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Wim Voermans*

Een lerende wetgever?

Wetgevingskwaliteit is gebaat bij erva-
ringskennis op het terrein van bet voorbe-
reiden van wetgeving en daarmee verband
houdende kennis en inzicht in de effecten
van wetgeving. Toch is er binnen wetge-
vingsprocessen in groeiende mate sprake
van ‘kennisverlies’ zowel in inhoudelijke
als in personele zin. Het lerend vermogen
van de wetgever is tot nu toe gering. In
deze bijdrage wordt, aan de hand van de
analyses en aanbevelingen van de Visita-
tiecommissie, nagegaan hoe het is gesteld
met het lerend vermogen van welgevings-
processen en wat daarvan de gevolgen zijn.
In dat verband wordr bekeken welke mo-
gelijkbeden die bet concept van bet ken-
nismanagement - een discipline die bet be-
heer van kennisbronnen, kennisopbonw
en -deling in organisaties bestudeert - biedt
om het lerend vermogen van wetgevings-
processen op te vijzelen.

1. De opbrengst van het wetgevings-
kwaliteitsbeleid

Hoe staat het met de kwaliteit van onze
wetgeving? Dat is een prikkelende vraag
die de laatste tijd, na meer dan tien jaar
intensief  wetgevingskwaliteitsbeleid,
steeds vaker opkomt.! Wat hebben we

Wim Voermans is hoofddocent wetgevings-
vraagstukken bij de Onderzoeksschool wetge-
vingsvraagstukken van de Katholieke Univer-
siteit Brabant en redacteur van dit blad.

' Zie onder andere ook het advies van de Raad
van State van 30 juni 2000 over de Nota Wet-
gevingskwaliteitsbeleid van het Ministerie van
Justitie waarin deze vraag zeer prangend
wordt gesteld in reactie op de naar het oordeel
van de raad te instrumentalistische benadering
van kwaliteitsbevordering en -zorg die in de
nata is gekozen.

RegelMaat afl. 2000/6

geleerd van de opgedane ervaringen met
en de (nieuwe) inzichten in wetgeving?
Wat is het effect van het wetgevings-
kwaliteitsbeleid? Een eenvoudig ant-
woord is daarop niet te geven. Dat heeft
verschillende oorzaken. In de eerste
plaats is de vraag naar de opbrengst van
het kwaliteitsbeleid eigenlijk nauwelijks
te beantwoorden, omdat in de kern
moeilijk valt vast te stellen wat - in posi-
tieve zin - ‘kwaliteit’ van wetgeving is.
In zijn advies over de Nota Wetgevings-
kwaliteitsbeleid stelt de Raad van State
dan ook terecht dat het begrip kwaliteit
van wetgeving als zodanig zelfstandige
betekenis mist: het is een ‘saldobegrip’;
uitkomsten en resultaten van wetgeving
worden afgezet tegen eisen die eraan
worden gesteld en verwachtingen die
men ervan heeft. Het begrip ‘kwaliteit
van wetgeving' zal daarom, volgens het
advies van de raad, altijd een vluchtig
concept blijven. Er is ongetwijfeld zo-
iets als goede wetgeving; dat blijkt on-
middellijk bij het gebrek daaraan, Maar
zo men de kwaliteit van wetgeving wil
bevorderen, dan wel beoordelen, dan is
in ieder geval duidelijkheid vereist om-
trent de functies van, en waarden ver-
bonden met, wetgeving die bij de bepa-
ling van kwaliteit van wetgeving van be-
lang worden geacht. Pas tegen die ach-
tergrond kan ook worden vastgesteld
wat als kwaliteitsgebrek wordt gezien.
Zo’n eenvoudige maatstaf is, in de ogen
van de raad, vanwege de veelzijdigheid
en uiteenlopende functies van wetge-
ving, eigenlijk niet te vinden.

Er is echter nog een tweede, wat meer
profane, oorzaak aan te wijzen voor het
gebrek aan inzicht in de netto-opbrengst
van het wetgevingskwaliteitsbeleid: het
rendement of effect van het wetgevings-
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kwaliteitsbeleid wordt niet systematisch
geévalueerd. Het wetgevingskwaliteits-
beleid - ingezet met de nota Zicht op
wetgeving’ - en de beleidsmaatregelen
die in het verlengde daarvan zijn geno-
men zijn niet onderzocht op hun effec-
ten op de wetgevingskwaliteit. We leven
in de ‘gezond-verstand’-veronderstelling
dat die maatregelen een heilzame wer-
king hebben, maar zeker weten doen we
dat niet. Het lerend vermogen van het
wetgevingskwaliteitsbeleid zelf is dus-
doende niet groot: de effectiviteit en
doelmatigheid van het beleid blijven on-
duidelijk.

1.1. Het werk van de Visitatiecommassie
wetgeving

Een van de eerste initiatieven op het ter-
rein van systematisch onderzoek naar de
gesteldheid van de kwaliteit van wetge-
ving vormt het onderzoek dat de Visita-
tiecommissie wetgeving  (commissie-
Grosheide) eind 1999 uitvoerde. De
commissie had tot taak het proces van
wetgeving - in het bijzonder de voorbe-
reiding van wet- en regelgeving - op de
ministeries te bezien. De resultaten van
dat onderzoek - neergelegd in het rap-
port Regels en risico’s* - zijn opmerkelijk,
zelfs al evalueren ze slechts het proces
van departementale voorbereiding van
regelgeving en beschouwen ze niet de
wetgevingskwaliteit an sich. In het rap-
port noemt de commissie, naast de toe-
nemende tijds- en beleidsdruk en het re-
latief geringe gewicht van de juridische

? Zuht op wetgeving, een belerdsplan voor de
verdere ontwikkeling en uitvoering van het
algemeen wetgevingsbeletd, gericht op verbe-
termg van de rechtsstatelyke en bestuurlyke
kwalitert van het overhedsbelerd, Den Haag
1991 ook verschenen als kamerstuk. zie Ka-
merstukken I 1990/91, 22 008, nr. 2.
Visgtatiecommussie  wetgeving  (commusste-
Grosheide), Regels en risico’s, Den Haag, janu-
ar1 2000 Het rapport zal bimnenkort samen
met de Nota Wetgevingskwalitestsbelerd wor-
den gepubliceerd
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dimensie bij het wetgeven, het gebrek
aan (de organisatie en het beheer) lerend
vermogen binnen het voorbereidings-
proces van wetgeving, als één van de be-
langrijke risico’s die de kwaliteit van
wetgevingsprocessen bedreigt. Volgens
e commissie:

‘(. ) wordt by de loop van wetgevingsprocessen
veel overgelaten aan professionals, wordt er weinig
gestuurd 1n procesmange zin Er wordt onvol-
doende structureel gewerkt aan een lerende (curs
WV) organisatie. Er zyn vrywel nergens gestructu-
reerde, dat wil zeggen als zodamg vastgelegde
werkwiyzen, er vinden geen procesevaluaties
plaats, een collectef geheugen wordt mier opge-
bouwd Dat 15 des te meer risicovol waar sprake 1s
van regelmatige - en soms vanutt loopbaanbelerd
voorgestane - personeelswisselingen.

De commussie 1s van dverse zyden voorgehouden
dat door de toenemende complexitert van het
recht de beschikbaarheid van juridische expertise
op departementen steeds meer gevaar loopt.™

In dit artikel wil ik - gedeeltelijk in het
spoor van de analyse van de commissie -
nalopen of en waar er sprake is van een
gebrek aan lerend vermogen binnen
wetgevingsprocessen en wat daarvan de
gevolgen zijn. Aan de hand van die ana-
lyse zal ik tot besluit stilstaan bij de mo-
gelijkheden die het concept van het ken-
nismanagement - een discipline die het
beheer van kennisbronnen, kennisop-
bouw en -deling in organisaties bestu-
deert - biedt om het lerend vermogen
van wetgevingsprocessen op te vijzelen.

