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Cees van Woerkum

Het besturen van kennissytemen: waar zit het
stuur? ‘)
Het onderzoek naar kennissystemen vormt op dit moment een van de meest belovende onder¬
delen van de voorlichtingskunde. Een belangrijke vraag daarbij is de afgrenzing: Zou men een
kennissysteem moeten beschouwen als een relatief autonoom geheel, weliswaar met een in¬
vloedrijke omgeving, maar toch met een krachtige sturing van binnenuit, o.a. via ’user control’,
of liever als een aspectsystcem van een breder sociaal handelingssystcem? In dit artikel wordt
voor de laatste optie gepleit, met name omdat in vele situaties de industrie of de overheid op het
functioneren van het kennissysteem - in de enge opvatting - een beslissende invloed kan uit¬
oefenen. Met name op de invloed van de overheid wordt in het artikel verder ingegaan.

Vanaf haar ontstaan is de voorlichtingskunde gericht op de benutting van
door de wetenschap geproduceerde kennis. ’Agricultural research findings
are of little use if they are not adopted by farmers’ (Van den Ban en Hawkins:
p. 26). In de beginjaren is onderzocht wat er met een gegeven kennisprodukt
gebeurt, hoe dit in het hoofd van een potentiële gebruiker (adoptie-onder-
zoek) of in een sociaal systeem (diffusie-onderzoek) wordt verwerkt. Later
is, als een correctie op deze benadering, de beschikbare kennis zelf geproble¬
matiseerd. Als kennis niet wordt toegepast kan dit immers zowel te wijten
zijn, niet alleen aan psychologische of sociologische factoren in individu of
maatschappij, maar aan de inhoud van de boodschap, die niet aangepast is
aan veronderstelde behoefte aan gebruikers-zijde.
Een kernbegrip in deze benadering is de term ’kennissysteem’ of ’kennisbe-
nuttingssysteem’, met als noodzakelijke bestanddelen kennisproduktie en
kennisbenutting, en met diverse ’linkage-mechanisms’ tussen vormen van
onderzoek (van fundamenteel tot toegepast) en tussen de wereld van onder¬
zoekers en gebruikers (niet eenzijdig maar vice versa). Reeds in 1971 heeft
Havelock de basisconcepten voor een ’macrosystem for knowledge produc¬
tion, dissemination and utilization’ benoemd en besproken (Havelock,
1971). Deze onderzoekstraditie heeft geleidelijk aan betekenis gewonnen.
De studie van kennissystemen is om meerdere redenen belangrijk en vrucht¬
baar. Voor het oplossen van nijpende maatschappelijke problemen (het mi¬
lieuprobleem, het AIDS-probleem, etc.) is kennis nodig. Het zal duidelijk
zijn dat alleen het in stand houden van een bepaald onderzoekerspotentieel
absoluut geen garantie inhoudt dat de vereiste kennis spoedig beschikbaar
komt en benut wordt. Daartoe is nodig een goed inzicht in de vele transfor¬
maties die (wederzijds) optreden tussen de diverse producenten van kennis
en hun gebruikers (Röling, 1989), en een beleid dat de keuzes optimaliseert.
Het economische succes van de Nederlandse landbouw, na de V.S. de twee-
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de exporteur van agrarische produkten in de wereld, is voor een aanzienlijk
deel te danken aan een goed functionerend landbouwkennissysteem, zo
wordt vaak gesteld.
Er is intussen een groot aantal publikaties verschenen, waarmee bestaande
kennissystemen kunnen worden geanalyseerd en knelpunten kunnen wor¬
den opgespoord. Diverse organisaties, zoals het ISNAR (International Ser¬
vice for National Agricultural Research), besteden veel aandacht aan onder¬
zoek op dit gebied. In het tijdschrift Knowledge in Society wordt internatio¬
naal het belangrijkste onderzoek gebundeld.
De theorie omtrent kennissystemen vormt op dit moment een van de best
uitgewerkte paradigma’s uit de voorlichtingskunde, naast bijvoorbeeld de
onderzoeksmodellen gericht op voorlichting als een middel tot attitude- en
gedragsverandering (Kok, Wilke en Meertens, 1987).
Het onderzoek naar voorlichting gericht op attitude- en gedragsverandering
roept ogenblikkelijk de vraag op naar het waarom en waartoe van deze in¬
