelijk ook de onderzoeksvraag beantwoord wordt (de onafhankelijke variabele). In de empirische deelvragen van de afhankelijke variabele wordt de inhoud en de achtergrond van de Nederlandse wetgeving rondom luchtkwaliteit geschetst. Hierbij wordt zowel het NSL beschreven als de wetten die hieraan vooraf gingen.

Empirische deelvragen (afhankelijke variabele):

· Wat is de inhoud en de achtergrond van het Nederlandse Luchtkwaliteitsbeleid?

· Welke mogelijkheden kent de huidige wetgeving om bouwprojecten doorgang te laten vinden?
De focus van dit onderzoek ligt op de totstandkoming van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid zoals dat in vanaf 2007 bestaat. Hierbij zal de theorie van Kingdon gebruikt worden als richtsnoer voor deze verklaring. Uiteindelijk zal de inhoud van de drie stromen gebruikt worden om de vier mogelijkheden te verklaren.
Empirische deelvragen: 

· Welke actoren zijn betrokken geweest bij de totstandkoming van het NSL?

· Welke rol hebben deze actoren gespeeld bij het op de agenda zetten van problemen rondom luchtkwaliteitsbeleid en het inbrengen van beleidsalternatieven?

· Welke politieke ontwikkelingen zijn van invloed geweest op de totstandkoming van het NSL?

· Welke elementen uit de verschillende stromen hebben gezorgd voor de totstandkoming van de vier mogelijkheden in de wetgeving om bouwprojecten doorgang te laten vinden?
De vorming van beleid: Policy windows

De manier waarop beleid tot stand komt is veel besproken in de literatuur. De oudste theorieën over beleidsverandering gaan er vanuit dat grote sociale en economische veranderingen leiden tot nieuw beleid (Hofferbert 1974; Hibbs and Fassbender 1981; Burnham 1970; Nordlinger 1981). Andere auteurs zoals Heclo (1974) en Sabatier (1988) zagen deze grote processen slechts gedeeltelijk als de oorzaak voor nieuw beleid, even belangrijk was volgens hen de interactie van specialisten binnen een beleidsgemeenschap die leerden van oud beleid en op die manier nieuw beleid ontwikkelden. Hierbij staat centraal welke waarden specialisten binnen zo’n gemeenschap belangrijk vinden en wat de heersende aannamen zijn over de manier waarop die bereikt kunnen worden. Andere auteurs focussen op de invloed van belangengroepen bij beleidsverandering (Richardson 2002). Kingdon (1995) combineert deze verschillende inzichten uit de literatuur over het ontstaan van beleidsverandering door ze te verwerken in één model.

Kingdon (1995) beschrijft in zijn driestromenmodel op welke manier nieuw beleid ontstaat. Kingdon gaat uit van drie verschillende processen of stromen in het maken van beleid, de stroom van problemen, beleidsalternatieven en politieke ontwikkelingen. Deze stromen bestaan en bewegen onafhankelijk en gelijktijdig van elkaar. Wanneer deze drie stromen samenkomen ontstaat er, in een bepaalde context en tijd, een policy window die de mogelijkheid vormt voor het ontstaan van nieuw beleid. In zijn theorie beantwoordt Kingdon (1995) de vraag waarom beleidsambtenaren en bestuurders aandacht aan sommige problemen besteden terwijl ze andere laten liggen. 

De theorie van Kingdon wordt door veel auteurs gebruikt om bij een casus te verklaren waarom een issue op de agenda kwam en waarom nieuw beleid ontstaat, hierbij wordt tegelijkertijd de toepasbaarheid van de theorie getoetst (Howlett 1998; Aberdach & Christensen 2002; Tyre & Orlikowski 1994). In een aantal gevallen worden ook verschillende casussen tegelijkertijd geanalyseerd (Aberdach & Christensen 2002; Richards & Smiths 1997) om op die manier bijvoorbeeld betrouwbaarder uitspraken te kunnen doen over de toepasbaarheid van de theorie van Kingdon in een land.

De theorie van Kingdon zal gebruikt worden als analysekader om zowel de inhoud als de totstandkoming van de huidige wetgeving te verklaren. Aan de hand van factoren die door Kingdon worden beschreven zullen de drie stromen in kaart worden gebracht, en kan de totstandkoming verklaard worden. Dit kan door te kijken naar de stroom van problemen, beleidsalternatieven en politieke ontwikkelingen die hebben geleid tot de totstandkoming van het NSL en de andere mogelijkheden die de wet kent voor een project om doorgang te kunnen vinden. Voordat de theorie van Kingdon verder uitgewerkt wordt zal eerst beargumenteerd worden waarom juist zijn theorie de basis vormt voor dit onderzoek. Nadat de theorie van Kingdon uitgewerkt is kan verder geoperationaliseerd worden op welke manier in dit onderzoek gebruik wordt gemaakt van de theorie van Kingdon.

Kingdon: voordelen en kritiek
De keuze voor Kingdon

Er bestaan binnen de beleidswetenschap verschillende theorieën die de totstandkoming van beleid beschrijven en verklaren. Hierbij valt het belangrijkste onderscheid te maken tussen auteurs die de vorming van beleid zien als een rationeel en stapsgewijs proces (vb. Hoogerwerf 1998) en auteurs die de vorming van beleid als een chaotisch proces zien waarbij macht en politiek een belangrijke rol spelen (Stone 2002; Bovens e.a. 2001). Kingdon (1995) kan geplaatst worden in de tweede, politieke, visie op de totstandkoming van beleid. In plaats van een brede uiteenzetting te geven van de verschillende theorieën zal aan de hand van verschillen met de theorie van Kingdon beargumenteerd worden waarom zijn theorie zich het beste leent als analysekader voor de casus. 

Hoogerwerf (1998) ziet de totstandkoming van beleid als een rationeel stapsgewijs proces waarbij een probleem eerst op de agenda komt, en er dan pas gekeken wordt naar verschillende beleidsalternatieven die vervolgens rationeel tegen elkaar afgewogen worden. Kingdon (1995) gaat juist uit van een gelijktijdig bestaan van stromen van problemen en beleid. Uit de casussen die hij heeft bestudeerd blijkt het vaak zo te zijn dat problemen en beleidsalternatieven naast elkaar bestaan in plaats van dat ze elkaar opvolgen. Bij bestaande problemen worden oplossingen gezocht, maar actoren zoeken bij bestaande oplossingen of beleidsalternatieven ook problemen. Het stromenmodel van Kingdon doet recht aan de totstandkoming van beleid omdat er niet wordt vastgehouden aan opeenvolgende fasen. Ook is het in staat de dynamische totstandkoming van beleid te laten zien waarin creativiteit en geluk een belangrijke rol speelt (Saint-Germain & Calamia 1996).

Ten tweede houdt de theorie van Kingdon rekening met de rol die verschillende actoren spelen in de totstandkoming van nieuw beleid. Deze actoren zetten problemen op de agenda, dragen beleidsalternatieven aan en koppelen de drie stromen aan elkaar (Kingdon 1995). Er is bij Kingdon geen centrale actor die heel dominant is, hij maakt enkel een rangschikking in actoren die meer en minder belangrijk zijn in het beleidsproces. In meer rationele stapsgewijze theorieën zoals Hoogerwerf (1998) wordt de beleidsbepaler (minister of regering) vaak gezien als centraal aansturende actor. Echter, hierbij wordt te weinig gekeken naar de (informele) invloed die belangengroepen, experts en politici kunnen hebben.

Tot slot leent de theorie van Kingdon zich goed voor een analyse van de totstandkoming van nieuw beleid of wetgeving doordat het veel verschillen elementen combineert in zijn analyse. Er wordt namelijk zowel naar politieke ontwikkelingen, naar de rol van de verschillende actoren als naar de aard van problemen en beleidsalternatieven gekeken. Ook worden zowel formele als informele actoren in zijn theorie betrokken. Hierdoor vormt Kingdon (1995) een betere basis voor analyse dan theorieën die slechts focussen op één element.

Theorie van Kingdon - in het kort

Kingdon (1995) gaat bij de vorming van beleid uit van verschillende processen, een daarvan is het bepalen van de agenda. Als een onderwerp of probleem ‘op de agenda’ staat, houdt dat in dat er serieus aandacht aan wordt besteed door de regering en door ambtenaren. Daarnaast ontstaat er een lijst van beleidsalternatieven die serieus overwogen wordt. De agenda wordt vooral bepaald door de stroom van problemen die in het systeem van de overheid binnendringen. De tweede wijze van invloed is de ontwikkeling in de ideeën en perspectieven van specialisten op een bepaald beleidsterrein en de oplossingen die zij bedenken en zien. Deze stroom is vooral van invloed op de overwogen beleidsalternatieven. Daarnaast zijn politieke ontwikkelingen van invloed op de agenda, veranderingen in de publieke opinie, standpunten van de regering of bijvoorbeeld verkiezingen zijn hiervoor bepalend. Uiteindelijk bestaan zogenaamde ‘policy windows’ voor nieuw beleid doordat de hier beschreven stromen aan elkaar gekoppeld worden door zogenaamde ‘policy entrepreneurs’ die bepaalde beleidsalternatieven promoten. Verschillende actoren zijn actief in alle drie de stromen, zij zorgen namelijk voor probleembesef, dragen beleidsalternatieven aan en zorgen ook voor politieke steun. Om deze reden zijn zij ook niet opgenomen in het schema. In figuur 1 is de theorie van Kingdon schematisch weergegeven. Deze stromen en de koppeling ervan door policy entrepreneurs wordt later verder uitgewerkt maar eerst zullen beperkingen van en kritiek op de theorie van Kingdon verder worden beschreven Daarna wordt verder ingegaan op de actoren die volgens het onderzoek van Kingdon (1995) invloed hebben op het ontstaan van nieuw beleid.
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Figuur 1: De theorie van Kingdon

Kritiek op Kingdon

De theorie van Kingdon heeft een aantal beperkingen die hier kort worden toegelicht. Hierbij wordt vooral beschreven op welke manier hier in dit onderzoek mee wordt omgegaan. 

Kingdon baseert zijn onderzoek voornamelijk op interviews met beleidsambtenaren. Aan hen is gevraagd op welke manier bepaald beleid volgens hen tot stand is gekomen. Op basis van deze interviews heeft Kingdon conclusies getrokken over de mate van invloed van verschillende actoren op het bepalen van de agenda en het aandragen van beleidsalternatieven. Wat Kingdon niet heeft gedaan in zijn onderzoek is alle belangrijke betrokken actoren te interviewen. Hierdoor heeft hij het totale samenspel van invloeden niet in kaart kunnen brengen. Het is bijvoorbeeld mogelijk dat een beleidsambtenaar aangeeft dat een oplossing door een kamerlid is aangebracht. Wat hij misschien niet weet is dat een belangengroep via dat kamerlid gelobbyd heeft voor die oplossing. Dit is een beperking in de manier waarop Kingdon zijn onderzoek heeft opgezet en dat zal in dit onderzoek gedeeltelijk ondervangen worden door ook gebruik te maken van krantenartikelen, persberichten en kamerstukken waarin ook de invloed van andere actoren beter zichtbaar wordt. Hierdoor worden ook (indirecte) invloeden zichtbaar waar een beleidsambtenaar zich minder bewust van is.

Een tweede punt dat in de theorie van Kingdon niet terug komt is het in kaart brengen van beleidsalternatieven die uiteindelijk niet op de shortlist van de regering en de beleidsmedewerkers komen. Hierdoor beschrijft hij in zijn theorie wel waarom sommige beleidsalternatieven uiteindelijk op de shortlist komen maar dit wordt niet gecontroleerd door ook te kijken naar ideeën die de shortlist niet halen. Door ook te kijken naar de invloed van actoren van buitenaf kunnen ideeën die wel bestonden maar bij de beleidsmakers niet zijn overwogen zichtbaar worden. Ook gaat Kingdon er van uit dat de minister weinig invloed heeft op de beleidsalternatieven die overwogen worden. Maar de machtspositie van een minister kan er juist wel voor zorgen dat als een beleidsalternatief een hele sterke voorkeur heeft deze toch, tegen de wil van beleidsmedewerkers, wordt doorgevoerd.
Ten derde is de theorie van Kingdon gebaseerd op het politieke stelsel in de Verenigde Staten. De vraag hierbij is in hoeverre de bevindingen van Kingdon ook van toepassing zijn op het Nederlandse politieke stelsel. De policy communities zoals Kingdon die beschrijft zullen er in Nederland waarschijnlijk anders uitzien en ook wordt er op een andere manier door belangengroepen gelobbyd. Om deze reden is dit onderzoek ook een manier om de toepasbaarheid van de theorie in een ander politiek stelsel te toetsen. Verschillende auteurs die de theorie van Kingdon op een Nederlandse casus toepasten (Meijerink 2005) kwamen geen grote problemen tegen met de toepasbaarheid van Kingdon. Maar hier werd door hen ook niet expliciet op ingegaan. Brunner (2008), die de theorie van Kingdon toepaste in een casus over milieubeleid in Duitsland, zag als belangrijke beperking van de theorie voor Europa dat het ontstaan van nieuwe ideeën en beleidsalternatieven op het niveau van de Europese Unie niet naar voren komt. Hierbij gaat het vooral om de invloed die Europese instituties kunnen hebben op nationaal beleid. In dit onderzoek is de rol van Europese instituties erg relevant omdat het gaat om de Nederlandse toepassing van Europese richtlijnen . Om deze reden worden instituties van de Europese Unie ook meegenomen als relevante actoren.

Ten vierde zijn er een aantal factoren die invloed hebben op beleid dat tot stand komt waar Kingdon weinig aandacht aan besteed. Dit zijn institutionele structuren en processen die bepalen of en op welke manier problemen en beleidsalternatieven op de agenda komen (Mucciaroni 1992). Ook is er in zijn theorie te weinig aandacht voor de historische context van bestaande ideeën en problemen (Brunner 2008; Mucciaroni 1992). Eerder beleid of ontwikkelingen in het verleden kunnen in belangrijke mate bijdragen en invloed uitoefenen op (het ontstaan van) nieuw beleid maar hier wordt door Kingdon nauwelijks naar gekeken. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om de historische achtergrond van de Nederlandse koppeling tussen milieu en ruimtelijke ordening. De manier waarop daar mee om wordt gegaan is sterk beïnvloedt door deze context. Om deze reden wordt er in dit onderzoek ook aandacht besteed aan de historische context en de invloed van institutionele structuren. In het analysekader zullen deze factoren echter niet meegenomen worden als onderdelen van de stromen van theorie van Kingdon. Ze vormen namelijk niet de inhoud van de stromen maar verklaren de totstandkoming er van.
De theorie van Kingdon - uitgebreid
Actoren bij Kingdon
Hieronder zullen van de actoren die volgens Kingdon (1995) van invloed zijn op het ontstaan van beleid beschreven worden wat voor invloed zij hebben en hoe groot die invloed volgens Kingdon is. Dit is vooral relevant omdat op die manier een idee kan worden gegeven van de actoren die betrokken zijn geweest bij de totstandkoming van wetgeving rondom luchtkwaliteit en hun rol daarin. Ook zal worden beschreven of actoren vooral invloed hebben op de agenda, op de lijst van overwogen beleidsalternatieven of op beiden. Opgemerkt moet worden dat Kingdon de rol van actoren heeft beschreven in het Amerikaanse kiesstelsel. Om deze reden zijn een aantal actoren weggelaten, zoals het verschil tussen gewone ambtenaren en politiek benoemde medewerkers. Ook wordt in plaats van de president, de minister danwel het kabinet beschreven omdat zij een vergelijkbare rol vervullen. De actoren staan in volgorde van invloed zoals uit het onderzoek van Kingdon naar voren kwam.

De ministers of het kabinet hebben vooral veel invloed op het bepalen van de agenda, maar ze hebben weinig invloed op de beleidsalternatieven die serieus overwogen worden en de uiteindelijke uitkomst hiervan. Ze hebben de macht om te bepalen waar de aandacht van het publiek heen gaat. Bij de macht om een bepaalde kwestie op de agenda te zetten is vooral van belang hoeveel betrokkenheid door een minister getoond wordt in de vorm van toespraken en telefoongesprekken met betrokkenen. (Kingdon 1995).

De beleidsambtenaren hebben weinig invloed op het bepalen van de agenda. Maar ze zijn vooral belangrijk in het ontwerpen en adviseren over beleidsalternatieven. Hun invloed komt voort uit evaring, expertise en continuïteit doordat ze lang met een beleidsonderwerp bezig zijn. De invloed wordt verder bepaald door de relaties met belangengroepen en kamerleden. (Kingdon 1995).

Parlementsleden hebben zowel invloed op de agenda als de beleidsalternatieven die overwogen worden. Dit komt door de wetgevende macht die ze hebben, de toegang tot publiciteit en de doordat ze problemen vanaf een zekere afstand bekijken. Ze willen hun kiezers tevreden houden en komen om die reden met initiatieven en zoeken daarmee de publiciteit. (Kingdon 1995).

Verschillende belangengroepen oefenen invloed uit op zowel de agenda als de beleidsalternatieven, maar deze invloed is erg diffuus. Ze proberen vaak bepaalde belangen te behartigen en doen dat soms door beleidsalternatieven en agendapunten te promoten maar nog vaker door ze tegen te houden. Ook proberen ze vaak beleidsalternatieven in te brengen op het moment dat een issue al op de politieke agenda staat. Belangengroepen hebben meer macht als ze de verkiezingen kunnen bepalen, invloed hebben op de economie en ze over een goede organisatie en sterke interne cohesie beschikken. (Kingdon 1995).

Wetenschappers en consultants oefenen vooral invloed uit op de beleidsalternatieven die overwogen worden. Ze creëren een klimaat van ideeën waardoor ze meer invloed hebben op de richting van beleid op de lange termijn dan dat ze tot korte termijn veranderingen leiden. Invloed op de korte termijn kan wel ontstaan als het probleem al erkend is en een wetenschapper met een bijpassende oplossing komt. (Kingdon 1995).

De media zijn vooral van invloed op wat door het publiek als probleem wordt gezien maar ze zijn minder belangrijk dan vaak wordt aangenomen. Ze bepalen niet de agenda van de regering maar doen wel verslag van gebeurtenissen en kunnen daarmee de aandacht voor een probleem versterken. Indirect hebben ze effect doordat ze de publieke opinie kunnen beïnvloeden die vervolgens de beslissingen van politici weer beïnvloedt. (Kingdon 1995).

