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Samenvatting
Dit artikel behandelt de ontwikkeling en de opeen
volgende aanpassingen van de governance theory. 
Deze theorie hield zich aanvankelijk bezig met de 
sturende handelingen van politieke autoriteiten tij
dens hun welbewuste pogingen om sociaal-econo- 
mische structuren en processen vorm te geven. 
In Duitsland wordt dit de ‘Steuerungstheorie’ ge
noemd. Het Engelse woord ‘governance’ is lange 
tijd gelijkgesteld met ‘governing’, het procesmatige 
aspect van regeren, en vormde daarmee een aanvul
ling op het institutionele perspectief van de be
stuurskunde. Met andere woorden, governance 
werd ruwweg gebruikt als synoniem van politieke 
sturing. Het begrip governance heeft de laatste 
jaren echter twee andere betekenissen gekregen, die 
beide verschillen van politieke leiding of sturing. 
Het aanbrengen van een onderscheid tussen deze 
verschillende betekenissen is niet alleen van belang 
om misverstanden te voorkomen, maar eveneens 
omdat een andere betekenis meestal wijst op een 
veranderde perceptie op de werkelijkheid.
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1 Definities van governance en het 
oogmerk van dit artikel

Dit artikel behandelt de ontwikkeling en de opeen
volgende aanpassingen van de governance theory. 
Deze theorie hield zich aanvankelijk bezig met de 
sturende handelingen van politieke autoriteiten 
tijdens hun welbewuste pogingen om sociaal-eco- 
nomische structuren en processen vorm te geven. 
In Duitsland wordt dit de ‘Steuerungstheorie’ ge
noemd (Mayntz 1987). Het Engelse woord ‘govem- 
ance’ is lange tijd gelijkgesteld met ‘governing’, 
het procesmatige aspect van regeren, en vormde 
daarmee een aanvulling op het institutionele per
spectief van de bestuurskunde. Met andere woor
den, governance werd ruwweg gebruikt als syno
niem van politieke sturing.

Het begrip governance heeft de laatste jaren ech
ter twee andere betekenissen gekregen, die beide 
verschillen van politieke leiding o f sturing (zie fig. 1). 
Het aanbrengen van een onderscheid tussen deze 
verschillende betekenissen is niet alleen van belang 
om misverstanden te voorkomen, maar eveneens 
omdat een andere betekenis meestal wijst op een 
veranderde waarneming, ongeacht o f er ook een ver
andering in de werkelijkheid is optreden.
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Om te beginnen wordt govemance tegenwoordig 

vaak gebruikt om een nieuwe vorm van regeren te 
omschrijven die verschilt van het hiërarchische con- 
trolemodel, een meer op samenwerking gerichte 
stijl, waarin overheids- en niet-overheidsinstellingen 
deelnemen aan gemengde openbare en private net
werken. Govemance als alternatief voor hiërarchi
sche controle is bestudeerd op het niveau van de na
tionale, subnationale en Europese beleidsvorming, 
en dat van de internationale betrekkingen. Het werk 
van Jan Kooiman (1993) en R.W.A. Rhodes (1997) is 
een illustratie van de eerste, het artikel van Bulmer 
(1994) van de tweede, en het boek van Rosenau en 
Czempiel (1992) van de derde van deze lijnen.

Het is moeilijk vast te stellen waar de betekenis 
van het woord govemance precies vandaan komt. In 
het International Social Science Journal van maart 
1998, dat geheel was gewijd aan govemance in de 
betekenis van niet-hiërarchische vormen van coör
dinatie (u n e s c o , 1998), wordt het begrip herleid tot 
een rapport van de Wereldbank uit 1989, en daar
mee tot de internationale context. In elk geval zal 
het duidelijk zijn dat pogingen tot collectieve pro
bleemoplossing buiten bestaande hiërarchische ka
ders, zoals die op Europees en internationaal niveau 
kunnen worden waargenomen, wezenlijk hebben 
bijgedragen aan de betekenisverschuiving van het 
woord govemance.

De tweede ‘nieuwe’ betekenis van het woord 
govemance is veel algemener, en heeft een andere 
oorsprong. Govemance in deze zin staat voor de ver
schillende vormen van coördinatie van individuele 
acties, o f elementaire vormen van sociale organisa
tie. Dit gebruik van het woord lijkt te zijn voort
gekomen uit de economische studie van transactie
kosten, en met name de analyse door Oliver 
Williamson van de markt en de hiërarchie als alter
natieve vormen van economische organisatie (bijv. 
Williamson 1979). Williamsons typologie werd snel 
uitgebreid zodat deze ook andere vormen van socia
le ordening zoals clans, verenigingen, en bovenal 
netwerken omvatte (bijv. Hollingsworth en Iind- 
berg 1985; Powell 1990). In feite leidde de ‘ontdek
king’ van vormen van coördinatie die niet alleen ver
schilden van de hiërarchie, maar ook van de zuivere 
marktvorm, tot een generalisatie van het woord gov
emance tot het de betekenis kreeg van elke vorm van 
sociale coördinatie -  niet alleen binnen de econo
mie, maar ook in andere sectoren. Zo veroorzaakte

de aandacht die werd besteed aan vormen van 

modem govemance (in de tweede betekenis), nog 
een betekenisverandering. De derde betekenis van 
govemance omvat beide hiervoor omschreven, en
gere betekenissen van het woord.