terventies. Wie beweegt de beweger? We hoeven geenszins benauwd te zijn
voor een onkritische acceptatie van voorlichting als een vorm van persuasie¬
ve communicatie. Telkenmale wordt de onderzoeker geconfronteerd met
een argwanende, soms zelfs principieel afwijzende visie op deze vorm van
voorlichting, ook bij voorlichters zelf. Met name als de afzender de overheid
is, zoals bij veel voorlichting, zijn de discussies talrijk en heftig (Katus en
Beets, 1985). Koningsveld gaat in zijn artikel ’Voorlichting; manipulatie of
kritiek?’ uitdrukkelijk uit van de sturende intenties van dergelijke (over-
heids)voorlichting en komt zo tot de vraag of voor deze voorlichting een le¬
gitimatie te bedenken is (Koningsveld, 1984).
Daarentegen heeft het onderzoek naar kennissystemen veel minder verzet
gekend. De reden hiervoor is waarschijnlijk dat in het kennissysteem de mo¬
gelijkheid van een kwade genius uitgesloten lijkt. Onderzoekers vinden wat
zij vinden, zonder manipulatieve intenties. Belangrijker is nog dat degenen
die de linkage-rol vervullen dit o.a. terwille van de effectiviteit wel zouden
moeten doen vanuit het perspectief van de gebruiker. De gebruiker wordt
overigens vaak als uitgangspunt genomen, ook waar het gaat om te verrich¬
ten onderzoek. In zeer veel bijdragen vinden we deze gebruikers-oriëntatie
terug (Röling, 1988). Een concept als ’user-control’, als een voorwaarde
voor een functionerend kennissysteem, wijst in dezelfde richting. Is persua¬
sieve voorlichting bij voorbaat een beladen begrip, informatieve voorlich¬
ting in het kader van kennissystemen komt de gebruiker ten goede en is
daarom niet problematisch. Gezegd moet worden dat met name Röling ze¬
ker wel oog heeft voor conflicterende doelstellingen, van waaruit een ken¬
nissysteem georganiseerd kan worden (Röling, 1989). Het algemene beeld is
toch dat een functionerend kennissysteem als een ’goed in zichzelf wordt
beschouwd.
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Ik wil in dit artikel deze impliciete pretentie toetsen, uitgaande van een mo¬
del van een kennissysteem, dat voor de landbouw is opgesteld en waarin drie
partijen figureren: (1) gebruikers (boeren); (2) onderzoekers en (3) voorlich¬
ters, of meer in het algemeen kennis-makelaars, zij die voor de koppelingen
tussen gebruikers en producenten van kennis zorgen (o.a. Röling, 1989). Bij
elkaar vormen zij het Nederlandse landbouwkennissysteem, dat intussen
model staat voor kennissystemen in andere sectoren (gezondheid, milieu), of
in andere landen, waaronder het Oostblok.
Ik wil proberen aan te tonen dat deze opvatting van een kennissysteem te be¬
perkt is, omdat de dynamiek in dat systeem maar zeer ten dele kan berusten
op de werking van de krachten in het systeem zelf. We zijn voor een afdoen¬
de analyse te zeer afhankelijk van de studie van de omgeving van het sys¬
teem: van instanties zoals de overheid of economische organisaties (in de
landbouw: coöperaties, toeleverende en verwerkende industrieën, handel¬
en afzet organisaties). Ik wil me vooral richten op de overheid. De suggestie
is duidelijk: een kennissysteem dat de overheid tot een omgevingsfactor re¬
duceert, en dus alleen bestaat uit onderzoekers, individuele gebruikers en
voorlichters of ’kennismakelaars’, is empirisch onhoudbaar, omdat de dyna¬
miek in het systeem aldus onvoldoende verklaard kan worden. Bovendien
blijft aldus onbesproken, wat nu juist veel discussie verdient: wie de grote
regelaar is en hoe het zit met de belangrijkste invloed-relaties.
In een slotparagraaf wil ik pleiten voor een benadering van kennissystemen,
die enerzijds ruimer is, met inbegrip van een instantie als de overheid, ander¬
zijds beperkter, omdat ik het genereren, transformeren en (doen) benutten
van kennis wil loskoppelen van de controle op dit proces. Het lijkt me ge¬
wenst, juist om het controle-probleem goed te kunnen oplossen, het kennis¬
systeem als een onderdeel op te vatten van een breder sociaal handelings-
systeem.

