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1 Inleicling

“The issue of ethics in Public service is as old as government itself” aldus Bowman
en Williams (1997: 517). Volgens hen is de Z0Ig voor de ethick en integriteit* van
Publieke organisaties en functionarissen onlosmakelijk verbonden met het bestaan
van de overheid zelve. De aandacht voor integriteit in de Publieke sector is echter
de afgelopen decennia wel toegenomen. Centrale overheden, maar ook andere
institutionele spelers op nationaal en internationaal niveau, Zijn zich in toene-
mende mate gaan richten op het bevorderen van integriteit (Huberts e.a., 2008).
Allerlei integriteitschenclingen ende toegenomen berichtgeving daarover in de
media zijn hieraan debet geweest (Huberts, 20053; Menzel, 2009). Enkele in het
oogspringende integriteitschendingen inde Publieke sector van de afgelopen
twintig jaar zijn de fraudes die zich in de jaren negentig voordeden binnen diverse
Amsterdamse gemeentediensten, de fraude in de bouw die in 2002 leidde tot een
parlementaire enquéte en Waarbij tal van publieke functionarissen in het beklaag-
denbankje stonden, en meer recent de berichten over onregelmatigheden binnen
het defensieappataat.

Hoewel integriteit een thema van alle tij den is heeft het pas sinds het begin van de
jaren negentig een vaste Plek op de Nederlandse politieke agcnda verworven. Daar-
vé6r was de aandacht voor integriteit eerder incidenteel van aard, zoals bctoogd
door de Raad voor het Binnenlands Bestuur (1996), en bestond het beleid veelal uit
ongeschreven afspraken en vrijblijvende maatregelen (Van den Heuvel e.a., 2010a).
De vraag is echter hoe het geformaliseerde integriteitsbeleid zichin de Periode
1990-2010 heeft ontwikkeld, welke Veranderingen zich daarin hebben voltrokken,

hoe deze Veranderingen Zijn te duiden en welke actoren en factoren hierin een rol
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hebben gespeeld. Ditzijn belangrij ke vragen vanuit niet alleen historisch perspec-
tief maar ook omdat het beleidsmedewerkers, bestuurders en andere betrokken
helpt om meer begrip van en grip op de beleids- en besluitvormingsdynamiek in
de tockomst te krij gen. In dit artikel willen we daarom deze vragen beantwoorden.
Daarvoor maken we gebruik van een algemeen model voor beleidsverandering
zoals ontwikkeld door Kingdon (2010), waarvan we de toepasbaarheid voor het in
kaart brengen van Veranderingen in het integriteitsbeleid bestuderen.

Bij de beschrijving van integriteitbeleid richten we ons primair op de bovensecto-
rale ontwikkelingen en beperken we ons daarbij tot het beleid voor de ambtelij ke
organisatie. Dat betekent dat we ons niet richten op het beleid van afzonderlij ke
ovetheidsorganisaties. Eris gekozen voor de petiode 1990-2010 omdat deze zich
uitstreke van het (volgens velen) beginpunt van het (geformaliseerde) integriteits-
beleid in Nederland tot aan de meest recente ontwikkelingen toe.

Dit artikel is als volgt opgcbouwd. Patagraaf twee is gcwijd aan de theorie over

bcleidsvcrandeting enin het bijzondcr aan het model van Kingdon. In Paragraaf
drie volgt een beknopte uiteenzetting van de gevolgde onderzoecksmethodologie.
In patagraaf vier komtde analyse van de ontwikkeling van het integriteitsbeleid
aan bod. We sluiten in Paragraaf Vijf af met een samenvatting, de belangrij kste con-
clusies en enkele implicaties voor toekomstig onderzoek.

2 Theorie over beleidsverandering

Binnen de bestuurswetenschappen zijn verschillende theorieén en modellen ont-
wikkeld die zich richten op het bestuderen van beleidsveranderingen. In deze para-
graaf behandelen we achtereenvolgens de ‘punctuated equilibrium’ theorie van
Baumgartner en Jones (1993), de ‘relatieve aandachtstheorie’ van Namenwirth
(1973) en het ‘stromenmodel’ van Kingdon (2010)3.

De ‘punctuated equilibtium’ theorie legt een sterk accent op Wisselingen in
beleidsmonopolics als vetklating voor beleidsverandetingen. Zo kan de toetteding
van nieuwe actoren of machtsvetschuivingen binnen de bestaande beleidsgemeen—
schap leiden tot een verstoring van het beleidsevenwicht en stabiliteit Plaats maken
voor en leiden tot abrupte beleidsveranderingen. Naar onze mening is in ons
onderzock echter sprake van een relatief constante beleidsgemeenschap. De reden
daarvoor is wellicht dat het bij integtiteitsbeleid gaatom op de overheid zelf
(intern) gericht beleid, waardoor er niet snel sPrake zal zijn van allerhande maat-
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schappelij ke actoren die tot de beleidsarena toetreden4, waardoor deze theorie op

voorhand minder geschikt hj ke.