Figuur 1: Evolutie van de theorie van politieke govemance

1 Begin jaren ’70
prescriptieve planningstheorieën

2 Jaren ’70
empirisch onderzoek naar beleidsontwikkeling
(agendering, instrumentkeuze, rol van het recht,
organisatorische context)

3 Eind jaren ’70 /  begin jaren ’80
beleidsuitvoering

In het volgende zal ik eerst de evolutie van de theorie 
van de politieke govemance in de engere betekenis 
van sturing schetsen (Steuerungstheorie). Vervol
gens zal ik de daaropvolgende paradigmatische ver
schuivingen, o f aanpassingen van dit theoretische 
kader, beschrijven. Ten slotte zal ik latere uitdagin
gen waar deze theorie voor staat, en die momenteel 
slechts ten dele beantwoord zijn, bespreken. Om te
leurstelling op grond van te hoog gespannen ver
wachtingen te voorkomen, moet ik een voorbehoud 
maken. Dit essay heeft niet ten doel om een inhou
delijke bijdrage aan de govemance theory te leveren, 
om een van de premissen hiervan te ondergraven of 
nieuwe theorema te introduceren. Het is mijn be
doeling om op de ontwikkeling van een politicolo
gische discipline als zodanig te reflecteren, een ont
wikkeling waaraan ik twintig jaar actief heb bijge
dragen. Bij de reconstructie van de ontwikkeling van 
deze theorie kan ik niet diep ingaan op de inhoud 
van de literatuur waarnaar ik verwijs, noch zal ik 
proberen om de ontvouwing van de govemance 
theory door middel van uitgebreide referenties te 
documenteren.2

Een verslag van de ontwikkeling van de govem
ance theory kan dienen om schijnbaar ver uiteen 
liggende onderzoeksgebieden in een bredere con
text te plaatsen, maar daar blijft het niet bij. Het 
werpt ook belangrijke vragen op omtrent de wijze 
waarop de theorie zich binnen de politicologie ont
wikkelt. Gehoorzaamt deze ontwikkeling aan een in-
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terne cognitieve dynamiek, o f is deze niet meer dan 
een representatie van veranderingen in de politieke 
werkelijkheid o f in probleemwaameming, zoals 
John Dryzek en Stephen Leonard (1988) hebben be
weerd? Uit het antwoord op deze vraag zal blijken of 
de politicologie cumulatief is, en stap voor stap een 
meer alomvattende theorie ontvouwt, o f dat deze 
van onderwerp maar onderwerp dwaalt, in navol
ging van de verschuiving in de subjectieve definitie 
van wat in de belangstelling staat.

2 De ontwikkeling van het centrale paradigma 
van de politieke governance

De moderne theorie van de politieke governance (de 
sturingstheorie) ontstond na de Tweede Wereldoor
log, toen regeringen zichzelf expliciet ten doel stel
den om de sociale en economische ontwikkeling van 
het land in de richting van gedefinieerde doelstellin
gen te sturen.3 Het eerste paradigma van de theorie 
ontwikkelde zich in drie opeenvolgende stadia:
1 Eind jaren ’60 begon het met een -  grotendeels 

prescriptieve -  theorie van de planning (hoe te 
sturen).

2 In de jaren ’70, toen de euforie omtrent de plan
ning was bekoeld, werd de beleidsontwikkeling 
aan empirische analyse onderworpen; hierdoor 
werd de aandacht gevestigd op contextuele fac
toren die de beleidsontwikkeling beïnvloeden, 
met name de bestuurlijke organisatie; verschil
lende beleidsinstrumenten werden besproken, 
met name de rol van de wet.

3 Ten slotte raakte het onderzoek in de latere jaren 
’70 meer gericht op de beleidsuitvoering.

Het eerste paradigma van een theorie over de politie
ke governance had derhalve betrekking op de be
leidsontwikkeling en -uitvoering, bezien vanuit het 
top-downperspectief van de wetgever.

Deze theorie bevatte reeds de kiemen voor haar 
eigen transformatie. Onderzoek naar beleidsuitvoe
ring vestigde de aandacht op het feit dat het beleid 
op vele fronten faalde, en bewees dat dit falen niet 
alleen werd veroorzaakt door denkfouten tijdens de 
planning o f tekortkomingen van de uitvoerende in
stanties, maar door een gebrek aan aandacht voor de 
weerstand die in de doelgroepen tegen het openbare 
beleid leefde en het vermogen van deze groepen om 
het halen van de beleidsdoelen tegen te werken of 
te ondermijnen. Dit inzicht leidde tot de eerste, be

langrijke uitbreiding van het oorspronkelijke para

digma. Terwijl dit tot dusverre was beperkt tot het 
subject van de politieke sturing, de regering en haar 
vermogen o f onvermogen om te sturen, omvatte het 
nu tevens de structuur en gedragingen van het ob
ject van de politieke sturing. Het was een verschui
ving van Steuerungsjahigkeit (politieke sturing) naar 
Steuerbarkeit (bestuurbaarheid).

De tweede stap was de erkenning dat de bestuur
baarheid per beleidsveld (of sector) aanzienlijk kan 
variëren. Zo vragen beleidsvelden die bepaalde soor
ten mensen (bijv. jongeren) o f huishoudens (bijv. 
eenoudergezinnen) bevatten, om een andere be
leidsbenadering dan beleidsvelden die door enkele 
grote organisaties worden gedomineerd. Zo werd 
het top-downperspectief van het aanvankelijke para
digma (beleidsvorming en -uitvoering) uitgebreid 
met de bottom-upprocessen van selectieve naleving 
van beleidsmaatregelen door de doelgroepen. Deze 
processen worden op hun beurt weer geconditio
neerd door de structuur van een bepaald terrein van 
de wetgeving. Deze uitbreiding van het analytisch 
perspectief heeft het inzicht in de voorwaarden voor 
politieke effectiviteit aanzienlijk vergroot.