Kennissystemen

Het begrip ’kennissysteem’ verdient enige verduidelijking. We vinden deze
term in de wereld van de informatica, waar een kennissysteem niet veel an¬
ders behoeft te betekenen dan een gestructureerde hoeveelheid data. Ook is
de term gebruikt in antropologische zin, om de culturele verworvenheden
aan te duiden van een bepaalde gemeenschap, waardoor ervaringen doorge¬
geven kunnen worden aan een nieuwe generatie (’indigenous knowledge
systems’; Warren e.a., 1989). Wij verstaan eronder een kennissysteem een
stelsel van (niet alleen, maar toch vooral) ook kunstmatig, via de weten¬
schappelijke methode geproduceerde kennis, op grond van gearticuleerde
behoeften, en het gebruik daarvan, met de daarbij behorende koppelingsme-
chanismen. Daarbij moet vermeld worden dat we een kennissysteem opvat-
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ten vanuit een praktisch standpunt: hoe kan een kennissysteem beter func¬
tioneren? De norm is daarbij niet meer, zoals in oude diffusie-studies, de ver¬
breiding van onderzoeksresultaten, maar de optimale benutting van kennis
in het algemeen, waarbij naast de diffusie ook de produktie van kennis aan¬
dacht krijgt, vanuit een behoefte-concept. De kritiek op het concept infor¬
matiebehoefte laat ik hier even rusten (Bosman e.a., 1989). Ik kom erop
terug.
In institutionele zin bestaat een kennissysteem uit een categorie van ken¬
nisproducenten (van fundamenteel tot toegepast), een categorie van gebrui¬
kers (al dan niet georganiseerd) en een categorie van ’kennismakelaars’, die
vraag en aanbod naar elkaar toe brengen en onder andere ook voor de over¬
dracht van bruikbaar geachte kennis zorgdragen.
In de laatste betekenis is een kennissysteem een bepaald type functioneel so¬
ciaal systeem. De analogie met een marktsysteem dringt zich op. Ook daar
vinden we vraag en aanbod en een marktkundige poging om een en ander
aan elkaar te verbinden. De inhoud is bij het marktsysteem meestal een ver¬
handelbaar materieel produkt. Bij een kennissysteem gaat het om een cogni¬
tief produkt. Dit kan echter ook best verhandelbaar zijn. Om deze reden
zouden we van elkaar overlappende systemen kunnen spreken, waarbij is
gezegd dat de theorie met betrekking tot kennissystemen kan leren van wat
in de marktkunde is bedacht en onderzocht.
Sociale systemen zijn doorgaans open systemen. Dit leidt noodzakelijker¬
wijs tot de vraag over de begrenzing. We moeten bedenken in hoeverre de
buitenwereld van een kennissysteem als een exogene factor behandeld kan
worden. Hoe dan ook moeten we bij een systeem kunnen zeggen dat de
constituerende bestanddelen onderling meer met elkaar te maken hebben
dan met de buitenwereld. Zo niet, dan is het riskant van een systeem te spre¬
ken, omdat de relaties met externe instanties gemakkelijk onderbelicht kun¬
nen worden, ten faveure van wat zich binnen het systeem afspeelt. Voor ons
betekent dit het volgende. Kunnen we volhouden dat een kennissysteem een
systeem is met weliswaar sterke impulsen vanuit een culturele, economische
of politieke omgeving, maar toch met een eigen dynamiek, of is deze claim
onverdedigbaar?
Om deze vraag te beantwoorden wil ik kijken naar de veranderingen in ken¬
nissystemen en hoe deze tot stand komen. Is het zo dat endogene factoren de
belangrijkste oorzaak vormen van de dynamiek van een kennissysteem of
moeten we daarvoor elders zijn?