De theorie van Namenwirth is vooral geschikt voor het bestuderen van zeer lange
termijn Veranderingen. Zijn theorie heeft een macrosociologisch karakter (Poels,
2006) en veronderstelt dat systemen (zoals samenlevingen en overheden) voor vier
typen vragen of problemen worden gesteld: missie en doelsteﬂingen; Plannings—
Vraagstukken; Participatie en machtsconflicten; en efﬁciency Vraagstukken (De
Vries, 1999). Aangezien de beschikbare middelen schaars zijn beperkt de overheid
zich telkens tot een van deze Problemen. De op- en neergang van elk probleemtype
neemt ongeveer twaalf jaarin beslag, waarna de aandacht wordt verlegd naar dat
aspect dat daarvoor het meest verwaarloosd is gebleven. Hoewel het in principe
mogelijk is om deze theorie te gebruiken voor het analyseten van het integriteits-
beleid lij ke dit beleidsterrein door haar relatief jonge geschiedenis ende daarop
gcbaseerde onderzoeksperiodc van twintig jaar zich nog niet goed hiervoor te
lenen.

Gezien deze beperkingen is voor onderhavig onderzoek gekozen voor het stromen-
model van de Politicoloog Kingdon dat binnen de bestuurs- en beleidswetenschap—
pen veel bekendheid geniet (Edelenbos & Van Twist, 1997). Het is Veelvuldig gehan—
teerd als kader voor het analyseren van allerlei beleidsveranderingen, zoals
bijvoorbeeld door Maesschalck (2002a, zoozb), waardoor het model inmiddels zijn
praktische toepasbaarheid heeft bewezen. De heldere structuren en begrippen waar-
uit het model is opgebouwd sluiten goed aan bij de overheidspraktijk en zijn
geschikt omde Veranderingen in het beleid in een historisch chronologische Volg—
orde te beschrijven. Kenmerkend voor het model is verder dat het de aanvankelijk
gangbare rationele visie op beleidsveranclering relativeert en daarmee aansluit bij de
eigentij dse inzichten omtrent de complexiteit en clynamiek van beleidsprocessen.

Kingdon construeerde dit model voor beleidsvemndeting op basis van empirisch
onderzoek binnen de Amerikaanse centrale overheid dat aansluit op theoretische
inzichten rondom incrementalisme (Lindblom, 1959) en het ‘garbage can model’
(Cohen e.a., 1972). Het model maakt onderscheid tussen het proces van agcndavor—
ming en beleidsformulering encrzijds en tussen drie separate stromen die hierin
een rol spelen anderzijds.

Agendavorming wordt vooral beinvloed door speciﬁeke Problemen die zich in de
maatschappij voordoen en de Politiek—bestuurlij ke wil om daar Vervolgens ook
actie opte ondernemen. Problemen kunnen op de Politiek—besmurlij ke agenda
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komen doordat allerhande studies, onderzoeken of beleidsevaluaties die zorgwek—
kende ontwikkelingen detecteren. Ook Problemen of incidenten die vaker voorko-
men, onderdeel uitmaken van een omvattender Vraagstuk, of waar men zich al
Ianger impliciet bewust van was leiden veelal tot agendering. Naast de Probleem—
stroom zijn ook Veranderingen in de Politiek—bestuurlij ke stroom van groot belang
in het proces van agendavorming. Hierbij kan worden gedacht aan Verkiezingen
die leiden tot nieuwe Politieke meerderheden en bestuurders die vanuit een andere
ideologie en Perspectief naar de samenleving kij ken, of aan Veranderingen in het
klimaat in de samenleving zelf. Hierbij kan het bij voorbeeld gaan om veranderin-
genin de houding of Verwachtingen ten aanzien van de overheid. In het proces van
agendavorming zijn op bovensectoraal niveau vooral zichtbare participanten zoals
de minister ptesident, ministers en kamerleden bepalend.

Beleidsformulering is Volgens Kingdon niet gebaseerd op een rationeel besluitvor-

mingsmodel dat voorziet in enkele gocd gedeﬁnieerde alternatieven waaruit

besluitvormers Vcrvolgens kunnen kiezen, maar het Producccrt - relatief eigen-
standig en onafhankelijk van feitelijke maatschappelijke problemen of de politicke
vraag naar speciﬁeke beleidsoplossingen ~ continue een groot aantal beleidsideeén
en alternatieven die als het ware op het juiste moment wachten om uit de lade te
kunnen worden gehaald. Actoren in de beleidsstroom karakteriseert Kingdon als
Verborgen participanten, zoals ambtenaren, academici en andere Vakspecialisten.
Ze produceren en testen hun beleidsideeén, zocken naar draagvlak en laten hun
ideeén uitkristalliseren totdat de tijd ervoor rijp is. Volgens Kingdon hebben deze
actoren nauwelij ks invloed op de agenda en bestaat er bij ambtenaren doorgaans
een neiging om in het proces van beleidsformulering graduele en stapsgewijze en
daardoor goed te managen wijzigingen voor te stellen, voortbouwend op de

gemaakte keuzes n ervaringen uit het VCI‘ICC],CH.

