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Integriteitskwesties aan de horizon

en hun implicaties




Het CAOP is hét kennis- en dienstencentrum op het gebied van
arbeidszaken in het publieke domein.

5
¥ Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties

Niets uit deze uitgave mag worden verveelvoudigd en/of
openbaar worden gemaakt door middel van druk, fotokopie,
geluidsband, elektronisch of op welke wijze dan ook, zonder
schriftelijke toestemming van de uitgever.
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Welke typen integriteitskwesties gaan in de Het essay sluit af met een pleidooi voor alert en

nabije toekomst de agenda bepalen en wat zijn de moedig leiderschap en een minder verkrampt in-
implicaties voor ambtenaren en bestuurders? Dit tegriteitsdebat vanuit de gedachte dat meer beleid
essay bespreekt de betekenis van recente ontwik- en regels niet altijd effectief zijn in een tijdperk
kelingen in de omgeving van het openbaar bestuur van verandering.

—zoals technologisering, individualisering en
horizontalisering — voor integriteit en integriteits-
management. De focus ligt daarbij op Nederland,
maar er passeren ook internationale voorbeelden
en best practices de revue, omdat we kunnen leren
van de wijze waarop overheden en bestuurders in
andere westerse democratieén omgaan met verge-
lijkbare kwesties.

Eerst blik ik kort terug op de ontwikkelingen van

de afgelopen 25 jaar als het gaat om affaires en

beleid. Dan zoom ik in op vier domeinen waar

integriteitskwesties zich in toenemende mate

voordoen en beleid volop in ontwikkeling is:

a. het snijvlak van het professionele en het per-
soonlijke in het digitale tijdperk;

b. toenemende personele en politieke diversiteit
en uitdagingen voor omgangsvormen;

c. big data en vraagstukken over privacy, veilig-
heid en toegankelijkheid,;

d.interacties tussen overheden en partners in
netwerkverbanden.
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1. De dynamische omgeving
van het openbaar bestuur
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Door technologisering, individualisering, globa-
lisering en andere ontwikkelingen, weergegeven
in tabel 1, komt er veel op ambtenaren en bestuur-
ders af en ontstaan diverse nieuwe uitdagingen en
wensen.! Stakeholders willen actiever participeren
in bestuur en beleid, maar verlangen tegelijkertijd
krachtdadig bestuur. De gewenste innovaties en
prestaties worden bijna dagelijks kritisch gewogen
en besproken.? Deze veranderende omgeving ver-
eist veelzijdig vakmanschap van ambtenaren en
bestuurders, die uiteenlopende, soms tegenstrij-
dige rollen en competenties moeten beheersen.3

De graduele en tastbare megatrends# in tabel 1 zul-
len gepaard gaan met minder grijpbare en zicht-
bare ontwikkelingen en acute crises en schokken.s
Zowel grote, kleine als onzichtbare trends hebben
implicaties voor integriteit, de wijze waarop
integriteitskwesties zich manifesteren en hoe ze
worden beoordeeld door diverse scheidsrechters.

Voordat ik nader inga op de kwesties die de ko-
mende jaren de integriteitsagenda gaan bepalen,
zijn eerst enige begripsduiding en feiten en cijfers
van belang: wat bedoelen we met integriteit, wel-
ke typen integriteitskwesties onderscheiden we in
discussies tot nu toe en wat speelt er momenteel
in Nederland: hoe ‘erg’ is het eigenlijk?

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Tabel 1: Megatrends en hun betekenis

Trends Betekenis

Alles is verbonden Technologische revoluties, big data en nieuwe media zorgen voor een steeds ver-
der vertakte netwerksamenleving met onbegrensde mogelijkheden voor slimme
stakeholders die goed en soms ook kwaad willen.

Grootse Individualisering, een toenemend opleidingsniveau en toegang tot informatie
verwachtingen leiden tot:

- groeiende assertiviteit, eigenwijsheid en torenhoge verwachtingen van stake-
holders;
- steeds verdergaande eisen aan de prestaties en transparantie van overheidshandelen.

Eeuwig jong Demografische ontwikkelingen, generatieve scheefgroei, jeugdwerkloosheid en
vergrijzing creéren een veelvoud van (elkaar versterkende) implicaties voor zorg,
arbeid, pensioenen en sociale cohesie, en een nieuwe dynamiek op de werkvloer
(personeelsbestand ‘van 25 naar 70’).

Economische Convergentie van economische netwerken en markten en de regulering daarvan
verknooptheid creéren enorme economische kansen, maar tegelijkertijd ook bijna onbeheersbare
risico’s van ‘besmetting’ als zich economische crises en wanbeleid voordoen.

Globale Razendsnelle, nooit eerder vertoonde economische en politieke machtsverschui-
machtsverschuivingen | vingen van het Westen naar het Oosten zorgen voor een multipolaire wereld met
meer veiligheidsvraagstukken, geopolitieke onzekerheid en migratieproblematiek.

Meer met minder Een enorme toename van overheidsschulden in bijna de gehele westerse wereld
zal gepaard gaan met de noodzaak tot fiscale maatregelen en de druk om (steeds
minder) zaken goedkoper en slimmer te organiseren, ook in goede tijden.

Meer van minder De afnemende hoeveelheid grondstoffen en materialen, en klimaatverandering

en de daarmee gepaarde maatregelen, creéren innovatiedruk en de noodzaak om
fysieke, financiéle en personele ‘voorraden’ aan te leggen.
Verstrekkende De snel toenemende concentratie van burgers in en rondom steden leidt tot gi-

verstedelijking gantische verstedelijkingsuitdagingen, maar biedt stedelijke clusters ook kansen
om uit te groeien tot globale knooppunten van economische groei, bestuurs-

kracht en beleidsinnovatie.
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. Integriteit:
visies en definities
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Integriteit in het openbaar bestuur wordt op

vele manieren ingevuld en gedefinieerd. Tabel 2
vat acht veelgebruikte visies samen.® Allemaal
kennen ze een normatieve lading. In de woorden
van Huberts (2015: 14): “Integer zijn willen we
allemaal, het gaat om een hoera-begrip, niemand
wil beschuldigd worden van niet integer zijn. Dat
geldt voor alle interpretaties van integriteit.”

Tabel 2: Visies op integriteit’

- Integriteit als heelheid.

- Integriteit als passendheid (in de omgeving).

- Integriteit als professionele
verantwoordelijkheid.

- Integriteit als bewust moreel reflecteren en
handelen.

- Integriteit als waarde(n) inclusief
onkreukbaarheid.

- Integriteit als overeenstemming met (waarden
in) wet en regel

- Integriteit als gedrag datin
overeenstemming is met geldende morele
waarden, normen en spelregels

- Integriteit als exemplarisch, ideaal gedrag

Integriteit als gedrag dat in overeenstemming is
met geldende morele waarden, normen en spelre-
gels is een veelgebruikte benadering in bestuur en
bestuurskunde. Deze definitie roept tegelijkertijd
allerlei vragen op. Wat is precies het ‘morele’ en
wat is ‘geldend’® Het morele heeft betrekking op
wat hoort en niet hoort in het sociale verkeer,

en dan met grote betekenis en zeggingskracht.
Het criterium ‘geldend’ verwijst naar het oordeel
vanuit relevante publieken, maar om wie het
daarbij gaat, staat telkens ter discussie.® Bestaande
regelgeving is relevant (de ‘gestolde moraal’), maar
ook de opvattingen van de bevolking en vanuit de
professie en gezaghebbende instanties.

Voor een burgemeester zijn de relevante stake-
holders en ‘scheidsrechters’ weer net anders dan
voor een Kamerlid of beleidsambtenaar. Het is van
belang dat voor ogen te houden in de oordeels-
vorming en athandeling van integriteitskwesties.
Recent onderzoek van collega’s laat niet alleen
zien dat verschillende scheidsrechters, zoals
media, politiek en de rechter, inderdaad zeer uit-
eenlopend oordelen over integriteitsaffaires, maar
ook dat we in het algemeen als samenleving steeds
strenger worden in ons oordeel, waardoor er dus
per definitie steeds meer affaires en schendingen
ontstaan.?®

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Daar komt bij dat bestuur en beleid steeds hori-
zontaler en interactiever vorm krijgen, waardoor
steeds meer stakeholders en scheidsrechters

een oordeel over kwesties vellen, maar ook zelf
onderdeel en onderwerp zijn van oordeelsvorming.
Of maatschappelijke en private partners van de
overheid daarbij aan dezelfde waarden, normen en
spelregels moeten voldoen, hoe dat moet worden
vastgelegd en wie daarover gaat, zijn daarbij be-
langrijke vragen die voorliggen. Ik kom daar later
in dit essay uitgebreider op terug.
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. Integriteitsincidenten:
typen, feiten en cijfers
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Wat voor integriteitsschendingen zien we in het
openbaar bestuur in Nederland? Tabel 3 geeft

een in diverse studies gebruikt en gevalideerd
overzicht van tien soorten integriteitsschendin-
gen.”® In Nederland komen schendingen 1,2 en 3
relatief weinig voor; het betreft dan misdrijven
waarbij strafrechtelijke vervolging aan de orde is.
We staan ook niet voor niets steevast in de top
tien van minst corrupte landen ter wereld in de
welbekende (doch niet onomstreden) Corruption
Perception Index (CPI) van Transparency Interna-
tional.” Bij de overige zeven typen, die vaker aan
de orde zijn, ligt dat anders. In dit grijze gebied

is oordeelsvorming normatiever, bestaan er wel
regels maar zijn leidinggevenden vaak aan zet
om deze ook consistent na te leven, en speelt de
publieke opinie een grote rol.*

1 8 INTEGRITEIT 2025
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Tabel 3: Typen integriteitsschendingen

1. Corruptie: omkoping.

2. Corruptie: bevooroordeling van vrienden,

familie, partij.