Het onderzoek dat uit dit vergrote paradigma 
voortkwam en het nader uitwerkte, ondermijnde 
wat tot dusverre de basis van het model van de poli
tieke sturing was geweest: de veronderstelling dat de 
staat, zelfs als deze weerstand bij de doelgroepen on
dervindt, het bestuurlijk centrum van de maatschap
pij is. Het verlies van het geloof in een effectief poli
tiek besturingscentrum vestigde de aandacht vervol
gens op alternatieve vormen van maatschappelijk 
bestuur. In twee gescheiden lijnen van discussie 
werden de marktprincipes en de horizontale zelfor
ganisatie besproken als alternatieven voor hiërarchi
sche politieke controle. Dit leidde opnieuw tot een 
uitbreiding van het paradigma.

De marktprincipes kregen voor het eerst een 
prominente plaats in de discussie, toen ze werden 
genoemd als een doeltreffender methode dan de 
wetgeving in het kader van het Amerikaanse milieu
beleid. Rond deze tijd ontwikkelden de marktprin
cipes zich tot de ruggengraat van de politieke ideo
logie van het neoliberalisme en thatcherisme, stimu
leerden deregulering en privatisering als methoden 
om de economische groei te bevorderen en de eco
nomische effectiviteit te vergroten. Politicologen 
analyseerden de opkomst en beleidsmatige conse-
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quenties van dit ‘neoconservatisme’ met behulp van 

het analytische kader van de beleidsanalyse (bijv. 
Döhler 1990). Meer recentelijk heeft de ondergang 
van het staatssocialisme het geloof in het ordenend 
vermogen van de markt versterkt.

Intussen is de aandacht echter verschoven naar 
de potentiële tegenstelling tussen de marktprincipes 
(of het kapitalisme) en de democratie (bijv. Dunn 
1990; Katz 1997; Kitschelt 1985), een kwestie die 
tot dan toe geen onderdeel van de govemance theory 
was geweest. De ontwikkeling van de governance 
theory', zelfs van de governance theory zoals spe
cifiek toegepast op de economische organisatie, 
richtte zich daarentegen op het tweede alternatief 
voor hiërarchische controle, dat wil zeggen coöpe
ratieve en horizontale vormen van maatschappelijke 
zelfregulering en beleidsontwikkeling. Met andere 
woorden, de aandacht is verschoven naar govem
ance in de tweede van de drie hierboven onderschei
den betekenissen.

Figuur 2: Het govemance paradigma en zijn uitbreidingen 

Basisparadigma
beleidsontwikkeling (door regering)
+ beleidsuitvoering (door overheidsorganen)

ie  uitbreiding
toevoeging van bottom-upperspectief: 
sectorale structuur en gedrag van de doelgroep

2e uitbreiding
toevoeging van beleidsontwikkeling en -uitvoering 
in overheids- en (semi-) private netwerken en 
zelfregulerende maatschappelijke systemen

3e uitbreiding
toevoeging van het effect van Europees beleid op 
binnenlandse sectorale structuren en beleidsvorming

4e uitbreiding
toevoeging van beleidsvorming op Europees niveau 

5e uitbreiding
toevoeging van politieke inputprocessen op 
Europees en nationaal niveau

Deze nieuwe benadering draaide vooral om verschil
lende onderhandelingssystemen. En passant kregen 
traditionele vormen van wat in algemene zin maat
schappelijke zelfregulering kan worden genoemd,

hernieuwde aandacht, met name het plaatselijk 

zelfbestuur en de ‘derde sector’ van (semi-)private, 
non-profit dienstverleningsorganisaties, maar dat is 
niet wat doorgaans met modern governance wordt 
bedoeld. De twee voornaamste onderhandelings
systemen zijn neocorporatistische systemen, of alge
mener gezegd: gemengde overheids- en privé-be- 
leidsnetwerken, en systemen voor maatschappelijke 
zelfregulering waaraan de staat niet rechtstreeks 
deelneemt, zoals de geïnstitutionaliseerde systemen 
voor collectief onderhandelen tussen werkgevers en 
werknemers (cAO-onderhandelingen) o f het zelfbe
stuur van de Duitse gezondheidszorg, waarin de or
ganisaties van ziekenfondsartsen en openbare zie
kenhuizen met vertegenwoordigers van het zieken
fonds over tarieven onderhandelen. Een andere 
vorm van maatschappelijke zelfsturing zijn de zoge
naamde eigenbelangregeringen (Streeck en Schmit- 
ter 1985). Hierbij worden de tegengestelde belangen 
niet door onafhankelijke organisaties vertegenwoor
digd, maar opgenomen in de wetgevende regimes 
die de activiteiten van private personen aan een zelf 
opgelegde discipline onderwerpen; het Duitse tech
nische standaardisatiebedrijf d in  is een goed voor
beeld (Voelzkow 1996).

Tegen het midden van de jaren tachtig draaide de 
discussie voornamelijk om de begrippen ‘decentra
lisatie’, ‘coöperatie’ en ‘netwerk’. Dit sloot goed aan 
bij de mentaliteit van die tijd, waarin veel weerstand 
bestond tegen elk vertoon van hiërarchisch gezag, 
ongeacht o f dit door ouders, leraren o f de staat werd 
uitgeoefend. Het besef drong echter al snel door dat 
het probleemoplossend vermogen van overheids- en 
privé-netwerken en maatschappelijke zelfregulering 
zijn beperkingen kent. Netwerken ontstaan in de re
gel op beleidsterreinen waar macht gedeeld wordt 
door verschillende partijen, maar waar samenwer
king voor de efficiency noodzakelijk is. Aangezien 
de verschillende overheids- en/of private partijen in 
een beleidsveld doorgaans verschillende belangen 
hebben, rijst de vraag hoe je overeenstemming over 
een effectieve probleemoplossing moet bereiken 
zonder de hieruit voortvloeiende kosten op buiten
staanders te verhalen (Scharpf 1993). De discussie 
over dit onderwerp binnen het kader van de govem
ance theory vormt eerder een uitwerking dan een 
verdere uitbreiding van het theoretische paradigma 
zoals dat zich op dat moment had ontwikkeld.