Dit onderscheid tussen agendavorming en beleidsformulering is bij Kingdon ove-
rigens hoofdzakelijk analytisch van aard omdat volgens hem het beleidsptoces niet
zozeer wordt gekenmerkt door een aantal duidelijk van elkaar te onderscheiden en
logisch opeenvolgcnde fasen maar veeleer door een anarchistische, irrationele ‘gar—
bage can’ waarin de processen en stromen vanuit hun eigen dynamick en belangen
relatief onafhankelijk van elkaar existeren. Bij toeval kunnen de verschillende stro-
men elkaar ‘vinden’ waardoor zich een meer grillige of abrupte beleidsverandering
kan voordoen. Kingdon omschrijft dit als een ‘window of opportunity’ (beleidsraam) dat
wordt geopend Waarbij sPeciﬁeke problemen en Politiek—bestuurlijk momentum
de mogelij kheid voor de beleidsgemeenschap biedt om nieuw gerijpte beleids-

ideeén te presenteren. Dit samenkomen van de drie stromen is een proces waar
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zogenaamde ‘policy entrepreneurs’ (beleidsondernemers) een belangrijke rol in spelen.
Zjj komen voor binnen elk van de drie stromen en zijn bereid om 1angdurig te
investeren in het beleid dat zij voor staan. Ze wachten op omstandigheden die zij
als een Probleem kunnen definiéren, proberen het (hoger) op de politieke agenda te
krij genen ‘duwen’ hun beleidsoplossingen als het ware naar voren om zodoende
een koppeling tussen de drie stromen te entameren. Het stromenmodel (zie ﬁguur
1), zoals ontwikkeld door Van De Graaf & Hoppe (2004) en aangepast door Walra-
ven e.a. (2002), visualiseert het asynchrone Verloop van de drie stromen. Alleen daar
waar alle drie de stromen (door toedoen van beleidsondernemers) bij elkaar komen
ontstaat een open raam waardoor een Wezenlij ke beleidsverandering mogelijk
wordt.

Figuur 1: AS)/HC}ITOHE stromen en het ontstaan van beleidsramen volgens Kinchon

Politiek-bestuurlijke ontwikkelingen

Beleidsideeén

———3p = beleidsondernemers

‘ =open raam

Kingdon’s Driestromenmodel is zowel een reconstructie- als een Verklaringsmodel.

Het stromenmodel van Kingdon gebtuiken wij als een reconstructiemodel. Het
doet zowel recht aan de dikwij Is chaotische en onvoorspelbare beleidswerkelij k-
heid en maake het deze tegelij kertijd enigszins hanteerbaar door de regelmatighe—
den te beschrijven inde dynamiek van belcidsverandcring. De bclangrij kste ele-
menten van het stromenmodel zijn samengevat in tabel 1.
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Tabel 1: Componenten van Kingdon’s Driestromenmodel

Processen Stromen Actoren

Agendavorming

Zichtbare participanten
(generalisten)

Politiek-bestuurlijke
stroom

weeispia|ag

Verborgen participanten
(specialisten)

sIawaulapuospia|ag
Suuspuelanspiajeg

Beleidsformulering

3 Onderzoeksmethode

Dit artikel beschrijft de ontwikkelingen in het Nederlandse integriteitsbeleid in
een empirisch chronologische volgorde en waarbij de beschrijving is geordend in
een aantal kenmerkende fasen. Er wordt daarbij gebruik gemaakt van de theoreti-
sche begriPPen en classificaties van Kingdon die inzicht bieden in deze ontwikke-
lingen. Daarbij wordt gekeken naar de oorzaken en omstandigheden die tot een
bepaald beleid en bepaalde beleidswijziging hebben geleid. Het onderzoek kan
worden gekarakteriseerd als een formatieve beleidsbeschrijving aangezien het zich
primair richt op het Verloop van beleidsprocessen en ~Veranderingen Waarbij de
meer inhoudelij ke beleidsveranderingen op hoofdlij nen worden besproken.

Eris gebruik gemaakt van bestaande onderzocksinformatie, ook wel “unobstruc-
tive (desk) research” genoemd (Van Thiel, 2010: 117). Voor het onderzoek is gebruik
gemaakt van een groot aantal publicaties en onderzoeken, hetgeen als meta—analyse
wordt aangeduid (Van Thiel, 2010: 129). Naast diverse artikelen zijn bijvoorbeeld
formele beleidsnota’s, wetgeving alsmede diverse beleidsonderzocken en -inventa-

risaties geraadpleegd.
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4 Het stromenmodel toegepast op de ontwikkelingen
van het Nederlandse integriteitsbeleid

In deze Paragraaf worden de ontwikkelingen van het Nederlandse integriteitsbe—
leid ingedeeld in een aantal kenmerkende fasen. Per fase worden eerst de meest
karakteriserende ontwikkelingen op het gebied van agendavorming en beleidsfor-
mulering systematisch beschreven. Elke fase sluit Vervolgens af met een korte ana-
Iyse die inzicht biedt in de vraag waarom zich in de betreffende periode bepaalde
Veranderingen hebben voltrokken.

Fase 1: initiéle formalisering (1990-1995)

A(gendavorming. Serieuze en meer structurele aandacht voor het thema integriteit
ontstond in Nederland in het begin van de jaren negentig. De Problematiek van de
georganiseerde misdaad en signalen die duidden op pogingen van criminele orga-
nisaties om door omkoPing van ambtenaren en/of infiltratie op slcutclposities
onderdelen van het Nederlandse overheidsapparaat te corrumperen waren daar
debat aan (Ministerie van Justitie & Ministerie van BZK, 1992). Tegelij kertijd deden
zich in die Periode een aantal geruchtmakende integriteitsschendingen voor
binnen enkele Zuid—Limburgse gemeenten die op de voet werden gevolgd door
onderzoeksjournalisten en met regelmaat de media haalden (Dohmen, 1996). Dit
was voor de toenmalige Minister van BZK, Ien Dales, aanleiding om het thema
integriteit in 1992 nadrukkelijk op de agenda te zetten (Dales, 1992). Naast het
Ministerie van BZK speelcle ook de Binnenlandse Veiligheidsdienst (BVD) een
belangrij ke rol in het agenderen van het thema integriteit. Bovens (1996) geeft een
bureaupolitieke Verklaring voor de betrokkenheid van beide instituten in deze
periode. Hij stelt dat beide organisaties kampten met een legitimiteitverlies; het
ministerie was door decentralisatie en de opkomst van andere departementen veel
taken kwij tgeraakt en ook de BVD was na het einde van de Koude Oorlog op zoek
naar een nieuwe missie om haar voortbestaan te rechtvaardigen. Het bewaken van
de integriteit van de overheid paste goed in beider rol als hoeder van de rechtsstaat.