. Fraude en diefstal.

. Dubieuze giften en beloften.

Onverenigbare nevenfuncties, activiteiten en/
of contacten.

. Misbruik van bevoegdheden.

7. Misbruik en manipulatie van (de toegang tot)
informatie.

8. Discriminatie, (seksuele) intimidatie,
onfatsoenlijke omgangsvormen en pesten op
de werkvloer.

9. Verspilling en wanprestatie.

10.Wangedrag in de vrije tijd.

PN

(o)}

Er zijn in de afgelopen jaren de nodige affaires
geweest, op lokaal, provinciaal en nationaal ni-
veau en zeker ook in de semipublieke sector (waar
de beleidsverplichting vanuit de overheid vrij
beperkt is). Na een relatieve luwte wat betreft de
beleidsaandacht voor integriteit, door de nadruk
op bezuinigingen in de nasleep van de financiéle
crisis en de eurocrisis® na diverse beleidsinten-
siveringen voor met name lokale en provinciale
overheden in de jaren daarvoor'4, is integriteit
inmiddels stevig terug op de agenda.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .




Er volgen nu kort wat feiten en cijfers over
integriteitsaffaires in de afgelopen vijfjaar. Dat
geeft ons mede een idee wat we in de komende
jaren kunnen verwachten. Historische analyses
over integriteitsaffaires laten immers mooi zien
hoe ‘maatschappelijke klimaatveranderingen’
zich gedurende een aantal jaren voltrekken en
hoe veranderende omgevingsfactoren daarin een
belangrijke rol spelen.’s Het is hierbij van belang
om onderscheid te maken tussen het politiek-be-
stuurlijke en het ambtelijke domein.*® Thematiek,
omvang en aard van incidenten verschillen nogal,
netals verantwoordelijkheden, instrumenten en
de bijbehorende sancties. Laat ik beginnen met het
politieke domein.”

Politici en bestuurders

Collega’s Leo Huberts (Vrije Universiteit Am-
sterdam) en Muel Kaptein (Erasmus Universiteit
Rotterdam) brengen sinds 2013 samen met Vrij
Nederland de jaarlijkse integriteitsindex uit.®® Zij
rapporteren 46 politieke integriteitsincidenten

in 2016 tegenover 67 in 2015, 49 in 2014 en 64 in
2013. Volgens de auteurs gaat het te ver om daar
een duidelijke dalende trend in te zien, al is een
mogelijke verklaring wellicht de afwezigheid van
verkiezingen in 2016. Politieke integriteit is in toe-
nemende mate onderdeel van het politieke spel,
zeker op lokaal en provinciaal niveau, en derhalve
is het denkbaar dat er rondom verkiezingen ook
meer affaires aan het licht komen.®

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Kijkend naar de aard van de incidenten zien we
alle schendingen uit tabel 3 wel voorbijkomen:
fraude en omkoping, belangenverstrengeling,
ongepaste omgangsvormen en seksuele intimida-
tie, machtsmisbruik en misbruik van de informa-
tiepositie, verspilling van overheidsmiddelen en
kwestieus declaratiegedrag en — het politici steeds
zwaarder aangerekende — wangedrag in privétijd.
Met betrekking tot meldingen van incidenten
door bestuurders zien we eenzelfde stabiel of zelfs
enigszins dalend niveau.>® In 2016 werden bij het
Steunpunt Politieke Gezagsdragers 65 inciden-
ten gemeld tegenover 76 in het jaar daarvoor.
Verreweg de meeste meldingen betreffen belan-
genverstrengeling op lokaal niveau, het lekken
van informatie en ongewenst gedrag, en dus geen
harde corruptie of fraude (daar zijn ook andere in-
stanties bij aan zet) maar “politieke akkefietjes die
overigens wél veel politieke aandacht trekken”,
aldus Hans Groot van het steunpunt.®

Ambtenaren

Hoe zit het met meldingen en schendingen
binnen de ambtenarij? Er is veel informatie
beschikbaar, maar tegelijkertijd ontbreekt een
centraal register of monitoringsinstrument dat alle
meldingen, incidenten en de athandeling daarvan
voor de diverse overheidslagen systematisch ver-
zamelt en categoriseert. Het Financieele Dagblad
(FD) rapporteert ieder jaar op basis van een ver-
zoek op de Wet openbaarheid van bestuur (Wob)

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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over hetaantal incidenten binnen overheidsorga-
nisaties, en baseert zich daarbij weer deels op de
vierjarige Monitor Integriteit en Veiligheid Open-
baar Bestuur van de Rijksoverheid.

Het meest recente overzicht in het FD is gebaseerd
op cijfers binnen de rijksoverheid van 2009 tot
2014.% De totale optelsom van het aantal inciden-
ten in 2014 is ongeveer duizend. In 121 gevallen
leidde zo’n incident tot disciplinair ontslag en in
284 gevallen tot een andere opgelegde disciplinai-
re straf (demotie, onbetaald verlof, schorsing of
anderzijds). Hieruit blijkt een lichte stijging ten
opzichte van 2013, maar een lichte daling ten op-
zichte van 2012. Ook bij ambtenaren heeft het me-
rendeel van de incidenten te maken met omgangs-
vormen en onheus gedrag, zowel tijdens werktijd
als in privétijd, terwijl grootscheepse omkoping
en fraude maar weinig voorkomen.» Organisaties
die direct met cliénten en hun gegevens werken,
zoals de Dienst Justiti€le Inrichtingen en de Belas-
tingdienst, blijken extra kwetsbaar.

Het meest recente onderzoek onder gemeentese-
cretarissen van een meerderheid van de Neder-
landse gemeenten levert een schatting op van 300
tot 400 daadwerkelijke integriteitsincidenten

op jaarbasis in ons lokaal bestuur (op meer dan
150.000 ambtenaren).*
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. Integriteitsbeleid:
van ‘Dales’ tot nu
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In de afgelopen 25 jaar heeft veel beleidsontwik-
keling plaatsgevonden. De beroemde speech van
toenmalig minister van Binnenlandse Zaken Ien
Dales voor de Vereniging Nederlandse Gemeenten
(VNG) in 1992 (“Een beetje integer kan niet”)
heeft daar een belangrijke aanzet toe gegeven. Een
mooi overzicht werd in 2016 gepubliceerd door
Hoekstra, Huberts en Gaisbauer.?® De auteurs on-
derscheiden drie fasen in de beleidsontwikkeling
sinds ‘Dales’, die hier kort zijn samengevat.

Fase 1 - Agendering en regulering (1992-2003)

In de jaren negentig publiceerde het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK)
zijn eerste nota’s over integriteit. Vervolgens wer-
den beleidsbepalingen toegevoegd aan de Ambte-
narenwet. Het ging daarbij vooral om regulerend
instrumentarium (ook wel ‘integriteitsbeleid 1.0’
genoemd?), zoals geschenkenregelingen, regelin-
gen omtrent nevenfuncties en financiéle belan-
gen en klokkenluidersregelingen. BZK ontwierp
methoden en procedures om de integriteit van
overheidsorganisaties te auditen en kwam met
een brochure voor vertrouwenspersonen.

Fase 2 — Bewustwording en ondersteuning
(2003-2007)
Aandacht en instrumentarium intensiveerden
vanaf 2003, mede als reactie op de grootschalige
bouwfraude die klokkenluider Ad Bos aan het
licht bracht. Een herziening van de Ambtenaren-
wet volgde in 2006 en alle overheidsorganisaties
committeerden zich aan dertien integriteitsnor-
men. Een aantal ondersteunende organisaties
zag in die tijd het licht. Prominente voorbeelden
zijn het Bureau Integriteitsbevordering Open-
bare Sector (BIOS), dat overheidsorganisaties
ging ondersteunen bij de naleving van de dertien
integriteitsnormen, en het Bureau Integriteit
Nederlandse Gemeenten (BING), dat lokale
overheden adviseerde en op verzoek affaires ging
onderzoeken.