Het alsof-denken

In theorie zijn er drie partijen die in een kennissysteem in de hier besproken,
’enge’ definitie, tot verandering kunnen aanzetten: onderzoekers, gebruikers
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en de eerder genoemde kennismakelaars. Onderzoekers kunnen, lettend op
de behoefte van gebruikers, nuttige kennis produceren, waardoor het ken¬
nissysteem in beweging kan komen. Gebruikers kunnen actief om bepaalde
soorten kennis vragen. Dit zal des te efficiënter kunnen gebeuren, zo kan
men lezen, als ze zich hebben georganiseerd en de onderzoekers op de een of
andere manier van hen afhankelijk zijn. Kennismakelaars kunnen een facili-
terende rol vervullen in het hele proces. Ze kunnen bijvoorbeeld slecht geor¬
ganiseerde gebruikersgroepen bijeen brengen, behoefteonderzoek (laten)
verrichten, onderzoekers aanzetten om resultaten met een toepas-
singsperspectief praktisch bruikbaar te maken, resultaten verspreiden, etc.
Deze voorstelling van zaken klinkt logisch genoeg. Inderdaad laat het zich
denken dat een kennissysteem aldus zou kunnen functioneren. Zou kunnen,
want de werkelijkheid is m.i. anders. De veranderingen komen naar ik ver¬
onderstel zo op dit moment niet tot stand en zullen op deze wijze in de toe¬
komst ook niet tot stand komen. Ik zal hieronder de hypothese proberen te
beargumenteren dat de drie ’bewegers’ in een kennissysteem op hun beurt
door andere instanties bewogen worden, in die mate dat de begrenzing van
een dergelijk kennissysteem ter discussie moet komen te staan. Immers, in
een systeem moeten de bestanddelen meer met elkaar dan met een factor van
elders te maken hebben, zo is gesteld. Dit is wellicht niet het geval.
Vooraf wil ik even stilstaan bij het soort van denken dat we hier aantreffen,
gesteld dat mijn hypothese juist zou zijn. Ik noem dit het ’alsof-denken’. Men
kan een kennissysteem ontwerpen dat - uitgaande van een gebrui-
kersperspectief - tot kennisproduktie en -benutting leidt, waardoor de ge¬
bruiker zijn greep op zijn omgeving vergroot. De wenselijkheid van een der¬
gelijk kennissysteem zal in principe door velen onderschreven worden. Nor¬
matieve actiemodellen die er op zijn gebaseerd ontlenen hun waarde echter
niet alleen aan een dergelijke wenselijkheid, maar ook aan hun realiteitswaar¬
de. In de toegepaste sociale wetenschappen zijn we vertrouwd geraakt met
concepten als ’basisdemocratie’ of ’basisplanning’, vanuit een ’bottum-up’
perspectief. We weten intussen ook hoe beperkt bruikbaar deze concepten in
de praktijk zijn. Aan de basis zijn de verlangens lang niet zo homogeen als wel
is verondersteld en bovendien blijkt het organiseren van macht ’van onderen’,
los van bestaande machtsstructuren, veelal niet eenvoudig. Ook een concept
als ’tegenopenbaarheid’ (Stappers, 1983: 157-159) is door auteurs vanuit een
te optimistisch perspectief gehanteerd. In al deze modellen klinkt een uto¬
pisch ideaal door, dat als ’Leitbild’ zeker waarde heeft en blijft hebben, maar
voor een werkelijke veranderingsstrategie weinig potentie bezit. Daarvoor
moeten we eerst weten wat de feitelijke invloedsrelaties zijn, om vervolgens
de aandacht te richten op de sterkste krachten. Een kennissysteem kan pas
werkelijk anders functioneren als de belangrijkste beweger bewogen wordt.
Die vinden we m.i. niet aan gebruikerszijde.
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In het onderstaande wil ik aantonen hoezeer de genoemde drie partijen in
hun mogelijkheden om het kennissysteem te beïnvloeden afhankelijk zijn
van een externe instantie: de overheid.

Afhankelijkheden

De overheid is, zoals gezegd, niet de enige instantie, die van buitenaf het
kennissysteem beïnvloedt. Niet minder belangrijk lijkt de industrie. Veel
produkten hebben een kenniscomponent, zoals bijvoorbeeld de meeste
agrarische werktuigen, of bestaan alleen uit kennis (de media-industrie). We
weten dat de industrie ten dele vanuit preferenties van gebruikers (consu¬
menten) opereert. Marktonderzoek wordt ingezet om het produktieproces
bij te sturen. Reclame-onderzoek voor een aangepaste benadering in de fase
dat een produkt marktrijp is. We weten ook dat deze gebruikersbenadering,
uitzonderingen daargelaten (o.a. te vinden in de media-industrie), geleid
wordt door het winstmotief, waardoor behoeftes serieus genomen worden,
voor zover daar profijt uit te halen valt, wat verder die behoeftes ook zijn.
Met andere woorden: de norm ligt niet binnen het marktmodel zelf, maar
erbuiten. Op dit vlak is een ’doen-alsof snel te corrigeren. De vraag is nu of
ook de overheid in bepaalde omstandigheden vanuit de omgeving van het
kennissysteem zijn invloed kan doen gelden en wat de aard van die invloed
is. Achtereenvolgend behandel ik de invloed op de gebruiker, het onderzoek
en de kennismakelaar.

