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Kennismanagement in het
wetgevingsproces

R E D A C T I O N E E L A R T I K E L

d o o r W i m Voermans

KENNISMANAGEMENT
In het redactioneel van de vorige R&EM
(2000/2) werd al aandacht besteed aan de
stormachtige opkomst van het verschijnsel
kennismanagement. Het kritische belang van
kennis in organisaties heeft de laatste jaren
veel bedrijven en instellingen er toe gebracht
methoden en systemen te ontwikkelen die er
op zijn gericht de kennis die ze nodig hebben,
genereren en bezitten op een zo efficiënt
mogelijke manier te beheren. Die inspannin-
gen worden wel met de verzamelterm 'kennis-
management' aangeduid en al is er dan nog
veel begripsonvastheid op het terrein van het
kennismanagement, in het algemeen wordt
kennismanagement wel preciezer gedefinieerd
als: het beheersproces dat er op is gericht het
rendement van de productiefactor kennis te

vergroten door a) het organiseren van proces-
sen van kennisdeling, b) het bevorderen van
een open - op kennisuitwisseling gerichte -
samenwerkmgscultuur en c) het leveren van

infrastructuur en instrumentarium om deze
processen te faciliteren (zie Hein van Duiven-
boden, Miriam Lips en Paul Frissen (red.),
Kennismanagement in de publieke sector,
's-Gravenhage 1999, p. 12.).

K E N N I S M A N A G E M E N T IN DE
PUBLIEKE SECTOR

Kennismanagement als denk- en organisatie-
proces is niet alleen van belang voor de parti-
culiere sector, maar ook voor de publieke sec-
tor. Ook daar groeit het belang van de factor

kennis en neemt ook de belangstelling voor
het concept kennismanagement toe, al wordt
die interesse binnen de publieke sector niet
zozeer gevoed door concurrentieoverwegin-

gen, maar juist door overwegingen op het ter-
rein van de doelmatigheid, doeltreffendheid en
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kwaliteit van de dienstverlening. Juist op dat
terrein beginnen er nu ook studies naar de
mogelijkheden en modaliteiten van kennisma-

nagement te verschijnen. Een aardig voorbeeld
hiervan is het boek Kennismanagement in de
publieke sector, een in 1999 bij Elsevier uitge-
geven verzamelbundel (onder redactie van
Hein van Duivenboden, Miriam Lips en Paul
Frissen) met opstellen waarin door ervarings-
deskundigen, wetenschappers en organisatie-
deskundigen gereflecteerd wordt op de theorie
en praktijk van kennismanagement in de
publieke sector. Resultaat van die reflecties is

een uitgebreid overzicht van inzichten, uit-
gangspunten en concrete leerervaringen met
betrekking tot kennismanagement bij centrale

overheden en decentrale overheden, zelfstan-
dige bestuursorganen en onderwijsinstellingen.

Wat uit de analyses m het boek blijkt is dat, al
lijkt kennismanagement in eerste instantie
vooral voor 'kennis-intensief' bedrijfsleven
voordelen te brengen, systematische aandacht

voor het beheer en de organisatie van kennis
binnen overheidsorganisaties al even onmis-
baar is voor de publieke sector. Die publieke
sector staat bloot aan uitdagingen op het ter-
rein adequate en efficiënte publieke dienstver-

lening, aan nieuwe juridische, bestuurlijke en
politieke eisen die alleen kunnen worden

gepareerd met doordacht en efficiënt kennisbe-
heerbeleid in publieke organisaties. Het zou te
ver voeren om hier op alle 'ins' en 'outs' van
het belang van kennismanagement in de
publieke sector m te gaan, maar één onder-
werp zou ik graag nader willen belichten: de
wijze van beheer van kennis en organisatie in
het wetgevingsproces. Toevallig is dat een
onderwerp dat slechts terzijde aan de orde
komt in de bundel Kennismanagement in de

publieke sector terwijl juist het wetgevingspro-
ces veel baat zou kunnen hebben bij door-
dachtere vormen van beheer, organisatie en
gebruik van kennis.