Een tweede belangrijke ontwikkeling begon met
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het inzicht dat, gezien vanuit de oorspronkelijke top- 
downopvatting van politieke sturing, onderhande- 
lingen tussen politieke en maatschappelijke partijen 
in beleidsnetwerken o f neocorporatistische netwer
ken en het delegeren van wetgevende functies aan 
instellingen voor plaatselijk o f sectoreel zelfbestuur, 
wijzen op een verminderd sturingsvermogen. De 
staat leek zwak, ‘semi-soeverein’ (Katzenstein 1987) 
-  een opvatting die aansloot bij de moderne sys
teemtheorie en de begrippen van het postmodernis
me, allebei benaderingen die de maatschappij als 
kernloos o f polycentrisch beschouwen (bijv. Willke 
1987). Echter, uit empirisch politicologisch onder
zoek blijkt dat het hier niet gaat om een verzwakte 
controle door de staat, maar eerder om een veran
derde vorm hiervan. Per slot van rekening vindt 
maatschappelijke zelfregulering plaats binnen een 
institutioneel kader dat door de staat wordt onder
schreven. De staat wettigt niet alleen, maar heeft 
vaak genoeg bijgedragen aan de vestiging van ver
schillende vormen van zelfbestuur. Als vertegen
woordigers van de staat deelnemen aan beleids
netwerken, zijn ze een zeer speciaal en bevoorrecht 
soort deelnemer. Ze beschikken nog steeds over cru
ciale instrumenten om in te grijpen, en dat geldt 
zelfs als de besluitvorming is overgedragen aan 
instellingen voor maatschappelijke zelfregulering. 
De staat behoudt met name het recht van wettelijke 
bekrachtiging, het recht om beslissingen te autori
seren als de maatschappelijke partijen niet tot een 
vergelijk kunnen komen (bijv. tijdens onderhande- 
lingen over technische maatstaven), en het recht om 
wetgevend o f uitvoerend in te grijpen als een sys
teem voor zelfbestuur, zoals de Duitse gezondheids
zorg, de verwachtingen omtrent regulering niet 
waarmaakt. Hiërarchische controle en maatschap
pelijke zelfregulering hoeven elkaar dus niet uit te 
sluiten. Deze sterk verschillende ordeningsprinci
pes worden zeer vaak gecombineerd. Deze combina
tie -  zelfregulering ‘in de schaduw van de hiërar
chie’ -  is vaak effectiever dan ‘ongemengde’ vormen 
van sturing (Mayntz en Scharpf 1995).

3 Uitdagingen voor de governance theory: 
de Europese eenwording en de globalisering

Op dit punt aangekomen, lijkt het fundamentele 
kader van een theorie over de governance voltooid. 
Intussen zijn er echter nieuwe problemen gerezen, 
met name de crisis van de verzorgingsstaat, die ver

band houdt met de Europese integratie en de econo

mische globalisering. Bezien in het licht van de 
Europese eenwording en de globalisering, nemen 
bepaalde geaccepteerde en schijnbaar onproblema
tische aspecten van de hierboven geschetste theorie 
van governance opeens de vorm aan van tekort
komingen, die aanleiding kunnen geven tot een 
nieuwe fase in de theorievorming omtrent de gov- 
emance, waarmee het analytische kader nogmaals 
wordt uitgebreid. Deze tekortkomingen zijn:
*  de concentratie op de individuele natiestaat (ook 

in internationaal vergelijkend onderzoek);
*  de selectieve betrokkenheid op binnenlands be

leid, die sterk verband houdt met het eerste punt; 
en

*  de concentratie op doeltreffendheid van het be
leid, op het product en het resultaat van beleids
processen, terwijl de inputkant van de beleidsvor
ming en de relatie tussen deze twee wordt ver
waarloosd.

De theorie van de politieke sturing heeft zich tot dit 
moment beziggehouden met politieke systemen 
met een duidelijke identiteit, een duidelijke grens en 
een duidelijk omschreven lidmaatschap, waaruit 
specifieke rechten en plichten voortvloeien. In deze 
benadering is geen plaats voor de problemen die de 
Europese integratie opwerpt, en al helemaal niet 
voor de problemen die uit de globalisering voort
vloeien.

Met de vorming van de Europese Unie is een 
nieuwe, transnationale bestuursstructuur ontstaan. 
De Europese Unie is veel meer dan een regime, een 
contractueel kader o f een onderhandelingsarena, 
maar dat maakt het nog geen federale staat. De eu  
kan het best worden omschreven als een complex, 
gelaagd systeem waarvan de dynamiek niet goed is 
te begrijpen binnen het conceptuele kader dat is ont
wikkeld voor de analyse van de politieke sturing op 
landelijk niveau. De drieledige configuraties o f drie
hoeken die op nationaal niveau de politieke partijen, 
belangengroepen en overheidsinstellingen met el
kaar verbinden, en de neocorporatistische structu
ren die een relatie onderhouden tussen de staat, en 
de werkgevers- en werknemersorganisaties, keren 
niet structureel terug op Europees niveau. Er be
staan geen echte Europese politieke partijen, de 
werknemers zijn zwak vertegenwoordigd en de ver
tegenwoordiging van het bedrijfsleven is nog diver-
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ser en complexer dan op het landelijk niveau. Er zijn

nieuwe categorieën nodig voor de analyse van de Eu
ropese beleidsvorming en -uitvoering.4

Voor een theorie van de politieke sturing heeft de 
Europese integratie twee consequenties:
1 ze roept nieuwe vragen op omtrent de sturing op 

nationaal niveau, en
2 ze vereist dat de govemance theory tot het supra

nationale niveau wordt uitgebreid.