2. ‘Braindrains’ wetgevingsprocessen:
onbruik en weglekken van wetge-
vingskennis

Het belang van ‘kennis’ - hier verstaan
als het proces of het vermogen dat het
mogelijk maakt om uit gegevens infor-
matie te destilleren en met die informa-

4 Zse Visttatiecomrussie wetgeving, @ w. 2000,
p7
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tie problemen op te lossen - binnen wet-
gevingsprocessen lijkt evident. Wet- en
regelgeving vormen het resultaat van
een afweging van diverse belangen en as-
pecten, zoals politiek-beleidsmatige, fi-
nancieel-economische of juridische. Om
die belangen en aspecten met elkaar te
kunnen verenigen is communicatie, in-
formatie en vooral veel kennis nodig
om relevante informatie te kunnen aan-
boren, met elkaar te verbinden en te we-
gen. Al zijn wetgevingsprocessen zeer
kennisintensief, toch wordt in wetge-
vingsprojecten betrekkelijk luchthartig
omgesprongen met het kennisbeheer.
Opgedane ervaringen binnen wetge-
vingsprojecten worden nauwelijks geé-
valueerd of systematisch opgetekend, er
wordt weinig geévalueerd en evaluatiere-
sultaten (die dan ook nog meestal de ef-
fecten van het beleid betreffen) worden
vaak slechts eenmalig gebruikt voor bij-
stellingen van het beleid binnen het geé-
valueerde project zelf. Verder vinden er
nauwelijks procesevaluaties van wetge-
vingsprocessen zelf plaats en is er nau-
welijks sprake van een gestructureerde
sturing van wetgevingsprocessen die er
bijvoorbeeld toe zou kunnen bijdragen
dat opgedane ervaringskennis uit andere
wetgevingsprojecten beter wordt benut.

Dat gebrek aan aandacht voor de
‘kennis’-factor en de daarmee gepaard
gaande risico’s geldt eigenlijk voor alle
fasen van wetgevingsprocessen, zowel
tijdens de departementale voorberei-
dingsfase (inclusief de advisering door de
Raad van State), als de vaststellingsfase
en de aansluitende fasen van de invoe-
ring, uitvoering en handhaving van een
wettelijke regeling, en de mogelijke eva-
luatie en terugkoppeling van de evalua-
tieresultaten.

2.1. (Departementale) Voorbereidingsfase

Het kenniscentrum van wetgevingspro-
jecten bevindt zich veelal op de ministe-
ries, meestal zelfs bij individuele beleids-
en wetgevingsambtenaren. Want al
wordt er binnen de rijksdienst bij het
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voorbereiden van meer omvangrijke
wetgevingsprojecten wel in  project-
teams® of zogenaamde task-forces® sa-
mengewerkt, toch is het bij kleinere
wetgevingsprojecten nog vaak zo dat
een beleidsafdeling eerst zelf beleid for-
muleert en vervolgens aan de wetge-
vingsaldeling vraagt om er - weliswaar
in samenspraak - een wetsvoorstel, een
besluit of regeling van te maken, of een
reeds geconcipieerd voorstel te becom-
mentariéren of te toetsen. Bij lagere re-
gelgeving of convenanten gebeurt dit
laatste meestal in het geheel niet. Al we-
ten, zo constateert de Visitatiecommis-
sie, beleidsmedewerkers en wetgevings-
juristen, elkaar in het algemeen goed te
vinden en werken ze goed en nauw sa-
men,” toch worden wetgevingsjuristen
nog vaak te laat ingeschakeld. De be-
langrijkste keuzen zijn dan al gemaakt
en de specificke wetgevingsinbreng en
-expertise komt dan vaak als mosterd na
de maaltijd. Daarbij komt nog dat de
wetgevingsaandacht of juridische in-
breng in het algemeen niet erg populair
is binnen de departementale werkpro-

Dergelyke projectgroepen zyn dan idealster
samengesteld vt belerdsambtenaren, c.q. ma-
tertedeskundigen, wetgevingsambtenaren en
personen die de uitvoering en het uitvoerings-
veld goed kennen Zie hierover verder Ph. Ey-
lander, W Voermans, Wetgevnngsleer, Den
Haag 2000, p 313-314

De term task-force wordt 1n de nota Voortva-
rend wetgeven gebrutkt voor de aanduiding
van interdepartementale teams van ervaren
wetgevingsambtenaren die werken aan com-
plexe en priortare wetgevingsprojecten
(Kamerstukken I 1993/94, 23 462, nr 1, p. 10)
Wat dat betreft lykt er veel ten goede veran-
derd te zyn sinds de dagen dat Nuck Huls van-
af 1984 als projectlerder van het project Wet
consumentenkrediet (inter)departementaal 1n
de slag moest met beletdsmedewerkers en
wetgevingsjuristen op het Ministerte van Fi-
nancten en Economusche Zaken Zie voor zyn
zeer vermakelyke ‘ervaringsverslag® Wetge-
ving personen, toeval en bureaupolitiek, Re
gelMaar 1994, p 155ev
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cessen. Toenemende druk om binnen
korte termijnen beleid te realiseren
zorgt er voor dat juridische of specifieke
wetgevingsaandacht veelal als een ‘las-
tige’” hindernis in beleidstrajecten wordt
ervaren.® Dat gebrek aan ‘populariteit’
wreekt zich op meerdere fronten. Zo is
er sprake van een zekere ‘dejuristisering
van ministeries” - 1.e. de afname van ju-
ridisch geschoolde medewerkers en van
juristen in de departementsleiding - en
een vaak - in vergelijking met de beleids-
directies - niet zo sterke organisatorische
inbedding van de wetgevingsfunctie in
de organisatie.”® Verder zijn de carriére-
perspectieven en doorgroeimogelijkhe-
den voor wetgevingsambtenaren binnen
de departementale organisatie minder
groot dan die van collegae in beleidsdi-
recties: het métier van wetgevingsambte-
naar is meestal een eindfunctie.

Zie Vissratiecommusste wetgeving, a.w 2000,
p. 2526,

Dst kwam als conclusie naar voor wt het door
een Tilburgse IVA ustgevoerd onderzoek Zie
IVA, Meesterwerk, Tilburg 1999, hoofdstuk 3.

0 Er bestaat geen vaste wize waarop de wetge-
vende functie op munistertes 15 georganiseerd.
Sommuge munisteries kennen een sterk decen-
trale opbouw wvan de wetgevende functie
{byyvoorbeeld het Ministerte van Binnenlandse
Zaken en Komnkryksrelaties), anderen ken-
nen een  centrale  wetgevingsdirectie
(byvoorbeeld het Minssterse van Economusche
Zaken). Daarnaast zyn er nog verschillende
mengvormen Zo kent her Minsterie van
Volksgezondherd, Ruimtelyke Ordemng en
Milieubeheer weliswaar een centrale wetge-
vingsdirectie, maar een deel van de wetgeven-
de werkzaamheden vindt plaats binnen de be-
lesdsdirecties De centrale wetgevingsafdelin-
gen op hun beurt kunnen ook weer verschil-
lende posities hebben binnen de organisatie
van een munisterie; het kan een direcue zyn als
onderdeel van de centrale staven onder leiding
van de (plaatsvervangend) secretaris-generaal,
het kan ook een facetdirectie zyn waarvoor
een directeur-generaal verantwoordelyk 1s Zie
Visitatiecommussie wetgeving, 4w 2000, p
25,
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De relatief zwakke inbedding van de
juridische en wetgevingsfunctie in een
omgeving die juist op het juridische en
wetgevingsvlak steeds complexer wordt,
met name vanwege de steeds grotere ro}
die het internationale, en met name het
communautaire recht, gaat spelen, be-
dreigt de kwaliteit van wetgeving in
dubbele zin. Waar eigenlijk meer exper-
tise en aandacht bij het voorbereiden
van wetgeving nodig zou zijn, vanwege
de toegenomen complexiteit en de rol
van het internationale recht, is in orga-
nisatorische zin die aandacht juist wat
op zijn retour.