Beleidsformulering. Al snel volgden werkconferenties met sleutelfiguren uit de open-
bare sector alsmede diverse discussienotities waarin beleidsverkenningen werden
ontplooid (Ministerie van BZK, 1993). De eerste beleidsnota’s die daarop volgden
gingen vooral in op het inventariseren van integriteitsrisico’s, op het voorkomen en
omgaan met integriteitsinbreuken alsmede op het treffen van allerlei integriteits-
bevorderende organisatorische en personele maatregelen (Ministerie van BZK,
1995). Daarmee werd een eerste aanzet gedaan tot het komen van minder Vtijblij-
vend geformaliseerd beleid. De BVD richtte zich geheel in die lijn op het ontwikke-
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len van een systematiek voor het doorlichten van overheidsorganisaties op kwets-
bare processen en richtte een meldpunt op voor (vermeende)
integriteitsaantastingen door overheidsfunctionarissen. Op Wetenschappelijk
gebied was de aandacht voor integriteit toen echter nog nauwelij ks doorgedrongen
zoals ook destijds Huberts (1992) constateerde.

Anal)/se. In retrospectief werd het thema gelanceerd doordat problemen, Politiek—
bestuurlijk momentum en nieuwe beleidsvoorstellen bij elkaar kwamen. De vrees
voor structurele machinaties vanuit de onderwereld die de overheid en rechtstaat
in haar essentie zouden aantasten in combinatie met een aantal grotere en kleinere
schandalen in Zuid—Limburg, die haast endemisch leken voor de aldaar heersende
bestuurscultuur en die breed uitgemeten in de media verschenen, vormden een
vruchtbare Voedingsbodem. Voor Minister Dales was dit aanleiding om zich opte
werpen als een ware ‘beleidsondernemer’ door het thema integriteit als een breed

maatschappelijk Probleem te agenderen, waarbij het verlangen om zowel het

ministerie van BZK als de daaronder ressorterende BVD weer een rol van betekenis
te geven meespeelde. Tegelijkertijd konden de eerste integriteitsvoorstellen en
maatregelen snel uitrijpen binnen georganiseerde beleidsgemeenschappen waar-
door uiteindelijk een ‘beleidsraam’ werd geéffectueerd. Daarmee was het onder-

werp integriteit structureel en formeel op de kaart gezet.

Fase 2: 3radue[e regu[ering (1995-2003)

Agendavormin(g. Deinde vorige periode ontstane serieuze aandacht voor het thema
integriteit zette zich door. Zo verrichte de Algemene Rekenkamer voor het eerst
onderzoek naar het integriteitsbeleid en was daarin kritisch over de geboekte
voortgang en kwalificeerde de invoering van het integriteitsbeleid als een moei-
zaam Verlopend proces (Algemene Rekenkamer, 1996; 1998). Ook vanuit de weten-
schap ende onderzoeksjournalistiek werd in deze periode meer gepubliceerd over
het thema integriteit, mede aangewakkerd door integriteitsincidenten die zich
onder andere in enkele grote steden (Soetenhorst & Zonneveld, 2001; Verlaan, 1 999)
manifesteerde, tetwijl zich aan het einde van deze petiode tevens de bouwfraude
aankondigde die een grote impact zou hebben op de latere ontwikkelingen van het
integriteitsbeleid. Het thema integriteit kon bovendien uitstekend gedij en binnen
het Kabinet Balkenende (2002) en het door de premier zelf geéntameerde nationale
debat over waarden en normen.

Beleidsﬁrmulering. Het integriteitsbeleid werd in deze Periode verder vorm en invul-
ling gegeven. De nota ‘Integriteit van het openbaar bestuur’ van het Ministerie van
BZK (1999) Pleitte yoor een meer uniform integriteitsbeleid, regulering en toezicht
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op de uitvoering van de beleidsmaatregelen. Daarnaast wijzigde de Ambtenarenwet
in twee tranches (1997 en 2003) en ontwikkelde de centrale overheid in deze periode
diverse integriteitshandreikingen, modellen en -audits die gekenmerkt kunnen
worden als ‘regelgeoriénteerd’. Deze benadering legt de nadruk op het (top—down)
opleggen van uniforme regels en voorschriften ter Voorkoming van niet-integer
handelen en door het normconform handelen te bevorderen via het uitoefenen van
(extern) toezicht, controle en het bestraffen van overtreders. Decentraal zien we
echter mondjesmaat initiatieven worden ontwikkeld met een meer ‘Waardengeori—
énteerd” karakter. Deze benadering wordt gekarakteriseerd door het gezamenlijk
formuleren en internaliseren van de streefwaarden van de organisatie en het bevor-
deren van integer handelen door het versterken van de morele competentie van
medewerkers waardoor zij beter in staat worden om zelf te leren beredeneren
(interne zelfstuting] wat verantwoorde en integere beslissingcn zijn. Met name de
Belastingdienst (Van Blijswijk e.a., 2004) en de gemeente Amsterdam (De Koningh
& Van de Wouw, 2006) kunnen in dit opzicht destij dsals voorlopers worden aange-
merkt.