Verkiezingsgerelateerde actoren zoals politieke partijen, uitkomsten van verkiezingen en campagnes hebben vooral invloed op de agenda. Verkiezingen kunnen leiden tot een nieuwe regering die daardoor ook weer voor een nieuwe agenda zorgt. Tijdens verkiezingscampagnes ligt de nadruk vaak op een aantal thema’s en problemen die ook weer de politieke agenda daarna beïnvloeden. En politieke partijen hebben invloed doordat ze als een platform fungeren en zo partijleden in het parlement en in de regering beïnvloeden. (Kingdon 1995).

Over de invloed van actoren op de agenda en de beleidsalternatieven kan samenvattend gezegd worden dat er twee clusters van actoren te onderscheiden zijn, één zichtbaar en één onzichtbaar. De zichtbare actoren (zoals de regering, politieke partijen en de media) hebben vooral invloed op het bepalen van de agenda terwijl de meer onzichtbare actoren (zoals de beleidsambtenaren en de wetenschappers) vooral invloed hebben op de beleidsalternatieven die overwogen worden. Zoals gezegd zijn er een aantal actoren zoals belangengroepen en parlementsleden die zich in beide clusters begeven. 

De stroom van problemen

Er bestaat een onophoudelijke lijst van mogelijke problemen waar de regering van een land aandacht aan kan besteden. Toch worden sommige problemen genegeerd terwijl anderen juist aandacht krijgen. Er zijn een aantal dingen waardoor een probleem meer aandacht krijgt en op de agenda komt, dit zal hier beschreven worden. Deze elementen die er voor zorgen dat een probleem op de agenda komt zullen ook gebruikt worden om te verklaren waarom de aanpak van luchtkwaliteit op de agenda kwam. (Kingdon 1995).

Problemen worden in de eerste plaats zichtbaar door indicatoren zoals data en rapporten. Dit zijn vaak indicatoren die systematisch gemeten worden zoals kosten of cijfers van criminaliteit. Indicatoren hebben grote symbolische waarde omdat ze vaak voor iets groters staan, zo staat een hoger aantal inbraken voor een afname van de veiligheid. Indicatoren hebben veel invloed doordat ze in staat zijn problemen zichtbaar te maken. Maar ze zijn geen neutrale eenduidige weergave van de feiten die voor zich spreekt, interpretatie van indicatoren is daarom ook erg belangrijk. (Kingdon 1995).

Ten tweede zijn er gebeurtenissen die de aandacht op problemen focussen, een focusing event zoals crises en symbolen. Een grote crisis kan alle aandacht in een keer op een probleem richten doordat het direct zichtbaar maakt wat de gevolgen van een probleem zijn, zoals bij een grote overstroming (Michaels & Solecki 1994). Maar gebeurtenissen kunnen ook persoonlijke ervaringen van beleidmedewerkers zijn die wel de aandacht voor een probleem vergroten maar niet de agenda bepalen. Een gebeurtenis kan ook fungeren als symbool voor een groter probleem, ook dat is niet van doorslaggevende invloed op de agenda maar versterkt wel de aandacht op het probleem. (Kingdon 1995). Hoewel grote gebeurtenissen zoals rampen kunnen zorgen voor de opening van een policy window gebeurt dit lang niet altijd (Michaels & Solecki 1994). Dit is afhankelijk van de mate waarin een organisatie flexibel is in het afstemmen van nieuw beleid op gebeurtenissen.

Een derde factor is de feedback die de regering krijgt over de uitvoering van bestaand beleid door evaluaties. Deze feedback is soms officieel en gestructureerd door een voorgeschreven evaluatie maar kan juist ook informeel zijn. Ook de ervaring van beleidsambtenaren zelf leidt tot het herkennen van problemen. Iets wordt dan als probleem gezien als beleid of wetgeving heel ander geïnterpreteerd wordt dan de bedoeling was, doelen niet worden gehaald, de kosten te hoog zijn of ongewenste neveneffecten ontstaan. (Kingdon 1995).

Een issue wordt pas een probleem op het moment dat de opvatting bestaat dat er iets aan gedaan zou moeten en kunnen worden. Bestaande oplossingen die worden promoot door bijvoorbeeld belangengroepen kunnen ook invloed hebben op wat er op de agenda staat. Het is vaak zo dat op het moment dat een beleidsalternatief gekoppeld wordt aan probleem dat probleem ook hoger op de agenda komt te staan. Het zijn vaak de ‘policy entrepreneurs’ die een bepaald probleem koppelen aan een beleidsalternatief. (Kingdon 1995).

Er zijn een aantal redenen waarom bepaalde omstandigheden volgens Kingdon (1995) gezien worden als probleem. Ten eerste moet er een discrepantie zijn met bepaalde omstandigheden en de ideale situatie zoals die gezien wordt door bijvoorbeeld de minister. Hierbij is de ideologie met bijbehorende waarden van de minister of andere mensen erg bepalend, schending van waarden is vaak de kern van het probleem. Een politicus die gelijkheid als belangrijke waarde ziet zal een zeer ongelijke inkomensverdeling als probleem aanmerken terwijl een politicus met andere waarden dit probleem niet zal zien. 

Als tweede kan een vergelijking met andere landen of beleidsterreinen laten zien dat er (relatief) slecht gepresteerd wordt op een beleidsterrein. Als het aantal vroegtijdige schoolverlaters in een land veel hoger is dan in andere landen kan dat een reden zijn om het als probleem aan te merken.
De beleidsstroom
Kingdon (1995) beschrijft een voortdurende stroom van ideeën en beleidsalternatieven die in sommige situaties gekoppeld kunnen worden aan bestaande problemen. De manier waarop verschillende ideeën ontstaan, geaccepteerd en uiteindelijk serieus overwogen worden is erg relevant voor de totstandkoming van wetgeving en beleid rondom luchtkwaliteit. In de uiteindelijke wetgeving zijn namelijk verschillende beleidsalternatieven terug te vinden . Met behulp van de theorie van Kingdon kan in de casussen onderzocht worden op welke manier beleidsalternatieven zijn gevormd en hoe het komt dat sommige wel en andere niet serieus overwogen zijn.

Ideeën en beleidsalternatieven worden gevormd in policy communities. Dit zijn gemeenschappen van specialisten op een bepaald beleidsterrein die bestaan uit wetenschappers, beleidsmedewerkers en analisten voor belangengroepen. Zij hebben de overeenkomst dat ze zich allemaal bezig houden met problemen op een bepaald beleidsterrein en zij wisselen ook ideeën hierover met elkaar uit. Binnen deze communities zweven verschillende ideeën rond en mensen hebben beleidsalternatieven waarvan ze graag zouden willen dat die overwogen worden. (Kingdon 1995)

De mensen die een bepaald idee promoten worden door Kingdon (1995) policy entrepreneurs genoemd. Zij investeren tijd, energie, reputatie en geld in een idee in de hoop dat ze daar later weer voordeel van hebben. Soms zijn deze oplossingen een reactie op een bestaand probleem, maar veel vaker worden bepaalde beleidsalternatieven gewoon gepromoot door een policy entrepreneur. Het duurt een lange tijd voordat een community gewend is aan een bepaald beleidsalternatief en het accepteert, het proces wat hieraan vooraf gaat wordt door Kingdon softening-up genoemd. Er zijn een aantal redenen voor policy entrepreneurs om te pleiten voor een bepaalde oplossing. De eerste is eigen belang, bijvoorbeeld het behouden van een baan of positie. De tweede reden is dat mensen bepaalde waarden willen promoten om zo het beleid te beïnvloeden, dit kan bijvoorbeeld de bescherming van milieu zijn. (Kingdon 1995) De ideeën en beleidsalternatieven die aanwezig zijn in een policy community zijn dus niet neutraal, met bepaalde ideeën willen actoren wat bereiken (Baumgartner & Jones 2005).

De grote hoeveelheid ideeën en beleidsalternatieven die bestaan binnen een policy community wordt teruggebracht tot een aantal beleidsalternatieven dat serieus overwogen wordt door beleidsambtenaren en de regering. Bij het verwerken van de grote hoeveelheid informatie en ideeën van de mensen die uiteindelijk de beslissing voor een beleidsalternatief nemen is sprake van ‘bounded rationality’ (Baumgartner & Jones 2005). Hierdoor is het niet mogelijk om alle alternatieven rationeel af te wegen en naar alle elementen van het probleem te kijken, maar wordt er aan sommige oplossingen meer aandacht besteed dan aan anderen. Er zijn een aantal criteria die er voor zorgen dat een beleidsalternatief sneller overwogen wordt (Kingdon 1995). De eerste is de mate waarin een idee tot in technische details is uitgewerkt waarbij rekening is gehouden met de toepassing in de praktijk, oftewel de  uitvoerbaarheid van een idee. Doordat een idee concreet is en direct kan worden geïmplementeerd is de kans groter dat het blijft bestaan. De tweede factor die beïnvloedt of beleidsalternatieven blijven bestaan is of ze overeenkomen met waarden en opvattingen in een policy community, de aanvaardbaarheid. Daarnaast moet een beleidsalternatief redelijk betaalbaar zijn om te worden overwogen en ook moet het iets zijn waar het publiek achter staat of in ieder geval niet op tegen is. Op die manier worden toekomstige strubbelingen met het beleidsalternatief gedeeltelijk voorkomen.

Uiteindelijk ontstaat er op deze manier een shortlist van beleidsalternatieven. Deze worden niet door iedereen binnen een policy community ondersteund, maar ze worden wel als prominent gezien. Door een lang proces waarin ideeën worden verspreid en uitgewisseld worden op een bepaald moment ideeën binnen een policy community als belangrijk en serieus gezien terwijl andere ideeën en beleidsalternatieven weer verdwijnen. Naarmate een beleidsonderwerp meer specialisme vereist wordt de invloed van specialisten in de policy community op het gekozen beleidsalternatief groter (Brunner 2008). De kans dat een probleem met een oplossing hoog op de politieke agenda komt te staan wordt groter als er een serieus alternatief voor het probleem bestaat. Ook wordt de kans dat er een beslissing over genomen wordt hoger.

De derde stroom: politieke ontwikkelingen

De stroom van politieke ontwikkelingen staat redelijk los van de twee andere stromen. Hierin wordt gekeken naar bijvoorbeeld nieuwe verkiezingen, standpunten van politieke partijen en publieke opinie. Zij zijn allemaal van invloed op de agenda. Verschillende elementen van deze politieke stroom zullen hieronder beschreven worden. Deze elementen kunnen vervolgens weer gebruikt wordt om de politieke ontwikkelingen rondom de wetswijziging bij luchtkwaliteit  in kaart te brengen en te analyseren. Het is bijvoorbeeld mogelijk dat de tweede kamerverkiezingen van 2006 er voor hebben gezorgd dat in 2007 nieuw beleid werd ingevoerd. (Kingdon 1995).

Het eerste element is de publieke opinie, ook wel het politieke klimaat genoemd. De aanname hierbij is dat een groot deel van de mensen in een land denkt volgens gemeenschappelijke lijnen en dat dit gedurende de tijd ook kan veranderen. Deze veranderingen hebben grote invloed op de agenda en de uitkomsten van beleid. De manier waarop een minster of een beleidsambtenaar de publieke opinie beoordeelt heeft invloed op welke problemen wel en niet op de agenda komen. Politici ervaren de publieke opinie door brieven, werkbezoeken en gesprekken met burgers, zij geven dat vervolgens weer door aan hun ambtenaren. Dit politieke klimaat heeft ook invloed op de uitkomst van verkiezingen en op de ontvankelijkheid van de regering voor lobby’s. (Kingdon 1995).

Het tweede element bestaat uit georganiseerde politieke krachten, hierbij gaat het over invloed die uitgeoefend wordt door belangengroepen en politieke partijen. Op het moment dat deze politieke krachten een minister allemaal dezelfde kant opduwen door een bepaald beleidsalternatief of probleem te promoten is de kans groot dat hij mee gaat. Vaak zijn er zowel groepen voor als tegen een bepaald beleid wat overwogen wordt, dan zal er vaak rekening worden gehouden met de macht en invloed van deze actoren die invloed uitoefenen. Maar het gebeurt ook dat plannen doorgevoerd worden ondanks een sterke oppositie. (Kingdon 1995).

Het derde element gaat over veranderingen in de regering van een land. Er zijn twee manieren waarop actoren binnen de overheid zorgen voor veranderingen op de agenda. De eerste is dat mensen die invloed hebben andere prioriteiten krijgen en de tweede is dat er nieuwe mensen op posities als kamerlid of minister komen waardoor zij nieuwe prioriteiten inbrengen. Dit laatste gebeurt bijvoorbeeld bij verkiezingen, wanneer de zetelverdeling in het parlement verandert en er een nieuwe regering komt. (Kingdon 1995)

Als laatste zijn er ook in de politieke stroom processen die er voor zorgen dat er consensus ontstaat, deze zijn echter anders dan in de stroom van beleidsalternatieven. In plaats van door overtuiging van goede ideeën ontstaat consensus door onderhandelen. Coalities worden gevormd door standpunten tegen elkaar uit te wisselen in plaats van het overtuigen van de ander van een gelijk. Coalities ontstaan doordat de partijen er op de een of andere manier voordeel uit halen om steun te verlenen, bijvoorbeeld doordat ze op die manier nog invloed uit kunnen oefenen op de uitkomst. (Kingdon 1995)

De vorming van policy windows en de rol van policy entrepreneurs

De drie stromen die hiervoor zijn beschreven komen uiteindelijk bij elkaar in een policy window doordat ze door policy entrepreneurs aan elkaar gekoppeld worden. Hier zal beschreven worden op welke manier dit gebeurt en wat de rol van de policy entrepreneurs hierin is. Dit kan gebruikt worden om uiteindelijk te beschrijven en te verklaren op welke manier de policy windows ontstonden waardoor nieuwe wetgeving voor luchtkwaliteit mogelijk werd. 

Een policy window biedt de mogelijkheid om problemen onder de aandacht te brengen of oplossingen door te duwen. Het ontstaan van een policy window is soms voorspelbaar, bijvoorbeeld bij een geplande evaluatie of vernieuwing, maar kan ook heel plotseling optreden. Policy windows openen doordat een nieuw probleem onder de aandacht komt of door veranderingen in de politieke stroom. Een issue zal pas op hoog op de besluitvormingsagenda komen op het moment dat alle drie de stromen aanwezig zijn: er moet politieke steun zijn, een probleem moet erkend zijn en er moet een beleidsalternatief aanwezig zijn.

Policy entrepreneurs koppelen de verschillende stromen aan elkaar en zijn bereid hun geld en tijd te investeren om een oplossing te promoten zodat ze daar later voordeel uit kunnen doen. In de meeste casussen is een policy entrepreneur aan te wijzen. Er zijn drie kwaliteiten die de kans dat een entrepreneur slaagt groter te maken. Ten eerste is dit de macht om gehoord te worden, dit kan door expertise doordat iemand namens veel anderen of een belangengroep spreekt. De tweede bron van kwaliteit zijn de politieke contacten die er zijn en als laatste is een belangrijke kwaliteit dat een policy entrepreneur niet opgeeft in het koppelen van de verschillende stromen.

Toepassing theorie van Kingdon

Volgens Kingdon ontstaat er nieuw beleid op het moment dat de drie stromen samen komen: er wordt erkend dat er een probleem is, er is een haalbaar en geaccepteerd beleidsalternatief beschikbaar en er is politieke steun voor de aanpak van het probleem. Om er achter te komen óf en op welke manier de verschillende stromen bij elkaar komen bij de totstandkoming van nieuw beleid kan gekeken worden naar de eerder beschreven factoren. Het in kaart brengen van deze factoren kan zichtbaar maken op welke manier nieuw beleid is ontstaan welke verschillen in de verschillende stromen verschillen in beleid kunnen verklaren. In figuur 2 zijn de verschillende stromen met bijbehorende factoren schematisch weergegeven. Actoren staan niet vermeld in het figuur, maar zij zijn actief in de verschillende stromen.






Figuur 2: Theorie van Kingdon met factoren van de stromen

Samenvattend ontstaat een policy window, de mogelijkheid voor nieuw beleid, doordat drie stromen bij elkaar komen. Dit is ten eerste de stroom van problemen waarbij het belangrijk is dat een probleem als zodanig erkend wordt en op de agenda komt te staan. Dit wordt bepaald door indicatoren, crises en symbolen, feedback over uitvoering van beleid, discrepantie tussen de huidige en gewenste situatie en ten slotte een vergelijking met ander landen of beleidsterreinen. 

Ten tweede is er de beleidsstroom, hierin circuleren verschillende ideeën en beleidsalternatieven rond bij verschillende experts op een beleidsterrein. De kans dat een beleidsalternatief uiteindelijk serieus wordt overwogen wordt bepaald door de technische uitvoerbaarheid, de financiële haalbaarheid en waarden en opvattingen in de policy community. 

De laatste stroom is de politieke stroom waarin verschillende politieke ontwikkelingen invloed kunnen hebben op de totstandkoming van beleid. Dit zijn de publieke opinie, belangengroepen en politieke partijen en veranderingen in de regering door bijvoorbeeld verkiezingen.

De drie stromen komen bij elkaar doordat ze aan elkaar gekoppeld worden door een policy entrepeneur. Die promoot in de meeste gevallen een beleidsalternatief en onderneemt actie op het moment dat de politieke ontwikkelingen en de erkenning van problemen het gunstigst zijn. Verschillende actoren zijn actief in de verschillende stromen en zijn om die reden niet in het schema opgenomen.
Bij de methoden en technieken wordt verder ingegaan op de vraag met welke onderzoeksmethoden en welke operationalisatie de factoren van de drie stromen onderzocht worden. Na de methoden en technieken wordt verder gegaan met analyse van de resultaten.
Methoden en Technieken

Om de vraag “Kan de theorie van Kingdon de totstandkoming en inhoud van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid in 2007 verklaren?” te kunnen beantwoorden zijn in dit onderzoek bepaalde onderzoeksmethoden en technieken gebruikt. Het is belangrijk de keuze van de onderzoeksmethoden te behandelen en te verantwoorden. Deze zijn namelijk mede bepalend voor de resultaten van het onderzoek. 
Eerst wordt beschreven en verantwoord wat voor soort onderzoek gedaan is, het onderzoeksdesign. Vervolgens zal de selectie van de casus behandeld worden. Daarna worden de onderzoekstechnieken beschreven en vindt een operationalisatie plaats.