Dilemmatrainingen en integriteitsdagen alsmede
de formulering van codes en waardenstatements
namen een grote vliucht: een verschuiving richting
‘integriteitsbeleid 2.0’.” Het beleidsinstrumen-
tarium voor en door politici en bestuurders bleef
daarbij achter bij dat van ambtenaren. Zo ver-
zuimde de Tweede Kamer meerdere malen voor
zichzelf een gedragscode op te stellen.* Pas re-
centelijk zijn ook formele verantwoordelijkheden
voor integriteit belegd bij raadsgriffiers, commis-
sarissen van de Koning en burgemeesters.:°

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Fase 3 — Systemen, (re)organisatie en monitoring
(2007-2018)
In het afgelopen decennium nam de aandacht
in alle overheidslagen toe, al ging het tijdens de
crisisjaren vooral over budgetten en Europa. Tus-
sen 2007 en 2010 verscheen een aantal kritische
studies over de behandeling van klokkenluiders,
het instrumentarium van gemeenten, de soms
gebrekkige en gefragmenteerde implementatie
van integriteitsbeleid, en de mate waarin meldsy-
stemen binnen de Nederlandse overheid func-
tioneerden.® Mede als reactie hierop zagen weer
nieuwe regelingen en instituties het licht, zoals
het Steunpunt Integriteitsonderzoek Politieke
Ambtsdragers (onderdeel van het CAOP), het
Adviespunt klokkenluiders en de Onderzoeksraad
Integriteit Overheid (O10).

De oprichting van het Huis voor Klokkenluiders
in juli 2016 is wat beleidsontwikkeling betreft

de voornaamste gebeurtenis van de afgelopen
jaren. Het leek er even op dat huis zou worden
ondergebracht bij de Nationale ombudsman, maar
uiteindelijk werd via een novelle besloten tot de
oprichting van een eigenstandig huis als zelfstan-
dig bestuursorgaan, dat zowel de publieke als de
private sector bedient. Of het huis als consolidatie
van (of cynischer geformuleerd: bezuiniging op)
diverse initiatieven en instituties klokkenluiders
effectiever zal kunnen bijstaan en misstanden
effectiever zal kunnen helpen oplossen, moet

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

blijken. Recente gebeurtenissen en evaluaties zijn
helaas weinig hoopgevend.s

Samenvattend zien we in de afgelopen 25 jaar een
gelaagde ontwikkeling van integriteitsbeleid, met
eerst vooral aandacht voor harde infrastructuur
(‘integriteitsbeleid 1.0°) en daarna voor waarden,
bewustwording en training (‘integriteitsbeleid
2.0°), en meer recentelijk voor reorganisatie en
centralisatie. Daarnaast worden discussies over
integriteit steeds nadrukkelijker verbonden met
professionele verantwoordelijkheid en ambte-

lijk vakmanschap, ook in relatie tot de nieuwe
Ambtenarenwet, de ambtseed en ambtelijke
kernwaarden. Dit wordt ook wel geduid als ‘inte-
griteitsbeleid 3.0’.3 Figuur 1 geeft deze beleidsont-
wikkeling schematisch weer. Hierbij moet worden
opgemerkt dat deze verschuiving niet betekent
dataandachtvoor 1.0 en 2.0 verdwijnt; de framing
verandert wel.
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Figuur 1: Ontwikkelingen in integriteitsbeleid — van 1.0 tot 3.0

Integriteitsbeleid 1.0 Integriteitsbeleid 2.0 Integriteitsbeleid 3.0

- 'Negatieye‘, legalistische - P.ositieve, morele benade- - Professionele, integrale
benadering ' ring benadering

- Focus op corruptie en - Brede focus op alle typen R
fraude schendingen - Focus op individuele ver-

- Op compliance en repressie @ - Op bewustwording, antwoordelijkheid
gericht instrumentarium waarden en leren gericht - Op vakmanschap en rol

Instrumentarium gericht instrumentarium

vV

Welke integriteitskwesties zullen zich voordoen
in de jaren die voor ons liggen, tussen nu en
grofweg 2025, en wat vragen deze kwesties van
ambtenaren en bestuurders als het gaat om be-
leidsontwikkeling en leiderschap? Is een nieuwe,
‘4.0-benadering’ vereist (en hoe ziet deze er dan
uit) of zijn meer beleid, regels en instrumenten
juist niet de oplossing? De afsluitende delen van
dit essay gaan nader in op deze vragen, geconcen-
treerd rondom vier domeinen waar zich nieuwe
kwesties en spanningen voordoen.
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DOMEIN 1: HET SNIJVLAK VAN HET Kader 1: Nederlandse ambtenaren, sociale

PROFESSIONELE EN PERSOONLIJKE IN media en de vrijheid van meningsuiting
HET DIGITALE TIJDPERK Vrijheid van meningsuiting is als fundamen-
Ontwikkelingen op het gebied van technologie en teel recht verankerd in artikel 7 van de Neder-
nieuwe media hebben allerlei mogelijke impli- landse Grondwet. Tegelijkertijd stelt artikel
caties voor integriteit en integriteitsbeleid. We 125a van de Ambtenarenwet dat ambtenaren
zien de grenzen tussen werk en privé en tussen zich moeten onthouden van uitingen en
de publieke en private sfeer in rap tempo verva- gevoelens die de uitoefening van hun taken of
gen.3* Nieuwe werkvormen en nieuwe generaties het functioneren van het ambtelijk apparaat
werknemers versnellen en versterken die ontwik- zouden kunnen schaden. De gedragscode voor
keling. Omgangsvormen en gedrag zijn verreweg de rijksoverheid stelt: “Wanneer uitlatingen
de grootste categorie wanneer we naar recente problemen hebben veroorzaakt voor de publie-
incidenten kijken, en deze betreffen in toenemen- ke dienst, kun je aansprakelijk worden gesteld
de mate de privésfeer.ss en mogelijk achteraf worden gesanctioneerd.
Temeer wanneer deze problemen ernstig van
Deze ontwikkelingen roepen allerlei intrigerende aard zijn en je deze had kunnen voorzien.’ Dit
vragen op voor bestuurders en ambtenaren, zowel gegeven maakt duidelijk dat leidinggevenden
over hun eigen gedrag als over hun (voorbeeld) hun werknemers op het hart moeten drukken
gedrag als leidinggevende. Als je op je privéac- dat zij zich gepast gedragen in hun vrije tijd,
count bepaalde standpunten verkondigt, doe je online en offline, aangezien gedragscodes in
dat dan ook als functionaris? En schaad je dan de toenemende mate stellen dat zij 24/7 ambte-
reputatie van de overheid? Ben je inderdaad echt naar zijn, met alle implicaties van dien.
24/7 publieke functionaris, zoals steeds meer
gedragscodes stellen, en wat betekent dat dan (zie Een publieke functionaris geniet dus net wat
kader1)? minder vrijheid van meningsuiting in zijn

uitlatingen dan de doorsnee burger; een gegeven
datin discussies nog wel eens over het hoofd
wordt gezien. In de afgelopen jaren hebben we
diverse gevallen gezien van publieke functionaris-
sen die zich, al dan niet bedoeld en al dan niet
onder hun eigen naam, op sociale media schuldig
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maakten aan het schaden van hetaanzien van de de claim gerechtvaardigd dat hetaanzien, en hier
overheid (zie kader 2). Soms leiden dit soort vooral ook de neutraliteit, van de overheid
uitlatingen tot berisping of zelfs ontslag, in andere inderdaad schade ondervindt.

gevallen komt het tot rechtszaken, maar altijd lijkt

Kader 2: Twitterende agenten en ambtenaren: wat mag wel en niet?

In januari 2011 verbood de korpsleiding van Rotterdam-Rijnmond haar hoofdwoordvoerder Remco
Spaninxs om op persoonlijke titel te twitteren. Spaninx stelde dat PVV’er Machiel de Graaf rijp was
voor een bezoek aan de psycholoog. Dat stuitte op veel verzet. Korpschef Frank Paauw gafaan ook in de
toekomst andere politieagenten een spreekverbod op te leggen: “Het zal ook in de toekomst niet meer
gebeuren. Met de opkomst van social media zullen we nog wel vaker tegen deze dingen aanlopen. Ook
uit dit voorval zullen we lering trekken.” Eerder kwam districtschef Gerda Dijksman in de problemen
omdat ze de PVV ‘fascistisch’ noemde.

In april 2014 ontstond hevige kritiek op wijkagent André Schutten nadat hij een foto van zijn dienstwa-
pen op Twitter plaatste met het onderschrift: “Mijn nieuwe vriend voor de rest van mijn loopbaan. Tk
zeg maar zo: Don’tf. ... with the wijkagent!” Buurtbewoners reageerden geschrokken en gaven aan dat
ze zich zeker niet veiliger voelden in de wetenschap dat hun wijkagent misschien wel trigger happy zou
zijn. De korpsleiding veroordeelde de tweet onmiddellijk en voerde een stevig gesprek met de agent.

Een paar maanden later twitterde justitieambtenaar Yasmina Haifi, werkzaam bij het ministerie van
Justitie en Veiligheid dat terreurorganisatie IS een ‘zionistisch complot is om de islam zwart te maken’.
Politici en media buitelden over elkaar heen om haar uitspraak te veroordelen: haar minister Ivo Op-
stelten stelde direct dat Haifi “nooit meer terug zal komen” op zijn departement. Haifi werd diezelfde
middag ontboden op het departement, met een schorsing en een aangekondigd strafontslag als resul-
taat. Zij ging in beroep: in 2015 stelde een commissie onder leiding van oud-PvdA-voorman Job Cohen
haar in het gelijk, en in 2017 deed de rechter hetzelfde. De tweet was onhandig en ongenuanceerd, maar
viel binnen de vrijheid van meningsuiting van ambtenaren. Haifi gaf recentelijk aan geen spijt van de
tweet te hebben en zich onnodig hard aangepakt te voelen.