De gebruiker
Zien we eerst naar de gebruiker. Is de stelling te handhaven dat een gebrui-
kerspreferentie een kennissysteem kan sturen, voldoende onafhankelijk van
de overheid? Ik zou daar grote vraagtekens bij willen plaatsen.
We komen hier terug op het concept informatiebehoefte. Geoperationali¬
seerd kan dit betekenen de verzamelde uitspraken van gebruikers over welke
informatie zij graag zouden bezitten, zij het (1) om hun situatie beter te be¬
grijpen, om (2) beter te weten hoe ze die situatie volgens eigen doelen kun¬
nen veranderen of om (3) te weten hoe ze zelf de informatie kunnen vinden
die reeds beschikbaar is (verwijzende informatie).
Het begrip ’informatiebehoefte’ is om meerdere redenen niet te hanteren als
de uitdrukking van wat mensen werkelijk beweegt. Het is een ’relationeel’
begrip, dat iets zegt over de reacties van mensen op een situatie, die in hoge
mate door anderen, waaronder de overheid, is geprogrammeerd. Laat ik
twee punten noemen.
Op de eerste plaats is een informatiebehoefte pas meetbaar als deze kan wor¬
den gearticuleerd door een gebruiker. Een gebruiker zal echter pas een vraag
naar informatie naar voren brengen wanneer het besef aanwezig is dat via
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een verondersteld informatief aanbod een gevoeld probleem waarschijnlijk
oplosbaar is. Mensen stellen zich doorgaans in de alledaagse situatie slechts
vragen in het zicht van gepercipieerde oplossingen. Zouden ze anders han¬
delen, dan zouden ze zich keer op keer in uitzichtloze situaties manoeuvre¬
ren. Het zich vragen blijven stellen op momenten dat men geen antwoorden
vermoedt behoort niet tot de alledaagse praxis.
Van hieruit kan - omgekeerd - beredeneerd worden dat waar wèl oplossin¬
gen worden aangeboden ook eerder vragen worden gesteld. De overheid is,
naast anderen, actief in het aanbieden van bepaalde oplossingen, die passen
in een bepaald beleid, en werkt zo een specifieke operationalisatie van wat
mensen feitelijk op een bepaald moment problematisch vinden in de hand.
Om een voorbeeld te geven. Pas als tuinders en boeren het idee krijgen dat
een pakket oplossingen gereed ligt dat op bedrijfsniveau ingezet kan worden
om plagen geïntegreerd (o.a. met minder gif) te bestrijden zullen ze mentaal
het op chemische bestrijding gebaseerde systeem van plaagbestrijding verla¬
ten en ontwikkelt zich een ’informatieve behoefte’ naar die andersoortige
kennis. Vooralsnog zullen velen zeggen dat ze niet bijster geïnteresseerd
zijn. De overheid is in hoge mate verantwoordelijk voor het creëren van zo’n
tot op bedrijfsniveau doorgerekend pakket en bepaalt zo mede het hande-
lingsperspectief, waardoor mensen zaken kunnen gaan problematiseren
(Van Woerkum, 1989).
Op de tweede plaats wordt ook de context van de gebruiker zelf in belang¬
rijke mate door de overheid gedomineerd, waardoor tegelijkertijd fricties
ontstaan. Met andere woorden: problemen zijn niet zelden ’imposed’. In het
bovenstaande voorbeeld betekent dit een reeks van verboden en maatrege¬
len om de gangbare praktijk van gewasbescherming te corrigeren. Boeren
en tuinders kunnen mogelijk worden gedwongen om naar iets anders om te
zien. De contextafhankelijkheid van veel ’kennisproblemen’ is van veel be¬
lang voor de probleemdefinitie en dus voor de vraag in hoeverre een verbe¬
terd kennissysteem de oplossing betekent. Een extreem voorbeeld van het
laatste is de informatiebehoefte bij werklozen omtrent nieuwe beroepsmo¬
gelijkheden. Wie dergelijke reacties op een situatie als een typisch ken¬
nisprobleem opvat, dat met een beter kennismanagement m.b.t. informatie
over bijscholing, kansrijke beroepen etc., verholpen kan worden, definieert
het probleem zeer eng en betrekkelijk ineffectief. Een beter arbeidsmarktbe¬
leid van de overheid is een meer voor de hand liggende oplossing. De infor¬
matiebehoefte is een symptoom voor een probleem dat niet binnen een ken¬
nissysteem kan worden geregeld. Het vergt een politiek proces, waar ook
andere zaken spelen.
Het idee van de contextafhankelijkheid van het kennisprobleem vinden we,
hoewel te sporadisch, ook bij andere auteurs op het gebied van kennissyste¬
men terug. Zo stelt Dissanayake : ’...the main constraints to development are
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basically social cultural and not informative...’ (Dissanayake, 1986:265).
Wanneer we volhouden dat vele problemen, zelfs sommige gezond¬
heidsproblemen, contextgevoelig zijn en dat de overheid deze context in be¬
langrijke mate mede bepaalt, dan komen we in moeilijkheden als we van de
gebruikers zouden willen horen met welke problemen ze zitten en welke in¬
formatie dus ontwikkeld moet gaan worden. Gebruikers zullen vaak moeite
hebben om de context waarin ze- gewild of niet - verzeild raken, goed in te
schatten en kunnen dus moeilijk aangeven welke informatie met voorrang
ontwikkeld moet worden. Hoe moet een akkerbouwer in 1989 aangeven
wat hij straks aan kennis nodig heeft? Zijn situatie is voor hem, mede door
overheidsbemoeienis, zeer onduidelijk. Zijn mentale constructie van wat
zijn situatie zal worden moet noodgedwongen wel op een nogal onvolledig
inzicht in de uitkomst van het (door hemzelf maar in beperkte mate te beïn¬
vloeden) politieke proces berusten. Kan hierop een kennissysteem gebouwd
worden? Een alternatief zou bij voorbeeld zijn om enkele landbouwpolitieke
experts te raadplegen, om aldus voorspellingen te doen over de informatieve
behoeften van de akkerbouwer over vijfjaar. Deze gedachtengang kan op
veel verzet stuiten, de feitelijke betekenis van ’das Wissen der Experten’
(Schutz, 1972:87 e.v.) in onze maatschappij is er niet minder om.
Voor een goed zicht op de invloed van gearticuleerde informatiebehoefte
aan gebruikerszijde op het kennissysteem moeten we dus verder kijken dan
de gebruiker en zeker ook de overheid als ’invader’ in de analyse betrekken.
Enerzijds vergroot de overheid door haar vanuit een bepaald beleid afgeleid
oplossingsperspectief de kans dat juist heel bepaalde behoeften worden
geuit. Anderzijds beïnvloedt de overheid de context waardoor bepaalde
problemen zullen ontstaan, die al dan niet via een beter kennissysteem op te
lossen zijn.