Soort onderzoek
In dit onderzoek draait het om de vraag hoe de totstandkoming en de inhoud van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid in 2007 te verklaren is.. Om dit te onderzoeken wordt gekeken naar de invloed van de drie stromen in de theorie van Kingdon op de totstandkoming van deze wet en beleid.
Dit onderzoek probeert de verbanden tussen de invloed van de drie stromen van Kingdon en de verandering in wetgeving en beleid te begrijpen en te verklaren. Hierdoor kan in de eerste plaats gesteld worden dat het om een deductief onderzoek gaat omdat de theorie van Kingdon toegepast en getoetst worden. Omdat er gezocht wordt naar verbanden en een verklaring, kan het een positivistisch onderzoek genoemd worden. Maar gedeeltelijk is het ook interpretatief omdat gekeken wordt naar de betekenis die gegeven wordt door actoren aan een bepaalde situatie en aan bijvoorbeeld rapporten en gebeurtenissen. 
Omdat er bij dit onderzoek een algemene theorie wordt toegepast zijn de uitkomsten dat voor een gedeelte ook. Er wordt namelijk getoetst of de verschillende factoren die Kingdon noemt ook daadwerkelijk invloed hebben op de totstandkoming van beleid en of er nog aanvullende factoren naar voren komen. De manier waarop de verschillende factoren in deze casus precies van invloed zijn op de totstandkoming van beleid is niet algemeen toepasbaar. Omdat causale verbanden verder uitgediept worden in dit onderzoek zal er gebruik worden gemaakt van kwalitatieve onderzoeksmethoden.

Casusselectie

De implementatie van EU-richtlijnen rondom luchtkwaliteit heeft grote maatschappelijke gevolgen gehad. Om deze reden is de wetgeving hieromtrent dan ook al twee keer aangepast om op die manier iets te doen aan de vele ruimtelijke projecten die door de wetgeving niet door konden gaan. Uiteindelijk hebben wijzigingen in de wetgeving en het beleid er toe geleid dat in de nieuwe wetgeving vier mogelijkheden zijn voor een bouwproject om doorgang te kunnen vinden. Deze vier mogelijkheden vullen elkaar aan maar zijn ontstaan door verschillende elementen uit de drie stromen. 
Door te analyseren welke verschillen in stromen hebben geleid tot de vier mogelijkheden die opgenomen zijn in de wetgeving wordt de theorie van Kingdon getoetst. Elke mogelijkheid in de wet is kent een eigen ontstaansgeschiedenis en is daarmee een aparte casus. Er is voor het vergelijken van de vier mogelijkheden gekozen omdat ze in grote lijnen dezelfde oorsprong hebben, ze behoren tot dezelfde wet en hebben hetzelfde doel, waardoor verschillen in de stromen veel eenduidiger naar voren komen. 
Doordat er veel aandacht is geweest voor de gevolgen van eerdere wetgeving rondom luchtkwaliteit zullen er ook veel actoren aandacht aan hebben besteed en mee bezig zijn geweest. Hierdoor zal er naar verwachting meer empirisch materiaal beschikbaar zijn dan bij andere casussen. Een deel van de empirie is al goed zichtbaar, zo zijn er incidenten geweest die het probleem op de agenda hebben gezet en is het een veelbesproken onderwerp in de Tweede Kamer. Doordat het nog recent is, is het voor respondenten eenvoudiger om vragen over de totstandkoming van de wetswijziging te beantwoorden.

Keuze respondenten en documenten

Om vanuit de theorie van Kingdon een verklaring te kunnen geven voor de totstandkoming van het beleid rondom luchtkwaliteit worden de verschillende elementen van zijn theorie zoals beschreven in het theoretisch kader toegepast op de casus. Om er achter te komen wat de invloed geweest is van de verschillende factoren in de theorie van Kingdon en welke actoren betrokken zijn geweest zijn vier beleidsambtenaren geïnterviewd. Omdat beleidsambtenaren centraal staan in het beleidsproces kunnen zij het beste aangeven op welke manier het beleidsproces is verlopen. De respondenten zijn geselecteerd op basis van hun betrokkenheid bij het beleid rondom luchtkwaliteit. Voornamelijk is gezocht naar respondenten die langere tijd betrokken zijn geweest bij het beleid en daarmee een goed overzicht hebben van het beleidsproces. 

Voor de documenten is in eerste instantie gebruik gemaakt van alle krantenartikelen over het onderwerp luchtkwaliteit om op die manier inzicht te krijgen in het verloop van het beleidsproces en de daarbij betrokken actoren. Vervolgens zijn van de verschillende belangengroepen en politieke partijen die naar voren kwamen in de krantenartikelen persberichten gebruikt die gaan over luchtkwaliteit. Van het CDA zijn geen digitaal opvraagbare persberichten over dit onderwerp, er is voor het CDA daarom enkel gekeken naar uitspraken in kamerdebatten en krantenartikelen. Ook is gebruik gemaakt van kamerstukken zoals verslagen van kamerdebatten en kamervragen en brieven van de minister aan de Tweede Kamer om op die manier de opvattingen van de politieke partijen in de Tweede Kamer helder te krijgen en de overwegingen van het kabinet en vanaf VROM in kaart te brengen. Het overzicht van de gebruikte documenten en aantallen is terug te vinden in onderstaand schema. Er is gezocht met behulp van de zoekterm ‘luchtkwaliteit’, en hier zijn dan alle documenten gebruikt die ook daadwerkelijk over de Nederlandse luchtkwaliteit gingen. Andere termen zoals luchtverontreiniging of luchtvervuiling bleken minder relevante resultaten op te leveren, bovendien werd hier de term luchtkwaliteit vrijwel altijd gebruikt. Bij het analyseren van zowel de interviews als de verschillende documenten is gebruik gemaakt van de factoren die in de operationalisatie verder uitgewerkt staan.

	Soort document
	2004 en eerder
	2005
	2006
	2007
	2008
	Totaal

	Krantenartikelen
	9
	24
	10
	7
	10
	60

	Kamerstukken
	0
	9
	4
	5
	1
	19

	Persberichten politieke partijen
	4
	15
	9
	6
	7
	41

	VVD
	2
	3
	4
	4
	1
	14

	PvdA
	0
	4
	1
	0
	1
	6

	GroenLinks
	2
	5
	1
	1
	4
	13

	D66
	0
	0
	1
	1
	0
	2

	SP
	0
	3
	2
	0
	1
	6

	Persberichten belangengroepen
	24
	31
	21
	19
	19
	115

	VNO NCW
	0
	3
	1
	0
	1
	5

	Bouwend Nederland
	0
	8
	3
	4
	5
	20

	Natuur en Milieu
	9
	12
	10
	7
	8
	46

	Milieudefensie
	15
	9
	7
	8
	5
	44


Methode van Onderzoek

In dit onderzoek wordt er vanuit gegaan dat de drie stromen die Kingdon beschrijft in zijn theorie, de onafhankelijke variabele, invloed hebben op de totstandkoming van nieuwe wetgeving en beleid, de afhankelijke variabele. Deze twee variabelen zijn onafhankelijk van elkaar onderzocht. 
De drie stromen die Kingdon beschrijft zijn onderzocht met behulp van een combinatie van interviews en de bestudering van documenten. De stroom van problemen, van beleidsalternatieven en van politieke ontwikkelingen zijn alle drie in kaart gebracht met behulp van elementen die in de theorie van Kingdon te vinden zijn. In de operationalisatie wordt beschreven naar welke elementen wordt gekeken om de drie verschillende stromen in kaart te brengen. 
Eerst zijn beleidsambtenaren die dicht bij de totstandkoming van de twee wetswijzigingen stonden geïnterviewd. Ook zijn krantenartikelen over dit onderwerp verzameld en geanalyseerd. Op die manier is een overzicht verkregen van de manier waarop de twee wetswijzigingen met bijbehorend beleid tot stand zijn gekomen en welke actoren er bij betrokken zijn geweest. 
Vanuit dat punt is de invloed van andere actoren in kaart gebracht met behulp van verschillende documenten waarin bijvoorbeeld standpunten en ideeën van betrokken actoren beschreven worden. Denk hierbij aan brieven van een belangengroep of een verslag van een debat in de tweede kamer. Ook zijn krantenartikelen en opiniestukken gebruikt om incidenten en een publieke opinie te laten zien. De verschillende stromen zijn dus mede in kaart gebracht door documenten. Maar om de impact van verschillende beleidsalternatieven, incidenten en dergelijke te onderzoeken blijven interviews met de beleidsambtenaren cruciaal. Dit geldt ook voor informele manieren waarop bijvoorbeeld beleidsalternatieven ten gehore zijn gebracht. 
De interviews met de beleidsambtenaren en de verschillende documenten zijn geanalyseerd op basis van de verschillende factoren binnen de theorie van Kingdon. In bijlage 1 is een ‘coding tree’ te vinden waarmee geanalyseerd is. Bij de interviews zijn vooral algemene vragen over de casus gesteld om de respondenten zo min mogelijk te sturen. Nadat het probleem beschreven is door de respondent zal bijvoorbeeld gevraagd worden waarom het als probleem wordt gezien. Hierbij wordt niet apart gevraagd naar de factoren zoals de vergelijking met andere landen en indicatoren omdat op die manier de respondent te veel wordt beïnvloedt. Zo is minder duidelijk terug te zien welke factoren echt invloed hebben en welke wel aanwezig waren maar geen rol van betekenis speelden. In bijlage 2 is een topiclijst voor de interviews terug te vinden.
Om de afhankelijke variabele in kaart te brengen, de totstandkoming en inhoud van luchtkwaliteitsbeleid en wetgeving, is voornamelijk gebruikt worden gemaakt van officiële opvraagbare documenten over de inhoud van deze wetswijziging en het beleid. Als aanvulling daarop is ook in de interviews gevraagd naar de inhoud en totstandkoming van de wetgeving. Dit is altijd geverifieerd met documenten. Op deze manier kan de totstandkoming op een zo objectief mogelijke manier beschreven worden. 
Operationalisatie
In de onderstaande openrationalisatie staat per factor beschreven op welke manier deze zichtbaar is en op welke manier die onderzocht zal worden. Daarnaast is onderaan ook nog toegevoegd op welke manier een policy window en een policy entrepeneur te herkennen is.
	Stroom 
	Factor
	Operationalisering



	Problemenstroom
	Indicatoren
(data, rapporten)
	Er is gekeken in krantenartikelen, kamerstukken en rapporten op welke manier verschillende indicatoren zoals data en rapporten het bijgedragen hebben aan het probleembesef. Hierbij wordt ten eerste gekeken welke indicatoren aanwezig zijn en vervolgens hoe vaak en op welke manier die door betrokken actoren zijn genoemd om het probleem aan te duiden. 
In interviews zal gevraagd worden naar de manier waarop het probleembesef ontstond. Hierbij kunnen indicatoren naar voren komen die invloed hebben uitgeoefend op het op de agenda zetten van het probleem.

	
	Focusing event (crises, symbolen)
	In verschillende documenten zoals krantenartikelen en kamerstukken is gekeken welke gebeurtenissen hebben gezorgd voor een groter probleembesef. Hierbij is gekeken naar welke gebeurtenissen de aandacht op het probleem hebben gericht door te kijken welke gebeurtenissen in krantenartikelen vaak genoemd werden en door verschillende actoren worden aangehaald.
In de interviews zal gevraagd worden naar de reden dat er een probleem werd geconstateerd, hierbij kunnen dan focusing events naar voren komen.

	
	Feedback door evaluatie
	Eerst is er gekeken of er rapporten of beleidsevaluaties waren die iets zeiden over (de effecten van) het luchtkwaliteitsbeleid tot dan toe. Hierbij zijn zowel openbaar beschikbare als binnen het ministerie interne beleidsdocumenten gebruikt.
Vervolgens is in de documenten en interviews gekeken en gevraagd of deze feedback gebruikt werd om het probleem zichtbaar te maken.

	
	Discrepantie met ideale situatie
	Hierbij wordt gekeken of er vanuit een ideologie en discrepantie met de huidige situatie iets als probleem wordt aangemerkt. Hierbij moet expliciet een link worden gelegd met een ideologie of een groter beeld van hoe de wereld er uit zou moeten zien. In documenten zal gekeken worden of de gevolgen van het luchtkwaliteitsbeleid vanuit een ideologisch perspectief als probleem aangemerkt worden. In de interviews zal hier niet expliciet naar gevraagd worden, maar gekeken wordt of er in uitspraken verwezen wordt naar een achterliggend ideaal.

	
	Vergelijking met landen
	Eerst wordt gekeken of er rapporten en onderzoeken zijn waarin (de gevolgen van) het Nederlandse beleid en wetgeving worden vergeleken met andere landen. Vervolgens in interviews en in documenten gekeken of deze vergelijkingen hebben bijgedragen aan het probleembesef doordat ze genoemd worden als argument dat er een probleem is.

	Beleidsstroom
	Policy community
	Eerst zal in kaart worden gebracht wie er worden gerekend tot de policy community, dit zijn experts op het gebied van luchtkwaliteit in de vorm van beleidsmedewerkers, wetenschappers en specialisten van belangengroepen.


	
	Beleidsalternatieven
	Vervolgens wordt in kaart gebracht welke beleidsalternatieven de belangrijkste waren in de policy community, dit zal in interviews met de beleidmedewerkers gedaan worden omdat zij hiervan een goed overzicht zullen hebben. Ook zal er in documenten zoals krantenartikelen, rapporten, kamerdebatten en persberichten van belangengroepen gekeken worden welke beleidsalternatieven nog meer bestonden.


	
	Technische uitvoerbaarheid
	Van de verschillende beleidsalternatieven (zowel mainstream als de minder belangrijke) zal gekeken worden wat de technische uitvoerbaarheid ervan is. Technische uitvoerbaarheid gaat in de eerste plaats over de mate waarin een beleidsalternatief technisch uitgewerkt is. Daarnaast gaat de technische uitvoerbaarheid ook over de vraag of een beleidsalternatief daadwerkelijk beoogde doelen behaald en geen nieuwe problemen veroorzaakt. Op die manier kan bepaald worden waarom sommige beleidsalternatieven het uiteindelijk wel haalden en ander niet. Gevraagd zal worden in de interviews waarom wel en waarom niet voor bepaalde beleidsalternatieven is gekozen.


	
	Financiële haalbaarheid
	Van de verschillende beleidsalternatieven (zowel mainstream als de minder belangrijke) zal gekeken worden wat de financiële haalbaarheid ervan is. Op die manier kan bepaald worden waarom sommige beleidsalternatieven het uiteindelijk wel haalden en ander niet. Gevraagd zal worden in de interviews waarom wel en waarom niet voor bepaalde beleidsalternatieven is gekozen.


	
	Aanvaardbaarheid (waarden en opvattingen)
	Van de verschillende beleidsalternatieven (zowel mainstream als de minder belangrijke) zal gekeken worden tot in hoeverre ze overeenkwamen met heersende opvattingen binnen de policy community. Dit wordt gedaan door in interviews te vragen wat respondenten van het alternatief vonden en of ze het idee hadden dat het algemeen geaccepteerd werd. Ook wordt in verschillende documenten  Op die manier kan bepaald worden waarom sommige beleidsalternatieven het uiteindelijk wel haalden en ander niet.


	Politieke stroom
	Publieke opinie
	In krantenartikelen en kamerstukken is gekeken of de publieke opinie werd gebruikt om een probleem op de agenda te zetten of een beleidsalternatief te promoten of juist te verwerpen. Ook is gekeken of er vanuit deze bronnen iets over de publieke opinie te zeggen is door bijvoorbeeld een onderzoek. In interviews is gevraagd hoe de publieke opinie werd ervaren vooraf gaande aan de  wijzigingen.


	
	Belangengroepen en politieke partijen
	Eerst is gekeken welke belangengroepen en politieke partijen invloed hebben uitgeoefend op het beleidsproces. Dit is gedaan door in krantenartikelen en kamerstukken te achterhalen wat de relevante belangengroepen en politieke partijen waren. Vervolgens is gekeken of deze belangengroepen en politieke partijen zich positief danwel negatief uitlieten over het bestaan van het probleem en verschillende beleidsalternatieven. Daarna is in de interviews gevraagd wat de invloed van deze belangengroepen en politieke partijen is geweest op het besluit wat uiteindelijk genomen is.


	
	Veranderingen in regering (verkiezingen)
	Er is gekeken of er voorafgaand aan de verschillende wijzigingen van beleid veranderingen zijn opgetreden in de samenstelling van de regering en minister/staatssecretarisposten. Hierbij is vooral gekeken naar verkiezingen omdat dit vaak zorgt voor een verandering in de samenstelling van de regering. Ook is gekeken of het onderwerp luchtkwaliteit en het beleid hieromheen en thema is geweest in de verkiezingen.


	Policy Windows
	
	Op het moment dat de drie verschillende stromen aanwezig zijn ontstaat er een policy windows. Gekeken wordt of de volgens de literatuur aanwezige factoren ook daadwerkelijk aanwezig zijn.


	Policy entrepeneurs
	
	Van de verschillende actoren zal achterhaald worden of zij een policy entrepeneur zijn, oftewel een beleidsalternatief verdedigen promoten en daar tijd en energie insteken. Ook zal gekeken worden of de policy entrepeneurs over kwaliteiten beschikken waardoor ze een grotere kans op succes hebben. Dit zijn de macht om gehoord te worden, politieke contacten en niet opgeven.