Tegelijkertijd lijken de bovengenoemde gevallen Haifi’s claim dat autochtone functionarissen wel
wegkomen met stevige, soms racistische tweets, te nuanceren (hoewel deze in de recente discussies
eceeessqd Tondom het nieuwe VVD-Kamerlid Thierry Aartsen weer wel lijkt op te gaan, zie hieronder). De geval- f.......
len geven aan hoezeer het empirische, politieke en normatieve door elkaar heen lopen op het virtuele
strijdtoneel.

Bronnen: https://www.nrc.nl/nieuws/2014,/04/02/dont-f-with-the-wijkagent-en-een-foto-van-je-wa-
pen-dat-kan-echtniet-ai426074;https://joop.bnnvara.nl/nieuws/ambtenaar-mond-gesnoerd-na-pvv-
tweet; https.//joop.bnnvara.nl/nieuws/korpschef-teruggefloten-om-kritische-pvv-tweet; https://www.
nrc.nl/nieuws/2018/10/05/spijt-van-haar-tweet-heeft-ze-nog-steeds-niet-a2252717
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Het is overigens opvallend dat in de afgelopen
twee jaar vooral politieke gezagsdragers over de
schreef gingen op Twitter, ofwel in hun uitla-
tingen over politieke concurrenten (van meestal
dezelfde partij)¥ of omdat zij volgens relevante
publieken algemene fatsoensregels overschrij-
den.’® Zoals meestal wanneer het de integriteit
van politici betreft, waren er niet zozeer juridische
maar wel politieke gevolgen voor de gezagsdrager
en de partij in kwestie, omdat de gezagsdrager in
vrijwel alle gevallen binnen enkele dagen op-
stapte. Dat lag weer anders voor de recent tot de
Tweede Kamer toegetreden Thierry Aartsen, die
weliswaar stevig werd bekritiseerd voor tweets
uit het verleden, maar daar geen politieke conse-
quenties aan hoefde te verbinden.® De discussie
spitste zich hier vooral toe op fatsoen en smaak.
Tegelijkertijd zien we dat het onderscheid tussen
esthetiek en ethiek in online integriteitsdebatten
nietaltijd even duidelijk is.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Het wordt nog complexer wanneer een ambtenaar
(als privépersoon) kritiek uitoefent op over-
heidsbeleid waar deze zelf tijdens kantooruren
mede uitvoering aan geeft in het dienen van een
bewindspersoon. Het is de 21°¢-eeuwse, digitale
versie van het type ambtelijke ongehoorzaamheid
zoals we dat in de jaren negentig bijvoorbeeld tus-
sen secretaris-generaal van Economische Zaken
Sweder van Wijnbergen en zijn minister Anne-
marie Jorritsma zagen.+° Een dergelijk gebrek aan
loyaliteit en onpartijdigheid is weliswaar in strijd
met hetideaalbeeld van de ‘weberiaanse’ ambte-
naar, maar schaadt het op fatsoenlijke wijze uitoe-
fenen van kritiek ook per definitie het aanzien van
de overheid, de organisatie of de bewindspersoon?
En watals dat onder een pseudoniem online
gebeurt?

Het juridische gevecht tussen de Australische
overheid en immigratieambtenaar Michaela
Banerji, op Twitter beter bekend als @LaLegale,

is een boeiend voorbeeld (kader 3). Anders dan in
het geval van Yasmina Haifi schuurt de vrijheid
van meningsuiting hier niet met een onhandige
privéopvatting, maar met het recht van het pu-
bliek op informatie over de (onbedoelde) effecten
van beleid.+
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Kader 3: ‘Ambtelijke ongehoorzaamheid 2.0’ in Australié

Op 13 april 2013 oordeelde een Australische rechtbank dat immigratieambtenaar Michaela Banerji
ontslagen mocht worden voor haar kritische en openbarende tweets over detentiebeleid voor immi-
granten, nadat de Australische overheid had geconcludeerd dat zij de gedragscode voor ambtenaren had
overtreden. De ambtenaar onthulde op Twitter nooit haar naam of die van haar werkgever; ze maakte
gebruik van het alias @LaLegale met zo’n zevenhonderd volgers. Tijdens de zitting verdedigde de jurist
Banerji zichzelf. Ze stelde: “Het is evident dat mijn tweets simpelweg een uiting zijn van mijn politieke
opvatting, in mijn eigen tijd en ver weg van mijn werkplek. De perceptie dat het ventileren van een
politieke opvatting door een ambtenaar een overtreding van de gedragscode behelst is een inperking
van het impliciete constitutionele recht op politieke communicatie”

In eerste instantie verloor ze haar zaak, omdat de rechtbank stelde dat dergelijke rechten niet onbeperkt
zijn en haar niet het recht gaven bepalingen in haar arbeidsovereenkomst te schenden. Het vonnis leek
de argumenten die we eerder in kader 1 aantroffen, te bevestigen. Vrijheid van meningsuiting is voor
ambtenaren niet beperkt en ook de anonimiteit van sociale media geeft hen nog steeds geen vrijbrief
om te zeggen wat ze willen of hun ambtelijke plichten van neutraliteit en loyaliteit te verzaken.

Echter, op 19 april 2018 stelde het Administrative Appeals Tribunal Banerji gedeeltelijk in het gelijk door
haar een substantiéle schadevergoeding toe te kennen, die eerder door lagere rechtbanken in 2013 en
2014 was afgewezen. Het ontslag werd weggezet als een onrechtmatige inbreuk op het recht op politie-
ke communicatie, vooral omdat alle tweets in privétijd verstuurd waren en volgens Banerji nadrukke-
lijk niet namens haar werkgever. Verrassend genoeg was er nauwelijks internationale media-aandacht
voor de implicaties van deze jurisprudentie.

Bronnen: https://www.smh.com.au/national/public-servant-loses-fight-over-twitter-attack-on-go-
vernment-20130812-2rsgn.htmlLhttps://www.news.com.au/finance/work/at-work/public-servant-sac-
ked-for-criticising -refugee-policy-on-twitter-wins-workers-compensation-case/news-story/9f381b-
4731f67d6d277f5f523f851114.
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De voorbeelden laten de worsteling zien die pu-
blieke functionarissen kunnen ervaren wanneer
zij online gebruikmaken van hun vrijheid van me-
ningsuiting.+ Dat dit echt anoniem zou kunnen,
is in deze tijd natuurlijk een illusie. Het is ook

de vraag of dat verstandig is, laat staan moedig.
Juridische gevolgen zullen verschillen tussen
landen en regio’s. Duidelijk is dat leidinggevenden
steeds actiever zullen moeten coachen en uitleg-
gen welke beperkingen gelden in de fysieke en
virtuele wereld, en dat zijzelf ook normen moeten
vaststellen en uitdragen.® Moresprudentie++ en
jurisprudentie scherp in de gaten houden, is daar-
bij cruciaal.

In diverse landen zijn inmiddels richtlijnen
opgesteld voor het gebruik van sociale media

door ambtenaren en die richtlijnen worden as

we speak voortdurend bediscussieerd, bijgesteld
en aangescherpt. In Nederland publiceerde het
inmiddels opgeheven Bureau Integriteitsbevorde-
ring Openbare Sector (BIOS) in 2016 een discus-
siestuk met de veelzeggende titel “The Marriage of
Heaven and Hell. Integrity and Social Media in the
Public Sector’. Bewindspersonen in bijvoorbeeld
Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk benadruk-
ten recentelijk overigens nog dat sociale media
ook veel voordelen en kansen bieden om directer
met burgers en stakeholders te communiceren en
dat ervoor moet worden gewaakt discussies over
sociale media al te verkrampt te voeren.+s

Nieuwe media stellen ambtenaren en bestuurders
aldus bloot aan steeds verdergaande zichtbaar-
heid en kwetsbaarheid, niet alleen omdat zij zelf
online actief zijn, maar ook omdat burgers zich
steeds vaker opstellen als amateurjournalist door
berichten en filmpjes te plaatsen over overheids-
functionarissen die vermeend onethisch gedrag
vertonen.+® Gedragsdynamiek in dit domein heeft
verregaande consequenties, ook als beschuldi-
gingen later onterecht blijken te zijn, omdat dat
wat online verschijnt voor eeuwig vindbaar en
zichtbaar blijft.+

Tot slot is het belangrijk om te benadrukken dat
de verplichtingen voor leidinggevenden in dit
domein ook de andere kant op werken. Het zou
er niet alleen om moeten gaan medewerkers ade-
quaat te informeren over het hoe en waarom van
mogelijke beperkingen, maar leidinggevenden
zullen zich ook zelfbeperking aan de dag moeten
leggen in de mate waarin ze zelf nieuwe media en
de alomtegenwoordige smartphone misbruiken
door (impliciet) van medewerkers te verlangen dat
ze continue ‘aan’ staan.