KENNISMANAGEMENT IN HET
WETGEVINGPROCES

Het wetgevingsproces - hier kortweg gelijkge-
steld met het constitutioneel genormeerde pro-
ces dat leidt tot de vaststelling en invoering
van wetgeving m formele zin - is een bij uit-
stek kennis-intensief proces. Ten eerste is dat
omdat bij het vaststellen van wetgeving veel
actoren (belanghebbenden, de regering,
adviesorganen zoals de Raad van State, het
parlement, uitvoerings- en handhavingsmstan-
ties, etc.) een inbreng (kunnen) hebben, ten
tweede is dat omdat het tot stand brengen van
wetgeving vergt dat met inachtneming van die
verschillende vormen van inbreng een pro-
bleem wordt opgelost binnen de grenzen die
het recht daaraan stelt. Wetgeven is daarmee
de ultieme vorm van balanceren op het slappe
koord. Het is een tamelijk open vorm van
belangenafweging waarbij vooraf nauwelijks
valt aan te geven wat de juiste of correcte
oplossing is. De kwaliteit van wetgeving hangt
dan ook goeddeels af van de kwaliteit van de

argumentenwisseling en de mate waarin reke-
ning is gehouden met de relevante juridische,
bestuurlijke en politieke eisen. Om dat verant-
woord te kunnen doen, is het wetgevingspro-
ces zo ingericht dat vanuit verschillende per-
spectieven en in verschillende stappen een
wetsvoorstel wordt besproken en beoordeeld.
Nadat een wetsvoorstel (meestal) binnen een
departement - door deskundige wetgevings-
ambtenaren - wordt geconcipieerd, wordt het
m veel gevallen nog voorgelegd aan belang-

hebbenden en/of uitvoeringsinstanties. Daarna
wordt het besproken m de Ministerraad en
vervolgens voor advies verstuurd aan de Raad
van State. Na het advies van de Raad wordt
het voorstel met een nader rapport aangebo-
den aan het parlement. Daar wordt door de
Tweede en Eerste Kamer gedelibereerd over
het voorstel, waarna het uiteindelijk weer
terugkomt bij het staatshoofd en de eerstver-
antwoordelijke minister die het bekrachtigen.
Daarmee is de kous nog met af, want nadat
een wetsvoorstel tot wet is verheven en
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bekend wordt gemaakt, gaat de wet zijn werk
doen m de praktijk Ook de praktijkervaringen
opgedaan met een wet zijn van belang m de
wetgevingscyclus problemen bij de toepassing
van wetten kunnen aanleiding vormen voor
de bijstelling, wijziging, of intrekking van wet
ten Via systematische evaluatie - iets wat
naar het oordeel van veel wetgevmgsdeskundi
gen en praktijkmensen nog veel te weinig
gebeurt - zou een adequate reactie op vooral
die ervaringsgelulden een oplossing zijn voor
veel nijpende wetgevingsproblemen die we nu
kennen

MENNISVERLIES IN HET

WETGEVINGSPROCES

Al is het wetgevingsproces zeer kennismten
sief, toch wordt er betrekkelijk luchthartig
omgesprongen met het kennisbeheer m wetge
vmgsprojecten Het kenniscentrum van wetge
vmgsprojecten bevindt zich meestal op de
departementen, meestal zelfs bij individuele
wetgevingsambtenaren Dat maakt het kennis
beheer van het wetgevingsproces uitermate
kwetsbaar Wetgevingsjuristen zijn specialisten
die zowel algemene ervaringskennis hebben
op het terrein van het wetgevingsambacht
(hoe een wettelijke regeling te schrijven en op
te bouwen, welke eisen zijn van belang, etc )
alsook inhoudelijke (beleids)kenms van de pro
jecten die ze reeds uitvoerden en de dossiers
die dat heeft opgeleverd Al wordt er binnen
de rijksdienst bij het voorbereiden van wetge
ving steeds meer m projectgroepen samenge
werkt, toch is de normale gang van zaken nog
meestal zo dat een beleidsafdeling beleid for
muleert en vervolgens aan de wetgevmgsafde
ling vraagt om er - weliswaar in samenspraak
- een wetsvoorstel van te maken Gebruikelijk
is het ook dat diegene(n) die een wetsvoorstel
voorbereidde(n) ook de verdere begeleiding
van het voorstel binnen het wetgevingsproces
voor zijn of haar rekening neemt Zo komt het
voor dat in wetgevingsprojecten vaak slechts
een of enkele personen een overzicht hebben
over het gehele project Dat maakt het wetge
vmgsproces zeer kwetsbaar De Evaluatiecom
missie (de Commissie Grosheide) die op ver
zoek van het kabinet onlangs de kwaliteit van
de wetgevingsorganisatie op alle Nederlandse
departementen onderzocht, verwoordt, in haar
eindconclusie, het daarmee gepaard gaande
risico als volgt

'( ) Zo wordt bij de loop van wetgevmgs
processen veel overgelaten aan professio
nals, wordt er weinig gestuurd m proces
matige zin Er wordt onvoldoende structu
reel gewerkt aan een lerende organisatie
Er zijn vrijwel nergens gestructureerde, dat

wil zeggen als zodanig vastgelegde werk
wijzen, er vinden geen procesevaluaties
plaats, een collectief geheugen wordt niet
opgebouwd Dat is des te meer risicovol
waar sprake is van regelmatige en - soms
vanuit loopbaanbeleid voorgestane - perso
neelswisselmgen ' (Zie het rapport van de
Visitatiecommissie wetgeving (Commissie
Grosheide), Regels en risico's, Den Haag
2000, p 7 )