Ad (i). De verschuiving van de macht naar het Euro
pese niveau dwingt ons te kijken naar het effect van 
de Europese richtlijnen op verschillende sectoren 
van de nationale economie (landbouw, voedings
stoffen, het bank- en verzekeringswezen, energie, 
spoorwegen, wegtransport, enz.). Dat werk wordt 
reeds gedaan (bijv. Scheider 1988; Lütz 1998). Op 
deze wijze wordt het vorige paradigma nogmaals 
uitgebreid, ditmaal door de toevoeging van de be
langrijke externe factor van beleidsvorming en -uit
voering. Beslissingen over Europees beleid beïnvloe
den de voorwaarden voor een effectief binnenlands 
beleid, dat is gebaseerd op de structuur van het ge
reguleerde gebied, en beperken tegelijkertijd de vrij
heid van nationale beleidskeuzen. Dit resulteert in 
een verlies -  ditmaal een werkelijk verlies -  van het 
controlerend vermogen van de nationale regeringen 
(Scharpf 1997).

Dit verlies is echter niet alleen een gevolg van 
de verschuiving van wetgevings- en reguleringsbe- 
voegdheden van het nationale naar het Europese 
niveau; het is ook een gevolg van de integratie van de 
Europese markten en de geleidelijke oplossing van 
de economische landsgrenzen. De consequenties 
voor de nationale economieën zijn verhevigde con
currentie op de markten van goederen en diensten 
en een toenemende mobiliteit van financieel kapi
taal. Dit schept nieuwe problemen voor nationale 
belastingstelsels en fiscaal beleid, nationaal econo
misch beleid en niet in de laatste plaats voor de na
tionale verzorgingsstaat. Problemen die allemaal 
hoog op de agenda staan van het politicologisch on
derzoekt

Ad (2). Er is ook een waarneembare toename op 
het gebied van de zogenaamde ‘Europese beleids
vorming’ (vgl. Héritier, Knill en Mingers 1996; Ri
chardson 1996). Het is nog niet duidelijk o f dit op 
lange termijn een apart onderzoeksgebied wordt, o f

dat het bij een uitbreiding van de bestaande govem

ance theory zal blijven. In het laatste geval moet dit
onderzoek niet de vorm aannemen van een compa- 
ratieve beschouwing van beleidssectoren, maar zich 
richten op de verbanden tussen de verschillende ni
veaus waarop het beleid wordt gevormd. Met andere 
woorden, niet de gebeurtenissen in Brussel (of tus
sen Brussel en Straatsburg) moeten worden onder
zocht, maar de onderlinge afhankelijkheid van na
tionale en Europese processen binnen een gelaagd 
systeem.

De belangstelling voor de Europese beleidsvor
ming vestigt de aandacht tevens op het paradigma 
van de nationale sturing dat al eerder is genoemd. 
Wonderlijk genoeg zijn binnen de Europese beleids
vorming democratische elementen vrijwel afwezig, 
o f althans zwak ontwikkeld. Zoals Fritz Scharpf 
(1998) aantoont, is de regelgeving van de Europese 
Commissie altijd op technische expertise gegrond 
als de actie verder reikt dan de behartiging van het 
gemeenschappelijk belang van de lidstaten. Als de 
nationale belangen uiteenlopen, wat meestal het ge
val is bij beslissingen met consequenties voor de re- 
distributie, biedt technische expertise echter onvol
doende grond voor dergelijk ingrijpen. Aangezien 
voor beslissingen omtrent redistributie volledige 
consensus vereist is, zal dat slechts blokkades op
leveren. Beslissingen met redistributieve effecten 
worden alleen getolereerd binnen stabiele gemeen
schappen (wij-groepen), en alleen dan als ze langs 
democratische weg zijn bereikt. De Europese Unie 
voldoet aan geen van beide voorwaarden: ze is geen 
sociaal geïntegreerd systeem, en er bestaat geen Eu- 
ropa-breed democratisch besluitvormingsproces.

De discussie omtrent het democratisch tekort op 
Europees niveau maakt ons ervan bewust dat wat 
duidelijk ontbreekt in de Europese beleidsvorming 
-  een volledig ontwikkeld en goed functionerend 
democratisch inputproces -  op nationaal niveau 
kennelijk als vanzelfsprekend wordt beschouwd, 
wat ertoe geleid heeft dat in de analyse van de natio
nale beleidsvorming het politieke inputproces is 
verwaarloosd.^ In retrospectief is het inderdaad ver
rassend hoe lang de democratische theorie en de 
theorie van de (nationale) politieke sturing zich on
afhankelijk van elkaar hebben ontwikkeld. Toen de 
govemance theory zich ging richten op horizontale 
samenwerking en beleidsontwikkeling binnen net
werken, werd onderkend dat dit vragen opwerpt
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omtrent het afleggen van democratische verant