Maken ze bijvoorbeeld geen inbreuk op het pri-
véleven van medewerkers, door hen om elf uur
’s avonds nog e-mails te sturen? Verwachten ze
dan ook direct een antwoord en communiceren
ze daar wel duidelijk over? Dat technologie het
mogelijk maakt 24,/7 werkgerelateerd contact te
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hebben, wil nog niet zeggen dat dit type verva-
ging van de grens tussen werk en privé ook altijd
gestimuleerd zou moeten worden. Wetsvoorstel-
len over het ‘recht op onbereikbaarheid’ in diverse
buurlanden en de recent weer opgelaaide discussie
hierover in Nederland vormen interessante voor-
beelden van vast te stellen nieuwe gedragsnormen
op dit gebied.+®

DOMEIN 2: TOENEMENDE

DIVERSITEIT EN UITDAGINGEN OP
PERSONEELSGEBIED

Recente studies van OECD en EUPAN naar diver-
siteit en inclusiviteit laten zien dat diversiteit, ze-
ker in termen van gender, inmiddels een realiteit
is in publieke organisaties van westerse landen.+
Zo werken er in veel EU-lidstaten inmiddels meer
vrouwen dan mannen in de publieke sector, al is
die diversiteit ongelijk verdeeld tussen specifieke
sectoren en beroepsgroepen en ligt het aandeel
vrouwelijke leidinggevenden in ambtelijke func-
ties in veel landen tussen de 30 en 40 procent. Dit
zijn zonder meer positieve ontwikkelingen, aan-
gezien beleidsafdelingen van publieke organisaties
in westerse landen lang gedomineerd zijn door
witte mannen met een juridische en economische
achtergrond met bijbehorende standaarden en
verwachtingens®. Deze hebben volgens onder-
zoekers minder masculiene actoren jarenlang
structureel op achterstand gezet.
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In de komende jaren zullen overheidsorganisaties
verder ‘vervrouwen’, verkleuren en verjongen, en
zullen zij als gevolg van staand beleid en arbeids-
marktdynamiek ook diverser worden wat betreft
de geaardheid, oriéntatie en fysieke en mentale
capaciteit van hun medewerkers.s* Een minder
vaak benoemd element daarbinnen is de ook toe-
nemende generatieve diversiteit als gevolg van de
instroom van nieuwere generaties — de millennials
en ‘generatie Z’ - in combinatie met steeds langer
doorwerkende senior functionarissen.s Idealiter
biedt dit alles toegevoegde waarde als organisaties
erin slagen verschillende achtergronden, gezichts-
punten en vaardigheden ook daadwerkelijk te
benutten, zo leert onderzoek over de relatie tussen
diversiteit en inclusiviteit ons.5

Echter, toenemende diversiteit en de weerstand
die dat ook kan oproepen, leiden tot allerlei nieu-
we typen spanningen op het gebied van neutrali-
teit en omgangsvormen, en meer complexiteit en
gelaagdheid aangaande cultuur, loyaliteit, veilig-
heid en opvattingen over wat eigenlijk wel en niet
integer is.5> Ook ogenschijnlijk liberale, tolerante
samenlevingen als de onze blijken daar maar lastig
mee om te kunnen gaan. Studies en beleid bejube-
len diversiteit al decennialang, omdat die bijdraagt
aan de effectiviteit, inclusiviteit en prestaties

van teams en organisaties, maar de praktijk blijkt
weerbarstiger.
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Dat geldt zeker voor organisaties die al meer dan
een eeuw voornamelijk uit stoere, witte mannen
bestaan. Recente rapporten over de omgang met
meldingen over intimidatie onder kwetsbare groe-
pen bij defensies® en de dubbele loyaliteiten en
ambiguiteit onder minderheidsgroepen bij de po-
lities” illustreren dat treffend. Een ongemakkelijke
waarheid, maar wel een die ertoe doet wanneer
we nadenken over integriteitskwesties in de 21°t¢
eeuw. Immers, diversiteit die niet goed wordt ge-
managed, leidt tot een verlies aan productiviteit,
motivatie en meer verzuim en verloop.s®

Boeiende maar ook ongemakkelijke vragen liggen
dus voor. Hoe leid je een afdeling waar zowel
openlijke, flamboyante transgenders als behou-
dende moslims en christenen werken? Hoe zorg
je ervoor dat iedereen zich ten opzichte van elkaar
fatsoenlijk en open gedraagt én naar buiten toe

de neutraliteit en professionaliteit blijft uitdragen
die we van onze overheid mogen verwachten? Dit
klinkt nu wellicht nog als vooral een Randstede-
lijke kwestie en toekomstmuziek in de gemeente
Oegstgeest of de provincie Groningen, maar dit
soort spanningen gaat zich overal voordoen. Met
alle implicaties voor beleidsinstrumentarium, trai-
ning en leiderschap van dien.>
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Met name religieuze diversiteit zal de komende
jaren een hot button-issue zijn in westerse landen
die worstelen met sociale integratie en de asserti-
viteit van jonge immigranten die hun plaats in de
samenleving en op de werkvloer opeisen, metals
gevolg dat het aantal klachten over intolerantie en
discriminatie ook toeneemt.®® Waar loyaliteiten
precies liggen, blijkt niet altijd duidelijk en dat kan
druk zetten op collegialiteit, de effectiviteit van
samenwerking, cohesie en organisatiecultuur.”

In veel gevallen zullen leidinggevenden er best in
slagen lokale oplossingen te verzinnen.® Tegelij-
kertijd zullen medewerkers afdwingen dat hun
werkplek religieuze tradities en vereisten accom-
modeert die zich lastig kunnen verhouden tot het
seculiere karakter van westerse overheidsorga-
nisaties, met nieuwe dilemma’s voor leidingge-
venden als gevolg.®s Kader 4 laat zien hoe de New
Yorkse burgemeester Bill de Blasio ervoor heeft
gekozen twee belangrijke feestdagen voor mos-
lims als officiéle vrije dagen toe te voegen aan de
kalender; een beslissing die maar weinig bestuur-
ders in het gepolariseerde Nederland van vandaag
de dag voor hun rekening zouden willen nemen.
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Kader 4: (Alle) religieuze feestdagen vrije dagen voor medewerkers?

De New Yorkse burgemeester Bill de Blasio besloot in 2015 om twee belangrijke feestdagen voor
moslims, Eid al-Fitr (in Nederland bekend als het Suikerfeest) en Eid al-Adha, op te nemen in schoolka-
lenders en leerlingen en werknemers dus toe te staan deze dagen als officiéle vrije dag op te nemen. De
Blasio implementeerde deze verandering vanuit de waardering voor de diversiteit in de stad en gegeven
het feit dat de islam de snelst groeiende religie in New York is. Diverse moslimorganisaties spraken hun
waardering uit en stelden datiedereen recht heeft op zijn eigen vakantiedagen en islamitische feestda-
gen niet anders behandeld zouden moeten worden dan christelijke of joodse feestdagen.

Toch is het uitbreiden van de erkenning van niet-traditionele feestdagen niet zonder uitdaging. Veel
bestuurders en ambtenaren worstelen met het vraagstuk, en in bredere zin met het accommoderen van
religieuze gebruiken, zoals bidden op de werkplek, vasten tijdens Ramadan en het dragen van bepaal-
de kleding en symbolen. Zij moeten immers rechtvaardig en proportioneel met diverse verzoeken en
gebruiken omgaan zonder dat de continuiteit van werk en personeelsbezetting eronder lijden. Een land
dat al sinds zijn oprichting alle belangrijke dagen voor de in het land aanwezige religies en culturen —
christendom, islam en hindoeisme — voor iedereen tot feestdag heeft aangewezen, is het multiculturele
Singapore. Het vormt daarmee een absolute uitzondering.

Bronnen: https://www.nytimes.com/2015/03/05/nyregion/new-york-to-add-two-muslim-holy-days-to-
public-school-calendar.html

Verantwoord omgaan met een divers personeels- siteiten, media en de rechterlijke macht laten
bestand in de context van bredere verantwoor- zien. Individuele en institutionele misstappen
delijkheden van de publieke sector in de samen- hebben enorme repercussies, en tegemoetkomen
leving wordt zo een morele kwestie op zich. In aan de wensen en eisen van een meerderheid van
een samenleving die zich steeds scherper langs stakeholders is een mission impossible. Kader g
scheidslijnen van identiteit en cultuur opdeelt, toont voorbeelden van richtlijnen voor diversi-

is diversiteit een potentieel mijnenveld®, zoals teitsmanagement in overheidsorganisaties uit
recente discussies over zwartepiet, hoofddoekjes Nieuw-Zeeland en Australié, landen die als relatief
bij de politie en (het gebrek aan) tolerantie ten tolerant bekend staan (in ieder geval op papier).

aanzien van diverse gezichtspunten bij univer-
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Kader 5: Richtlijnen voor diversiteitsmanagement in Nieuw-Zeeland en Australié

De Human Rights Commission in Nieuw-Zeeland ontwikkelde een richtlijn voor de omgang met religi-

euze diversiteit in het publieke domein en gaat daarin verder dan veel andere landen:

- Feestdagen — werkgevers moeten werknemers toestaan om verlof aan te vragen voor niet algemeen
gevierde feestdagen.