Resultaten en Analyse
In het hoofdstuk Resultaten en Analyse zullen de resultaten van dit onderzoek beschreven en geanalyseerd worden. Omdat dit onderzoek draait om de vraag waarom en op welke manier het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid tot stand is gekomen wordt hier eerst aandacht aan besteed. Vervolgens wordt deze totstandkoming verklaard met behulp van de drie stromen van de theorie van Kingdon die apart van elkaar uitgewerkt worden. Ook wordt beschreven op welke manier deze stromen bij elkaar komen tot een policy window.
Achtergrond en inhoud Nederlandse luchtkwaliteitwetgeving en beleid
In dit onderzoek staat de totstandkoming en de inhoud van de luchtkwaliteitwetgeving en het bijbehorende beleid centraal. Om die reden wordt hier de achtergrond en de inhoud van de implementatie en de daaropvolgende twee wijzigingen beschreven. 

Besluit luchtkwaliteit 2001: implementatie EU- richtlijnen 

Er zijn een aantal EU-richtlijnen die gaan over de normen rondom luchtkwaliteit. De eerste is de kaderrichtlijn lucht die in 1996 is vastgesteld (Richtlijn 96/62/EG) en de tweede betreft de eerste dochterrichtlijn (Richtlijn 99/30/EG) waarin normen zijn vastgelegd voor fijnstof, stikstofoxiden, zwaveldioxide en lood (Backes 2005). Deze richtlijnen gingen gedeeltelijk gelden in 2005 en gedeeltelijk in 2010. Lidstaten werden verplicht de jaren ervoor plannen vast te stellen om te voorkomen dat de grenswaarden bij invoering nog werden overschreden (VROM-raad 2008), in Nederland is dat in 2001 gedaan door het Besluit luchtkwaliteit. De toepassing van deze EU-richtlijn in Nederland week op dat moment op een aantal punten af en was strenger dan in andere EU-landen (Koelemeijer e.a. 2005; Backes 2005). Deze punten betreffen de directe koppeling van het luchtkwaliteitsbeleid en het ruimtelijke ordeningsbeleid waardoor projecten vooraf getoetst moesten worden aan de grenswaarden, de strenge handhaving van de grenswaarden en de mate van detail waarin binnen Nederland de luchtkwaliteit bepaald wordt waardoor meer knelpunten zichtbaar worden. Vanwege de vele rechterlijke uitspraken die leidden tot uitstel of vernietiging van besluiten rondom bouwprojecten werd in 2005 Besluit luchtkwaliteit 2005 ingevoerd. 

Besluit luchtkwaliteit 2005: tijdelijke oplossing
Het Besluit luchtkwaliteit 2005 vormde een eerste oplossing voor de problemen die ontstonden met de oude wetgeving. Doordat een wetswijziging vaak een lange procedure kent werd besloten om al een aantal wijzigingen in een Algemene Maatregel van Bestuur (AMvB) vast te leggen. Een AMvB kent een veel kortere procedure dan een wetswijziging en kon daardoor eerder een oplossing geven voor de problematiek met de oude wetgeving. Omdat de Tweede Kamer al jaren eerder had verzocht het Besluit luchtkwaliteit 2001 in wetgeving om te zetten werd ingestemd met dit besluit onder de voorwaarde dat er ook een wetsvoorstel ingediend zou worden. Dit gebeurde een paar maanden later en deze wetswijziging van de Wet milieubeheer werd in 2007 van kracht. De wijzigingen in het Besluit luchtkwaliteit 2005 hielden het volgende in:

Ten eerste worden stoffen die van nature in de lucht zitten zoals zeezout niet meer meegerekend in de berekening van de hoeveelheid fijnstof. Als tweede wijziging is een verslechtering van de luchtkwaliteit toegestaan als het binnen de grenswaarden blijft. Ten derde kan een kleine plaatselijke verslechtering van de luchtkwaliteit lokaal gecompenseerd worden. Als laatste moet er bij de overschrijding van de grenswaarde voor benzeen een actieplan worden opgesteld (stichting duurzame A12). 

In 2005 heeft de Europese Commissie een voorstel geformuleerd waarin de kaderrichtlijn en de dochterrichtlijnen worden samengevoegd. In dit voorstel is het mogelijk dat lidstaten voor fijnstof en stikstofoxiden onder strenge voorwaarden tijdelijk een derogatie (afwijking van gestelde norm) krijgen. Dit voorstel is inmiddels aangenomen, het nummer van deze richtlijn is 2008/50/EG. 
Wet luchtkwaliteit 2007: finale wijziging; Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL)

Niet alle wijzigingen die men in 2005 al wilde verwerken in het Besluit luchtkwaliteit 2005 om waren op dat moment mogelijk binnen de toenmalige Wet milieubeheer. Om die reden was het nodig de Wet milieubeheer aan te passen, deze wijziging werd in november 2007 van kracht en wordt ‘Wet luchtkwaliteit’.genoemd.
De Wet luchtkwaliteit 2007 maakt het mogelijk dat projecten die de luchtkwaliteit verslechteren binnen een groter gebied gecompenseerd worden door maatregelen: het Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL). Binnen deze wet is het ook nog mogelijk op de ‘oude’ manier een bouwproject doorgang te laten vinden: door directe toetsing aan de grenswaarden en door compenserende maatregelen op de plaats van het project zelf. Verder is het niet meer nodig om projecten die minder dan 3 procent bijdragen aan de verslechtering van de luchtkwaliteit te toetsen aan de grenswaarden. Omdat extra aandacht wordt besteed aan deze vier mogelijkheden voor projecten om door te kunnen gaan worden ze hieronder verder uitgewerkt.

In deze wetswijziging is het nog steeds mogelijk om projecten te bouwen nadat ze direct getoetst zijn aan de Europese grenswaarden. Dit was bij het Besluit luchtkwaliteit in 2001 de enige mogelijkheid voor een project om gebouwd te kunnen worden. Hierbij moet door onderzoek aangetoond worden dat de aanleg van bijvoorbeeld een nieuwe weg geen verslechtering van de luchtkwaliteit oplevert die boven de grenswaarden uitkomt.

Ook is het mogelijk om de verslechtering van de luchtkwaliteit die door een project wordt veroorzaakt te compenseren met maatregelen in de directe omgeving van het project. Dit was ook al mogelijk in het Besluit luchtkwaliteit 2005 en wordt projectsaldering genoemd.

Nieuw vastgelegd in een AMvB is het concept van ‘Niet in betekenende mate’ waarbij projecten die minder dan 3 procent bijdragen aan verslechtering van de luchtkwaliteit niet getoetst hoeven te worden aan de grenswaarden. Deze projecten zijn wel al bij voorbaat opgenomen in het NSL en hiervoor worden dan ook compenserende maatregelen getroffen.
Projecten die niet op de eerder genoemde manieren gebouwd kunnen worden kunnen opgenomen worden in het Nederlands Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL). Binnen het NSL worden in gebieden waar de normen voor de luchtkwaliteit niet wordt gehaald door overheden in gebiedsgerichte programma’s de problemen rond luchtkwaliteit aangepakt. Binnen een gebied moeten maatregelen van de verschillende overheden alle negatieve effecten van verschillende bouwprojecten compenseren. Door deze nieuwe wet hoeven projecten niet meer per stuk beoordeeld te worden op de luchtkwaliteit om doorgang te vinden en ook is het niet nodig om een compenserende maatregel te treffen in de directe nabijheid. Het voordeel van het NSL is dat verschillende overheden nu samenwerken in plaats van dat ze verschillende maatregelen treffen, en vooral dat de werklast voor gemeenten flink omlaag gaat omdat ze niet meer per nieuw project aan hoeven te tonen dat de luchtkwaliteit te ver achteruit gaat. Nieuwe projecten worden niet meer zoals voorheen direct aan de Europese normen getoetst, maar in plaats daarvan worden ze getoetst aan de normen gesteld in het gebiedsgerichte programma. Hierdoor wordt de directe koppeling die in Nederland bestaat tussen milieuwetgeving en ruimtelijke ordeningsplannen voor de luchtkwaliteit versoepeld. (VROM 2009a)
Problemenstroom

‘In het verleden had je dat beest in Limburg (red: korenwolf). Op een gegeven moment was luchtkwaliteit een moderne versie daarvan. Als je dat maar inriep bij bezwaar had je een grote kans dat je succes had.’

Vanuit de stroom van problemen wordt beschreven hoe het komt dat een situatie, zoals slechte luchtkwaliteit of bouwplannen die stil worden gelegd, als een probleem wordt gezien. Hiervoor zal gekeken worden naar de aanwezigheid en invloed van focusing events, vergelijkingen met andere landen, indicatoren zoals data en rapporten, feedback door evaluaties en discrepantie met de ideale situatie. Hierbij zal het probleembesef dat leidde tot de wetswijziging in 2007 centraal staan waarbij extra gefocust wordt op de vier mogelijkheden die de wet kent om projecten doorgang te laten vinden. Maar als eerste zal worden beschreven op welke manier verschillende actoren het probleem zien.

Definitie probleem

De wijzigingen in het luchtkwaliteitsbeleid richten zich op twee verschillende problemen die ook door verschillende partijen naar voren worden gebracht. Het eerste probleem gaat over de bouwprojecten die door bestaande wetgeving werden stilgelegd en vertraagd, dit probleem vormde de aanleiding voor nieuwe wetgeving volgens verschillende beleidsmedewerkers. Dit probleem ontstond eind 2004 toen de eerste uitspraken van de Raad van State plaatsvonden. Vanaf dat moment werd er ook door verschillende belangengroepen en politieke partijen aandacht aan besteed. Door een beleidsmedewerker werd dit omschreven als het probleem ‘Nederland op slot’. Aan dit probleem is in krantenartikelen de meeste aandacht besteed en bouworganisaties, werkgeversorganisaties en politieke partijen zoals de VVD en het CDA omschreven dit in persberichten en in kamerdebatten ook als het voornaamste probleem. Zoals VNO NCW voorzitter Wientjes: ‘Woningen worden niet gebouwd, wegen niet verbreed”. De uitspraken van de Raad van State lieten zien dat de wetgeving op dat moment, waarbij bouwprojecten enkel doorgang konden vinden op basis van directe toetsing aan de grenswaarden, voor veel problemen zorgde.

Achter de bouwstop zit een ander probleem, namelijk die van de slechte luchtkwaliteit en de gezondheidsproblemen die het gevolg daarvan zijn. De Europese richtlijnen hadden ook tot doel dit probleem op te lossen. Dit is een issue dat al veel langer als probleem bestond dan het stilleggen van de bouwprojecten. Al vanaf de jaren tachtig besteden belangengroepen en politieke partijen aandacht aan de gezondheidsgevolgen van een slechte luchtkwaliteit. Volgens een beleidsmedewerker was er toen ‘Een soort algemeen milieubesef, in de jaren 80 is het hele milieuprobleem zichtbaar geworden’. Er waren ook al eerdere oplossingen voor dit probleem, de eerste zijn de eerste Europese richtlijnen voor luchtkwaliteit in 1992. Dit, in combinatie met allerlei maatregelen op het gebied van luchtkwaliteit zoals het reguleren van uitstoot door auto’s en industrie, laat zien dat er al veel langer aandacht is voor het gezondheidsprobleem als gevolg van een slechte luchtkwaliteit. Dit probleem is eerder vooral op de agenda gezet door de Wereld Gezondheidsorganisatie (WHO) zo zei een beleidsmedewerker: ‘vooral de WHO die heeft hele strenge voorstellen gedaan voor grenswaarden’. 
Een beleidsmedewerker omschreef het gezondheidsprobleem als ‘het echte probleem’ dat op de agenda is komen te staan ‘doordat er zoveel lawaai is gemaakt over de jurisprudentie rondom de bouwprojecten’. Andere beleidsmedewerkers zijn het er mee eens dat de bouwprojecten het belangrijkste issues was wat op de agenda kwam, maar dat dat uiteindelijk wel goed was voor het milieu en de gezondheid. Dit probleem wordt door de PvdA in een persbericht als volgt beschreven: ‘Vuile lucht veroorzaakt niet alleen gezondheidsklachten, zoals ademhalingsproblemen en astma, maar leidt in Nederland zelfs tot 5000 doden per jaar’. In krantenartikelen wordt ook verwezen naar de slechte luchtkwaliteit en de gevolgen daarvan voor de gezondheid. Opvallend is dat in de krantenartikelen veel vaker wordt verwezen naar stilgelegde en vertraagde bouwprojecten dan naar de gevolgen van de gezondheid voor de overschrijding van de normen. Ook dit laat zien dat het probleem van de bouwprojecten er voor zorgde dat dit onderwerp op de agenda kwam waardoor er uiteindelijk indirect meer aandacht voor de gezondheid en het milieu kwam. Milieuorganisaties zoals Milieudefensie en politieke partijen zoals GroenLinks, de SP, de PvdA, D66 en de ChristenUnie benadrukken in hun uitspraken en in persberichten de gezondheid als het voornaamste probleem. 

Zowel de beleidsmedewerkers en het kabinet als de meerderheid van de politieke partijen en belangengroepen erkennen het bestaan van beide problemen. Zo zegt VVD-er Jules Maaten:  ‘Natuurlijk zijn wij het eens met het doel, namelijk schone lucht in Nederland en heel Europa. Maar we moeten er wel voor zorgen dat Nederland niet op achterstand wordt gezet.' Maar in de opvattingen van de verschillende partijen en belangengroepen is wel duidelijk een voorkeur voor een van de twee problemen te zien op het moment dat er een afweging gemaakt moet worden. Zo legt GroenLinks aan Staatssecretaris Van Geel (CDA) in een persbericht een keuze voor: ‘óf de lucht schoner maken óf accepteren dat Nederland op slot zit’. Staatssecretaris Van Geel is heel bewust bezig de twee problemen beide aan te pakken. Dit is ook te lezen in een brief die hij schrijft aan de Eerste Kamer: ‘Het wetsvoorstel luchtkwaliteit beoogt invulling te geven aan een dubbele opgave. Er is sprake van negatieve effecten op de volksgezondheid als gevolg van te hoge niveaus van luchtverontreiniging. Tegelijkertijd heeft het feit dat er sprake is van overschrijding van de Europese grenswaarden tot gevolg dat het realiseren van de ruimtelijke ontwikkelingsopgave met de voorgenomen bouw van vele woningen, wegenprojecten, kantoorlocaties en dergelijke onder druk staat.’
Er zijn dus twee gevolgen van de overschrijding van de Europese normen die als probleem worden aangeduid door verschillende partijen. De eerste zijn de bouwprojecten die door de Raad van State werden stilgelegd en de tweede is de gezondheid van mensen. Aan het gezondheidsprobleem werd al veel langer aandacht besteed en dat was ook de achtergrond van de Europese richtlijnen. Maar de aandacht voor stilgelegde bouwprojecten was nodig om het onderwerp luchtkwaliteit hoog op de agenda te krijgen. Doordat er twee problemen zichtbaar waren, waren er ook twee randvoorwaarden waar bij nieuw beleid rekening gehouden moest worden. Namelijk de bouwprojecten die geen doorgang konden vinden en ook de gezondheid. Deze problemen worden als twee verschillende gezien omdat oplossing van het ene probleem niet automatisch leidt tot oplossing van het andere probleem. Ook is er sprake van tegenstrijdige belangen.
Focusing events

Uit de krantenartikelen, de interviews en verschillende persberichten blijkt dat zogenaamde focusing events centraal staan bij het probleembesef van de gevolgen van de luchtkwaliteitwetgeving voor bouwprojecten. Vanaf eind 2004 is er aandacht voor diverse grote bouwprojecten die in de maanden daarvoor werden stilgelegd of uitgesteld als gevolg van de normen rondom luchtkwaliteit. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om geplande wegverbredingen, de verbouwing van Amsterdam Centraal Station en het ADO stadion. Deze problemen deden zich vooral vanaf 2005 en de maanden daaraan vooraf voor omdat Nederland vanaf dat moment aan een aantal Europese normen moest voldoen. Door de opeenvolging van uitspraken van de Raad van State werd duidelijk dat het niet om een incident maar om een probleem ging. In een grote meerderheid van de krantenartikelen en in veel persberichten van belangengroepen en politieke partijen worden focusing events genoemd om het probleem zichtbaar te maken. Zo schreven de bouwwerkgevers in een brief aan het kabinet: ‘Grote infrastructurele werken (verbouwing Amsterdam CS, bouw nieuw ADO-voetbalstadion, verbreding van enkele snelwegen) zijn immers al vertraagd wegens hun - mogelijk - beslag op het milieu’.
Ook toen het Besluit luchtkwaliteit 2005 projectsaldering mogelijk gemaakt had, zorgde de stillegging en vertraging van steeds meer bouwprojecten voor een blijvende aandacht voor het probleem, er is een steeds verdere opstapeling van gebeurtenissen die het probleem zichtbaar maken. Zoals in een krantenbericht was te lezen: ‘De A4 mocht bij Leiderdorp niet verbreed worden, de Tweede Maasvlakte liep vertraging op en vorige week werd de ondertunneling van de Amsterdamse Zuid-As door de rechter afgeschoten’. Hierdoor bleek dat er ook met de toevoeging van de projectsaldering de problemen met de bouwprojecten voort bleef duren. Er wordt gesproken over honderden bouwprojecten die stil liggen en grote projecten zoals de Tweede Coentunnel en de Tweede Maasvlakte vestigen de aandacht op de gevolgen van het Nederlandse beleid. In de media worden de gebeurtenissen gebruikt om het probleem te duiden op het moment dat er ontwikkelingen zijn in het beleidsproces. Verder is het vooral staatssecretaris Van Geel die de stillegging van diverse bouwprojecten gebruikt om het probleem te duiden waarvoor zijn nieuwe beleid noodzakelijk is. Het gaat dan om het NSL of voorlopers daar van. Door wethouders en door VNO NCW wordt de vertraging van bouwprojecten door de normen rondom luchtkwaliteit nog steeds naar voren gebracht en benadrukt om het probleem zichtbaar te maken. Andere actoren verwijzen in de media niet naar de focusing events om te laten zien waar het probleem ligt. In persberichten gebeurt dit vaker, maar hier wordt het probleem in veel gevallen al als enigszins bekend aangenomen bij de lezer en wordt het enkel omschreven.
Het probleembesef ontstond door een opstapeling van gebeurtenissen die het probleem zichtbaar maakten. Na het Besluit luchtkwaliteit 2005 zette die opeenstapeling van focusing events zich voort waardoor dit besluit ook geen afdoende oplossing van het probleem bleek te zijn.