Analyse. Het thema integriteit bleef in deze periode op de agenda staan en ontwik-
kelde zich gestaag doorin Iijn met het eerder ingezette beleid. De Problemen die
zich voor bleven doen op het gebied van integriteit en kritische beleidsevaluaties
van de Algemene Rekenmaker hebben hieraan bij gedragen, net zoals de bouw-
fraude die zich aan het einde van deze Periode langzaam openbaarde. Daarnaast
leidde de nieuw aangewakkerde maatschappelij ke discussie over waarden en
normen tot een kritischere houding ten aanzien van de overheid. In beleidsmatige
zin veranderde er echter weinig en lij kter eerder sPrake te zijn geweest van een gra-
duele (incrementele) beleiclsontwikkeling. Het ontbreken van nieuwe beleidsop—
vattingen kan in deze Periocle vooral worden toegeschreven aan de omstandigheid
dat dergelij ke nieuwe alternatieven nog onvoldoende uitgekristaﬂiseerd waren
binnen de beleidsgemeenschap. Hierdoor deed zich in deze petiode een Partiéle
koppeling voor tussen de politiek—bestuurlij ke en de probleemstroom los van de
beleidsstroom (zie ﬁguur 1) waardoor het niet is gekomen tot een meer abtupte
(discontinue) beleidsverandering ten onichte vande vorige periode.

Fase 3: discontinue waardengeoriénteerde verbreding (2003-2007)

Aé]endavorming. In fase drie werd het thema integriteit, Prominenter danin de peri—
ode daarvoor, onderwerp van de Politieke agenda. Het expliciet benoemen van het
thema integriteit en de noodzaak tot het voeren van integriteitsbeleid in het
Hoofdlij nenakkoord voor het Kabinet Balkenende IT (2003: 7) alsmede een debat in

de Tweede Kamer (maart 2004) over het thema bestuurlij ke integriteit en de
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Publieke moraal zijn illustratief hiervoor. De eerste beleidsevaluaties verschenen
kort daarna (Algemene Rekenkamer, 200 5; Huberts & Nelen, 2005; Ministerie van
BZK, 2004). De conclusies waren in algemene zin dater nog een forse impuls nodig
was om het integriteitsbeleid en het systeem van de integriteitszorg te verbeteren
en dat integriteitsinbreuken niet adequaat (eenduicﬁg en centraal) werden geregis-
treerd. Daarnaast lieten nu ook prominente bestuurders zich kritisch uit over de
geboekte Vorderingen van het integriteitsbeleid gedurende de eerste twee fasen
(Karssing, 2006). Volgens hen werd het onderwerp vooral met de mond beleden en
werd het ‘regelgeoriénteerde’ beleid slechts met Iange tanden gei’mplementeerd.
Grootschalig onderzoek naar de beleving van integriteit van het overheidsperso-
neel gaf eveneens een somber beeld ten aanzien van de aandacht voor integriteit
binnen overheidsorganisaties ende openheid van de organisatiecultuur (Ministerie
van BZK, 2007). De uitkomsten van deze beleidsevaluaties en de conclusie van het
onderzoek naar de bouwfraude - dat er sprake was van een discrcpantie tussen het
beleid zoals dat op papier beschreven stond en de beleving en naleving - drocgcn

in deze periode bij aan de verdere problematisering van het thema integriteit ende
noodzaak tot beleidsverandering.

Beleidsﬁrmulering. In deze Periode is sprake van een intensivering van het integri-
teitsbeleid zoals ook tot uitdrukking komt in de nota “Integriteitsbeleid oPenbaar
bestuur en politie”(Ministerie van BZK, 2003). Enerzij ds werd de centrale aanstu-
ring gecontinueerd en werden nadere regelgeving en beleidsinventarisaties aange-
kondigd. Anderzij ds werd in deze nota de aandacht voor integriteit expliciet
gekoppeld aan de grotere aandacht voor normen en waarden (Karssing, 2006). Mede
op basis van de bouwenquéte werd in deze nota voor het eerst nadrukkelij ker aan-
dacht besteed aan de bewustwordings— en cultuuraspecten van het integriteitsbe—
leid waardoor het beleid verbreedde van het Vigerende regelgeoriénteerde beleid
naar ook een meer waardengeoriénteerde benadering. Daarnaast verbreedde ook de
taakopvatting van het Ministerie van BZK dat naast een Wetgevende en inventarise-
rende rol nu ook een faciliterende rol ging innemen doorde oprichting van het
Bureau Integtiteitsbevordering Openbate Sector (BIOS). De oprichting van dit
bureau viel samen met een derde Wijziging van de Ambtenarenwet in 2006, waarin
nu ook die Waardengeoriénteerde bcnadering (naast enkele nieuwe meer rcgelge—
oriénteerde bepalingen, en zij het in abstracte zin) een Wettelij ke grondslag kreeg.