Dat maakt het kennisbeheer binnen
wetgevingsproces uitermate kwetsbaar,
zeker als men bedenkt dat kennis van en
over belangrijke wetgevingsdossiers
meestal rusten bij één of enkele beleids-
of wetgevingsambtenaren. Aan de amb-
tenaren die bij de voorbereiding van een
wetgevingsproject zijn betrokken wordt
namelijk ook vaak de zorg opgedragen
het project gedurende de andere fase van
het wetgevingsproces te begeleiden en
na de vaststelling van de regeling het
‘dossier’ bij te houden. Die kennis van
individuele wetgevingsprojecten wordt
zelden als zodanig opgetekend of ge-
bruikt en ligt bestorven in de ervaring
van (senior)ambtenaren. Met diens ver-
trek kan de opgebouwde kennis en erva-
ring zo maar ineens verloren gaan, een
probleem waarmee wetgevingsafdelin-
gen en ministeries ten gevolge van de
toegenomen mobiliteit op de arbeids-
markt de laatste jaren steeds meer wor-
den geconfronteerd. De door individue-
le ambtenaren opgebouwde ervaring
kan soms wel worden doorgegeven in
het geval een seniorwetgevingsambte-
naar de taak wordt toevertrouwd om
een aankomende collega op te leiden,
maar systematisch gebeurt dit niet.

De Visitatiecommissie wetgeving con-
stateert op dit punt dan ook serieuze ge-
breken ten aanzien van het lerend ver-
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mogen' van het departementale voorbe-
reidingsproces van wet- en regelgeving.
Zo signaleert de commissie een zekere
passiviteit op het terrein van de oplei-
ding en permanente vorming van wetge-
vingsprofessionals. Het wordt in hoge
mate aan wetgevingsjuristen zelf overge-
laten te bepalen hoe ze zichzelf bijscho-
len. Opleidingen worden vaak wel aan-
geboden, maar vaak niet gevolgd. Dat
heeft in de ogen van de commissie in
een aantal gevallen van doen met de ho-
ge tijdsdruk, maar ook omdat het bij-
houden van kennis en het volgen van
opleidingen bijvoorbeeld geen pregnan-
te rol speelt bij het houden van functio-
neringsgesprekken.” Slechts in een enkel
geval worden opleidingen door ministe-
ries zelf actief aangeboden.” Meer in het
algemeen wordt er door ministeries, in
de ogen van de Visitatiecommissie, wei-
nig beleid gevoerd om de professionali-
teit van wetgevingsjuristen te waarbor-
gen, terwijl het proces van voorberei-
ding van regelgeving wel in flinke mate
wordt overgelaten aan die professionals.
Onder andere blijkt dat door het ont-
breken van een bredere beleidsvisie bij
de werving en selectie van wetgevings-
ambtenaren en juristen. Slechts een en-
kel departement maakt gebruik van
competentie-profielen of gestandaardi-
seerde selectie-eisen en een gericht loop-
baanbeleid voor wetgevingsjuristen.
Mede daarom blijkt het soms moeilijk

Hieronder verstaat de commussie een aantal
aspecten van de opbouw van en het onder-
houd van een collectief geheugen (werkwiyzen
en 1nhoudelyke aspecten) en expertise
(kennisbeheer en personeelsbeleid)
Visitattecommussie wetgeving, 4.w. 2000, p
34

Voorbeelden hiervan zyn de in-company-
oplerdingen wetgevingsleer en wetgevingsse-
munars die biyvoorbeeld met behulp van ex-
terne opleidingsbureaus binnen het Ministerte
van Verkeer en Waterstaat en het Minsterie
van Sociale Zaken en Werkgelegenherd wor-
den georganiseerd
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om vacatures voor (senior)wetgevings-
juristen te vervullen.

Passiviteit constateert de Visitatiecom-
missie ook, terecht voorzover ik kan
overzien, ten aanzien van de vorming
van een ‘collectief geheugen’ binnen het
voorbereidingsproces van wetgeving. Er
zijn nauwelijks protocollen voor de te
volgen handelwijze bij verschillende
wetgevingsprocessen en er wordt ook
niet op basis van opgedane ervaringen of
kennis uit (proces)evaluaties stelselmatig
nagedacht over recepten of ‘best prac-
tice’-scenario’s voor zo’n proces. In de
woorden van de Visitatiecommissie:

() er 1s niet een gemstitutionaliseerd 1nstrument
om processen, zo nodig, te verbeteren Immers, 1n-
dividuen leren mogelyk van wat ziy gedaan heb-
ben, 1n de organisatie gebeurt dit niet zolang di
nuet 1s vastgelegd en wordt uitgedragen. Er wordt
vervolgens nog wemig gebrutk gemaakt van de
mogelykheden die de informatie- en communica-
tietechnologte biedt op het vlak van kennisverza-
meling en kenmisustwisseling Dat 1s binnen de de-
partementen al het geval, het geldt zeker tussen de-
partementen "

2.2. Aduisering door de Raad van State

De door de Visitatiecommissie geconsta-
teerde problemen zijn niet uniek voor
het departementale voorbereidingspro-
ces van regelgeving. Eenzelfde soort pro-
bleem bij de kennisdeling en gebrek aan
systematische geheugenopbouw speelt
ook bij de advisering door de Raad van
State. De raad adviseert over voorstellen
van wet en doet dat aan de hand van een
lijst aandachtspunten die tot voor kort
alleen bij de raad zelf bekend waren. Al
tracht de Raad van State dit al jaren sys-
tematisch te doen, een eenvoudig syste-
matisch inzicht in het toetsingskader of
overzicht van de kennisinbreng van de
raad bij wetgevingsadvisering is niet een-
twee-drie te geven. Al probeert de raad

" Visranecommussie wetgeving, 2w 2000, p

36
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zo consistent mogelijk te werk te gaan,
een echte legisprudentie in de advisering
- waarbij de nieuwe adviezen voort-
bouwen op eerdere adviezen en een
overzicht bestaat van de reeds gegeven
adviezen - bestaat nog niet. Dat bete-
kent dat de belangrijkste adviseur van de
regering bij wetgeving ook in hoge mate
per afzonderlijk project adviseert en
kennis en inzichten die bij eerdere pro-
jecten werd opgedaan snel dreigt te ver-
vluchtigen.” In Belgié is dat onder ande-
re mede aanleiding geweest om de legis-
prudentie van de Raad van State aan een
systematisch onderzoek te onderwerpen
en op die manier meer inzicht te krijgen
in de kwaliteitscriteria die de Raad van
State daar hanteert en te leren van eer-
dere ervaringen.’