Vergelijking met andere landen

In het probleembesef speelde ook de vergelijking met andere landen een belangrijke rol. Maar dit was kleiner dan de invloed van de verschillende focusing events. In krantenartikelen wordt er een aantal keer op gewezen dat landen met een vergelijkbare luchtkwaliteit als Nederland zoals Duitsland, België en Frankrijk veel minder of helemaal niet te maken hebben met bouwprojecten die stil komen te liggen. Een van de oorzaken daarvan is de directe koppeling die Nederland kent tussen ruimtelijke ordening en milieuwetgeving. Bij bouwprojecten wordt getoetst of zij er in de toekomst niet voor zorgen dat de grenswaarden overschreden worden. Hierover zegt een Haagse wethouder: ‘Wat mij opvalt, is dat ik de kwestie bouwen en luchtkwaliteit alleen in Nederland tegenkom. Mijn bedrijf bouwt winkelcentra aan de Périferique in Parijs, aan een belangrijke invalsweg van Praag en in binnensteden in landen als Spanje, Portugal en Duitsland. Nergens kom ik het vraagstuk van luchtkwaliteit gekoppeld aan ruimtelijke ontwikkelingsprojecten tegen.’ De jurist Koeman die zich veel heeft bezig gehouden met onderzoek over het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid zegt over de koppeling: ‘Hiermee heeft Nederland een link gelegd met grenswaarden die helemaal niet nodig is. De richtlijnen zijn in Nederland tot in het absurde doorgevoerd’.
Ook de mate van detaillering is in Nederland veel hoger in vergelijking met omringende landen. Hierdoor worden meer knelpunten zichtbaar. Aan de ene kant wordt er in krantenartikelen en persberichten van belangengroepen op gewezen dat het feit dat Nederland het enige land is met deze grote gevolgen van de Europese richtlijnen voor bouwprojecten laat zien dat er een probleem is. Zo zegt de VROM-raad: ‘De Nederlandse rechter toetst de normen strenger en nauwkeuriger dan de rechters in andere Europese landen. Het is zeer de vraag of de mate van ruimtelijke detaillering van de Nederlandse berekeningswijze Europeesrechtelijk vereist is’. Aan de andere kant zijn er ook geluiden vanuit het ministerie van VROM en staatssecretaris Van Geel die benadrukken dat andere landen problemen met de Europese richtlijnen voor zich uit schuiven door er nu niet serieus naar te kijken. Zo zegt een woordvoerster van Staatssecretaris Van Geel in een krantenbericht: ‘Landen als Frankrijk en Duitsland slopen de nieuwe gebouwen kennelijk liever weer, mocht tegen die tijd een overschrijding van de luchtkwaliteitsnormen ter plekke blijken’. Ook zien andere landen die problemen voor een gedeelte niet omdat ze niet meten. 

Oorzaken van de problemen met bouwprojecten die hier naar voren komen zijn de directe koppeling tussen ruimtelijke ordening en milieuwetgeving en de mate van detaillering bij de meting van luchtkwaliteit. Beide zijn terug te zien in de uiteindelijke wetgeving in 2007. Doordat het mogelijk wordt projecten die behoren tot het NSL te compenseren met maatregelen die het milieu verbeteren is er sprake van een gedeeltelijke ontkoppeling tussen milieu en ruimtelijke ordening. Het besef dat een deel van de problemen in Nederland zijn ontstaan doordat er zo gedetailleerd gekeken werd naar de luchtkwaliteit is terug te zien in het concept van ‘Niet in betekenende mate’ waarbij projecten die zorgen voor een verslechtering van de luchtkwaliteit met minder dan 3 procent niet getoetst hoeven te worden aan de grenswaarden. Op deze manier ontstaan minder knelpunten.

Indicatoren

Indicatoren zoals data en onderzoeken worden gebruikt om beide problemen aan te duiden en zichtbaarder te maken. Ten eerste worden in krantenartikelen en persberichten onderzoeken en cijfers gebruikt om aan te geven dat er in Nederland sprake is van overschrijding van de Europese grenswaarden. Hierbij wordt gewezen op de mate van overschrijding en het aantal ‘hotspots’ waar overschrijding plaats vindt. Het RIVM zegt in 2005 ‘Zonder extra maatregelen tegen stikstofdioxide telt Nederland in 2010 130 `hotspots' waar de normen structureel worden overschreden’.
Ten tweede worden indicatoren gebruikt om het probleem van de stilgelegde bouwprojecten te verduidelijken, dit gebeurt ook in krantenartikelen en in persberichten. Er wordt dan bijvoorbeeld verwezen naar 40.000 woningen die niet gebouwd kunnen worden en duizend bouwprojecten waar knelpunten zijn. Bouwwerkgevers geven bijvoorbeeld aan: ‘Daarmee kunnen onnodig 100.000 banen verloren gaan, worden jaarlijks zo'n 40.000 woningen niet gebouwd, en dreigt Nederland tot stilstand te komen’. Als laatste worden indicatoren gebruikt om aan te geven dat de overschrijding van de normen veel gevolgen voor de gezondheid met zich mee brengt. Er wordt in de krantenartikelen, de persberichten en in de interviews gewezen op aantallen mensen die vroegtijdig sterven door de slechte luchtkwaliteit. Zo zegt een beleidsmedewerker hierover: ‘Er zijn genoeg wetenschappelijke onderzoeken die laten zien dat er gezondheidsproblemen door ontstaan en je het wel over een serieus probleem hebt. Dan heb je het over een jaar minder leven of vroegtijdige sterfte of hoe je dat ook uitdrukt’.
De indicatoren versterken dus het probleembesef van de twee eerder beschreven problemen maar zorgden niet voor het ontstaan van het probleembesef.

Feedback door evaluatie

In de interviews met beleidsmedewerkers kwamen geen Nederlandse beleidsevaluaties naar voren die er voor zorgden dat het probleem zichtbaar werd. De uitspraken van de Raad van State maakten duidelijk dat er een probleem was, en er waren geen beleidevaluaties die dat probleem al eerder lieten zien. 

Op Europees niveau waren evaluaties wel belangrijk in het maken van nieuwe Europese richtlijnen die de oude zouden vervangen. Bij de totstandkoming van de dochterrichtlijnen over fijnstof en stikstofdioxide was door Nederland al een aantekening gemaakt dat die grenswaarden mogelijk niet op tijd gehaald zouden worden. Om die reden werd afgesproken de werking van de richtlijn in 2003 te evalueren. Dit gebeurde toen niet, maar onder druk van onder meer Nederland is in 2005 een evaluatie van die richtlijnen geweest. Die evaluatie heeft veel invloed gehad op die nieuwe Europese richtlijn die onder andere uitstel onder bepaalde voorwaarden mogelijk maakte.

Discrepantie met ideale situatie

Het is in de documenten en de interviews niet heel duidelijk zichtbaar dat een probleembesef wordt aangeroepen doordat de huidige situatie niet overeenkomt met de manier waarop de wereld er idealiter uit zou moeten zien. Hoewel er niet expliciet naar verwezen wordt ligt er achter de twee problemen die door de verschillende actoren gezien worden wel een verschil met de ideale situatie. Achter het probleem van de gezondheidsgevolgen van slechte luchtkwaliteit ligt een ideaal dat niemand meer gezondheidsklachten heeft als gevolg van de luchtkwaliteit. Zo zegt de directeur van de Stichting Natuur en Milieu over de Europese normen voor luchtkwaliteit: ‘Bovendien zijn de Europese normen niet streng genoeg. Voldoen aan de normen is alles behalve voldoende om ons te beschermen tegen gezondheidsrisico’s.’ En een campagnemedewerker van Milieudefensie bekritiseert de plannen van Van Geel: ‘Hij zegt daarmee niets anders dan dat hij de huidige slechte luchtkwaliteit niet wil verbeteren. Dat terwijl vieze lucht een van de grootste gezondheidsproblemen is van Nederland en we tot de meest vieze landen van Europa behoren.’
Achter het probleem van de bouwprojecten die niet door kunnen gaan ligt een ideale situatie dat er zonder beperkingen gebouwd zou moeten kunnen worden. Zo zegt Bouwend Nederland: ‘Bouwend Nederland stelt dat de bouwsector grote schade zal oplopen doordat plannen stil worden gelegd’. Deze ideaalbeelden worden zoals gezegd niet expliciet genoemd maar zijn af te leiden uit uitspraken van diverse actoren. Doordat ze niet expliciet worden gemaakt hebben ze ook minder invloed dan de andere onderdelen van de problemenstroom. 
Conclusie
Er zijn twee verschillende problemen zichtbaar die ook door verschillende belangengroepen en politieke partijen naar voren zijn gebracht. Het eerste probleem is dat van de bouwprojecten die door uitspraken van de Raad van State werden vertraagd of stil kwamen te liggen. Dit probleem werd vooral zichtbaar door verschillende focusing events, maar ook door de vergelijking met andere landen, indicatoren en door feedback. Dit probleem vormde de aanleiding voor nieuwe wetgeving en zorgde er ook voor dat het issue op de agenda kwam.

Het tweede probleem is veel minder zichtbaar en gaat over de gevolgen voor de gezondheid door slechte luchtkwaliteit. Dit probleem werd zichtbaar gemaakt door verschillende indicatoren zoals cijfers en onderzoeken en door een discrepantie met de ideale situatie. 

De belangrijkste invloed van de problemenstroom op de uiteindelijk gekozen beleidsalternatieven is dat er een oplossing moest worden gezocht voor het probleem van de bouwprojecten omdat dat het beste zichtbaar was en er de meeste aandacht aan werd besteed. Maar het gezondheidsprobleem was een belangrijke randvoorwaarde hierbij omdat dit ook centraal stond bij de oorspronkelijke wetgeving en door een groot aantal partijen naar voren werd gebracht als voornaamste probleem. Verder bleek door uitspraken van de Raad van State dat de directe toetsing van projecten aan de grenswaarden en projectsaldering beide niet voldoende waren om het probleem op te lossen. Vergelijking met andere landen liet zien dat een belangrijke oorzaak de directe koppeling van milieu en ruimtelijke ordening en de gedetailleerde meting waren. In de uiteindelijke wetgeving is hier rekening mee gehouden door in het NSL gedeeltelijk te ontkoppelen en projecten die leiden tot een verslechtering van minder dan 3 procent niet mee te nemen. Oudere oplossingen die al langer in de wetgeving terug te vinden waren bleken niet afdoende, als aanvulling hierop zijn toen nieuwe oplossingen bedacht. Het gebruiken van andere meetmethoden of het totaal ontkoppelen zou op basis van de problemenstroom een optie zijn geweest (voor de bouwprojecten), maar dit is niet terug te zien in de uiteindelijke wetgeving.

Beleidsstroom
Over het ontstaan van het NSL: ‘Op een gegeven moment zijn we met een aantal departementen in een hok gaan zitten en zijn we net zo lang gaan praten tot we een oplossing hadden (…) dat is dan echt zo’n hoge druk gebeuren’
In de beleidsstroom wordt beschreven wat de belangrijkste beleidsalternatieven waren die vooraf gingen aan de aan de wetswijziging in 2007. Eerst zal van de beleidsalternatieven die ook daadwerkelijk terug te vinden zijn in de nieuwe wetgeving beschreven worden wat ze inhouden, waar ze vandaan komen en wie ze bedacht heeft, van wie ze steun hadden en waarom er voor dit bepaalde beleidsalternatief is gekozen. Hier zal speciaal aandacht worden besteed aan de rol van policy entrepeneurs en de policy community. Ook zullen de beleidsalternatieven die wel aanwezig waren in de beleidsstroom maar niet terug te vinden zijn in de wetgeving beschreven worden. Per beleidsalternatief wordt beschreven wat de aanvaardbaarheid, de technische uitvoerbaarheid en de financiële haalbaarheid was volgens verschillende actoren. Ook wordt beschreven  sinds wanneer het beleidsalternatief bestaat en door wie deze bedachtis.
Policy community

Rond het onderwerp luchtkwaliteitsbeleid was een grote groep deskundigen die zich bemoeiden met het beleid. Dit werd ook aangegeven door een beleidsmedewerker: ‘als het probleem maar groot genoeg is gaan veel lieden zich er tegenaan bemoeien’. Maar de kern van de policy community werd gevormd door de beleidsmedewerkers op het ministerie van VROM. Op het moment dat de eerste problemen met de bouwprojecten zichtbaar werden, voerden zij veel overleg met andere ministeries zoals Verkeer en Waterstaat (V&W) en Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) en hadden ook veel contact met deskundigen en belangengroepen en politieke partijen. 
Op het moment dat er een oplossing moest worden gezocht, waren er binnen het ministerie van VROM drie voorwaarden waar het aan moest voldoen: ‘inhoudelijke, juridische en politieke kanten ’ als een voorstel op één van die punten niet goed scoort dan was het geen goed voorstel. Ten eerste ‘moest het er aan voldoen dat ongewenste de belemmeringen die we met zijn allen, dus ook VROM en V&W, ongewenst vinden een halt toegeroepen worden’ hier wordt geduid op de bouwprojecten die stil kwamen te liggen. Ten tweede moest het ‘passen binnen Europese regelgeving en juridisch houdbaar zijn’, dit om te voorkomen dat in de toekomst opnieuw problemen zouden ontstaan. En als laatste is het belangrijk dat het ‘politiek uitlegbaar en verdedigbaar is’, politiek draagvlak werd dus erg belangrijk gevonden. 
Beleidsalternatieven
Bronmaatregelen: vanaf ‘80
Veel politieke partijen en belangengroepen hebben bronmaatregelen zoals roetfilters aangedragen als oplossing voor de slechte luchtkwaliteit. Zo zegt de PvdA’er Verdaas: ‘Zet de techniek maar onder druk. Stel bijvoorbeeld een maximale emissie van schadelijke stoffen per auto vast.' Een aantal belangengroepen zoals VNO NCW pleit al bij de eerste uitspraken van de Raad van State voor het nemen van bronmaatregelen om zo luchtvervuiling tegen te gaan. Dit zijn maatregelen om de bron van de vervuiling tegen te gaan zoals subsidie op het gebruik van roetfilters, een sloopregeling voor oude dieselauto’s en een snellere vervanging van oude vrachtwagens. Ook D66 pleit in 2007 voor bronmaatregelen zoals roetfilters en heeft kritiek op het kabinet omdat er te weinig bronmaatregelen worden genomen. Bronmaatregelen zoals roetfilters en het stimuleren van schonere auto’s worden door bijvoorbeeld GroenLinks en Milieudefensie al veel langer aangedragen als oplossing om de luchtkwaliteit te verbeteren, ook voordat problemen met bouwprojecten ontstonden. Vanaf de jaren tachtig, toen het eerste besef ontstond van de negatieve gezondheidseffecten van slechte luchtkwaliteit, werden de eerste bronmaatregelen bedacht. In het krantenarchief van NRC Handelsblad, wat tot 1991 loopt, is bijvoorbeeld te zien dat de Europese Commissie in 1991 voorstelde om roetfilters voor een deel van het vrachtverkeer verplicht te stellen.
Bronmaatregelen werden ook door Staatssecretaris Van Geel als oplossing gezien. In 2005 kondigde hij aan om vooruitlopend op Europees beleid roetfilters verplicht te stellen. Probleem hierbij was echter dat het door de Europese Commissie werd verboden dat Nederland eerder roetfilters verplicht zou stellen dan andere Europese landen. Hierdoor werden maatregelen zoals het subsidiëren van roetfilters wel kostbaarder dan in de situatie dat ze verplicht zouden worden gesteld.

Bronmaatregelen bestonden dus al als oplossing en er was ook brede steun voor. Het probleem was dat het Nederland door de Europese Commissie verboden werd eerder verplichtende maatregelen te nemen. Hierdoor werden alternatieven met subsidie duurder en konden op minder grote schaal worden toegepast. Op dit moment kunnen bronmaatregelen behoren tot compenserende maatregelen die in het NSL zijn opgenomen.
Overige maatregelen om de luchtkwaliteit te verbeteren: vanaf ‘80