Het onderzoek
Zien we vervolgens naar het onderzoek. Het behoeft geen betoog dat het
niet-commerciële onderzoek in hoge mate vanuit de collectieve middelen
wordt bekostigd en dat de overheid daarmee een belangrijke stempel kan
drukken op de prioriteiten. De academische vrijheid van onderzoeksinstel¬
lingen komt meer en meer onder druk te staan, nu het zogenaamde derde
geldstroom onderzoek, zeker ook vanuit de overheid, een belangrijk onder¬
deel van een onderzoekprogramma gaat uitmaken, waardoor deze program¬
ma’s in steeds sterkere mate ingepast worden in overheidsbeleid.
’Vrij’ onderzoek wil in dit kader nogal eens de functie vervullen van pro¬
bleemsignalering, als academisch gevolg op zwartboeken die vanuit actie¬
groepen in de samenleving aan de overheid worden gepresenteerd. Echter,
wanneer een probleem door de overheid als zodanig is geadopteerd, komt
een proces van onderzoeksstimulering op gang, waarbij de overheid de rich-
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ting bepaalt (en het geld geeft). Dit doet de overheid nooit geheel blanco,
maar vanuit een bepaald oplossingsperspectief. Rittel en Weber stellen: ’The
process of formulating the problem (and of conceiving a solution or resolu¬
tion) are identical, since every specification of the problem is a specification
of the direction in which a treatment is considered’ (in: Maarse, 1986). De
overheid laat onderzoek doen vanuit een globale notie wat zij wil en kan
doen om het probleem op te lossen. Daarmee is onderzoek in hoge mate een
integraal onderdeel van een in gang gezet beleidsproces.
Er zijn tegen deze gedachtengang enige objecties in te brengen. We kunnen
stellen dat buiten de industrie ook vakbonden, organisaties van consumen¬
ten of automobilisten, beroepsgroepen, non-profit instellingen op het ge¬
bied van gezondheid, etc. onderzoek laten doen, speciaal voor hun achterban
(of doelgroep). Ik heb de indruk dat dit meer een voetnoot dan een wezenlij¬
ke kritiek is. Kwantitatief is de invloed van de overheid op de onderzoek¬
programma’s doorgaans groter. Anders gezegd: belangrijkste regelaar bui¬
ten de industrie is ontegenzeglijk de overheid.