2.3. Vaststellingsfase

Tijdens de parlementaire behandeling,
en dan met name bij de behandeling van
wetsvoorstellen in de Tweede Kamer,
wordt ook weinig gestuurd op vormen
van kennisdeling en kennisbeheer. Dat
lijkt bijna vanzelfsprekend gezien de re-
latief korte zittingsduur van de Tweede
Kamer en de voornamelijk politiek ge-
oriénteerde inbreng van de verschillende
fracties, maar toch lijken ook hier kan-
sen op optimaal gebruik van opgedane
wetgevingskennis en -ervaring te wor-
den gemist. Kennis over bepaalde wetge-
vingsprojecten waarbij een belangrijke

¥ Nen deplaise de pogingen die vanuit Regel
Maat worden ondernomen om via de rubriek
Legisprudentie systematisch de advisering van
de raad op bepaalde wetgevingsthema’s m
kaart te brengen

1 Zie J Velaers, De grondwet en de Raad van
Stare, afdeling Wetgeving: vyfisg jaar aduviezen
aan wetgevende vergaderingen, mn bet licht van
de rechtspraak van het Arbitragebof, Antwer-
pen 1999 en ] Velaers, Hetr preventieve
grondwettigheidstoezicht van de Raad van
State 1n het raam van de kwalitettszorg voor
wetgeving, m: P Popelier en M Adams (red.),
Wie waakt er over de kwaliteit van de weté,
Antwerpen/Groningen 2000, p 227 e.v
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kamerinzet heeft plaatsgevonden wordt
niet op enigerlei wijze systematisch be-
heerd. Wel is er de indirecte opbouw
van een collectief geheugen via de af-
vaardiging in de Eerste Kamer. Juist
daar hebben ervaren politici een inbreng
ten aanzien van bijvoorbeeld de wetge-
vingskwaliteit, op basis van hun langlo-
pende ervaring in de politiek of het
openbaar bestuur. Regel is dat overigens
niet en van een systematische opslag of
beheer van die kennis, laat staan de op-
bouw van een collectief wetgevingsge-
heugen is nauwelijks sprake, zelfs al is
het zo dat de laatste jaren relatief veel
van de ‘kwaliteitsvragen’ over voorge-
nomen wetgeving afkomstig zijn uit de
Eerste Kamer. De ervaringskennis die
binnen de Eerste Kamer wordt opge-
bouwd lijdt aan het manco dat ze slechts
een zittingsperiode lang productief is;
daarna verdwijnt ze met de (niet herko-
zen) leden. Dat een ‘chambre de re-
flexion’ wel degelijk een rol kan spelen
bij de opbouw van wetgevingskennis be-
wijst het voorbeeld van de Belgische Se-
naat: daar is, juist met het oog op syste-
matische bewaking van de kwaliteit van
wetgeving, een zogenaamde Cel Wetge-
ving opgericht binnen de senaat, die
zich bezig zal gaan houden met het eva-
lueren van wettelijke regelingen.”

Door onder andere Visscher'® en Post-
ma® is er in aflevering 3 van RegelMaat
van dit jaar nog op gewezen dat de in-
vloed op en de aandacht voor de kwali-
teit van wetgeving die de kamers heb-
ben, vaak nog wordt onderschat. Ten
eerste is er een gunstig effect op de kwa-
liteit van wetgeving vanuit de institutio-

17 Z1e Wetsontwerp houdende nstelling van een
procedure voor de evaluatie van de wetgeving,
Belgische Senaat, zitting 1998-1999, 1-955/5
Zie ook myn bydrage Wetgevingsbeleid 1n
Belge, RegelMaat 2000, p 140-144.

8 G Visscher, De Tweede Kamer als eindredac-
teur, RegelMaat 2000, p. 95 e v

®  A.Postma, De rol van de Eerste Kamer by de
formele wetgeving, RegelMaat 2000, p. 106 e.v.
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nele positie van de kamers: er wordt
nog eens - wellicht met andere ogen -
naar een wetsvoorstel gekeken. Verder
is er ook de waarde verbonden met de
democratische legitimatie die - hoe indi-
rect wellicht ook - de behandeling en be-
sluitvorming in het parlement aan een
(mogelijk) latere wet geeft: het draag-
vlak van een wet in formele zin wordt
er zeker door verbreed. Daarnaast is het
de afgelopen tien jaar vooral het parle-
ment geweest dat op systematische wets-
of beleidsevaluaties heeft aangedrongen
om op die manier op de hoogte te blij-
ven van de (beleids)effecten die een rege-
ling heeft. In die zin vormt ook het ge-
bruik van het enquéte-instrument voor
beleidsterreinen die via wetgeving wor-
den gestuurd, zoals de sociale zekerheid
en bouwsubsidies, een initiatief dat ook
in de sfeer van kennisopbouw waarde
kan hebben. Naast deze initiatieven is er
sprake van een toenemend besef ten aan-
zien van het belang van de kwaliteit van
wetgeving bij het parlement. Wensen
blijven er nog wel: zo beveelt Visscher
de installatie van een kamercommissie
voor de wetgeving aan en een verster-
king van het bureau wetgeving om met
name op uiteenlopende aspecten van
rechtmatigheid te kunnen beoordelen.
Ook zou de Tweede Kamer er in speci-
fieke gevallen bij evaluatie van nieuwe
wetgeving op moeten aandringen dat er
na een halfjaar een - zeer voorlopige - in-
terimrapportage plaatsvindt om onge-
wenste effecten op het spoor te komen.
Aandacht hebben voor de rol die de
Tweede en Eerste Kamer hebben bjj
(het gebrek aan) opbouw van wetge-
vingskennis is geenszins een miskenning
van de grotendeels politieke strekking
en inhoud van het debat en de afwegin-
gen binnen het parlement. Systemati-
sche kennisopbouw, kennisbeheer en
het - voorzover mogelijk - werkelijk de-
len van wetgevingskennis met andere
wetgevingsactoren kan er juist toe lei-
den dat het parlement beter en effectie-
ver zijn werk kan doen. Een beter ge-
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bruik en beheer van de reeds aanwezige
wetgevingskennis en het voortdurend
uitbouwen daarvan kan ertoe bijdragen
dat de kamers met een gerust hart nog
meer aandacht kunnen besteden aan de-
bat over de (beleids)hoofdlijnen van het
beleid uit een voorstel en de controle op
de regering - voorzover dat via de band
van een wetsvoorstel mogelijk is. Nu al
zijn er voorbeelden van praktijken aan
te wijzen waarin werkelijk kennis
wordt gedeeld tussen het parlement en
de overige wetgevingsactoren. Zo zou
men de adviezen van de Raad van State
op onderdelen kunnen zien als preadvie-
zen aan het parlement op het vlak van
de wetgevingskwaliteit.” Kennisdeling is
er ook in de vorm van de ambtelijke bij-
stand die kamerleden of commissies
kunnen kn}gen van departementale
wetgevingsjuristen bij het redigeren van
amendementen of initiatiefvoorstellen.
Verder is het bureau Wetgeving van de
Tweede Kamer actief in het verzamelen
en distribueren van specificke wetge-
vingskennis voor de kamerleden, onder
andere via toepassing van nieuwe vor-
men van informatie- en communicatie-
technologie.? In het verleden zijn zelfs

¥ QOok op andere punten, maar deze bijdrage
beperkt zich tot het aspect van de wetgevings-
kwaliteit.