Analyse. Terugblikkend kan er in deze periode worden gesproken van een niet-
incrementele beleidsverandering. De diverse Problemen die naar voren kwamen,
alsmede de rol van de premier die het thema als het ware opnieuw en eigenhandig
agendeerde, vielen samen met nieuwe beleidsvoorstellen en ambities die waren
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gebaseerd op inmiddels gerijpte ervaringen binnen de beleidsgemeenschap.
Samenwerkingsverbanden met wetenschappelij ke instituten, alsmede de uitbrei-
ding van de beleidscapaciteit voor het thema integriteit binnen het Ministerie van
BZK, maakten het vanaf die tijd beter mogelijk om concreet invuﬂing te kunnen
gaan geven aan een bredere integriteitsbenadering. OPmerkelijk isdat de Alge—
mene Inlichtingen en Veﬂigheidsdienst (AIVD), voorheen de BVD genoemd, diein
de eerste en tweede fase een prominente rol had gespeeld, zich in deze periode
terugtrok op dit onderwerp. Reden daarvoor zijn de aanslagen op 11 september
2001 en een tweetal politieke moorden (Fortuyn en Van Gogh) waardoor de aan-
dacht van deze dienst vanaf toen Voornamelijk uit ging naar tetrorismebestrijding
en persoonsbeveﬂiging.

Fase 4: heroriéntatie en herprioriterincq (2007- 2010)

Acqendavorming. In deze Periodc is de regeringssamensteﬂing twee keer gewijzigd met
als gevolg twee verschillende bewindslieden op het Ministerie van BZK. Minister
Ter Horst had vooral behoefte aan inzicht in de aard en omvang van de integriteits-
problematick en voor de meldingenstructuur. Signalen uit diverse eerdere onder-
zoeksrapporten (Algemene Rekenkamer, 2005; Greco, 2003; Huberts & Nelen, 2005)
die wezen op ontoereikend inzicht in de aard en omvang van integriteitsschendin—
gen werden door haar opgepakt. De aandacht voor de meldingenstructuur was het
resultaat van een kritisch onderzoeksrapport over de bestaande klokkenluidersre-
geling (Utrechtse School voor Beleidsonderzoek, 2008) en van berichten in de media
over de slechte aﬂoop met enkele prominente klokkenluiders. Tevens werden in
deze periode wederom diverse onderzoeken uitgevoerd (Algemene Rekenkamer,
2010; Ministerie van BZK, 2008a, 2008b). In algemene zin toonden deze onderzoe-
ken enerzij ds aan dat de aandacht voor integriteit en de implementatie van integri-
teitsmaatregelen waren verbeterd, maar anderzijds dat de bekendheid met die
maattegelen alsmede het vertrouwen in de integriteit van de eigen organisatic en in
de ethische sturing door leidinggevenden nog als problematisch werden geken—
merkt. Ook toonden diverse onderzoeksrapporten (Algemene Rekenkamer, 2010;
Binnenlands Bestuur, 2010: 17; Hoekstra e.a., 2010; Van den Heuvel e.a., 2010) aan
het einde van deze pcriode aan dat het nog ontbreekt aan een duurzame institutio-
nele Verankcring van het integriteitsbeleid. Het beleid binnen overhcidsorganisa—
ties is nog vaak onsamenhangend en fragmentarisch vorm gegeven, is doorgaans
niet gebaseerd op een heldere en richtinggevende visie op integriteit, het wordt
zelden geévalueerd en over gerapporteetd. Daarmee lijk voor het eerst sinds twintig
jaar bredere aandacht te ontstaan voor integriteit als organisatie- of inrichtings—
Vraagstuk. Tevens is er in deze Periode groeiende aandacht voor het thema bestuur-
1ij ke integriteit (Ministerie van BZK, 2009). Dit 1ij ket mede ingegeven door een
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aantal schendingen op dat gebied en een groeiende Politieke en maatschappelij ke
onvrede met bettekking tot de inkomens, nevenfuncties en declaraties van
bestuurders, zoals ministers en wethouders, hiertoe aangezet door onderzoeken
van de media. Aan het einde van deze periode Volgden nieuwe Verkiezingen die
werden gekarakteriseerd door een moeizame en 1angdurige kabinetsformatie en
die - in verband met de financiéle crisis - forse bezuinigingen aankondigden.

Beleidsﬁ)rmu[ering. In beleidsmatige zin is in deze periode een landelijk uniform
registratiesysteem voor integriteitschendingen ontwikkeld, is de klokkenluidersre-
geling aangepast en is als alternatief voor het ontmantelde meldpunt bij de AIVD,
de mogelij kheid gecteéerd om integtiteitsschendingen ook anoniem bij de stich-
ting Meld Misdaad Anoniem te melden. Van de meer waardengeoriénteerde bena-
deting ingezetin de vorige Pcriode is weinig terug te zien in het depattementale
beleid. Dit laat echter onverlet dat andere instituten zoals BIOS en de Algemene

Rekenkamer in deze Periode nog sterk inzetten op de meer Waardengeotiénteerde

intcgriteitsaanpak.