woording, omdat private actoren in een beleidsnet
werk in de regel geen democratisch gezag hebben. 
Horizontale coöperatie en onderhandeling binnen 
netwerken kan geen substituut zijn voor de demo
cratie, al wordt, met het oog op de moeilijkheid om 
zeer specifieke belangen binnen een systeem van 
algemene verkiezingen te vertegenwoordigen, de 
ontwikkeling van beleidsnetwerken die zijn samen
gesteld uit vertegenwoordigers van tegengestelde 
socio-politieke belangen, soms gezien als een prakti
sche, moderne vorm van politieke belangenbeharti
ging. Helmut Voelzkow (1996) heeft de spanning 
tussen deze twee vormen van belangenbehartiging 
expliciet besproken. Als deze spanning niet wordt 
onderkend, bestaat het gevaar dat een govemance 
theory die de aandacht op horizontale coöperatie en 
maatschappelijke zelfregulering vestigt, onbedoeld 
leidt tot de herleving van oude corporatistische mo
dellen (zie Bowen 1971). De erkenning dat er een 
probleem rond het afleggen van verantwoording be
staat als de beleidsvorming plaatsvindt in een meng
vorm van overheids- en private netwerken, is echter 
nog geen poging om het inputgedeelte van het be
leidsproces expliciet in te passen in het theoretische 
paradima van de politieke sturing. Deze uitdaging 
heeft tot nu toe niemand geaccepteerd, en het is 
zelfs dubieus o f een integratie van de democratische 
theorie en de bestaande govemance theory de laatst
genoemde uit haar verband zou rukken. Toch zou 
het zin vol kunnen zijn om nog enkele stappen op 
dit pad van de theorievorming te zetten.

Terwijl de politicologie, althans ten dele, is inge
gaan op de uitdagingen waarvoor de Europese een
wording de govemance theory plaatst, geldt dat niet 
in dezelfde mate voor de uitdagingen die verband 
houden met de globalisering. De globalisering vormt 
een veel grotere uitdaging voor elke theorie van de 
politieke sturing. Op Europees niveau kan in princi
pe nog steeds worden gesproken van een beleidspro
ces met input- en outputaspecten. Op wereldniveau 
is dat echter niet langer mogelijk. Daar bestaat geen 
aanwijsbaar sturend object, geen institutioneel ka
der dat het gestuurde object omvat. Wat vaak tame
lijk vaag ‘globalisering’ wordt genoemd, heeft niet 
geleid tot de vorming van een nieuw, hoger orde
nend systeem, een waarlijk transnationaal systeem 
met een eigen identiteit, een eigen grens en eigen 
lidmaatschapsrollen. Dit voert uiteraard tot de vraag

of de structuren en processen die de globalisering

met zich meebrengt, nog steeds met behulp van de 
govemance theory kunnen worden bestudeerd. Het 
antwoord op deze vraag kan slechts bevestigend zijn 
als we het hebben over sturing in de breedste zin van 
basale coördinatiemodellen, omdat alleen dan het 
concept niet is gebonden aan het bestaan van een of 
andere politieke structuur.

De globalisering wordt meestal opgevat als een 
verwijzing naar twee verwante processen (bijv. Sty- 
kow en Wiesenthal 1996):
*  toenemende communicatie, uitwisseling van zo

wel transport als informatie, en toenemende per
soonlijke mobiliteit (migratie), waardoor de vor
ming van sociale groepen steeds meer los komt 
te staan van geografische locatie;

*  de opkomst van wereldmarkten voor kapitaal, 
goederen en diensten als gevolg van de liberalise
ring, deregulering en het toenemende gemak van 
de communicatie.

Net als bij de Europese integratie leiden deze proces
sen zowel tot
1 problemen voor een theorie van de nationale poli

tieke sturing als tot
2 vraagstukken omtrent transnationale sturing die 

verschillen van de kwesties die spelen rondom de 
Europese eenwording.

Ad (1). Hoewel nationale regeringen met hun libe
ralisatie- en dereguleringsbeleid het globaliserings- 
proces zelf hebben versneld, zijn ze nu gedwongen 
zich a f te vragen hoe ze moeten inspelen op de uit
dagingen waar dit proces hen voor plaatst. Er be
staan in wezen drie verschillende strategieën. De 
eerste is de eenzijdige aanpassing; in dat geval zijn 
de te treffen maatregelen vergelijkbaar met die waar
over wordt gesproken in verband met de gemeen
schappelijke Europese markt. Dat betekent dat dit 
onderwerp reeds door hedendaags onderzoek is be
handeld. Een tweede strategie is protectionisme en 
isolationisme; dat voegt hooguit een nieuw beleids
matig probleem toe aan de catalogus van aspecten 
van het binnenlands beleid waar het politicologisch 
onderzoek reeds aandacht aan besteedt. Een derde 
strategie zou kunnen bestaan uit een poging om 
specifieke effecten (zoals illegale immigratie) door 
middel van internationale coördinatie te voorko
men. Daarmee verlaten we het niveau van de analy-
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se op nationaal niveau en moeten we ons wenden tot
het gebied van de transnationale sturing.

Ad (2). Problemen op het gebied van internationale 
coördinatie die boven het Europese niveau uitstij
gen, worden reeds enige tijd door internationaal ge
renommeerde wetenschappers bestudeerd (bijv. 
Krasner 1983). Deze subdiscipline van de politicolo
gie heeft zich vrij onafhankelijk van de (nationale) 
governance theory ontwikkeld. Bij internationale be
trekkingen zijn de actoren en onderhandelings
partners staten die zich in een relatie van strategi
sche wederzijdse afhankelijkheid bevinden. Om 
deze reden bestaat er duidelijk affiniteit tussen inter
nationale betrekkingen en de speltheorie. De inter- 
nationale-betrekldngenbenadering is gebaseerd op 
het uitgangspunt dat natiestaten de belangrijkste ac
toren op het wereldtoneel zijn. Dit perspectief is ech
ter misleidend als we kijken naar sturingsvraagstuk- 
ken die zich op het wereldniveau voordoen.