De toepassing van informatie- en communica-
tietechnologie binnen en ten behoeve van het
parlement kan - samen met andere tendensen -
belangrijke betekenis hebben voor de functies
die het parlement binnen het wetgevingspro-
ces en binnen het constitutionele bestel ver-
vult. Op het ogenblik worden er relatief veel
studies verricht naar de mogelijke gevolgen
van ICT voor het parlement. Zie voor een van
de vroege voorbeelden G.J. Leenknegt, De
virtuele wetgever, RegelMaat 1998, p. 189 e.v.
en Stephan Coleman, e.a. (eds.), Parliament in
the Age of the Internet, Oxford University
Press 1999. Onlangs werd ook het jaarlijkse
congres van de European Group of Public
Administration gewijd aan het onderwerp
Managing Parliament in the 21th Century
(August 30th-September 2nd 2000, Glasgow,
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wetgevingscursussen ontwikkeld voor
de kamerleden en hun staf.? Daarnaast
zijn er vanzelfsprekend veel informelere
vormen van kennisdeling. Waar het in
de huidige verhoudingen wel zo is dat er
door het parlement kennis wordt ge-
deeld met andere wetgevingsactoren, is
er aan de andere kant nauwelijks sprake
van een systematisch aandeel of inbreng
van de kamers bij de opbouw van wet-
gevingskennis of de innovatie daarvan,
buiten de gevallen waarin nadrukkelijk
om proces- of wetsevaluaties wordt ver-
zocht.

2.4. De fase van uirvoering en bandbaving
Meer dan vroeger geval was is, zeker de
laatste tien jaren, de behoefte ontstaan
meer te weten van de ervaringen die uit-
voeringsinstanties, toezichthouders en
handhavingsautoriteiten opdoen met
wettelijke regelingen. Om de ervaringen
van uitvoerders en handhavers reeds bjj
voorbaat te benutten bij de voorberer-
ding van wettelijke regelingen komt een
systematische consultatie van de voor-
ziene uitvoerders en handhavers van een
regeling steeds meer in zwang. Bij het
ene departement gebeurt dat als het re-
sultaat van een ketenbenadering®
(Ministerie van Verkeer en Waterstaat),
andere ministeries, zoals de fiscale tak
van het Ministerie van Financién, ken-
nen een uitgewerkt systeem voor de in-
schakeling van de uitvoerende instanties
en de terugkoppeling van ervaringen

Scotland) waarin ook de verschuivende func-
ties van het parlementare werk centraal ston-
den

Deze cursus - die 1n het begin van de jaren ‘90
van de vorige ecuw werd georganiseerd, heette
‘De kunst van het mede-wetgeven’ Door de
Tilburgse onderzoeksschool voor wetgeving
wordt 1n 2001 een cursus mede-wetgeven ge-
orgaruseerd voor het Europees Parlement. Die
cursus “The Art of Co-Legslation’ 1s voorna-
melyk bedoeld voor de ambtelyke staf van het
Europees Parlement.

Zie onder andere E R C. van Rossum, De ke-
tenbenadering: een praktisch beleidsconcept,
RegelMaat 1994, p 189 e v.

2
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van die instanties. Een bijzondere vorm
van voorbereiding betreft die waarbij
via een voorbereidende toets de uitvoe-
rings- en handhavingseffecten, dan wel
bedrijfs- of nalevingseffecten van een re-
geling worden voorspeld. Dat kan ge-
beuren aan de hand van een prognosti-
sche toets, maar ook aan de hand van
een simulatie of veldexperiment.® Van-
zelfsprekend komt zulke kennis de kwa-
liteit van wetgeving op een aantal ma-
nieren ten goede. Toch moet worden
geconstateerd dat projecten waarbij zul-
ke vormen van prognostische toetsen of
experimenten worden ontwikkeld en
uitgewerkt slechts mondjesmaat worden
geinitieerd en veel moeite kennen om
vaste voet in de wetgevingspraktijk te
krijgen.

2.5. Evaluatie en terugkoppeling

Het wordt steeds gebruikelijker, zij het
nog steeds geen gebruik, om belangrijke
wetten na enige tijd te evalueren. Meest-
al is daarbij de aandacht wel sterk ge-
richt op de effectiviteit en doelmatig-
heid van het beleid en niet zozeer op de
effectiviteit van de wet of regeling die
wordt onderzocht. De ervaringen die
uit een evaluatie blijken zijn natuurlijk
wel eveneens van het grootste belang bij
het meten van de effectiviteit en doelma-
tigheid van de oplossingen die via wetge-
ving de wereld in worden gestuurd. Het
probleem is echter ook hier dat de eva-
luatie-ervaringen die via systematische
wetsevaluatie worden opgedaan meestal
slechts eenmalig worden gebruikt en
dan alleen binnen het wetgevingsproject
dat werd geévalueerd. De uitkomst van
de meeste wetsevaluaties worden ge-
bruikt om wettelijke regelingen op pun-
ten bij te stellen. Meer lering voor de
toekomst of voor andere projecten
wordt er veelal niet uit getrokken.

2 71e onder andere D P. van den Bosch, Simula-
tie van wetgeving, RegelMaat 1995, p 202 e.v
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2.6. Voorlopige conclusie kennissituatie
Samenvattend kan worden gesteld dat
het wetgevingsproces op het gebied van
kennisdeling, -organisatie en -beheer,
hoezeer ook verklaarbaar, te wensen
overlaat. Er vindt nauwelijks gerichte
regie plaats op - gedeeld - kennisgebruik
van de betrokkenen in wetgevingspro-
cessen. De verschillende actoren in de
verschillende fasen van het wetgevings-
proces delen slechts in een enkel geval
de kennis, maar meestal wordt er op het
terrein van de kennisopbouw langs el-
kaar heen gewerkt. Dat heeft natuurlijk
te maken met ieders rol binnen dat pro-
ces, maar meer nog met de neiging om
van project naar project te werken, zon-
der gerichte aandacht voor eerder opge-
dane ervaringen. Aan het opbouwen
van een collectief geheugen van het wet-
gevingsproces wordt - zelfs binnen één
en dezelfde fase - naast incidentele pro-
jecten, zoals de Aanwijzingen voor de
regelgeving of de 101 Praktijkvragen im-
plementatie EG-recht, nauwelijks aan-
dacht besteed, zo signaleert ook de Visi-
tatiecommissie.”

Nu zou je je af kunnen vragen of dat
zo erg is. De ratio van het wetgevings-
proces is nu eenmaal om via een orden-
telijk verlopend, democratisch gelegiti-
meerd debat te komen tot inhoudelijk
unieke wetgevingsoplossingen, waarbij
op het punt van de inhoud van de geko-
zen oplossing een leereffect voor nieuwe
projecten wellicht moeilijk voorstelbaar
is. Lering trekken uit wetgevingsprojec-
ten, in de zin van opbouwen en delen
van kennis, is echter meer dan eens wel
mogelijk op het niveau van de algemene
lijnen van de gekozen aanpak, de instru-
mentkeuze, de technische (met name ju-
ridische) kennis die nodig is bij het wet-
geven, en het sturen en beheren van het
wetgevingsproces als zodanig, Daar valt
veel te ‘verdienen’ met een systemati-

% Zie Visttatiecommussie wetgeving, a.w. 2000,

met name p. 35-36.
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sche opbouw en beheer van wetgevings-
kennis. Dat wordt ook in toenemende
mate onderkend binnen andere organi-
saties die ‘kennisintensief’ werk verzet-
ten.