Kennismakelaars
De invloed van de overheid op de kennismakelaars, zij die de koppelingen
tot stand brengen, is eveneens zeer manifest. Zo worden de meeste voorlich¬
ters door (semi-)overheidsinstellingen aangesteld en van opdrachten voor¬
zien. Dat geldt voor veel organisaties in de milieu- en gezondheidssfeer. In
de landbouw zien we een tendens tot privatisering, waar het de directe voor¬
lichting aan gebruikers betreft. De koppelingstaak naar en vanuit het onder¬
zoek blijft echter voorlopig voorbehouden aan ambtenaren.
Er zijn verschillende mogelijkheden om de activiteiten van kennismakelaars
in de lijn van het beleid te brengen, d.m.v. het vergroten en verkleinen van
het apparaat (Zuurbier, 1984), d.m.v. projectsubsidies of subsidies aan parti¬
culiere organisaties die in het overheidsbeleid passend werk doen. De vraag
is daarbij of een dergelijke sturing een effectieve communicatie met gebrui¬
kersgroepen niet volledig frustreert.
Vaak is gesteld dat een dergelijke sturing per definitie onvruchtbaar is omdat
aldus de vertrouwensrelatie met gebruikerscategorieën wordt geschaadt
(Van den Ban, 1982:19). Inderdaad zijn er duidelijke grenzen aan de werking
van communicatie. De geloofwaardigheid (of specifieker: het vertrouwen
dat een communicator geniet) is een vrij absolute voorwaarde voor effectie¬
ve communicatie. Anderzijds bestaan er zeker mogelijkheden voor sturing,
door op bepaalde gebieden, waar zulk een vertrouwensbasis mogelijk lijkt,
wel en op andere gebieden geen voorlichters/kennismakelaars aan te stellen.
Zo is het niet onmogelijk dat aanzienlijk meer voorlichters op het brede ge¬
bied van de alternatieve landbouw, die op een gezondere en milieuvriende¬
lijkere produktie is gericht, emplooi zouden kunnen vinden en geïnteres-
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seerde cliënten zouden ontmoeten. Dat men deze niet aanstelt kan wijs beleid
zijn; het is in elk geval beleid, en de keuze heeft potentieel belangrijk gevol¬
gen. We komen hier weer terug op het eerste punt. Door het aanbieden van
bepaalde oplossingen wordt het probleembewustzijn en de informatiebe¬
hoefte beïnvloed.

Recapitulerend: het valt gemakkelijk aannemelijk te maken dat een t.o.v. het
kennissysteem externe instantie, de overheid, op al de drie potentiële bewe¬
gers in een kennissysteem invloed uitoefent. Het is een empirische vraag hoe
sterk die invloed is. Doordat de overheid steeds opnieuw in het verhaal te¬
rugkeert zou de invloed potentieel groot kunnen zijn, met name wanneer
consistent beleid wordt gevoerd. Ik zou de stelling willen verdedigen dat in
het algemeen de invloed van de overheid groter is dan van een van de drie
andere partners, die het kennissysteem vormen, gegeven de conditie dat een
bepaald minimum aan bewuste beleidsvoering wordt bereikt. Ik neem aan
dat dit in veel situaties het geval is. Dan wordt de conclusie: de afhankelijk¬
heden ten opzichte van een externe instantie, de overheid, zijn groter dan de
mogelijke onderlinge afhankelijkheden.
Röling behandelt in een recente publikatie de overheid als een ’prime mover
outside the AKIS’. (Röling, 1989:32; AKIS staat voor Agricultural Know¬
ledge and Information System). Hij is zich terdege bewust van het belang er¬
van. ’Deliberate policy goals and policy support are necessary conditions,
for example, if one wants to avoid the default of serving progressive farmers
and or supporting technology-propelled development’ (Röling, 1989:32).
Precies om deze reden zou ik de overheid niet tot een omgevingsfactor wil¬
len reduceren. De door Röling genoemde ’prime movers’ binnen het kennis¬
systeem zijn tezeer van diezelfde overheid afhankelijk.

De overheid als regelaar

Wanneer we de overheid niet meer zien als een exogene factor, die een kleine
of grote invloed uitoefent op het systeem, maar als de belangrijkste drijven¬
de kracht van het systeem zelf, moeten we ons afvragen of we de overheid
niet binnen het kennissysteem moeten situeren. De enge opvatting van een
kennissysteem, met de genoemde drie partners, is m.i. onhoudbaar omdat
dit:
a. praktisch gezien vaak tot weinig realistische aanbevelingen voor de om¬

vorming van kennissystemen zal leiden;
b. onbesproken laat wat nujuist geproblematiseerd dient te worden.
Het eerste punt zal uit het voorgaande duidelijk zijn geworden. We kunnen
allerlei scenario’s ontwerpen voor het vergroten van de onderlinge afstem¬
ming tussen de genoemde drie partners in een kennissysteem. Als daarbij de
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belangrijkste regelaar afwezig is zijn deze scenario’s vaak gedoemd om pa¬
pier te blijven, omdat ze niet getoetst zijn aan het overheidsbeleid. Die ver¬
beteringen, die sporen met de door het beleid gestelde prioriteiten, zijn aan¬
merkelijk kansrijker, dan de verbeteringen die daarbij uit de pas lopen.
Het tweede punt zal meer aanvulling behoeven. Wat zijn dan de belangrijke
vragen waarmee we geconfronteerd worden als we de overheid in het spel
betrekken?
Laat ik de relaties die m.i. wezenlijk zijn om over kennisbenutting te praten
in schema zetten.