- Kleding en verschijning — verzoeken om zich te kunnen kleden in overeenstemming met religieuze
voorschriften moeten binnen redelijkheid worden geaccommodeerd.

- Gebedsruimtes en -tijden — werkgevers moeten dergelijke faciliteiten in goed vertrouwen bieden.

- Vanwege geloofsovertuiging verboden praktijken — werkgever en werknemer moeten zulke praktij-
ken aankaarten en tijdens de contractuele onderhandelingen overeenstemming hierover bereiken.

In Australié hebben veel publieke organisaties een diversiteitscoordinator, die tot taak heeft om:
- diversiteitsvereisten van werknemers in kaart te brengen;

- implementatie van diversiteitsissues in hr-beleid en praktijk te bevorderen;

- bewustwording van medewerkers te faciliteren.

The Public Sector Commission in de staat Western Australia ontwikkelde een workforce diversity and

planning toolkit met daarin:

- een voorbeeldenquéte over diversiteit (zodat managers goed geinformeerd beslissingen kunnen
nemen);

- een format voor actieplannen (zodat die de juiste elementen bevatten);

- een personeelsplannings- en beoordelingsinstrument (om zwaktes en verbeterpunten te identificeren).*

Politieke diversiteit en populisme bedding, vaak verkozen op een (recent opgericht)
Ten slotte is meer aandacht nodig voor een ander platform van provocatie en anti-establishment
type diversiteit en de spanningen die daaruit sentiment waar aanvallen op rechtstatelijke en
voortvloeien voor noties van goed ambtenaar- administratieve procedures en rituelen expliciet
schap, ambtelijke loyaliteit en speaking truth to onderdeel van zijn.” In de Verenigde Staten zien
power: de opkomst en populariteit van politici we voortdurend voorbeelden van de spanningen
met weinig traditionele politieke ervaring en in- die dat oplevert. Kritiek op de huidige president

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢
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leidt tot publieke reprimandes op Twitter en in
sommige gevallen tot voortijdige beéindiging van
carriéres, maar er vindt tegelijkertijd openlijke
ambtelijke sabotage plaats.®®

Dit is niet de plaats voor een normatieve be-
schouwing over populistische politici; sterker
nog, politici zijn altijd in meer of mindere mate
populistisch geweest en dat hoort ook een beetje
bij hun rol, die een andere is dan die van ambtena-
ren. Democratie is niet voor bange mensen. Waar
hetin de context van integriteit om gaat is dat
hetin zo’n onveilige en onvoorspelbare context
voor ambtenaren in toenemende mate lastig is

om kritische adviseurs en experts te blijven die
ook de rechtstatelijke principes in de gaten blijven
houden.

Kader 6 vat recente richtlijnen voor ambtelijk
leidinggevenden uit het Verenigd Koninkrijk

en Noorwegen samen ter ondersteuning in het
weerstaan van politieke druk. Het zijn pogingen
om spanningen hanteerbaar te maken, al zijn de
richtlijnen inhoudelijk vooral een herbevestiging
van klassieke ambtelijke, weberiaanse neutraliteit
en onpartijdigheid.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Kader 6: Politiek-ambtelijke richtlijnen in
het Verenigd Koninkrijk en Noorwegen
Recente codes in het Verenigd Koninkrijk
verschaffen overheidsmanagers richtlijnen om
belangenconflicten te voorkomen. Overheids-
managers wordt bijvoorbeeld geadviseerd niet
al te vertrouwd te worden met individuele po-
litici. Daarnaast wordt aangeraden om niet te
adviseren op basis van persoonlijke drijfveren
en om pogingen van politici om oneigenlijke
druk op hen uit te oefenen direct te rapporte-
ren aan relevante autoriteiten.

Ook de richtlijn voor ambtelijk leiderschap in
Noorwegen geeftadvies over omgaan met po-
litieke conflicten. Ze benadrukt dat overheids-
managers hun beslissingen moeten baseren op
de best mogelijke professionele en juridische
beginselen, waarbij ze korte- en langetermijn-
belangen voor het publiek afwegen (en de
mogelijke spanningen daartussen ter sprake
brengen). Volgens de richtlijn zijn ze ook
verplicht tot kritische analyse, tegenspraak,
alternatieve scenario’s en effectmetingen.

Bronnen:
www.lgsc.org.uk; www.regjeringen.no
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DOMEIN 3: BIG DATA, PRIVACY,
VEILIGHEID EN TOEGANKELIJKHEID
Innovaties in de publieke sector worden in toene-
mende mate ondersteund door zogeheten big data
— the enhanced ability to collect, store and analyze
previously unimaginable quantitates of data in
tremendous speed and with negligible costs — door
experts aangeduid als een revolutie in de wijze
waarop data verzameld, geanalyseerd en gebruikt
worden.® Big data biedt een scala aan mogelijkhe-
den voor meer effectieve en precieze beleidsinter-
venties, besteding van budgetten en de opsporing
van fraude.””

De inzet van data voor het publiek belang ge-
nereert ook deels nieuwe typen morele dilem-
ma’s. Geavanceerde algoritmen worden continu
gebruikt om datasets te matchen en individuen te
identificeren: re-identificatietechnieken hebben
ervoor gezorgd dat garanties van anonimiteit
inmiddels een illusie zijn.”* Hoe kunnen derhal-
ve grootscheepse privacyschendingen worden
voorkomen als gevolg van het in toenemende
mate aan elkaar koppelen van databestanden, ook
in netwerken van publieke en private organisaties
(zie ook domein 4), terwijl dergelijke koppelingen
wel effectiever beleid mogelijk maken?

Meerdere publieke belangen en waarden, zoals
effectiviteit, toegankelijkheid, transparantie,
verantwoording en veiligheid, zijn hier strijdig
met elkaar.”> Tegelijkertijd eist de omgeving open
government’3 Ambtenaren en bestuurders staan
in dat krachtenveld voor de uitdaging om terug-
houdend te zijn en terughoudendheid te bepleiten
inzake het gebruik van ruim beschikbare data
door hun eigen medewerkers en netwerkpartners,
waarbij de recente verhoren van jonge technolo-
giekopstukken door veelal grijze politici laat zien
hoe groot de kloof is in termen van expertise en
handelingsperspectief.

Kader 7 beschrijft een casus uit de VS van enige
tijd geleden, die laat zien hoe eenvoudig het toen
al was voor een kwaadwillende of simpelweg
verveelde dataspecialist op een ministerie om
goed beveiligde en zeer gevoelige data in handen
te krijgen.
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Kader 7: Spionerende ambtenaren in de VS
Een verveelde ambtenaar van het ministerie

van Buitenlandse Zaken in de VS werd in 2008
veroordeeld tot een gevangenisstraf, omdat hij
veelvuldig meer dan tweehonderd identiteits-
bestanden van beroemde politici (waaronder de
toenmalige president), sporters en ondernemers
inzag. Hij verkreeg eenvoudig toegang tot de data
middels het State Department Passport Infor-
mation Electronic Records System, dat informatie
bevat over tientallen miljoenen Amerikanen.

Deze case is slechts een voorbeeld van de
mogelijkheden tot misbruik van een systeem

dat ogenschijnlijk goed beveiligd lijkt, maar

dat tegelijkertijd toegankelijk is voor meer dan
20.000 medewerkers en uitzendkrachten met de
capaciteit om zelfs geavanceerde beveiliging te
omzeilen. Omdat veel politici de expertise ont-
beren om adequate veiligheidsprotocollen op te
stellen, moeten ambtenaren samen met externe
adviseurs en het bedrijfsleven deze verantwoor-
delijkheid grotendeels op zich nemen en dat
creéert weer nieuwe risico’s, athankelijkheden en
dilemma’s.

Bronnen:

http://abc.net.au/news/; http://theregister.co.uk.

Beveiligingsvereisten zijn sindsdien weliswaar
sterk toegenomen (in ieder geval op papier), maar
datzelfde geldt voor de capaciteiten van hackers

in dienst van terroristische netwerken, anarchis-
tische groeperingen en vijandige mogendheden.
Recente datalekken en cyberaanvallen laten zien
hoe deze problematiek ook in Nederland speelt, en
volgens experts nog in de kinderschoenen staat.”s

Hier doet zich weer conflicterende waardepro-
blematiek van een andere aard voor, zoals recente
juridische gevechten tussen overheden en burgers
en overheden en bedrijven laten zien’®: hoever
mogen overheden eigenlijk gaan in het inbreken
in en zich toe-eigenen van data om de virtuele
vijand te bestrijden? Wederom geldt dat richtlij-
nen nog gebrekkig en in ontwikkeling zijn. Dat
geldt overigens ook voor bredere beleidsdiscussies
over nieuwe dilemma’s rondom de toegankelijk-
heid van de digitale overheid en de vaardigheden
die vereist zijn om steeds meer digitaal met de
overheid te interacteren. Deskundigen spreken al
van snel toenemende, in big data ingebakken data
inequality.””