3. Kennismanagement: ook iets voor
het wetgevingsproces?

3.1. De drie stappen van kennismanage-
ment

Kennis is in de moderne kennismaat-
schappij, volgens de ‘kennisgoeroes’
Nonaka en Takeuchi, niet langer één
van de productiefactoren naast arbeid,
kapitaal en ruimte, maar dé belangrijk-
ste productiefactor.”® Hierdoor is aan-
dacht en zorg voor de factor ‘kennis’
binnen het bedrijfsleven de laatste vijf
jaar sterk toegenomen. Het kritische be-
lang van kennis in organisaties heeft de
laatste jaren veel bedrijven en instellin-
gen ertoe gebracht methoden en syste-
men te ontwikkelen die erop zijn ge-
richt de kennis die ze nodig hebben, ge-
nereren en bezitten op een zo efficiént
mogelijke manier te beheren. Die in-
spanningen worden wel met de verza-
melterm ‘kennismanagement’ aangeduid
en al is er dan nog veel begripsonvast-
heid op het terrein van het kennisma-
nagement, in het algemeen wordt ken-
nismanagement wel preciezer gedefini-
eerd als: het beheersproces dat erop is
gericht het rendement van de productie-
factor kennis te vergroten door: a) het
organiseren van processen van kennisde-
ling, b) het bevorderen van een open
- op kennisuitwisseling gerichte - samen-
werkingscultuur, en ¢) het leveren van
infrastructuur en instrumentarium om
deze processen te faciliteren.” Deze drie

% Zie L. Nonaka en H. Takeuchs, The Knowledge
Creating Company: How Japanese Companies
Create the Dynamics of Innovation, New York
1995, p. 226-227.

¥ Zie Hemn van Duivenboden, Miriam Lips en
Paul Frissen (red.), Kennismanagement in de
publieke sector, *s-Gravenhage 1999, p. 12.
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soorten inspanningen - die steeds terug-
komen 1n de literatuur over het kennis-
management - liggen 1n elkaars verleng-
de en ik zal ze mede daarom ook verder
aanduden als de drie stappen van kennis
management

3 2 Kennismanagement in de publieke sec
tor
Kennismanagement als denk- en organi-
satieproces 1s niet alleen van belang voor
de particuliere sector, maar ook voor de
publieke sector Ook daar groeit het be-
lang van de factor kennis en neemt ook
de belangstelling voor het concept ken-
nismanagement toe, al wordt die interes-
se binnen de publieke sector niet zozeer
gevoed door concurrentieoverwegingen,
maar juist door overwegingen op het
terrein van de doelmatigheird, doeltref-
fendheid en kwaliteit van de dienstverle-
ming Just op dat terrein beginnen er nu
ook studies naar de mogelykheden en
modaliterten van kennismanagement te
verschynen # Daaruit blykt dat systema-
uische aandacht voor het beheer en de
organisatie van kennis binnen over-
heidsorganisaties juist voor die publieke
sector al even onmisbaar 1s als voor de
particuliere sector De publieke sector
staat bloot aan uitdagingen op het ter-
rein van adequate en efficiente publicke
dienstverlening, aan nieuwe juridische,
bestuurlyke en politicke eisen die alleen
kunnen worden gepareerd met door-
dacht en effictent kennisbeheerbelerd
Ook de analyses van de Visitatiecom-
musste zyn van dit laatste besef door-
trokken

Een betere benutting van de aanwezi-
ge kennis 1n een organisatie of een pro-

% Een aardig voorbeeld hiervan 1s het boek H
van Duwvenboven, M Lips en P Frissen
(red ), Kennismanagement in de publieke sector,
den Haag 1999, een verzamelbunde! met op
stellen waarin door ervaringsdeskundigen, we
tenschappers en organisatiedeskundigen gere
flecteerd wordt op de theorie en praktyk van
kennismanagement in de publieke sector
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ces heeft namelyk een aantal grote voor-
delen Het 1s kostenbesparend doordat
et twee keer voor eenzelfde of soort-
gelyk probleem het wiel opnieuw moet
worden uttgevonden, het 1s effectief om-
dat 1n verleden gemaakt fouten kunnen
worden voorkomen De vraag 1s echter
hoe je op een effectieve wiyze de 1n een
organusatte of een proces, zoals het wet-
gevingsproces, aanwezige kennus explici-
teert, deelt, toepast en witbouwt Dat
vergt 1n veel gevallen niet alleen gerichte
inspannung, maar tevens een andere op-
zet van werkprocessen De Vuyst wyst
er byvoorbeeld op dat het delen van
kennis 1n veel organisaties en processen
eigenlyk sets onnatuurlyk 1s ? Kennis 1s
in veel opzichten macht, en delen van
kennis houdt daarmee automatisch ook
het afgeven van (persoonlyke) invloed
in Zeker binnen overheidsorganisaties
waarbyy belangryke taken zyn opgedra-
gen aan professionals, zoals wetgevings-
juristen, bestaat er een - zeer verklaarba-
re - terughoudendheid om kennis te de-
len Een tweede groot probleem by het
delen van kennis 1s de institutionalise-
ring van de aanwezige kennis 1n een or-
gamusatie behoort kennis meestal toe, of
vormt onderdeel van de dienstverlening
of mbreng ven een dienst of afdeling die
daarmee het eigen aandeel 1n de proces-
sen van de organisatie legitimeert Het
delen van kennis kan daarmee de raison
d’étre van bepaalde onderdelen van een
organsatie aantasten Kennismanage-
ment, een proces dat altyd begint met
kennssdeling, vergt dus meestal een an-
dere vorm van samenwerking dan voor-
heen gebruikelyk was het proces moet
immers worden gericht op het explicite-
ren van de aanwezige kennis en het de-
len daarvan, tets wat 1n organisattes die
werken met tamelyk autonome opere-

®  Zse Jan de Vuyst, Kennismanagement vergt
externe trekkers, n Van Durvenboden ea
(red),aw 1999, p 8688
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rende professionals niet eenvoudig is.”
Een ander aspect van verantwoord ken-
mismanagement is de noodzaak tot
voortdurende reflectie en uitbouw van
de binnen een organisatie aanwezige
kennis. Innovatie is de norm bij kennis-
management.” Dat klinkt de meesten
van ons wellicht vreemd in de oren om-
dat, zo we ons al iets bij kennisma-
nagement kunnen voorstellen, daar een
betrekkelijk statische voorstelling bij
zullen hebben: in eerste instantie den-
ken we daarbyj aan het opslaan en behe-
ren van kennis in een geordend docu-
mentatie- of bibliotheeksysteem, zodat
anderen dat indien nodig kunnen raad-
plegen. Bij kennismanagement gaat het
echter om meer. Niet alleen gaat het om
het actief achterhalen en boven brengen
van de kennis binnen een proces, daar-
naast gaat het om het delen van die ken-
nis en het opzetten van daartoe speciaal
ingerichte samenwerkingsvormen, en
het voortdurend uitbouwen en innove-
ren van die kennis. Voor het wetge-
vingsproces zou dat betekenen dat er
voortdurende monitoring van wetge-
vingservaringen en functies van wetge-
ving plaats zou moeten vinden die ver-
taald wordt in opleidingen en in aan-
dachtspunten bij het hanteren van wet-
gevingsinstrumenten. Daarnaast  zou
wetgevingsevaluatie niet zozeer een een-
malige operatie binnen bepaalde wetge-
vingsprojecten moeten zijn, maar juist
een vast onderdeel (op de een of andere
wijze) van een cyclisch verlopend - le-

% Met eenzelfde probleem wordt byvoorbeeld
de rechterlyke organisatie geconfronteerd
Daar wordt inmuddels de oplossing van inte-
graal management overwogen die een andere,
meer gecoordineerde samenwerking tussen
rechters en ondersteuning met zich mee-
brengt Zie onder andere myn Kwalitettsbe-
vordering van rechtspleging via een Raad voor
de rechtspraak, Nederlands Juristenblad 2000,
p 641-649

3 Zie De Vuyst, a w. 1999, p 9lev
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rend - wetgevingsproces. 1k kom hierop
in de volgende paragraaf nog terug.