Analyse. Concluderend kunnen we over deze periode stellen dat het thema, mede
gesteund door enkele kritische evaluaties en incidenten, op de Politiek—bestuur—
hj ke agenda bleef. En hoewel er ook sprake is van nieuwe beleidsinitiatieven hj ke
het nog te vroeg om al te kunnen spreken van een duidelij ke beleidsverandering
omdat de initiatieven nog niet geheel zijn uitontwikkeld. Zo is het landelijk uni-
form registratiesysteem voor integriteitschendingen maar deels geslaagd omdat
niet alle sectoren eraan participeren waardoor het overall beeld nog steeds uitblij ft.
En hoewel de klokkenluidersregeling is aangepast loopt ernog cen discussie over
de inrichting van een onafhankelijk advies- en verwijspunt dat hierin een rol dient
te gaan spelen. Ook dient nog te worden bezien of het thema bestuurlij ke integri-
teit daadwerkelijk van de grond zal komen. Of en hoe deze thema’s in de toekomst
verder worden opgepakt en of het zal leiden tot een fundamentele beleidsverande-
ring is mede aﬂlankelijk van de uitkomsten van een heroriéntatie van BZK ten aan-
zien van het integriteitsbeleid en van een herpriotitering waarbij thans veel aan-
dachten capaciteit uitgaat naar andere thema’s zoals de projecten ‘Veﬂige Publicke
Taak’ en ‘Herziening van de ambtelij ke status’. De beschreven ontwikkclingen in

deze paragraaf presenteren wij in een overzichtstabel (zie tabel 2).
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Tabel 2: Formatieve reconstructie en -analyse van het Nederlandse integriteitsbeleid

in de periode 1990-2010

Stromen

Problemen

Politiek-bestuurlijk

Beleid

Karakterisering

Type
beleidsverandering

Fase I:
1990-1995

Fase Il:
1995-2003

Fase lll:

2003-2007

Fase IV:
2007-2010

- georganiseerde
misdaad

- geruchtmakende
schendingen

- institutionele pro-
blemen BZK/ BVD

- integriteitsproble-
men grote steden

- ontluikende bouw-

fraude
- kritische beleids-
evaluaties

- impact bouw-
fraude

- kritiek van promi-
nente bestuurders

- kritische beleids-
evaluaties

- twee politieke
moorden

- ontbrekend inzicht
in schendingen

- klokkenluiders-
problematiek

- kritische beleids-
evaluaties

- ontbrekende
institutionele
borging

- incidenten
bestuurlijke
integriteit

- probleem
erkenning

- legitimering BZK/
BVD

- waarden en
normen debat
Balkenende |

- toename aantal
Kamervragen

- hoofdlijnenak-
koord en debat
publieke moraal
Balkenende Il

- draagvlak door
bouwfraude

- terugtrekkende rol
AIVD

- toename aantal
Kamervragen

- draagvlak door
klokkenluiders en
voor bestuurlijke
integriteit

- toename aantal
Kamervragen

- bezuinigingen

- opkomst andere
belangrijke the-
ma’s

- werkconferenties
- beleidsverkenning
- beleidsnota’s

- beleidsnota’s

- wijzigingen
ambtenarenwet

- diverse
handreikingen

- beleidsnota’s

- wijziging
ambtenarenwet

- vergroting beleids-
capaciteit

- moeizame en prille
beleidsinitiatieven

- verkleining capaci-
teit voor integriteit
vanwege andere
opkomende the-
ma’s

Initiéle formalise-
ring: oriénterende
fase met een lichte-
lijk regelgeorién-
teerde focus

Graduele regule-
ring: intensivering
van het ingezette
regelgeoriénteerde
beleid

Discontinue verbre-
ding: onderkenning
van het belang van
bewustwording en
een faciliterende rol
van BZK

Heroriéntatie en
herprioritering:
focus op meldingen-
structuren en
bestuurlijke integri-
teit

Abrupt: meer struc-
turele en geformali-
seerde benadering
en prominentere
positionering van
het thema integri-
teit dan in de voor-
afgaande jaren.

Gradueel: het
thema blijft op de
agenda en bouwt
voort op de in de
vorige periode inge-
zette lijn maar ver-
andert niet wezen-
lijk door het ontbre-
ken van nieuwe
beleidsideeén.

Abrupt: het thema
verwerft een domi-
nantere plek op de
agenda en ver-
breedt naar waarde-
georiénteerd beleid
door nieuw gerijpte
beleidsideeén.

Gradueel: het
thema blijft op de
agendaeneris
sprake van een
accentverschuiving,
maar door de rege-
ringswisseling en de
beleidsheroriéntatie
is nog niet te voor-
spellen of en hoe
deze beleidsideeén
uiteindelijk zullen
uitkristalliseren.
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5  Samenvatting, conclusies en imPlicaties

Huberts (2001) stelde eerder dat het Nederlandse integriteitsbeleid zich gradueel
heeft ontwikkeld. Onderhavig onderzoek toont aan dat zich ook meer grillige
beleidsveranderingen hebben voltrokken. Hierna presenteren wij eerst een korte
samenvatting van het onderzoek, daarna geven wij een antwoord op de Vraagstel—
hng en sluiten wij af met de implicaties van dit onderzoek.