Eenzelfde probleem bij de kennisdeling en
gebrek aan systematische geheugenopbouw
speelt bij de advisering door de Raad van
State De Raad adviseert over wetsontwerpen
en doet dat aan de hand van een lijst aan
dachtspunten die tot voor kort alleen bij de
Raad zelf bekend waren Al tracht de Raad van
State dit al jaren systematisch te doen, een
eenvoudig systematisch inzicht m het toet
smgskader of overzicht van de kennismbreng
van de Raad bij wetgevingsadvisenng is niet
een twee drie te geven Al probeert de Raad zo
consistent mogelijk te werk te gaan, van een
echte legisprudentie m de advisering - waarbij
de nieuwe adviezen voortbouwen op eerdere
adviezen - bestaat nog niet Dat betekent dat
de belangrijkste adviseur van de regering bij
wetgeving ook m hoge mate per project advi
seert en kennis en inzichten die bij eerdere
projecten werd opgedaan snel dreigt te ver
vluchtigen
Tijdens de parlementaire behandeling, en dan
met name bij de behandeling van wetsontwer
pen in de Tweede Kamer, wordt ook weinig
gestuurd op kennisdeling en kennisbeheer Dat
lijkt bijna vanzelfsprekend gezien de relatief
korte zittingsduur van de Tweede Kamer en
de verdeling van de inbreng over de verschil
lende fracties, maar toch lijken ook hier kan
sen op optimaal gebruik van opgedane kennis
en ervaring te worden gemist Kennis over
bepaalde wetgevingsprojecten waarbij een
belangrijke kamermzet heeft plaatsgevonden
wordt met op enigerlei wijze systematisch
beheerd Wel is er de indirecte opbouw van
een collectief geheugen via de afvaardiging in
de Eerste Kamer Juist daar hebben ervaren
politici een inbreng ten aanzien van bijvoor
beeld de wetgevingskwaliteit, op basis van
hun langlopende ervaring in de politiek of het
openbaar bestuur Regel is dat overigens met
en van een systematische opslag of beheer van
die kennis is al helemaal geen sprake De erva
rmgskenms is slechts een zittingsperiode lang
productief, daarna verdwijnt ze met de (niet
herkozen) leden
Meer dan voorheen het geval was is, zeker de
laatste tien jaren, de behoefte ontstaan meer te
weten van de ervaringen die uitvoenngsinstan

nes, toezichthouders en handhavingsautoritei
ten opdoen met wettelijke regelingen Het
wordt steeds gebruikelijker, zij het nog steeds
geen gebruik, om belangrijke wetten na enige
tijd te evalueren op bijvoorbeeld hun uitvoe
rmgs en handhavmgseffecten Die ervaringen
zijn natuurlijk van het grootste belang bij het
meten van de effectiviteit en doelmatigheid
van de oplossingen die via wetgeving de
wereld in worden gestuurd Het probleem is
ook hier dat de evaluatie ervaringen die via
systematische wetsevaluatie worden opgedaan
meestal slechts eenmalig worden gebruikt en
dan alleen binnen het wetgevingsproject dat
werd geëvalueerd De uitkomst van de meeste
wetsevaluaties worden gebruikt om wettelijke
regelingen op punten bij te stellen Meer
lering voor de toekomst of voor andere projec
ten wordt er meestal niet uit getrokken
Samenvattend kan worden gesteld dat het
wetgevingsproces op het gebied van kenmsde
ling, organisatie en beheer zo 'lek is als een
mandje' Er vindt nauwelijks regie plaats op
het kennisgebruik De actoren delen slechts in
een enkel geval de kennis, maar meestal
wordt er op het terrein van de kennisopbouw 14
langs elkaar heen gewerkt Aan het opbouwen
van een geheugen van het wetgevingsproces
wordt, naast incidentele projecten zoals de
Aanwijzingen voor de regelgeving of de 101
Praktijkvragen implementatie EG recht, nau
welijks aandacht besteed
Nu zou je je af kunnen vragen of dat zo erg is
De ratio van het wetgevingsproces is nu een
maal om via een ordentelijk verlopend, demo
cratisch gelegitimeerd debat te komen tot
unieke wetgevmgsoplossmgen, waarbij naar de
aard der materie een leereffect voor nieuwe
projecten moeilijk voorstelbaar is Op het
niveau van de inhoudelijke oplossing zelf lijkt
het opbouwen en delen van kennis inderdaad
met direct noodzakelijk, maar anders ligt dat
voor de technische (met name juridische) ken
nis die nodig is bij het wetgeven en het sturen
en beheren van het wetgevingsproces als zoda
mg Daar valt veel te 'verdienen' met een sys
tematische opbouw en beheer van wetgevmgs
kennis