De globalisering betekent niet alleen dat econo
mische en niet-economische betrekkingen steeds 
transnationaler worden, er vinden ook meer grens
overschrijdende bewegingen plaats -  bewegingen 
van goederen, diensten, kapitaal, informatie, weten
schappelijke kennis en, niet in de laatste plaats, 
mensen. Dit leidt tot een nieuwe, vaak eenzijdige af
hankelijkheid, maar slechts in beperkte mate tot 
nieuwe transnationale betrekkingen. De ongebrei
delde concurrentie neemt bijvoorbeeld toe, hoewel 
deze niet alle takken van de nationale economie in 
gelijke mate treft. De nieuwe, transnationale mark
ten zijn minder sterk gereguleerd en daarom sterker 
geneigd tot atomisme en anarchie dan handelsrela
ties binnen natiestaten. Dit leidt ook tot een toena
me van negatieve ecologische, sociale en economi
sche bijverschijnselen waarover geen controle wordt 
uitgeoefend. Er ontstaat een steeds schevere verhou
ding tussen de steeds minder begrensde en steeds 
verder reikende economische en communicatienet
werken enerzijds en de begrensde politieke syste
men anderzijds, een scheve verhouding tussen de 
structurele problemen en de regulerende structuren 
die deze problemen kunnen verhelpen. In reactie op 
deze situatie zijn pogingen ondernomen, en dat 
worden ze nog steeds, om transnationale regelge
vende structuren in het leven te roepen. De un  is 
uiteraard de meest omvattende van deze structuren, 
een conglomeraat van suborganisaties en speciale

instellingen, variërend van een eenvoudige forum
(u n ced  = un  Conference on the Environment and 
sustainable Development) tot bedrijfsmatige instel
lingen zoals de Wereldbank, terwijl de u n esc o , ilo , 
who en w ro zich daar ergens tussenin bevinden 
(Rittberger e.a. 1997).

De bestudering van de opkomst en het functio
neren van de transnationale regulerende structuren 
buiten de eu is een fascinerend vooruitzicht voor de 
theorie van de politieke governance. Maar dat is nog 
niet de hele uitdaging. De globalisering biedt nog 
een uitdaging: de coëxistentie van vele verschillende 
structuren en processen, dat wil zeggen verschillen
de vormen die sturing kan aannemen. Marktmodel
len en de non-lineaire dynamiek van ecologische sys
temen lijken de geschiktste modellen voor de be
schouwing van de samengestelde resultaten van een 
gefragmenteerde, maar uit onderling afhankelijke 
delen samengestelde, wereldeconomie. In de struc
tureel diffuse context die de globalisering creëert, 
kunnen specifieke gebeurtenissen o f veranderingen 
vaak niet oorzakelijk worden herleid tot het gedrag 
van aanwijsbare actoren. Situaties waarbij een erken
de strategische onderlinge afhankelijkheid de keus 
tussen alternatieven bepaalt, komen zelden voor. Op 
de wereldmarkt spelen de meeste agenten het me
rendeel van de tijd ‘tegen de natuur’. Tegelijkertijd is 
het transnationale toneel echter niet geheel struc
tuurloos. De nieuwe regulerende structuren heb ik 
reeds genoemd. Daarnaast bestaan er allerlei andere 
vormen van internationale en transnationale organi
satie, transnationale beroepsverenigingen, belan
genorganisaties en wetenschappelijke organisaties. 
Ten slotte vormen deze diverse transnationale groe
peringen, regimes en organisaties, met hun veelal 
vloeiende grenzen en overlappende gebieden, een 
dermate complexe structuur dat geen enkele analyse 
er vat op krijgt. Hier stuiten we op wat Habermas de 
‘nieuwe onoverzichtelijkheid’ heeft genoemd (Ha
bermas 1985). Alleen als we de definitie van govem- 
ance zodanig uitbreiden dat deze alle vormen van so
ciale organisatie omvat, alle configuraties van acto
ren buiten hiërarchieën en netwerken, hun combi
naties en vooral hun interactie, zullen we in staat zijn 
de vraagstukken die de transnationalisatie en globali
sering hebben opgeworpen, op te lossen. Mocht een 
dergelijke theorie ooit het licht zien, dan zal deze een 
sturingstheorie moeten zijn van een heel ander slag 
dan die waarmee dit overzicht aanving.
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Een duidelijk theoretisch probleem op wereld

niveau vestigt de aandacht op een analytische di
mensie die ook op nationaal niveau speelt. Voor stu- 
ringsonderzoek op landelijk niveau is vaak gebruik
gemaakt van een benadering die wel het ‘actorge- 
richte institutionalisme’ wordt genoemd (Mayntz en 
Scharpf 1995; Scharpf 1997). Deze benadering is ge
richt op actoren die binnen institutionele kaders 
handelen en op elkaar reageren. De actoren wier be
slissingen (en non-beslissingen) worden bestudeerd 
om beleidsuitkomsten te verklaren, zijn normaal 
gesproken bedrijfsactoren: instanties, organisaties, 
verenigingen (uiteraard vertegenwoordigd door in
dividuen). Eenvoudige ‘populaties’, verzamelingen 
van vele individuen die op een bepaalde manier op 
bepaalde stimuli reageren, spelen normaal gespro
ken alleen mee als doelgroep van een bepaald beleid. 
Samengestelde effecten die voortvloeien uit de on
gecoördineerde acties van vele personen, verschij
nen in beleidsanalyses slechts als parameters, niet 
als een proces dat dient te worden verklaard binnen 
het theoretische kader van de sturing. Slechts in uit
zonderingsgevallen treffen we analyses van de inter
actie tussen pogingen tot sturing van de kant van be
drijfsactoren en collectieve gedragspatronen die een 
eigen dynamiek hebben, maar vervolgens aanlei
ding kunnen geven tot politiek ingrijpen en daar 
dan weer op reageren. Onder de sectorale studies 
over veranderingsprocessen in Oost-Duitsland be
vinden zich enkele van dit soort analyses (bijv. Wa
sem 1997). Over het algemeen is het zo dat proces
sen die aan een verschillende logica gehoorzamen -  
collectieve actie, ruil, marchanderen, onderhande
len en interventie door de overheid - ,  naast elkaar 
bestaan en ook oorzakelijk met elkaar zijn verbon
den, niet worden behandeld in het kader van de (na
tionale) govemance theory.