Hierbij gaat het om maatregelen die de luchtkwaliteit verbeteren en die niet tot bronmaatregelen behoren. Voorbeelden hiervan zijn milieuzones, 80km zones, hoge parkeertarieven. Dergelijke maatregelen die de luchtkwaliteit verbeteren zijn voornamelijk voorgesteld door de linkse partijen in de Tweede Kamer en door natuur, milieu en gezondheidsorganisaties. Deze maatregelen bestonden in veel gevallen al langer dan dat er problemen met bouwprojecten naar voren kwamen. In de jaren tachtig werden de eerste maatregelen op dit gebied bedacht. Op het moment dat het onderwerp luchtkwaliteit op de agenda kwam, werden deze maatregelen weer uit de kast gehaald en gebruikt als mogelijke oplossing om de luchtkwaliteit te verbeteren en daarmee problemen op te lossen. Ook binnen VROM bestonden al langer maatregelen. Ook is er gebruik gemaakt van maatregelen die ontwikkeld waren om de verkeersdoorstroming te verbeteren maar die ook goed zijn voor de luchtkwaliteit: ‘Er zijn veel raakvlakken met dingen die al zijn bedacht voor files oplossen bijvoorbeeld’. Op dit moment kunnen de eerder beschreven maatregelen in het NSL gebruikt worden als compenserende maatregelen.
Directe toetsing aan grenswaarden: 2001
In het Besluit luchtkwaliteit 2001 was de enige mogelijkheid om projecten direct te toetsen aan de grenswaarden. Dit was in lijn met de toen bestaande Nederlandse wetgeving waarbij een directe koppeling bestaat tussen ruimtelijke ordening en milieu. Het Besluit luchtkwaliteit 2001 was de toen gebruikelijke manier waarop Europese richtlijnen werden geïmplementeerd. 
Doordat er veel problemen ontstonden met deze directe toetsing is er veel kritiek op geweest van diverse belangengroepen en politieke partijen. Maar bijvoorbeeld Milieudefensie gaf toen aan dat zij het in het belang van het milieu belangrijk vonden dat er directe toetsing bleef plaatsvinden. Ook binnen het Ministerie van VROM werd directe toetsing belangrijk gevonden omdat op die manier echt iets gedaan werd aan de luchtkwaliteit, zo werd door meerdere beleidsmedewerkers de koppeling als een ‘groot goed’ beschouwd. Door niet te bouwen op het moment dat dat luchtvervuiling veroorzaakt ben je vervuiling in de toekomst voor. Binnen het ministerie veranderde dit op het moment dat er uitspraken van de Raad van State kwamen ‘we hadden niet verwacht dat de Raad van State dat besluit zo strikt zou interpreteren, dat is ons overkomen’ zo zegt een beleidsmedewerker van VROM. Deze directe toetsing is in de wet blijven staan als een van de mogelijkheden omdat een deel van de bouwprojecten ook al op die manier aan de grenswaarden kan voldoen. Echter, als enige mogelijkheid bleek het niet voldoende vanwege de uitspraken van de Raad van State. In de loop der tijd was de oude wetgeving alleen dus niet meer aanvaardbaar vanwege de grote gevolgen die het had voor bouwprojecten. Gekeken naar de drie voorwaarden konden projecten niet gebouwd worden, was het juridisch niet safe en was er ook geen politiek draagvlak meer voor deze wetgeving op zichzelf. Ook bleek achteraf dat de technische uitvoerbaarheid ook niet afdoende was, in de zin dat de beoogde doelen niet werden gehaald en nieuwe problemen werden veroorzaakt. 
Projectsaldering: eind 2004
Bij projectsaldering kan verslechtering van de luchtkwaliteit bij één bouwproject gecompenseerd worden door maatregelen die de luchtkwaliteit in datzelfde gebied verbeteren. De projectsaldering werd in het Besluit luchtkwaliteit 2005 verwerkt. De Raad van State had in zijn uitspraken vanaf eind 2004 al aangegeven dat projectsaldering een mogelijkheid was om iets te doen aan de juridische problemen met bouwprojecten. Dit is toen door het ministerie van VROM opgepakt en verwerkt in het Besluit luchtkwaliteit 2005 dat in augustus dat jaar in werking trad. Vanaf april 2005 is door Staatssecretaris Van Geel in uitspraken in krantenartikelen en kamerbrieven aangegeven dat het mogelijk zou worden om projecten te compenseren. Hij wees er bijvoorbeeld op dat het verlagen van de maximumsnelheid op snelwegen waar een extra spitsstrook wordt aangelegd een mogelijkheid was. Dergelijke ideeën om de luchtkwaliteit te verbeteren bracht Staatssecretaris Van Geel al in 2002 naar voren als mogelijkheid om de luchtkwaliteit te verbeteren. Al in 2005 was duidelijk voor de beleidsmedewerkers dat projectsaldering niet alle problemen op zou lossen. Wel geeft Van Geel aan dat bij 12 projecten de projectsaldering een oplossing kan vormen: ‘onder meer het nieuwe stationsgebied Utrecht Centraal, de A10-West bij Amsterdam en Project Mainport Rotterdam’. Ook vanuit diverse politieke partijen en belangengroepen kwamen al geluiden dat projectsaldering niet voldoende zou zijn als oplossing. De meeste vragen en kritiek gingen over de voorwaarden waaronder projectsaldering mocht plaats vinden. Door de fractie van GroenLinks in de Tweede Kamer werd het bijvoorbeeld een schijnoplossing genoemd bij een debat over dit onderwerp in de Tweede Kamer op 30 juni 2005: ‘De kans dat we hiermee weer nat gaan, is erg groot’. De SP en de PvdA zijn ook erg kritisch en vragen om andere maatregelen en een echte wet. Om deze reden is het ook als tijdelijke oplossing gebruikt omdat het mogelijk was binnen de bestaande wetgeving. Uiteindelijk was ook dit als oplossing niet afdoende omdat het beoogde doel (de technische uitvoerbaarheid) naar verwachting niet gehaald zou worden, hierdoor was het ook niet aanvaardbaar als definitieve oplossing.
Zeezoutaftrek: 2005
Bij het Besluit luchtkwaliteit 2001 werd zeezout in de lucht wel meegerekend tot de hoeveelheid fijnstof terwijl die niet schadelijk is voor de gezondheid. Uiteindelijk is in het Besluit luchtkwaliteit 2005 opgenomen dat natuurlijke stoffen zoals zeezout van de hoeveelheid fijnstof in de lucht afgetrokken mochten worden. Het was de Europese Commissie die met het idee van de zeezoutaftrek kwam zo werd gezegd door een beleidsmedewerker van VROM: ‘Toen heeft Brussel ons op het spoor gezet van zeezoutaftrek, wij konden daar geen enkele grondslag voor vinden in de richtlijn’. Dat was in januari 2005 en in augustus was het verwerkt in het nieuwe besluit. De reden dat het niet eerder bedacht is was als volgt: ‘Strikt genomen klopt het gewoon niet dat je dat op die manier mag aftrekken, de Commissie heeft dat aangedragen dus dat hebben we natuurlijk in dank afgenomen. Maar wat ons betreft klopt het gewoon niet inhoudelijk’. Ook werkgevers en een burgemeester geven in krantenartikelen aan dat een deel van de fijnstof bestaat uit zeezout. Dit was echter na dat de zeezoutaftrek was verwerkt in het Besluit luchtkwaliteit 2005, zij steunden de aftrek dus wel maar hebben het idee niet aangedragen. Ook de zeezoutaftrek was niet voldoende om het probleem met de bouwprojecten op te lossen. Maar het zorgde wel voor een vermindering van het aantal knelpunten waardoor deze aftrek ook nog in de huidige wetgeving mogelijk is. Binnen VROM vond men de zeezoutaftrek wel aanvaardbaar en het zou ook zorgen voor een vermindering van de knelpunten. Alleen was men in eerste instantie wel bang dat het juridisch niet veilig zou zijn, dit werd opgelost doordat de Europese Commissie zeezoutaftrek aangaf als mogelijkheid.
Niet in betekenende mate: 2005
Projecten die minder dan 3 procent bijdragen aan de verslechtering van de luchtkwaliteit hoeven niet meer getoetst te worden aan de grenswaarden en zijn automatisch opgenomen in het NSL. Dit is in 2005 binnen VROM bedacht als reactie op de kritiek dat de grenswaarden heel strikt worden gehandhaafd terwijl elk model of meetmethode een foutmarge kent. ‘Als je heel letterlijk zou toetsen aan de Europese grenswaarden en er komen drie auto’s meer dan heb je een probleem. Ze hebben geprobeerd een redelijkheidmarge in te bouwen.’. Hier is in het begin veel kritiek en onduidelijkheid over bij politieke partijen en belangengroepen, waar is de norm van 3procent op gebaseerd? En D66 vroeg zich af of veel kleine projecten die niet in betekenende mate bijdragen aan de luchtvervuiling samen niet leiden tot een grote luchtvervuiling.


NSL : mei/juni 2005
Het concept van het NSL is ontstaan toen verschillende beleidsmedewerkers van VROM en VWS zijn gaan brainstormen over een oplossing voor het probleem van bouwprojecten die stil kwamen te liggen. Het idee is dus binnen VROM bedacht op het moment dat er een oplossing moest worden gevonden door problemen die er bestonden en het is niet iets wat al langer bestond. Toen het eenmaal gevonden was bleek dat hiermee zowel de luchtkwaliteit verbeterd kon worden als dat er iets werd gedaan aan de bouwprojecten die niet gebouwd konden worden. In krantenartikelen of persberichten van belangengroepen is  voor mei/juni 2005 waarin het NSL is bedacht niets terug te vinden over saldering in de regio of iets dergelijks. Wel bepleitte VNO NCW al vrij snel daarna (28-06-05) om bouwplannen niet meer te beoordelen op bestaande normen maar op de vraag of ze passen in plannen om de luchtkwaliteit te verbeteren. Er is vooral kritiek op de punten van technische uitvoerbaarheid: verschillende politieke partijen en belangengroepen vragen zich af of door het NSL bouwprojecten wel degelijk door kunnen gaan en of het milieu wel echt wordt verbeterd door het NSL. VNO NCW, MKB Nederland en Bouwend Nederland steunen het NSL in de beginfase als mogelijkheid om de problemen op te lossen maar zijn wel bezorgd dat ‘hiermee nog niet is gegarandeerd dat de huidige impasse voor realisatie van deze projecten volledig is weggenomen’. Later in 2008 als het NSL blijkt te werken hebben zij duidelijk steun voor het programma
D66 is kritisch of luchtvervuiling door het NSL wel echt opgelost wordt en er niet alleen een verspreiding van de luchtvervuiling plaats vindt. Ook zijn zij kritisch of de berekeningen die het model maakt over compenserende maatregelen de werkelijkheid goed laten zien. Milieudefensie is nog veel kritischer, in een inspraakreactie geven zij aan dat het NSL de luchtkwaliteit niet verbeterd en ook zij vinden het rekenmodel niet juist.

 Doordat de belangen van de gezondheid en de bouwprojecten met elkaar worden verenigd is de aanvaardbaarheid van het NSL erg hoog. Er blijkt wel veel geld nodig te zijn voor maatregelen, maar hiervoor wordt 2 miljard euro aan geld vrijgemaakt.
Koppeling uit de wet: 2005
Een aantal politieke partijen en belangengroepen zoals Bouwend Nederland en de VVD hebben als oplossing voor de bouwprojecten gegeven dat de koppeling tussen milieu en ruimtelijke ordening uit de wet gehaald moet worden. VNO NCW stelt bijvoorbeeld een noodwet voor om ‘de koppeling tussen ruimtelijke besluiten en de luchtkwaliteit ongedaan te maken’. Ook het ministerie van V&W heeft de ontkoppeling aangedragen volgens een beleidsmedewerker: ‘V&W zou dat heel plezierig vinden om te ontkoppelen want dan kunnen er ook veel meer wegen aangelegd worden’. Volgens een juridisch beleidsmedewerker binnen VROM was dit wel een oplossing geweest voor de bouwprojecten maar was dit niet aanvaardbaar binnen het ministerie van VROM. Zij zei het volgende: ‘Het is typisch een Nederlands verschijnsel die koppeling tussen milieu en ruimtelijke ordening maar we vinden het wel een groot goed om toch al die besluiten te toetsen op milieuaspecten. Je moet bij het begin beginnen, je kunt wel allemaal wegen aanleggen en dan achteraf zeggen het de luchtkwaliteit is achteruit gegaan maar dat is de omgekeerde wereld’.
Wel is het serieus overwogen binnen het ministerie van VROM, een andere beleidsmedewerker zegt het volgende over de ontkoppeling: ‘Dat is uitgebreid in discussie geweest. Maar dan worden we het relatief snel eens dat het niet verstandig is.’ Ook door hem wordt aangegeven dat het niet aanvaardbaar was om de koppeling uit de wet te halen: over de koppeling: ‘Dat is iets wat je per definitie moet willen. Want het is beter om vantevoren te kijken dan dat je achteraf met allemaal problemen geconfronteerd worden. Dus dat is per definitie goed, je moet er alleen verstandig mee omspringen’. Ook door een andere beleidsmedewerker wordt gezegd: ‘Het is ook een groot goed dat wij onze ruimtelijke ordening zo proberen te structuren dat je met alle belangen rekening houdt’. Er bestaat een uitgebreide notitie van VROM (2006) waarin de verschillende ontkoppelingsvarianten besproken wordt. Hierin worden tussenvormen van volledige koppeling, zoals in het Besluit luchtkwaliteit 2001, en volledige ontkoppeling besproken. Deze notitie was gemaakt op verzoek van Tweede Kamerleden van het CDA en de VVD. Hierbij gaat het bijvoorbeeld om ontkoppeling van de woningbouw (aangedragen door de SP in een motie), en flexibele koppeling zoals uiteindelijk in het NSL is opgenomen
Hoewel een juridisch beleidsmedewerker aangaf dat de (volledige) ontkoppeling een oplossing zou zijn voor de bouwprojecten wordt dat door anderen betwijfeld: ‘Aan de andere kant is het ook nog zo dat als je er ruw een streep door zou zetten dat de bestuursrechter die koppeling gewoon weer zou aanbrengen’. Dit verschil heeft volgens de eerder genoemde notitie van VROM te maken met de vraag of het gaat om de jaren voor of nadat er aan grenswaarden voldaan moet worden. In de jaren vooraf hebben lidstaten veel meer vrijheid in het wel of niet voldoen aan de grenswaarden terwijl daarna veel meer juridische problemen kunnen ontstaan.
Er is dus door een aantal partijen veel invloed uitgeoefend om de koppeling tussen ruimtelijke ordening en milieu uit de wet te halen. Hierdoor is het wel serieus overwogen als oplossing, maar doordat het niet aanvaardbaar was binnen het ministerie van VROM en doordat er twijfels waren over het effect van de ontkoppeling is het niet als oplossing gebruikt. 
Juridische oplossingen: vanaf 2005
Omdat de Europese richtlijn veel ruimte laat voor de lidstaten zijn er ook veel oplossingen aangedragen over de manier waarop de richtlijnen anders geïnterpreteerd en toegepast zouden kunnen worden. Hier is binnen het ministerie van VROM naar gekeken maar ook veel deskundigen en onderzoekers zijn hier mee bezig geweest. Zij droegen allerlei mogelijkheden aan waarbij werd gekeken hoever gegaan kon worden binnen de Europese Richtlijn. Een beleidsmedewerker zei hierover: ‘Er werd wel op alle manieren op die richtlijnen ingezoomd, kun je hier geen ruimte in vinden?’. Binnen het ministerie van VROM werd hier wel serieus naar gekeken, maar de opvatting was wel: ‘omdat mensen van ons in Brussel hebben gezeten bij de totstandkoming van die richtlijnen weten wij ook wel wat er mee werd bedoeld’. Ook werd er gekeken of met andere meetmethoden minder problemen naar voren kwamen, dit werd echter niet als aanvaardbaar gezien: ‘Je kan het wel strikt juridisch in allerlei uitwegen zoeken maar je wilt toch wel netjes bezig blijven en niet gaan foezelen, niet met richtlijnen en niet met wetgeving’. Het zoeken naar juridische oplossingen is ook versterkt doordat de Raad van State eiste dat bijvoorbeeld de saldering en de voorwaarden daarom heen heel precies werden bekeken.
Naast vele deskundigen pleit ook VNO NCW voor het gebruik maken van de ruimte die de Europese richtlijnen bieden. Ook wil VNO NCW dat er alleen naar de normen wordt gekeken op plaatsen waar de volksgezondheid echt in het geding is.
Uiteindelijk is wel serieus gekeken naar juridische oplossingen, maar veel van die oplossingen werden niet als aanvaardbaar gezien omdat ze niet tegemoet kwamen aan het doel van de richtlijnen.

Instructie bij wetgeving: 2005
Er is door het ministerie van VROM ook nog geprobeerd door middel van brieven en ministeriële regelingen een instructie te geven aan de Raad van. State over de manier waarop het Besluit luchtkwaliteit 2001 geïnterpreteerd moest worden. Dit had niet het beoogde effect doordat de Raad van State dat besluit niet anders ging interpreteren. Andere actoren hebben deze oplossing niet aangedragen of zelfs genoemd. De reden daarvoor is waarschijnlijk dat het niet werkte en maar kort is gebruikt als oplossing.
Conclusie

In de huidige wetgeving is te zien dat een aantal beleidsalternatieven elkaar aanvullen in het oplossen van de problemen die de luchtkwaliteitwetgeving kende met bouwprojecten. Oudere oplossingen zoals directe toetsing, projectsaldering en zeezoutaftrek bleken niet voldoende en werden daarom aangevuld met het NSL en het niet in betekenende mate concept. Aanvaardbaarheid binnen de policy community van beleidsalternatieven bleek erg belangrijk omdat dat de voornaamste reden is dat er niet is gekozen voor ontkoppeling of voor juridische oplossingen. Technische uitvoerbaarheid blijkt ook erg relevant, echter met een iets andere definitie dan Kingdon er aan gaf. Kingdon zag technische uitvoerbaarheid als de mate waarin een plan tot in technische details is uitgewerkt. Hier werd door de beleidsmedewerkers of in andere bronnen niet naar verwezen. Wat wel belangrijk is bij de keuze voor een beleidsalternatief is tot in hoeverre een beoogd doel ook daadwerkelijk behaald wordt. Veel alternatieven die nu wel in de wetgeving staan maar die op zichzelf niet voldoende waren konden er niet voor zorgen dat problemen met bouwprojecten echt opgelost werden. De financiële haalbaarheid is zelden gebruikt om aan te geven dat een alternatief wel of geen oplossing was. Wel is het aantal bronmaatregelen beperkt doordat er maar een beperkt budget voor was. En kon het NSL enkel doorgang kunnen vinden op het moment dat er geld beschikbaar was voor compenserende maatregelen. Maar hier is slechts heel zelden naar verwezen.
Politieke stroom
‘Als je gaat kijken naar de invloed van belangengroepen dan kun je zien dat er ontzettend veel geroepen is. En ook vooral vanuit de bouwhoek, Bouwend Nederland en dat soort dingen. En op de een of andere manier hebben die invloed. Daar kun je iets van vinden, maar dat is een feit, dat is politiek. En daar heb je mee te maken.’
In de politieke stroom wordt beschreven wat de invloed van verschillende politieke ontwikkelingen was op de totstandkoming van de wetswijziging in 2007. Hierbij zal gekeken worden naar de invloed van de publieke opinie, veranderingen in de regering (verkiezingen) en de invloed van belangengroepen en politieke partijen. Hierbij wordt specifiek gekeken of er in de verschillende factoren van de politieke stroom elementen terug te zien zijn die wijzen op politieke steun voor de vier beleidsalternatieven die uiteindelijk in de wet terug te zien zijn.