Een model voor kennisbenutting

gebruikers

Op grond van dit simpele schema laten zich enkele vragen afleiden die kriti¬
sche aandacht verdienen. Laat ik drie vragen noemen:

wat is de invloed van de overheid bij het opgang brengen van een kennisbenuttingspro-
ces in de diverse fases van het ontwerpen van beleid?
We kunnen ons voorstellen dat de overheid vanuit een bepaalde probleem¬
definitie een bepaald soort onderzoek entameert, voorlichters instrueert en
gebruikers (’participatief) op een bepaalde wijze in het ontwerp-proces be¬
trekt. De probleemdefinitie is van grote betekenis, stelde ik eerder, voor wat
een overheid verder onderneemt. Als het drugprobleem vooral gezien
wordt als een vraagstuk van openbare orde is dit een heel ander uitgangs¬
punt dan wanneer een medische definitie wordt gekozen of een sociaal-psy-
chologische definitie (druggebruik als een vorm van vluchtgedrag bij men¬
sen die zich maatschappelijk niet kunnen handhaven). Dan gaan ook andere
onderzoekers aan het werk en worden andere vertegenwoordigers van ge¬
bruikers of intermediairen in het beleid betrokken (agenten, medische of
agogische hulpverleners) of althans geconsulteerd.
Na de fase van de probleemdefinitie met de daaraan vastgeknoopte doelstel¬
ling van beleid komt de fase van het ontwerpen van interventiestrategieën.
Ook hier zijn verschillende soorten onderzoek van belang, afhankelijk van
de beleidsopties die men in het hoofd heeft. Moeten deskundigen zich bui-
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gen over nieuwe mogelijkheden van wetgeving? Moet het subsidie- of het
fiscale instrument onderzocht worden? Kan voorlichting een bijdrage ver¬
vullen? Meer en meer is men geneigd te denken aan een beleidsmix, waarbij
verschillende instrumenten gecombineerd worden (Van Woerkum, 1988).
Indien besloten wordt tot maatregelen die een bepaalde groep burgers sterk
raken in hun gedragsmogelijkheden of de portemonnaie zal niet zelden de
publieke opinie geactiveerd moeten worden, opdat de politieke vertegen¬
woordiging in kamers en raden zich niet gemakkelijk door lobby’s vanuit de
betreffende belangengroepen onder druk laten zetten. Daarvoor zijn argu¬
menten nodig. Onderzoek moet de argumenten leveren om een campagne te
kunnen ondersteunen en contra-argumentatie minder effectief te maken. De
overheid is dan wel op kennisbenutting uit, maar vanuit een zeer speciaal
doel, met duidelijk persuasieve intenties. Dergelijke pogingen moeten de¬
mocratisch scherp bewaakt worden (Van Woerkum, 1989).
We zien hier dus een kennismanagement dat per fase een andere karakter
heeft. Het zou gewenst zijn voor een aantal beleidsprocessen fasegewijze dit
kennismanagement te bestuderen, om beter te kunnen begrijpen wat er
plaatsvindt en/of om ideeën te ontwikkelen voor een effectiever en efficiën¬
ter kennismanagement.
In welke mate kunnen de andere partijen uit het schema op de preferenties van de over¬
heid invloed uitoefenen?
Een democratie kan niet gereduceerd worden tot een samenspel tussen over¬
heid en volksvertegenwoordiging in een Kamer of Raad. In feite voltrekt
zich het democratische proces langs vele wegen en via vele instanties. Zo
mogen we aannemen dat de in het schema genoemde partijen (onderzoekers,
kennismakelaars, gebruikers) een bepaalde invloed uitoefenen op de prefe¬
renties van een overheid. Welke, dat is nader te onderzoeken, evenals de ma¬
te waarin.
De reden dat de overheid niet alleen van een volksvertegenwoordiging af¬
hankelijk is, maar ook van anderen, hangt deels samen met conflicten binnen
het openbaar bestuur zelf (Van Braam, 1986: 239 e.v.). Dergelijke conflicten
kunnen zowel op horizontaal als op verticaal niveau gesitueerd zijn.
Horizontale conflicten bestaan bijvoorbeeld tussen departementen. Deze
conflicten hebben niet zelden een competentie-element. Hier kan de toeleve¬
ring vanuit onderzoek een instrument zijn om bepaalde posities te verster¬
ken of te verzwakken. Onderzoekers kunnen geëngageerd in een dergelijke
strijd participeren en zo potentieel invloed uitoefenen, doordat ze voor be¬
paalde beleidsopties argumenten leveren. Zo zouden we kunnen bestuderen
in welke mate op milieu-gebied onderzoekers van hun beïnvloedingsmarges
gebruik hebben gemaakt om het milieubeleid mede in een bepaalde richting
bij te sturen.
Verticale conflicten bestaan binnen de hiërarchie van een apparaat. Ik denk