4, Naar een lerend wetgevingsproces?

Op verschillende plaatsen blijkt uit het
rapport van de Visitatiecommissie wet-
geving dat die commissie op de hoogte
is van het ideeéngoed dat met het con-
cept kennismanagement is verbonden.
De aanbevelingen van de commissie zijn
er bijna allemaal op gericht tot betere,
en efficiéntere vormen van kennisbeheer
en (gedeeld) -gebruik bij de departemen-
tale voorbereiding van wetgeving te ko-
men.

Het eerste cluster aanbevelingen van
de commissie betreft verbeterpunten in
het organisatorische vlak. De commissie
adviseert onder andere om de status van
de wetgevingsinbreng te verhogen door
er voor te zorgen dat een directeur wet-
geving deel uit maakt van de hoogste be-
leidsstaf. Centrale wetgevingsafdelingen
hebben in dat verband ook de voorkeur
van de commissie. In ieder geval moet er
worden gezorgd voor een goede inwe-
ving van wetgevingsaandacht binnen de
organisatie van de ministeries, zodat het
wetgevingsgeluid in een vroeg stadium
van voorbereiding aan de orde komt.

Het tweede en derde cluster van aan-
bevelingen van de Visitatieccommissie
beweegt zich meer direct in het vlak van
verantwoord kennisbeheer. In de ogen
van de commissie zijn per direct een
aantal infrastructurele en organisatori-
sche voorzieningen nodig die in ieder
geval het (verder) weglekken van wetge-
vingskennis tegengaan en die bijdragen
tot het behoud en delen van de kennis.
Zo beveelt de commissie aan om - in
verband met de opbouw van een collec-
tief geheugen- departementale wetge-
vingsprocessen te protocolleren, en te
komen tot meer systematische vormen
van planning en programmering die ze-
ker bij het begeleiden van wetgeving
binnen ministeries nog node worden
ontbeert. Intensievere toepassing van
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ICT ten behoeve van kennisopbouw en
kennisdeling tussen wetgevingsactoren
is noodzakelijk. Verder moet de deskun-
digheid op het terrein van wetgevings-
kwaliteitsaspecten  worden  vergroot
door middel van het inrichten van per-
manente systemen van kwaliteitszorg,
een grotere aandacht voor de opleiding
en permanente vorming van medewer-
kers en het inrichten van gemeenschap-
pelijke centra voor wetgevingsvraag-
stukken en Europees/internationaal
recht. Ook benadrukt de commissie het
belang van een systeem van evaluatie
van wetgevingsprocessen en het gebruik
van die resultaten voor het opzetten van
een systeem van ‘bench-marking’. Een
laatste categorie van aanbevelingen van
de commissie strekt er vooral toe om in
personele zin te komen tot een beter ge-
bruik en inzet van wetgevingskennis. Er
moet een beter beleid worden gevoerd
op het terrein van werving, loopbaanbe-
leid en beloning van wetgevingsambte-
naren.

De analyses en aanbevelingen die de
Visitatiecommissie doet lijken me uiter-
mate waardevol. Ze getuigen van een
nieuwe kijk op de verhouding tussen
wetgeving, wetgevingskwaliteit en wet-
gevingskennis. Dat is geen lineaire ver-
houding, maar een cyclische. Leggen we
echter de drie stappen van kennisma-
nagement (zie paragraaf 3.1) naast de
analyses en aanbevelingen van de com-
missie dan zien we dat de aanbevelingen
van de commissie zich vooral richten op
de eerste stap van kennismanagement,
het element kennisdeling. Kennisdeling
vormt binnen processen van kennisma-
nagement echter slechts een eerste stap
om zo te komen tot meer open samen-
werkingsvormen. Zover is het - vooral
als we met de commissie het wetgevings-
proces als een geintegreerd proces zien -
nog lang niet. Ook de derde stap van
kennismanagement: het leveren van de
infrastructuur en het instrumentarium
om de open samenwerkingsprocessen te
faciliteren blijft buiten de beschouwin-
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gen van de Visitatiecommissie; daarvoor
was de taakstelling van de commissie
ook veel te beperkt.

Veel van de aanbevelingen van de
commissie hebben het karakter van
noodvoorzieningen op het terrein van
het kennisbeheer. Terecht hijst de com-
missie de stormbal over het - mede in
verband met de betrekkelijk lage status
van het wetgevingsvak - wegsijpelen van
wetgevingskennis en het teloor gaan van
een collectief wetgevingsgeheugen. Dat
is een sluipend proces dat zowel directe
als indirecte kwaliteitsverliezen, maar
ook directe financiéle verliezen met zich
brengt.?

Op enkele punten gaat de commissie
wat verder. Zo worden enkele meer sys-
tematische voorzieningen aanbevolen
zoals het inrichten van expertisecentra
voor wetgevingsvraagstukken in het al-
gemeen en Europees recht/internatio-
naal recht in het bijzonder. Ook is de
commissie voorstander van het opzetten
van een systeem van ‘bench-marking’
ten behoeve van de meting van wetge-
vingskwaliteit, het bevorderen van per-
manente vorming en opleiding, het ma-
ken van protocollen en planningssyste-
men en het opzetten van een permanent
systeem van kwaliteitszorg. Vooral deze
aanbevelingen dragen volgens mij zeer
zeker in directe zin bij aan het bevorde-
ren van het lerend vermogen van het
wetgevingsproces op termijn en het is
daarom ook verheugend om te constate-
ren dat veel van de aanbevelingen van de
commissie zijn overgenomen in de Nota
Wetgevingskwaliteitsbeleid die de Minis-

2 Het recente verleden heeft geleerd dat wetge-

ving met serieuze kwaliteitsgebreken erg be-
grotelyk kunnen zyn voor de staatskas, denk
aan de perikelen rondom de oude Weduwen-
en Wezenwet, de Wet op de arbeidsonge-
schiktherdsverzekenng en de Securitel-affaire.
Deze laatste affaire vormde zelfs de directe
aanlexding tot de imstelling van de Visttatie-
commussie
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ter van Justitie op 13 oktober 2000 aan
de Tweede Kamer heeft aangeboden.”

In het bredere verband van verant-
woord kennismanagement zijn de syste-
matische organisatorische aanbevelingen
van de commissie overigens niet hele-
maal ‘af’. Hoe kom je namelijk aan de
kennis die een expertisecentrum gaat
witdragen, die via permanente vorming
en opleiding wordt bijgebracht en die
via een permanent systeem van kwali-
teitszorg het wetgevingsproces voedt?
Hiervoor is volgens mij nodig dat de in
het wetgevingsproces aanwezige kennis
eerst en vooral wordt geéxpliciteerd.
Dat gebeurt nog nauwelijks: binnen en
buiten ministeries is vooralsnog weinig
expliciet opgetekende kennis over bij-
voorbeeld de specifieke effecten van ver-
schillende soorten van regelgeving (for-
mele wet, of juist gedelegeerde regelin-
gen), verschillende regelgevingsstijlen
(accent op bevoegdheidsnormen of juist
gedragsnormen), het effect dat uitgaat
van het gebruikte regelingsinstrument
(regeling, geconditioneerde zelfregule-
ring, etc.), de effecten die bepaalde toe-
zichts-, handhavings-, of sanctiestelsels
of stelsels van overgangsrecht, hebben,
etc. Begrijp me goed, aan algemene no-
ties en meningen is op deze punten geen
gebrek, er zijn zelfs in een aantal geval-
len algemene aanwijzingen over, maar
juist gedocumenteerde (ervarings)kennis
op basis van onderzoek binnen een ei-
gen departementaal wetgevingsbestand
of eigen wetgevingservaring is er nauwe-
lijks. Tllustratief is in dit verband de al-
gemene notie dat er wetsfamilies (zou-
den hebben) bestaan met eigen (depar-
tementale) wezenskenmerken onder an-