Virtueel klokkenluiden

Het huidige tijdperk van ultratransparantie heeft,
in tegenstelling tot wat veel deskundigen in de
vorige eeuw dachten, de legitimiteit van en het
vertrouwen in overheden verder onder druk ge-
zet/® Een bijzonder complexe ontwikkeling voor
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overheidsorganisaties en hun leidinggevenden

is de opkomst van de virtuele klokkenluider of
‘hacktivist’, met Edward Snowden en Julian As-
sange als bekende voorbeelden. Klokkenluiden en
het melden van vermeende integriteitsschendin-
gen zijn van oudsher lastige fenomenen, omdat
betrokkenen in hun respons een balans moeten
vinden tussen collegialiteit, moreel en reputatie,
besluitvaardigheid en transparantie.”* Sommige
collega’s en functionarissen beschouwen klokken-
luiden juist als een integriteitsschending®°, terwijl
in de media klokkenluiders vaak zonder meer als
helden op zichzelf worden geportretteerd.

Technologische ontwikkelingen hebben zowel

de kosten en de complexiteit als de drempel om
zo anoniem mogelijk informatie te delen en te
ontsluiten significant verlaagd.® Vroeger zochten
klokkenluiders, vaak lang en soms tevergeefs, naar
een medium dat hun aanklacht wilde publiceren
zonder hun identiteit prijs te geven. Als de infor-
matie eenmaal ontsloten was, was het nog maar
de vraag hoe breed deze verspreid kon worden.®
Dankzij WikiLeaks en LocalLeaks in de VS, Rospil
in Rusland, de Transparency Unit van Al Jazeera
in Qatar en talloze ‘statenloze nieuwsorganisa-
ties’®s behoren deze complicaties tot het verleden.

Deze ontwikkelingen hebben enorme implicaties
voor hoe bestuurders en leidinggevenden met hun
medewerkers, externen, media en de openbaar-
heid van hun data en kennis omgaan.®+ Dit geldt
des te meer voor de inhuur- en parttimekrachten,
die allen onder hun eigen arbeidsregime vallen.
De affaire rondom Edward Snowden is wederom
een treffend voorbeeld van hoe dat mis kan gaan.
Het regelen van integriteit in de interactie met een
steeds groter groeiende groep van netwerkpart-
ners, inhuurkrachten en tijdelijke adviseurs en
specialisten is inderdaad een complex vraagstuk,
waar veel overheidsbeleid geen antwoord op kan,
of soms zelfs niet mag bieden. Dit wordt nog dui-
delijker in het volgende en laatste domein.

DOMEIN 4: GEDRAG VAN

OVERHEDEN EN PARTNERS IN
NETWERKVERBANDEN

Het kwam in eerdere delen van dit essay al even
aan de orde: de wijze waarop de overheid zich tot
de samenleving verhoudyt, is enorm aan veran-
dering onderhevig en dat heeft ook implicaties
voor integriteit en integriteitsbeleid. Steeds vaker
zien we initiatieven en pilots ontstaan vanuit de
voorwaardenscheppende, participatieve rol die
overheidsorganisaties zich aanmeten. Er wordt
ook nadrukkelijk initiatief gevraagd van burgers,
lokale burgerschapsinitiatieven, bedrijven en
non-profitorganisaties.® Deels is dit een reactie op
de mondige, assertieve burger, die meer vrijheid,
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verantwoordelijkheid en regie vraagt en soms ook
opeist vanuit de idee dat er beter en sneller gele-
verd kan worden (en dat hij of zij wel weet hoe dat
zou moeten).%

Er wordt dus in toenemende mate van ambtena-
ren en bestuurders verwacht dat zij controle en
verantwoordelijkheid ‘loslaten’ door beleid en
diensten veel meer samen met burgers, bedrijven
en maatschappelijke organisaties te ontwerpen en
te verzorgen: in cocreatie (vanaf het eerste begin
van de beleidsvormingscyclus) en coproductie
(door gezamenlijke implementatie aan het einde
van de cyclus).¥” Dat is gemakkelijker gezegd dan
gedaan. Overheden komen daardoor in een zekere
spagaat terecht, omdat stakeholders nog steeds
wel verwachten dat het bestuur het voortouw
neemt (en de schuld krijgt als zaken fout gaan!),
terwijl dat bestuur steeds minder vanzelfsprekend
ook de autoriteit en de legitimiteit heeft om door
te pakken. Duidelijk is dat horizontaal beleid
maken en uitvoeren zowel kansen als risico’s ge-
nereert. Ons huidige integriteitsbeleid geeft zich
echter nog nauwelijks rekenschap van de steeds
horizontalere wijze waarop beleid en bestuur
plaatsvinden.®8

Zijn overheden ook medeverantwoordelijk voor
het gedrag van hun maatschappelijke en private
partners? Zo ja, hoe dek je dat af en organiseer je
dat? Zo nee, hoe leg je dat uit aan burgers en hoe
reageer je als een van de partners in je netwerk
over de schreef gaat? Het openbaar bestuur wordt
daar toch altijd extra op aangekeken, zo werkt dat
nu eenmaal. Wat is daarbij de balans tussen een
contractuele en juridische benadering en een be-
nadering waarin (wederzijds) vertrouwen centraal
staat? Hoe kun je inclusief zijn en tegelijkertijd
waken voor al te groot amateurisme? Hoe waar-
borg je de veiligheid en vertrouwelijkheid van
informatie als je deze (soms in verregaande mate)
moet delen met diverse soorten partners, zowel
organisaties als individuen?

Een recente publicatie van het ministerie van
BZK over integriteitsdilemma’s in horizontale
samenwerking onderscheidt op basis van diverse
gesprekken en workshops met integriteitscoordi-
natoren in de (semi)publieke sector drie centrale
spanningsvelden voor ambtenaren®, die in kader
8 worden samengevat.
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Kader 8: Drie knelpunten voor ambtenaren in horizontale samenwerking

Spanning op informatiedeling tussen openheid en vertrouwelijkheid

Van ambtenaren wordt een open en transparante werkwijze verwacht. Tegelijkertijd dienen ze zich te
houden aan de wettelijk voorgeschreven geheimhoudingsplicht en ervoor te zorgen dat vertrouwelijke
informatie vertrouwelijk blijft. Ambtenaren ervaren dat lang niet altijd duidelijk is in hoeverre informatie
vertrouwelijk is. Onzekerheid werkt risicomijdend gedrag in de hand en dat gedrag wordt nu juist uitge-
daagd in horizontale samenwerking waar je informatie moet delen met externe partijen om meerwaarde te

creéren.

Spanning op creativiteit tussen handelingsruimte en kaders

Samen met partners worden creatieve (maatwerk)oplossingen bedacht die in een behoefte voorzien, maar
lang nietaltijd passen binnen geldende kaders, die ambtenaren niet zomaar naast zich neer kunnen leggen.
Zij moeten zoeken naar waar de rek zit en hun invloedssfeer maximaal benutten. Er is behoefte aan meer
comply or explain-normering, waarbij de explain-component belangrijker wordt. Als er wel wordt afge-
weken, moet dat goed uitgelegd kunnen worden en is politiek-bestuurlijk(e) commitment en rugdekking
cruciaal. Als er niet kan worden afgeweken, moet dat ook goed uitgelegd kunnen worden aan de netwerk-

partners.

Spanning op loyaliteit aan de partners en aan de eigen overheidsorganisatie

Ambtenaren in netwerken zijn zichtbaar, aanspreekbaar en ook kwetsbaar. Zij moeten naar zowel (hori-
zontale) partners als de eigen (verticale) overheidsorganisatie verantwoording afleggen. Daarbij kunnen
loyaliteitsconflicten ontstaan. Horizontale samenwerking vereist daarom een verhoogd bewustzijn van de
rol en positie als overheidsvertegenwoordiger in dit samenwerkingsverband. Daarnaastis van belang dat de
ambtenaar voldoende verankerd blijft in de eigen ambtelijke organisatie.

Bron: Ministerie van BZK, 2018a: 3-4.
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(Semi)publieke organisaties gaan momenteel voor betere samenwerking kan zorgen, maar ook
heel verschillend om met deze spanningsvelden. risico’s verkleint.

Steeds vaker wordt van externe adviseurs en

interim-krachten verwacht dat zij de gedrags- Ook is na jarenlang experimenteren met interac-
code van de organisatie ondertekenen voordat tieve beleidsvorming en co-creatie het besef ont-
hun overeenkomst begint. Andere organisaties staan dat de publieke sector als partner toch een
ontwikkelen integriteitstrainingen voor hun bijzondere verantwoordelijkheid draagt en deze
netwerkpartners om hun bewustwording te ook mag signaleren en uitdragen. Figuur 2 visuali-
vergroten vanuit de overweging dat dit niet alleen seert hoe veel ambtenaren momenteel balanceren

in deze spanningsvelden.