Publieke opinie

Er zijn geen opinieonderzoeken geweest die echt een goed beeld lieten zien van de publieke opinie in de tijd voorafgaand aan de wetswijziging in 2007. Aan beleidsmedewerkers is wel gevraagd hoe zij de publieke opinie ervoeren en welke invloed die publieke opinie volgens hen heeft gehad. De publieke opinie werd door de beleidsmedewerkers als tweeledig ervaren. Een deel van de mensen is van mening ‘asfalt smeren en niet zo zeuren’ die vinden dat er gewoon gebouwd zou moeten kunnen worden zonder rekening te houden met het milieu. Die publieke opinie komt voort uit een bepaalde onredelijkheid die een andere beleidsmedewerker omschrijft: ‘Je kunt niet één project de schuld geven van een probleem in de regio wat we met zijn allen veroorzaken, en dan mag jij dat project niet bouwen’. Het ander deel van de mensen is van mening dat het over de gezondheid gaat en het dus belangrijk is dat daar rekening mee gehouden wordt, zoals een beleidsmedewerker zegt ‘want jij zult maar wonen naast zo’n weg en je kunt nergens anders wonen, dan wil je dat de overheid er wat aan doet’.
Er wordt ook opgemerkt door een beleidsmedewerker dat vooral de kranten erg negatief waren: ‘op slot en belachelijk’. 
Als laatste wordt door verschillende beleidsmedewerkers aangegeven dat de saneringstool, het rekenmodel waarmee de luchtkwaliteit in Nederland wordt berekend en voorspeld, voor veel wantrouwen zorgt. Dat komt doordat de uitlegbaarheid van een heel technisch model laag is. Door een beleidsmedewerker wordt dit als volgt aangegeven: ‘Het is een soort toverbak, daar gooi je alles in en dan komt er een soort uitkomst uit, en wie controleert dat’.
Er was dus wel een publieke opinie over dit onderwerp, maar deze was allesbehalve eenduidig. Hierdoor heeft het mogelijk wel bijgedragen aan het op de agenda zetten van het onderwerp, maar minder op de richting van het beleid . Wel werd ook uit de publieke opinie duidelijk dat er rekening gehouden moest worden met twee verschillende belangen, namelijk die van de gezondheid en die van bouwprojecten.
Veranderingen in de regering

Veranderingen in de regering hebben vrijwel geen invloed gehad op de totstandkoming van de nieuwe wetgeving en bijbehorend beleid in 2007. Dit komt doordat Pieter van Geel (CDA) van 2002 tot aan 2007 staatssecretaris voor Milieu is geweest en hij dus betrokken is geweest bij het hele proces waarbij eerst problemen zichtbaar werden met de oude wetgeving tot het moment waarop de nieuwe wetgeving klaar lag om aangenomen te worden. Verkiezingen die tussendoor plaatsvonden (in 2002, 2003 en 2006) hadden ook weinig invloed doordat het niet leidde tot grote veranderingen in de samenstelling van de regering en de verantwoordelijke bewindspersoon. Zoals een beleidsmedewerker opmerkte: ‘Pieter van Geel voor en na de verkiezingen was dezelfde Pieter van Geel’. Na de Tweede Kamerverkiezingen van 2006 werd het nieuwe kabinet in februari 2007 beëdigd, vanaf dat moment was Minister Cramer (PvdA) verantwoordelijk minister. Maar doordat in de jaren ervoor de lijn van het beleid al bepaald was, en zij zich daar in kon vinden, zorgde dat niet voor grote wijzigingen in het beleid. Een beleidsmedewerker over de rol van Staatsecretaris Van Geel ten opzichte van die van Cramer: ‘Van Geel heeft het allemaal in gang gezet en Cramer heeft het vooral afgemaakt’.
Er hebben zich in de periode dat de problemen met de oude wetgeving zich voordeden tot aan het moment dat de lijn voor de nieuwe wetgeving en beleid waren uitgezet dus geen veranderingen in de regering voorgedaan die het proces sterk hebben beïnvloed. Het feit dát er in die periode geen veranderingen hebben plaatsgevonden betekent wel dat het mogelijk was om bijvoorbeeld het wetsvoorstel dat in 2005 werd ingediend ook daadwerkelijk door te laten gaan. Ook de wisseling tussen Van Geel en Cramer als verantwoordelijk bewindspersoon had anders uit kunnen pakken als minister Cramer geen steun had gehad voor bijvoorbeeld het NSL. De wijzigingen die er waren in de regering en het feit dat er lange tijd geen wijzigingen plaatsvonden heeft hebben de totstandkoming van de nieuwe wetgeving positief beïnvloed.

Volgens de verschillende beleidsmedewerkers is het onderwerp luchtkwaliteit en dan met name de gevolgen van de oude wetgeving voor bouwprojecten geen belangrijk onderwerp geweest tijdens de Tweede Kamer verkiezingen van 2006. Ook in de verschillende verkiezingsprogramma’s is het onderwerp niet heel duidelijk aanwezig. In de verkiezingsprogramma’s van de linkse partijen wordt wel het belang van een goede luchtkwaliteit voor de gezondheid aangemerkt maar er is nergens aandacht voor de gevolgen van de oude wetgeving voor bouwprojecten. Hoewel het geen belangrijk verkiezingsitem is geweest, speelt het volgens een beleidsmedewerker wel: ‘Het gaat over gezondheid en dingen die niet kunnen, belemmeringen. Dat spreekt wel aan.’
Belangengroepen en politieke partijen

Bij de belangengroepen en politieke partijen zijn twee groepen te onderscheiden die beide een ander probleem als belangrijkste aanmerken en daarmee ook het beleid twee verschillende richtingen op probeerden te duwen. Ook de beleidsmedewerkers gaven aan dat er veel diversiteit was in de invloed van politieke partijen en belangengroepen. Op de vraag of er een balans te zien was in de invloed: ‘Nee dat niet, want dan kan je er natuurlijk wel wat mee als je een richting ingeduwd wordt’.
Om te beginnen was er een groep die veel druk uitoefende om iets te doen aan de bouwprojecten die stil kwamen te liggen. Vooral het ministerie van Verkeer en Waterstaat (V&W) werd hier door beleidsmedewerkers genoemd omdat zij wegen aan wilden leggen en dat werd verhinderd door uitspraken van de Raad van State. Dat het kabinet ging zoeken naar een oplossing voor de juridische problemen rondom de bouwprojecten werd dan ook breed gesteund: VNO NCW, MKB Nederland en Bouwend Nederland steunen het kabinet in het zoeken van een oplossing voor de ‘impasse’. Ook politieke partijen en belangengroepen die veel aandacht besteden aan de gezondheid zoals D66 vonden dat er wat aan dit probleem gedaan moet worden. De druk om iets te doen was zo groot vanuit verschillende partijen dat ‘niets doen geen optie was’.
Daarnaast zijn er belangengroepen zoals Milieudefensie die al jaren eerder zijn begonnen met het vragen van aandacht voor de gezondheid en die druk uitoefenen om maatregelen te nemen de luchtkwaliteit te verbeteren.
Op de uiteindelijke plannen van het kabinet werd veel kritiek geleverd, vanuit bijna alle belangengroepen en politieke partijen. Er is bijvoorbeeld kritiek van VNO NCW, MKB Nederland en Bouwend Nederland en D66 of de plannen die het kabinet heeft zoals het NSL er daadwerkelijk voor zorgen dat er weer gebouwd kan worden. Als dat blijkt te kunnen hebben zij steun voor het NSL. Een van de beleidsmedewerkers beschreef ook de verandering in steun en houding van  ‘de bouw’: ‘de eerste reactie was helemaal fout, en nu zijn ze hele ferme believers’. Milieudefensie is vooral zeer kritisch over de uiteindelijke wetgeving en dan met name het NSL, de belangrijkste kritiek is dat volgens hen de luchtkwaliteit uiteindelijk niet zal verbeteren.
Volgens verschillende beleidsmedewerkers is er uiteindelijk veel draagvlak voor het NSL en de andere wetgeving doordat het belang om te kunnen bouwen en het belang van de gezondheid met elkaar worden verenigd. Een van de beleidsmedewerkers drukt dat als volgt uit: ‘De milieubeweging is blij dat die koppeling er nog is, en tegelijkertijd zijn zij blij met netto iets van 1 miljard euro aan maatregelen om de luchtverontreiniging terug te dringen. De bouw ziet dat dit het maximale haalbare was en ziet dat het juridisch safe is.’ 
Als je kijkt naar de uiteindelijke steun van verschillende politieke partijen en belangengroepen zie je dat zij wel kritisch blijven en dan komt de steun niet zo eenduidig naar voren als het door de beleidsmedewerkers wordt gezien. Echter het is gezien vanuit de belangengroepen en politieke partijen logisch dat zij kritisch blijven in inspraakreacties en persberichten omdat het op die manier mogelijk is invloed uit te blijven oefenen. Door een beleidsmedewerker werd dit ook aangegeven: ‘Informeel horen we dan ook van Natuur en Milieu: eigenlijk vinden we het wel een goed plan maar we moeten ook wat laten zien aan de achterban’. Vaak is het zo dat belangengroepen vooral invloed uitoefenen tegen een bepaalde wijziging van beleid of wetgeving. Dit was bij het NSL niet te zien in persberichten van belangengroepen en politieke partijen omdat zij wel kritisch bleven maar vooral wijzigingen wilden aanbrengen. Ook een van de beleidsmedewerkers gaf aan dat ‘je niet kunt zeggen dat er een antilobby tegen het NSL ontstaat’. 

Er is dus veel invloed geweest van belangengroepen en politieke partijen in deze casus. Die invloed is divers maar toch zijn er twee hoofdrichtingen te onderscheiden, namelijk de druk om er voor te zorgen dat er weer gebouwd kan worden en de druk om iets te doen aan de gezondheidsproblemen als gevolg van de luchtvervuiling. Uiteindelijk zijn in de wetgeving van 2007 en het bijbehorende beleid in de vorm van het NSL deze twee belangen samen gebracht waardoor de relatief grote steun te verklaren is. Informeel is er veel steun, maar naar buiten toe hebben belangengroepen nog wel kritiek.
Conclusie

Zowel vanuit de publieke opinie als vanuit de verschillende belangengroepen en politieke partijen is veel aandacht geweest voor het luchtkwaliteitsbeleid. Deze invloed richtte zich zowel op het gezondheidsprobleem als de bouwprojecten en zorgde er in de eerste plaats voor dat het onderwerp op de agenda kwam te staan en er een probleem werd gesignaleerd. Vervolgens werd duidelijk dat vanuit die druk rekening moest worden gehouden met twee verschillende belangen, er moest in de eerste plaats weer gebouwd kunnen worden maar er moest ook rekening gehouden worden met de gezondheid. Bij het ontwikkelen van beleidsalternatieven waren dat dus ook twee randvoorwaarden waaraan voldaan moest worden. Uiteindelijk zijn deze twee belangen samen gekomen in het NSL, waardoor hiervoor veel steun is. Er wordt nog steeds kritiek uitgesproken, maar informeel wordt er brede steun uitgesproken voor het NSL. 

Policy windows
‘Dat is het dubbele dat je een probleem krijgt in bouwprojecten en dat dat er toe leidt dat er opeens heel veel zorg voor het milieu ontstaat, terwijl dat voor veel niet eens het primaire doel is. Vanuit milieuoptiek zijn we blij dat het zo gelopen is.’
Op welke manier hebben de verschillende stromen er voor gezorgd dat er een policy window voor nieuw luchtkwaliteitsbeleid ontstond? Wat voor window was dat en op welke manier is er gebruik van gemaakt. Er zijn twee policy windows te onderscheiden die beiden zorgden voor de totstandkoming van het nieuwe luchtkwaliteitsbeleid. 
Policy window voor het milieu

Ten eerste is er sprake van een policy window voor het milieu. Voor mensen die het milieu en de luchtkwaliteit belangrijk vinden was de aandacht voor de bouwprojecten een soort springplank om meer aandacht te krijgen voor het milieu en de gezondheidsproblemen die daar mee samen hingen. Al jaren werd door bijvoorbeeld Milieudefensie, Stichting Natuur en Milieu, het RIVM en GroenLinks aandacht gevraagd voor de slechte luchtkwaliteit en de gezondheidsgevolgen er van. Maar pas op het moment dat projecten door uitspraken van de Raad van State niet door konden gaan probeerden ook andere partijen en belangengroepen het onderwerp luchtkwaliteit op de agenda te krijgen. Hierbij ging het om belangengroepen zoals VNO NCW, Bouwend Nederland en politieke partijen zoals het CDA en de VVD, die normaliter niet vooraan staan in het vragen van aandacht voor de slechte luchtkwaliteit. Maar doordat zij geconfronteerd werden met uitspraken van de Raad van State, waarbij bouwprojecten vanwege de slechte luchtkwaliteit stil kwamen te liggen, was het ook in hun belang om het onderwerp luchtkwaliteit en het beleid er om heen op de agenda te zetten. Hierdoor ontstond er vanuit diverse kanten druk om het onderwerp luchtkwaliteit op de politieke agenda te zetten.

Op het moment dat het onderwerp op de politieke agenda stond was er veel druk om een oplossing te verzinnen voor bouwprojecten die niet door konden gaan. Deze druk kwam zoals gezegd in de eerste plaats van werkgevers- en bouworganisaties en politieke partijen zoals de VVD en het CDA. Maar ook andere politieke partijen en belangengroepen zoals bijvoorbeeld de PvdA, de SP en D66 en ook het kabinet xxxxwelke parytijen vormden toen het kabinetvinden het belangrijk dat een oplossing wordt gevonden voor het probleem dat beschreven wordt als ‘Nederland op slot’.
Tegelijkertijd was er nog steeds veel druk om een oplossing te vinden voor de gezondheidsproblemen die ontstonden als gevolg van de slechte luchtkwaliteit. Ook was het doel van het Besluit luchtkwaliteit 2001 en de achterliggende Europese richtlijnen het verbeteren van de luchtkwaliteit om op die manier gezondheidsproblemen tegen te gaan. Een oplossing waarbij het gezondheidsprobleem minder aandacht zou krijgen dan bij eerdere wetgeving was daardoor niet aanvaardbaar binnen het ministerie van VROM en veel andere belangengroepen en politieke partijen.

Er was dus grote maatschappelijke en politieke druk om een oplossing te vinden voor de bouwprojecten die stillagen met als belangrijke randvoorwaarde dat gezondheidsproblemen niet onder tafel werden geschoven. Binnen het ministerie van VROM is toen tijdens een grote brainstormsessie het NSL bedacht. Die oplossing bestond daarvoor nog niet maar is bedacht doordat er een grote druk op lag om een goede oplossing te verzinnen. Het NSL is vooral nieuw in de gebiedsgerichte aanpak en de mogelijkheid verslechtering van de luchtkwaliteit te compenseren. De maatregelen die binnen het NSL gebruikt kunnen worden om slechtere luchtkwaliteit te compenseren bestonden toen al. Hierbij gaat om maatregelen zoals 80-kilometerzones, roetfilters en een sloopregeling voor oude auto’s. Dit is geen voorgeschreven of afgebakend pakket maar belangengroepen en politieke partijen die zich al langer inzetten om de luchtkwaliteit te verbeteren hebben in de loop der jaren ook al veel plannen ontwikkeld die kunnen dienen als compenserende maatregelen, dit is te zien in vele persberichten. Ook binnen het ministerie van VROM waren al veel van deze maatregelen bedacht en eerder gebruikt. In de begroting werd veel geld beschikbaar gesteld om compenserende maatregelen te nemen die er gezamenlijk voor kunnen zorgen dat de luchtkwaliteit verbeterd wordt.
Uiteindelijk is er veel steun voor het NSL doordat het weer mogelijk is projecten te bouwen en er tegelijkertijd veel geld en aandacht naar de luchtkwaliteit gaat. Jarenlange aandacht voor de slechte luchtkwaliteit kwam pas hoog op de politieke agenda doordat bestaande wetgeving voor problemen met bouwprojecten zorgde. Hierdoor bestond brede maatschappelijke en politieke druk om in de eerste plaats bouwprojecten weer mogelijk te maken en in de tweede plaats iets te doen aan de slechte luchtkwaliteit vanwege de gezondheidseffecten. Uiteindelijk is onder deze grote druk een oplossing bedacht die beiden belangen met elkaar verenigde waardoor veel politieke en maatschappelijke steun ontstond.
Dus doordat oude wetgeving voor veel strubbelingen zorgde met de bouwprojecten ontstond er een mogelijkheid om met veel geld en maatregelen het milieu te verbeteren. Dit was mogelijk doordat er een heel zichtbaar probleem was. Ook was er een oplossing doordat het concept van het NSL onder die druk bedacht werd en compenserende maatregelen die in het NSL zitten al langer bestonden. Als laatste was er veel steun voor omdat er aan de ene kant iets werd gedaan aan bouwprojecten die eerst niet door konden gaan en aan de andere kant veel maatregelen werden genomen om het milieu te verbeteren.