O f dat moet worden gezien als een tekortkoming 
van de govemance theory is echter zeer de vraag. Pa
rallel aan het hierboven gestelde omtrent een we
reldomvattende govemance theory is het goed denk
baar dat als het paradigma zo ver wordt uitgebreid 
dat het alle denkbare vormen van coördinatie en so
ciale organisatie op voet van gelijkwaardigheid in 
zich opneemt, het onhandelbaar wordt, omdat het 
dan de onderscheidende dimensie kwijtraakt die 
een voorwaarde vormt voor effectieve theorievor
ming -  althans, voor de menselijke geest. In dat ge
val zouden we niet langer van doen hebben met een

theorie van de politieke sturing, maar met een veel 

algemenere theorie omtrent de sociale dynamiek, 
dat wil zeggen niet met een uitgebreid, maar met 
een geheel nieuw theoretisch paradigma.

4 Conclusie
In dit artikel heb ik de verschillende ontwikkelings
stadia geschetst van de theorievorming omtrent de 
vormen en de problemen van de sociale en politieke 
govemance. Achteraf gezien, lijkt deze ontwikkeling 
op de afwerking van een cognitieve agenda, die stap 
voor stap wordt gemotiveerd door het besef dat er 
blinde vlekken zijn en dat de verklaringen de waar
neembare werkelijkheid geen recht doen. In de loop 
van dit proces zijn er enkele interessante vertakkin
gen ontstaan, zoals toen de govemance theory zich 
ging concentreren op de horizontale samenwerking, 
en niet op de markt als alternatief voor de hiërarchi
sche autoriteit, terwijl de theorie nog steeds blinde 
vlekken heeft die niet zijn verholpen. Tot nu toe 
heeft echter een cumulatief cognitief proces plaats
gevonden dat verschilt van de ontwikkelingslogica 
van de politicologie die John Dryzek en Stephen Leo- 
nard hebben omschreven (1988). Zij redeneerden 
dat de onderzoeksobjecten van de politicologie his
torisch contingent zijn, om welke reden politicolo
gen steeds opnieuw nieuwe en andere analytische 
kaders en inhoudelijke theorieën moeten ontwikke
len, zodat deze niet op elkaar kunnen voortbouwen. 
In het geval van de govemance theory (die uiteraard 
slechts een onderdeel van de politicologie is) zien we 
een stapsgewijze uitbreiding van het oorspronkelij
ke kader, en niet de onderdrukking ervan en de ver
vanging door een andere optiek, wat Kuhn een radi
cale paradigmatische verschuiving noemt (Kuhn 
1962). Veranderingen in de politiek werkelijkheid 
hebben een belangrijke rol in deze ontwikkeling ge
speeld: deze hebben de richting waarin het paradig
ma werd uitgebreid, beïnvloed. De moderne staat is 
in feite ‘coöperatiever’ geworden, netwerken tieren 
welig en de Europese integratie is een nieuw feno
meen. Deze waarneembare, werkelijke veranderin
gen vormden uitdagingen waarvoor plaats kon wor
den ingeruimd door het paradigma uit te breiden. 
Echter, met de globalisering is wellicht een punt be
reikt waarop een verdere uitbreiding van het para
digma disfunctioneel wordt, en een volkomen 
nieuw vakgebied zal ontstaan.
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Noten

i Dit artikel is een vertaling van het essay New challenges 
to govemance theory, uitgebracht door het Robert Schuman 
Centre van het European University Institute in Florence, als 
Jean Monnet Chair Papers, no. 50. De redactie van Beleid en 

Maatschappij is prof.dr. Renate Mayntz van het Max-Planck- 
Institut ftir Gesellschaftsforschung en prof.dr. Yves Meny van 
het Robert Schuman Centre van het European University In
stitute zeer erkentelijk voor de toestemming die ze hebben 
verleend aan de vertaling van het artikel voor Beleid en Maat

schappij.
De vertaling is van de hand van Jan-Willem Reitsma. De 

uiteindelijke redactie is gevoerd door Anton Hemerijck (Eras
inus Universiteit/Max-Planck-Institut ftir Gesellschaftsfor
schung).

2  Zie voor dergelijke verwijzingen Mayntz (1986) en de 
daarin aangehaalde literatuur.
3 Voor een meer gedetailleerde omschrijving van de theorie
vorming die in deze paragraaf wordt samengevat, zie even

eens Mayntz 19 9 6 .
4 Dat wil niet zeggen dat de Europese Unie een geïsoleerd 
geval is dat slechts kan worden geanalyseerd binnen een kader 
dat hiervoor op maat gesneden is; voor deze discussie, zie Hix 
(1998).
5 Momenteel is het onderzoek van het Max Planck Institut 
voor sociaal-maatschappelijk onderzoek in Keulen vrijwel uit
sluitend gewijd aan deze problematiek.
6  Scharpf (1974) is een vroege uitzondering.
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