KENNISMANAGEMENT IN HET
W E T G E V I N G S P R O C E S
V E R G E Z I C H T E N VAN DE
COMMISSIE-GROSHEIDE

Een van de centrale adviezen m het rapport
van de Commissie Grosheide is de bevordering
van het 'lerend vermogen' van het wetge
vmgsproces, d w z de opbouw en het onder
houd van een collectief geheugen (werkwijzen
en inhoudelijke processen) en expertise (ken
nisbeheer, personeelsbeleid) De Commissie
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beveelt vooral opleiding en optekening van
expertisekennis van wetgevingsambtenaren
aan, alsook een betere opslag van het wetge
vmgsdossier. Tot nu toe gebeurt dat weinig
systematisch en dan ook nog eens handmatig.
Verder beveelt de Commissie aan om voorge
nomen regelgeving nog meer dan nu het geval
is te onderwerpen aan prognostische toetsen,
waarbij ook simulaties en experimenten tot de
mogelijkheden behoren. Verder moet er vol
gens de Commissie meer kennis worden
gedeeld. Dat kan op verschillende wijzen door
bijvoorbeeld tussen departementen experts
zoals wetgevingsambtenaren uit te wisselen,
maar ook door bijvoorbeeld een expertisecen
trum m te richten dat met raad en daad ont
werpers van wetgeving terzijde staat Daar
naast zou er ook breder en effectiever gebruik
moeten worden gemaakt van evaluatieresulta
ten van wetgevingsprojecten. Loopbaanbege
leiding, betere carrièremogelijkheden voor en
permanente vorming van wetgevingsjuristen,
alsook effectievere inzet van informatie- en
communicatietechnologie bij het ontwerpen
van wetgeving en het opbouwen van wetge
vmgskenms complementeren de aanbevelm
gen van de adviescommissie.

Meer dan eerste stappen zijn deze aanbevelm
gen, die strikt beperkt zijn tot de departemen
tale voorbereiding van wetgeving, met. Ze
raken bijvoorbeeld niet eens de verhouding
tussen de departementale voorbereiding en de
advisering door de Raad van State en het par
lement. Laat staan dat de relaties tot uitvoe
ring, toezicht en handhaving worden betrok-
ken. Met deze aanbevelingen zal m ieder
geval geen begin van halt worden toegeroepen
aan de problemen die verbonden zijn met het
weglekken van wetgevingskennis. Je kunt je
zelfs afvragen of de aanbevelingen van de
Commissie wel effectief kunnen zijn om tot
een beter beheer van de kennis binnen het
wetgevingsproces te komen. Het wetgevings
proces zoals we dat nu kennen is geheel geba-
seerd op het model van de 'papieren' commu-
nicatie. De communicatietechnieken uit het
verleden zijn een verklarende factor voor de
huidige inrichting van onze wetgevingsproces
sen. Om tot een beter beheer van kennis bm
nen wetgevingsprocessen te komen is het mis
schien met zozeer zaak om te kijken welke
verbetermogelijkheden er binnen het bestaan
de proces bestaan, maar eerder zaak om het
proces zelf geheel op de schop te nemen en te

kijken of een digitaal wetgevingsproces geen
betere optie vormt in een digitaal tijdperk. Met
een verder gedigitaliseerd wetgevingsproces is
het denken over het delen van kennis en het
opbouwen van een collectief wetgevmgsge
heugen wellicht eenvoudiger te realiseren dan
m een papieren, m de tijd uitgezet, en sterk
gefaseerd wetgevingsproces Wetgevingsprojec
ten op websites, waarbij voorbereiders, vast
stellers (politici en bestuurders), uitvoerders en
geadresseerde burgers of instellingen steeds
met elkaar m gesprek blijven m welk 'stadium'
van het proces dan ook, lijken nog niet eens
zo ver van ons a f ] Ook gedeeld gebruik van
kennissystemen - zoals Leda - kan bijdragen
aan het beter benutten van wetgevingskennis.
In ieder geval dragen cyclische wetgevingspro-
cessen, die leren van zichzelf, nog het best en
effectiefst bij aan een optimaal gebruik van
wetgevmgskenms. En met een cyclisch proces
komt de recycling bijna als vanzelf.

' Zo wordt op dit ogenblik ds nieuwe Auteurswet voor-

bereid via een open" website van het Ministerie van

Justitie, Zie http //wwwminjustnl/autewsrecht
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