Policy Window voor nieuwe wetgeving

Het tweede policy window zit heel anders in elkaar en laat zien op welke manier de mogelijkheid werd gecreëerd om de wetgeving te veranderen. Al jaren was er de vraag van de Tweede Kamer om het Besluit luchtkwaliteit 2001 om te zetten in wetswijziging, dit was echter nooit gebeurd doordat de aanvraag bij VROM daarvoor te laat was binnengekomen. Na een jarenlange discussie tussen VROM en de Tweede Kamer of het vastleggen in wetgeving wel nodig was kwamen er problemen naar boven met bouwprojecten die stil lagen door uitspraken van de Raad van State. Doordat de Tweede Kamer eerst het bestaande besluit nog om wilde zetten voor er nieuwe wetgeving kwam,  moest er voor nieuw beleid of wetgeving eerst gesproken worden met de Tweede Kamer. Afgesproken werd dat VROM eerst het Besluit aan mocht passen, dat werd Besluit luchtkwaliteit 2005, als er binnen twee maanden een wetsvoorstel zou liggen. Om die reden was er dus heel veel druk om de wetgeving aan te passen en dat leidde er toe dat er ook heel intensief werd nagedacht en gebrainstormd over de manier waarop die wetgeving aangepast moest worden. Er was dus al bepaald dat er nieuwe wetgeving diende te komen, hierdoor ontstond ook de mogelijkheid om een nieuw concept als het NSL te bedenken en in wetgeving vast te leggen. Er ontstond hierdoor een policy window voor ander beleid waar ook nieuwe wetgeving voor nodig was. Als de Tweede Kamer minder belang had gehecht aan het vastleggen in de wet was er misschien alleen een nieuw besluit binnen de toen bestaande wetgeving gekomen. Ook had het maken van nieuwe wetgeving dan langer geduurd en minder prioriteit gekregen.
Conclusie

Er zijn twee policy windows die beiden hebben geleid tot de huidige wetgeving en beleid maar die beiden anders van aard zijn. Ten eerste werd het met de aandacht voor de stilgelegde bouwprojecten mogelijk om plannen om de luchtkwaliteit te verbeteren daadwerkelijk op grote schaal toe te passen. Deze plannen bestonden al veel langer, maar pas op het moment dat er een tweede probleem opdook was er voldoende aandacht en draagvlak voor. Het tweede policy window is de mogelijkheid die door druk van de Tweede Kamer gecreëerd werd om op korte termijn wetgeving aan te passen. Hierdoor werden ook beleidsalternatieven zoals het NSL mogelijk waarvoor aanpassing van wetgeving nodig was.
Conclusie

In 2005 bleek de toetsing van elk nieuw huis, weg, kantoorgebouw of station aan Europese grenswaarden voor luchtkwaliteit voor veel problemen te zorgen. Twee jaar later maakt een wetswijziging een nieuwe aanpak mogelijk die veel eerdere problemen lijkt op te lossen. Op welke manier en waarom is er tot deze nieuwe wetgeving gekomen? Als analysekader voor deze vraag is de theorie van Kingdon gebruikt die er vanuit gaat dat er policy windows ontstaan op het moment dat stromen van problemen, beleidsalternatieven en politieke ontwikkelingen samen komen. Een belangrijke vraag hierbij is dan ook: Kán de theorie van Kingdon de totstandkoming en inhoud van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid in 2007 verklaren?. In deze conclusie zullen beide vragen beantwoord worden. Aan de hand van de theorie van Kingdon zal de casus beschreven worden. En hierbij word dan ook beschreven óf en op welke manier de theorie van Kingdon bruikbaar is.
Policy windows
Volgens Kingdon kan een policy window ontstaan op het moment dat iets als een probleem wordt gezien, er een oplossing voor bestaat en de politieke ontwikkelingen gunstig zijn. Policy windows worden vaak geopend door ontwikkelingen in de problemenstroom, zoals bijvoorbeeld een crisis of een andere gebeurtenis. Maar soms zijn ze ook voorspelbaar door geplande beleidsevaluaties of hervormingen. Opvallend bij de totstandkoming van het luchtkwaliteitsbeleid is dat er twee verschillende soorten policy windows zijn die voor het nieuwe beleid hebben gezorgd. Dit is iets wat Kingdon in zijn theorie niet noemt als mogelijkheid en dit kan dus ook gezien worden als belangrijke aanvulling. 
Het eerste policy window werd geopend door ontwikkelingen in de stroom van problemen, namelijk uitspraken van de Raad van State die bouwprojecten afkeurde omdat ze niet aan de normen voor luchtkwaliteit konden voldoen. Hierdoor ontstond een probleembesef van de onbedoelde gevolgen van het toen geldende luchtkwaliteitsbeleid en wetgeving voor bouwprojecten. Daarnaast bestond er in de problemenstroom al veel langer een probleembesef van de gezondheidsgevolgen van luchtverontreiniging waar ook de Europese richtlijnen voor waren opgesteld. Het gezondheidsprobleem bestond al veel langer, maar door de problemen met bouwprojecten kon het onderwerp pas hoog op de agenda worden gezet waardoor er een policy window ontstond.

Vervolgens zorgde de hoge maatschappelijke en politieke druk er voor dat er een oplossing werd bedacht. Er zijn toen verschillende oplossingen bedacht die niet in staat bleken het probleem totaal op te lossen, maar die elkaar wel aanvulden. Het Nationaal Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit (NSL)  kan gezien worden als de belangrijkste oplossing, maar oudere ideeën zoals projectsaldering zijn nog steeds mogelijk. Bij de keuze voor beleidsalternatieven was de aanvaardbaarheid heel belangrijk, alternatieven die geen recht deden aan het gezondheidsprobleem bleken niet aanvaardbaar als oplossing. In de kritiek op oudere oplossingen en ook het NSL stond vooral centraal of de oplossingen wel echt de problemen op konden lossen. 
Uiteindelijk was er veel politieke en maatschappelijke steun voor de bedachte oplossing doordat twee problemen werden aangepakt, namelijk het probleem met bouwprojecten en het gezondheidsprobleem. Verschillende belangengroepen en politieke partijen oefenden druk uit op één van de twee problemen om daar een oplossing voor te vinden. De combinatie van probleembesef, een oplossing en breed draagvlak voor die oplossing zorgden voor een policy window voor het luchtkwaliteitsbeleid. Dat policy window had vooral positieve gevolgen voor het milieu, want er werd hierdoor meer geld en aandacht besteed aan maatregelen die de luchtkwaliteit verbeteren.
Het tweede policy window had meer weg van wat Kingdon een voorspelbaar policy window noemt. Een al jaren bestaande wens van de Tweede Kamer om een eerder Besluit luchtkwaliteit 2001 om te zetten in wetgeving zorgde er voor dat zij verandering van het Besluit (in 2005) enkel goedkeurden op het moment dat er binnen twee maanden ook een wetsvoorstel zou liggen. Op dat moment werd er dus ook een policy window geopend voor oplossingen waar een wetswijziging voor nodig was. Dit policy window kan gezien worden als onderdeel van het eerst beschreven policy window, het ontstond namelijk pas op het moment dat er al een policy window bestond voor nieuw beleid. Maar de mogelijkheden werden er wel door verbreed, en afspraken met de Tweede Kamer zorgden er ook voor dat er snel een wetsvoorstel moest komen en ook daadwerkelijk kwam.
Theorie van Kingdon

De theorie van Kingdon blijkt goed in staat te zijn om de totstandkoming en de inhoud van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid in 2007 te verklaren. Alle drie de stromen bleken nodig om nieuw beleid mogelijk te maken. Er is sprake van een probleembesef van twee verschillende problemen. Door grote druk ontstaan nieuwe beleidsalternatieven zoals het NSL en worden al bestaande maatregelen om de luchtkwaliteit te verbeteren hierin verwerkt. Uiteindelijk is er grote maatschappelijke steun doordat het beleid twee problemen oplost en er daardoor steun is vanuit zeer diverse actoren. Maar er zijn op basis van dit onderzoek een aantal punten van kritiek en aanvullingen te formuleren op zijn theorie.
Problemenstroom
In deze casus blijkt dat aandacht voor het ene probleem, in dit geval bouwprojecten, onbedoeld ook een tweede probleem zoals de gezondheidsgevolgen op de agenda kan zetten. In zijn theorie gaat Kingdon niet in op de mogelijkheid in de problemenstroom om verschillende problemen te onderscheiden zijn die aandacht focussen op hetzelfde beleidsonderwerp. Doordat er bij veel beleidsterreinen sprake is van tegenstrijdige belangen is dit iets wat naar verwachting vaker voorkomt. 
Kingdon beschrijft in de problemenstroom de discrepantie met de ideale situatie als belangrijke reden dat een situatie als een probleem wordt gezien, dit was een enkele keer zichtbaar bij het gezondheidsprobleem. Hiermee heeft hij theoretisch gezien een punt omdat achter opvattingen vaak grotere ideaalbeelden en waarden zitten. Maar als empirisch model blijkt deze factor moeilijk toepasbaar omdat het niet expliciet wordt gemaakt in documenten en interviews. 

Als laatste komt naar voren dat oplossingen in de beleidsstroom vaak voortkomen uit elementen in de problemenstroom. Vaak zorgt de aandacht voor de oorzaak van een probleem voor een groter probleembesef, en geeft die oorzaak ook aanzet tot een oplossing.
Beleidsstroom

Op het moment dat er een keuze wordt gemaakt voor een beleidsalternatief is het niet zo dat óf voor de één, óf voor de ander gekozen wordt. In deze casus bleken veel beleidsalternatieven elkaar aan te vullen in het oplossen van het probleem, en eigenlijk kunnen het dan ook beter oplossingen genoemd worden.
Ook blijkt de definitie van het begrip ‘technische uitvoerbaarheid’ die Kingdon beschrijft in de beleidsstroom niet terug te komen bij dit onderzoek. Hij omschrijft technische uitvoerbaarheid als ‘de mate waarin een plan is uitgewerkt in technische details waarbij rekening is gehouden met toepassing in de praktijk’. In de casus wordt dit in interviews en documenten niet genoemd als reden om wel of niet voor een beleidsalternatief te kiezen. Wat wel heel relevant bleek is de verwachting van betrokkenen of een plan in de praktijk ook daadwerkelijk het probleem waarvoor het gemaakt was op kon lossen.
Politieke stroom

Kingdon geeft aan dat veranderingen in de regering, bijvoorbeeld door een verkiezing of een nieuwe minister, kunnen bijdragen aan de totstandkoming van nieuw beleid. In deze casus bleek juist de stabiliteit in de regering tijdens de cruciale periode waarin het beleid ontwikkeld werd bevorderlijk voor de totstandkoming van nieuw beleid.
Als laatste blijkt in deze casus dat het belangrijk is bij de toepassing van de theorie van Kingdon binnen Europa rekening te houden met de rol van de Europese Unie. Deze heeft een belangrijke rol gespeeld in deze casus, en hier wordt in zijn theorie niet naar verwezen omdat deze gericht en gebaseerd is op de Verenigde Staten.
Samenvattend

In grote lijnen is de theorie van Kingdon goed in staat de totstandkoming van het Nederlandse luchtkwaliteitsbeleid te verklaren. Dit nieuwe beleid vormde een grote wijziging en werd voorafgegaan door veel maatschappelijke en politieke aandacht. Er was een policy window nodig, zoals door Kingdon beschreven, om het huidige beleid en wetgeving tot stand te laten komen en hiermee wordt zijn theorie bevestigd. Niet alle factoren uit de theorie van Kingdon zijn duidelijk terug te zien in de casus. Maar deze claim maakt Kingdon ook niet in zijn theorie en dit maakt de theorie dus ook niet minder sterk.

Discussie
Dit onderzoek laat een casus zien waarin de theorie van Kingdon goed terug te zien is en waarin zijn theorie ook bevestigd wordt. Maar wat zegt dit onderzoek over de toepasbaarheid en juistheid van zijn theorie? En wat zijn de consequenties van keuzes die in dit onderzoek gemaakt zijn voor de resultaten? Deze vragen en suggesties voor vervolgonderzoek worden in deze discussie besproken. Ook worden enkele inhoudelijke vragen en opmerkingen opgeworpen na aanleiding van dit onderzoek.
Inhoudelijke reflectie

Interessant in de casus is dat de maatschappelijke discussie niet ging over de maatschappelijke waarde gezondheid, maar over de gevolgen van het gekozen beleidsinstrument om die gezondheid te beschermen. Dit laat zien dat een waarde als gezondheid erg abstract is en daardoor moeilijk aandacht krijgt, het beleid daarentegen is erg concreet en zichtbaar en hierdoor wordt over de gevolgen ook veel ophef gemaakt. 

Achteraf gezien kan ook gezegd worden dat het voor mensen die het milieu belangrijk vinden erg profijtelijk is geweest om een koppeling aan te brengen tussen ruimtelijke ordening en milieu. Hierdoor ontstond de noodzaak iets te doen aan het milieu op het moment dat de normen voor luchtkwaliteit overschreden werden. Hierdoor is het ook nog eens zo dat Nederland voorloopt op andere Europese landen in het nemen van maatregelen om de luchtkwaliteit te verbeteren op andere landen. Andere landen zullen naar verwachting later problemen ondervinden doordat de Europese Commissie dreigt sancties op te leggen. Die problemen zijn tegen die tijd in Nederland al weer opgelost.

Reflectie op het onderzoek

De keuze voor een hoofdcasus heeft in dit onderzoek als voordeel gehad dat goed kon worden ingezoomd op de inhoud ervan waardoor een betere analyse kon worden gemaakt dan wanneer er veel verschillende casussen worden geanalyseerd. Deze verdieping maakt toepassing van de theorie beter en betrouwbaarder. Omdat Kingdon al door veel auteurs is toegepast, is het voor de toetsing van zijn theorie niet noodzakelijk meerdere casussen te gebruiken. Elke extra casus vormt een nieuwe toetsing van en aanvulling op de theorie van Kingdon.
Bij de keuze voor deze casus waren al verschillende elementen zichtbaar die ook in de theorie van Kingdon terug te zien zijn. Er was om te beginnen een heel zichtbaar probleem, er was nieuw beleid en nieuwe wetgeving die behoorlijk afweken van een aantal jaar daarvoor en er was veel aandacht vanuit politieke partijen en belangengroepen voor dit issue. Vooraf was al duidelijk dat de theorie van Kingdon op een aantal punten terug kwam in de casus. Dit onderzoek laat zien dat bij casussen met een zichtbaar probleem, veel aandacht en nieuw beleid Kingdon als verklarend model waarschijnlijk goed toepasbaar is. Een interessante vraag is echter of de theorie van Kingdon ook toepasbaar blijkt in casussen waar het beleid wel wijzigt, maar er door de aard van het beleidsonderwerp veel minder aandacht en zichtbaarheid is. Oftewel, dat de theorie ook toepasbaar is in een casus met nauwelijks publiciteit.
Ook laat de casus in dit onderzoek niet zien of Kingdon ook casussen kan verklaren waarin wel veel elementen zichtbaar zijn van zijn theorie, maar toch geen nieuw beleid ontstaat. 
In dit onderzoek zijn geen vertegenwoordigers van belangengroepen en politieke partijen gesproken, maar is gebruik gemaakt van persberichten en krantenartikelen. Qua inhoudelijke invloed bleek het goed mogelijk te zijn documenten te gebruiken. Maar hierdoor was het niet mogelijk de informele steun die door beleidsmedewerkers werd gesignaleerd van belangengroepen ook te verifiëren. Het kan dus waardevol zijn alle betrokkenen te interviewen. Hierbij moet dan alleen wel rekening gehouden met het feit dat het interviewen van een vertegenwoordiger van een belangengroep wel laat zien wat zijn opvatting is en welke invloed hij heeft geprobeerd uit te oefenen. Maar op basis hiervan kan niet gezegd worden welke invloed ook daadwerkelijk is uitgeoefend door deze belangengroep, hiervoor blijven de beleidsmedewerkers cruciaal.
Vervolgonderzoek

Voor vervolgonderzoek zou het relevant zijn om deze casus met een ander theoretisch model te analyseren, neem bijvoorbeeld het fasenmodel van Hoogerwerf. Op die manier kan gekeken worden of de theorie van Kingdon echt andere en betere verklaringen kan geven dan dat door andere theorieën gebeurt. In dit onderzoek is laten zien dat de theorie van Kingdon de totstandkoming van nieuwe wetgeving kan verklaren, maar of het als analysekader ook beter voldoet dan andere theorieën is hiermee niet aangetoond. Ook is het voor de toepasbaarheid van de theorie van Kingdon relevant om een casus te analyseren waar wel sprake is van nieuw beleid, maar waar heel weinig zichtbaarheid en aandacht voor is geweest. Ook een casus die op het eerste gezicht tegemoet komt aan de theorie van Kingdon maar waarbij geen nieuw beleid ontstaat is in dit kader relevant. Ook het interviewen van vertegenwoordigers van belangengroepen en politieke partijen die invloed hebben gehad kan een aanvulling zijn op het onderzoek. Dit vormt echter niet het belangrijkste onderdeel.
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Bijlage 1 Coding tree
Code System


Actoren



vws



d66 tk



Beleidsmedewerker



Algemene rekenkamer



rivm



sp tk



vng



gl tk



Wetenschapper



Vereniging nederlandse provincies



pvda tk



vvd tk



Minister Dekker



Raad van State



Stichting Natuur en Milieu



Bouwend Nederland



VVD EP jules Maaten



Staatssecretaris van Geel



VNO-NCW



Milieudefensie



Pvda ep dorette corbey



Chris Backes, voorzitter VROM-raad


Wethouder van Poelgeest (GroenLinks)



Planbureau voor leefomgeving/mnp



Europese Unie



Minister Cramer



Europees Hof van Justitie



cda tk


Beleidsstroom



Ontstaansgeschiedinis



Beleidsalternatieven




Instructie bij wetgeving




projectsaldering




milieuzones




Overig




Bronmaatregelen




Saldering regio




Individuele toetsing project




Niet in betekenende mate projecten




Juridische oplossingen (interpretatie wet)




Koppeling uit de wet




Zeezoutaftrek



Aanvaardbaarheid



Financiele haalbaarheid



Technische uitvoerbaarheid



Policy community


Chronologie wijziging beleid


Overige


Policy entrepeneur


Policy window


Politieke stroom



Veranderingen in regering



Belangengroepen en politieke partijen



Publieke opinie


Problemenstroom



Definitie probleem




bouwprojecten




Gezondheid



Vergelijking met andere landen



Discrepantie met ideale situatie



Feedback door evaluatie



Focusing event



Indicatoren

Sets

Bijlage 2 Topiclijst

· Voorstellen, uitleg over onderzoek en vragen of opnemen goed is
· Functie respondent, achtergrond en mate en manier van betrokkenheid bij luchtkwaliteitsbeleid

· Totstandkoming inhoud en geschiedenis huidige luchtkwaliteitsbeleid
· Probleem voorafgaand aan NSL en andere wetgeving
· Waardoor ontstond probleembesef

· Reden voor keuze beleidsalternatieven in huidige wetgeving

· Aanwezigheid andere beleidsalternatieven
· Oorsprong alternatieven, door wie bedacht etc.

· Waarom wel of niet gekozen voor alternatief

· Invloed politiek-maatschappelijke ontwikkelingen
· Publieke opinie

· Belangengroepen en politieke partijen

·  Veranderingen regering/ verkiezingen

Politieke stroom





Problemenstroom (Agenda)





Beleidsstroom (beleidsalternatie-ven)








Policy window





Policy entrepreneurs


(koppeling stromen)








Politieke stroom








Problemenstroom





Policy community


Beleidsalternatieven


Technische uitvoerbaarheid


Financiële haalbaarheid


Waarden en opvattingen








Policy window





Policy entrepreneur


(koppeling stromen)





Indicatoren (data, rapporten)


Focusing event (crises en symbolen)


Feedback door evaluatie


Discrepantie ideale situatie


Vergelijking andere landen








Beleidsstroom








Publieke opinie


Georganiseerde politieke krachten


Veranderingen in regering
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