Figuur 2: Balanceren in spanningsvelden

informatiedeling creativiteit loyaliteit

partners en eigen
organisatie

handelingsruimte
en kaders

openheid en
vertrouwelijkehid

bewustzijn
verankering

signalering
uitleg

transparantie
training

Bron: Ministerie van BZK, 2018a: 5.
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Hetis nogal wat, alles wat er aan integriteitsthe-
matiek op bestuurders en ambtenaren zal afko-
men in de komende jaren. Eenvoudig was het de
afgelopen decennia ook al niet. Zoals aangegeven
heeft er sinds ‘Dales’ veel beleidsontwikkeling
plaatsgevonden die de integriteit van het openbaar
bestuur aantoonbaar heeft vergroot. Tegelijkertijd
bestaat het sentiment dat zich alleen maar meer
kwesties voordoen en dat we ook als samenleving
steeds strenger en strikter worden. Daarbij lopen
we het risico ons regelmatig schuldig te maken
aan ‘integritisme’ — het oprekken of ten onrechte
bezigen van het integriteitslabel.?° Nieuwe tech-
nologieén en een steeds horizontaler opererend
bestuur vergroten ook de mogelijkheden voor
burgers, (zelfverklaarde) journalisten en politieke
opponenten om informatie te delen, privégedrag
te openbaren en kwesties in no-time op te blazen.

Ditalles roept de vraag op wat voor beleid,
integriteitsmanagement en leiderschap de ko-
mende jaren gewenst en effectief is. Bestaat er
een ‘4.0-benadering’ die nog verder gaat dan het
internaliseren van integriteit als vanzelfsprekend
onderdeel van professionaliteit en vakmanschap,
en hoe ziet zo'n benadering er dan uit? Of komt er
een tegenbeweging, waarin politieke ambtsdra-
gers en ambtenaren de moed vatten om media en
opportunisten van repliek te dienen wanneer zij
te snel of onterecht de integriteitskaart trekken?
Ontstaat er een kritische massa die de diverse

scheidsrechters heropvoedt door veel scherper
onderscheid te maken tussen grote morele vraag-
stukken - structureel machtsbederf, grootschalige
misleiding en bewust gecreéerde vooroordelen en
ongelijkheid - en ‘boekhouderskwesties’ — een-
malige, wellicht niet intentionele, kleinschalige
overschrijdingen van het voorgeschreven bedrag
voor een fles wijn?

Kerkhoff en Overeem pleitten in hun mooie
historische onderzoek naar integriteitskwesties
en veranderende publieke moraal voor een zekere
adempauze in het integriteitsdebat, gevolgd door
een discussie in democratische fora over wat er nu
echt wel en echt niet toe doet. Een steeds verder
doorschietende regelreflex zou daarbij volgens
hen niet het antwoord moeten zijn. Wel advise-
ren ze publieke functionarissen onderstromen en
‘maatschappelijke klimaatverandering’ goed in de
gaten te houden.”

Dat pleidooi wordt in dit essay van harte onder-
schreven. Tegelijkertijd is het duidelijk dat ‘de vier
domeinen in beweging’ die besproken zijn ook
vragen om adequaat beleid en up-to-date regelge-
ving. Adequate informatiebeveiliging in horizon-
tale en globale contexten, duidelijke kaders voor
het gebruik van nieuwe media en technologische
tools tijdens en buiten werktijd, en duidelijke
stellingname over de balans tussen diversiteit en
inclusiviteit en de neutraliteit, onpartijdigheid en
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het seculiere karakter van ons openbaar bestuur,
zijn ook cruciaal.

Het gaat dan overigens niet alleen om nieuwe
wetten en regels, maar juist ook om nieuwe com-
petenties, vaardigheden en (technische) specia-
lismen. ‘Integriteitsproblematiek 2025’ kan deels
voorkomen worden door het tijdig herkennen van
nieuwe typen risico’s en het investeren in nieuwe
kennis en skills. Minstens zo belangrijk is moedig
en soms onconventioneel leiderschap. Staan voor
je organisatie en je verantwoordelijkheid, maar je
daarbij wel rekenschap geven van de snel verande-
rende omgeving.

Natuurlijk zijn de geidentificeerde spannings-
velden lang niet altijd in gedragscodes te vangen.
Voortdurende bespreekbaarheid is belangrijk,
maar codes kunnen daarbij een prima vehikel zijn,
als procestool voor een continue upgrading en
aanscherping in plaats van statisch eindproduct
en papieren tijger. Voorbeeldgedrag blijft cruci-
aal en daar hoort kwestieus gedrag consistent en
in alle openbaarheid afstraffen bij. Frequente en
open gesprekken over integriteitskwesties zouden
moeten leiden tot nieuwe en informele maar wel
collectief gedragen normen in organisaties: ‘zo
doen we het van nu afaan’. Anders ziet niemand
dat de met de mond beleden normen ook worden
nageleefd. Dit is een kernelement van ethisch
leiderschap.9
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Cruciaal is wel dat leidinggevenden het mo-
mentum dat incidenten genereren, benutten om
bewustwording te vergroten en normen opnieuw
te bespreken in plaats van alleen maar te bestraf-
fen. Betrokkenen zien graag een schuldige en een
schuldbekentenis, maar intern liggen er op zulke
momenten juist kansen om de weerbaarheid te
vergroten en nieuwe uitglijers te voorkomen.
Kader g illustreert mooi de huidige ontwikke-
ling in het denken over de omgang met integri-
teitsaffaires bij netwerkpartners: de nadruk ligt
op feitelijkheid, context, rust, communicatie en
rolverheldering.
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perspectieven bij de handeling.

incident.

Bron: Ministerie van BZK, 2018b: 5.

Kader 9: Wat doe je als je samenwerkingspartner in opspraak komt?

1. Plaats hetincident in de juiste context. Relevante omstandigheden zijn: de aard van de aantijging, de
mate waarin het incident s te isoleren van de samenwerkingspartner en de samenwerkingsrelatie, de
betrouwbaarheid van de aantijging, de status van de samenwerking met de belaste partij.

2. Handel, maar handel niet beeldgestuurd. Ga niet zomaar af op onbevestigde signalen. Bewaar rust
en oefen zo nodig tegendruk uit. Onderzoek (eerst) de feiten. Pleeg wederhoor. Betrek meerdere

3. In sommige situaties kun je het overlaten aan het zelfreinigend vermogen van de partner en laat je de
betrokken partner niet vallen. Communiceer met de partner over de stappen die worden genomen.
4.Maak afspraken met de samenwerkingspartners over communicatie naar buiten als sprake is van een

5. Is er geen vertrouwensbasis meer voor samenwerking met de betrokken partner, dan ga je het gesprek
daarover aan en zeg je zo nodig de samenwerking op.

Tot slot. Hoe de wereld er in 2025 en daarna
precies zal uitzien, weet niemand. “Prediction

is very difficult, especially about the future”, zei
Nobelprijswinnaar Bohr ooit. Het is zeker niet
ondenkbaar dat geavanceerde software en elemen-
ten van robotificering een aanzienlijke rol zullen
spelen in beleid en besluitvorming, hetgeen ten
koste kan gaan van menselijke en democratische
oordeelsvorming, maar tegelijkertijd de risico’s
van menselijke zwakheden kan beperken.» We
weten niet welke vaart het zal lopen en of dat erg

is: er bestaan net zoveel ‘technofielen’ als doem-
denkers. Het lijkt wel waarschijnlijk dat bestaande
technologieén zich verder zullen ontwikkelen,
data voor nog meer mensen ontsloten en beschik-
baar worden, overheidsorganisaties een steeds
diverser personeelsbestand krijgen en de roep om
participatief bestuur nog wel even zal aanhouden.
De vier domeinen in dit essay zijn niet voor niets
geidentificeerd: ik extrapoleer immers op basis
van huidige trends.
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De aandacht voor incidenten is in de afgelopen
jaren weer sterk toegenomen, terwijl het empi-
risch gezien in ons land niet ‘erger’ lijkt dan tien
of twintig jaar geleden. Het glazen huis voor amb-
tenaren en bestuurders bestaat nu zowel fysiek
als online en ook nog eens 24 /7. Integriteit wordt,
zeker rondom verkiezingen, ook ingezet als poli-
tiek wapen. Bovendien worden gedragingen die
twintig jaar geleden nog door de beugel konden,
nu politiek en juridisch afgestraft. Maatschap-
pelijke normen verschuiven immers continu,

en ze worden niet zelden strenger.%* Beleid en
wetgeving lopen per definitie altijd achter bij de
zogeheten moresprudentie die daarmee ontstaat.
Normverschuiving heeft positieve kanten, zoals
we hebben gezien in de #metoo-discussie, maar
kan vervolgens ook weer doorslaan. Laten we de
komende jaren daarom waken voor al te opportu-
nistische moraalridderij en bij twijfel bestuurders
en ambtenaren ook een tweede kans gunnen.
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Biografie

Welke typen integriteitskwesties gaan in de
nabije toekomst de agenda bepalen en wat zijn de
implicaties voor ambtenaren en bestuurders? Dit
essay bespreekt de betekenis van recente ontwik-
kelingen in de omgeving van het openbaar bestuur
—zoals technologisering, individualisering en
horizontalisering — voor integriteit en integriteits-
management. Het is tevens een pleidooi voor alert
en moedig leiderschap en een minder verkrampt
integriteitsdebat vanuit de gedachte dat meer
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beleid en regels niet altijd effectief zijn in een
tijdperk van verandering.
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Voor meer informatie, zie:
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