3 Kamerstukken II 2000/01, 27 475

* Een vorm van die documentatie vinden we
byvoorbeeld wel terug in de voorbeelden en
modellen die we kennen by veel aanwyzingen
uit de Aanwyzingen voor de regelgeving (Ar)
De 1n de Ar gegeven voorbeelden zyn echter
meestal betrekkelyk algemeen en dienen ook
voornamelyk als dtustratse.
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dere in opzet en structuur, maar dat er
nooit werkelijk is vastgesteld of die fa-
milies werkelijk bestaan en welke ken-
merken dan bepalend voor het familie-
verband zijn. Inzicht in de eigenaardig-
heden en kenmerken van de eigen wet-
gevingsgebruiken en -stijlen op bepaalde
wetgevingsterreinen is van belang omdat
er meestal te enigertijd beproefde recep-
ten dan wel ervaringsgegevens achter
schuilgaan die met het verstrijken van
de tijd in de vergetelheid raken. In dat
verband is het experiment van Verkeer
en Waterstaat om onderzoek te laten
verrichten binnen het eigen wetgevings-
bestand interessant. Onderdelen van dat
eigen wetgevingsbestand van Verkeer en
Waterstaat worden, samen met een ex-
terne partner, onderzocht op zaken als
de aard van de normstelling, ruimte
voor zelfregulering (wat wordt aan een
sector bijvoorbeeld overgelaten), de ge-
kozen delegatiesystematiek en uitwer-
king daarvan, (bij internationaal en
communautair recht) de gekozen imple-
mentatievorm, het gekozen toezichts-
systeem, het sanctiesysteem, de handha-
vingsvorm, het systeem van overgangs-
recht, aspecten van techniek, etc. De
kennis die uit deze onderzoeksprojecten
naar voren komt wordt op zijn beurt
weer ingezet voor het ontwikkelen van
een specifiek wetgevingsbeleid en wordt
verder ook gebruikt voor de interne
(permanente) opleiding van de eigen
wetgevingsjuristen.® Het expliciet ma-

en van wetgevingskennis heeft ook zin
op het niveau van de planning, het be-
heer en de voortgangsbewaking van
wetgevingsprocessen Evaluatie van pro-
ceservarmgen opgedaan met (eigen) wet-
gevingsprojecten kan de basis vormen
voor plannings- en voortgangsbewa-
kingssystemen waarmee een (nog) effi-
ciéntere aansturing van wetgevingspro-

% Het Munsterse van Verkeer en Waterstaat or-

gamseert  -naast  iutiele  m-company-
oplesdingen - op reguliere basis themamidda-
gen voor de eigen sentorwetgevingsjuristen.
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jecten kan plaatsvinden. Veel expliciete
kennis is er op dit punt echter nog niet
voorhanden. Vrij vanzelfsprekend dra-
gen ook ex-ante en ex-postevaluaties
binnen bepaalde wetgevingsprojecten,
wetgevingssimulaties, experimenten en
proeftuinen bij aan het vermeerderen
van de kennis die goed gebruikt kan
worden binnen het wetgevingsproces.
Die kennis is temeer waardevol als ze
niet beperkt blijft tot het concrete wet-
gevingsproject waarvoor de evaluatie, si-
mulatie of proef wordt uitgevoerd.
Meer kennis over de waarde en het ef-
fect van het inzetten van evaluaties, si-
mulaties en proeven draagt in het bij-
zonder bij tot het opvijzelen van het le-
rende vermogen van de wetgever.* Dat-
zeltde geldt voor de leereffecten die wor-
den opgedaan bij de uitvoering en hand-
having van een regeling. Explicitering
hiervan houdt volgens mij in dat niet al-
leen van eenmaal opgedane ervaringen
in bepaalde (geévalueerde) incidentele
wetgevingsprojecten  wordt  geleerd,
maar dat ook nagedacht wordt over sys-
temen die erop zijn gericht systematisch
de uitvoerings- en handhavingspraktijk
van regelingen te monitoren en systema-
tisch in kaart te brengen. Nog op veel
meer terreinen kan het expliciteren van
wetgevingskennis bijdragen aan het le-
rend vermogen van de wetgever, maar
mede vanwege het beperkte bestek van
deze bijdrage wil ik het toch vooralsnog
bij deze enkele voorbeelden laten.

Een vervolgstap die volgens de logica
van de drie stappen van het kennisma-
nagement gezet zou kunnen worden na
de implementatie van de voorzieningen
van de Visitatiecommissie is na te den-
ken over de opzet van een meer open sa-
menwerking en kennisdeling in het wet-
gevingsproces. Dat ons huidige wetge-
vingsproces inhoudelijk nogal eens op
tegenspraak is gericht doet niet af aan

% 7Zie Ph Eylander, De verbindende wetgever,
oratie KUB, Den Haag 2000, p 25.
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het feit dat de checks and balances in het
systeem van het wetgevingsproces dat
proces tot een samenwerkingsproces
maken. Het is echter nog lang geen
‘open’ samenwerking, gericht op ken-
nisdeling. Het wetgevingsproces zoals
we dat nu kennen is geheel gebaseerd op
het kennisdelingsmodel van de eervorige
eeuw waarin kennis passief en via ‘pa-
pieren’ communicatie werd gedeeld. In
het digitale tijdperk bestaan hele andere
en nieuwe vormen om elkaar te infor-
meren en kennis te delen. Via een meer
gedigitaliseerd wetgevingsproces is het
denken over het delen van kennis en het
opbouwen van een collectief wetge-
vingsgeheugen wellicht eenvoudiger te
realiseren dan in een papieren, in de tijd
uitgezet en sterk gefaseerd wetgevings-
proces. Wetgevingsprojecten op web-
sites, waarbij voorbereiders, vaststellers
(politici en bestuurders), uitvoerders en
geadresseerde burgers of instellingen
steeds met elkaar in gesprek blijven in
welk ‘stadium’ van het proces dan ook,
lijken - waar het de techniek betreft -
nog niet eens zover van ons af.” QOok
via het gezamenlijke gebruik van ken-
nissystemen die met name het voorbe-
reiden van wettelijke regelingen onder-
steunen - zoals het door Justitie in be-
drijf genomen systeem LEDA - kunnen
als ondersteuningsinstrument maar ook
als uitwisselingsplatform van wetge-
vingskennis diensten bequen Meer
nog dan welke techniek of instrument
ook dragen cyclische wetgevingsproces-
sen, waarbinnen een bereidheid tot le-

¥ Een wetgevingsproject dat via een website op

het Internet wordt voorbereid 15 het project
nieuwe Auteurswet Via een site kan eenieder
deelnemen aan de discussie aver nieuwe regels
1 het auteursrecht. Mede op basis van deze
discussie zal een wetsvoorstel worden gemaakt
dat aan de Internetgemeenschap wordt voor-
gelegd alvorens het door de ministerraad
wordt behandeld Zie hutp.//www min-
just nl/auteursrecht. Zie ook Nederlands Jurss-
tenblad 3 november 2000, p 1945
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ren bestaat uit de opgedane ervaringen,
nog het effectiefst bij aan een optimaal
gebruik van wetgevingskennis. En met
een werkelijk cyclisch proces komt de
recycling van kennis en opgedane erva-
ringen bijna als vanzelf.
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