5.1 SAMENVATTING

Het verwerven van een (structurele) positie op de politieke agenda ende bijbeho-
rende ontwikkeling van beleidsnormen en maatregelen in het begin van de jaren
negentig markeren een duidelijk en abtupt onderscheid met de Perioden daarvoor
waarin integriteit eerder als een meer incidenteel en Vtijblijvend thema werd
gezien. Minister Dales vervulde in deze eerste Periode door haar Persoonlij ke inzet

de rol van ‘Policy cnttepreneur’ en speeldc vakkundig in op de maatschappelij ke

onrust die was ontstaan door diverse integriteitsschendingen, die zij tevens kop-
pelde aan de legitimiteitsproblemen waarmee haar ministerie en de toenmalige
BVD kampten. Signiﬁcante beleidsveranderingen vonden eveneens in de derde
Periode Plaats toen Premier Balkenende het thema circa tien jaar later, vanuit zijn
christelij ke democratische overtuiging, in het kader van het debat over waarden en
normen en de Publieke moraal als het ware van nieuwe dynamiek voorzag. Ook
ditmaal was er sprake van verschillende Problemen, waaronder de bouwfraude die
een sterke maatschappelij ke impact had en waarop vanuit de beleidsgemeenschap
adequaat kon worden gereageerd door nieuwe beleidsideeén die inmiddels waren
uitgerijpt binnen de overheidspraktij k. Het beleid verbreedde toen van een regel—
naar een meer waarden—georiénteerde integriteitsbenadering. In de tweede periode
ontbrak het nog aan die concrete beleidsideeén waardoor ondanks de Problemen
die zich toen voordeden in enkele grote steden en die ook bleken uit diverse kriti-
sche beleidsevaluaties, het beleid wel is veranderd, maar dat het eerder kleine, gra-
duele wijzigingen betreffen die minder onderscheidend van aard zijn geweest. Ook
in de laatste Pcriode is sprake geweest van dergelij ke Problemen en kritische
beleidsrappottages. Het ontwikkelen van beleidsideeén die konden rekenen op
breed bcstuurlij ke draagvlak ging echter moeizaam. De aandacht voor het thema
integriteit kwam aan het eind van die Periode onder druk te staan door de bezuini-
gingen, de opkomst van andere belangrijke thema’s en een regeringswisseling die
leidde tot een beleidsheroriéntatie bij het ministerie van BZK.
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5.2 CONCLUSIES

Concluderend kunnen wij stellen dat het integriteitsbeleid zichin de Periode 1990~
2010 zowel griﬂig als gradueel heeft ontwikkeld. Dat betekent dat, alhoewel het
thema in die Periode weliswaar niet van de agenda is verdwenen, de intensiteit van
de beleidsveranderingen verschillend van aard is geweest. Vooral het ministerie van
BZK en de Algemene Rekenkamer hebben doorlopend een prominente rol gespeeld
inde ontwikkeling van het integriteitsbeleid. Feitelij ke of fundamentele verande-
ringen blij ken alleen tot stand te komen als problemen, Politiek—bestuurlijk draag—
vlak en uitgerijpte beleidsideeén convergeren. Aangezien dit zelden het geval is,
heeft dit een temperende Werking op de mogelij kheden om Verancleringen en ont-
wikkelingen te kunnen sturen. Dat betekent overigens niet dat ons niets anders
rest dan het lij dzaam af te wachten op gunstige omstandigheden waaronder veran-
detingen mogelijk worden. Beleidsactoren die begrijpen hoe het stromensysteem
‘werkt’, die alert zijn op de kansen die zich binnen het spcciﬁeke beleidsveld voor-
doen en zicht hebben op de posities en de bclangen van de andere actoren in het
veld kunnen daar volgens Koppenjan en Klijn (2011) hun voordeel mee doen door
koppelingen tussen de stromen te entameren of door de omstandigheden daarvoor
gunstig te maken waardoor de sturingsmogelij kheden toenemen.

Uit onderhavig onderzoek is aan de hand van het stromenmodel van Kingdon
gebleken dat vier factoren van invloed zijn geweest op Veranderingen in het inte-
griteitsbeleid. Abrupte beleidsveranderingen, zoals in het bcgin van de jaren
negentig en kort nade eeuwwisseling, hebben zich in de eerste Plaats Voorgeclaan
in Perioden waarin sPrake is geweest van grote inte(qriteitsschendingen die niet door de
beleidsmakers en besluitvormers zijn afgedaan als ge‘isoleerde incidenten maar die
serieus zijn aangegrepen om systeemfouten vanuit een bredere context aan te
pakken. Inventarisaties en —onderzocken die het beleid kritisch evalueren zijn een tweede
belangrij ke factor gebleken in het proces van beleidsverandering doordat zij het
beleid en met name de implementatie daarvan problematiseerden en het zodoende
op de politiek—bestuurlij ke agenda hielden. De persoonlij ke inzet en aﬂiniteit van invloed-
riﬂ«z quzacqsdracqers (zoals minister Dales en de premier Balkenende) zijn eveneens van
belang gcbleken om Vetandcringen in het intcgriteitsbeleid te entameren. Terug-
kij kend lij kt de inzet van de bewindslieden gedurende de tweede en vierde periode
op dit thema instrumenteler van aard te zijn geweest Vergcleken met de meer
intrinsicke bevlogenheid van de eerst genoemden die zich direct of indirect als
‘policy entrepreneurs’ opwierpen voor het thema integriteit. Tot slot is gebleken
dat het beleid ‘klaar’ moet zijn om te kunnen veranderen. Dit hj kteen open deur,
maar het geeft aan dat problemen en draagvlak niet afdoende zijn voor veranderin-
gen. Het beleid moet tijdig voorbereid en uitgetest zijn om effectief te kunnen worden
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gelanceerd zodra zich een beleidsraam opent. Het verschil tussen Periode twee en
drie waarin dit resPectievelijk wel en niet aan de orde was illustreert dit punt tref-

fend.

5.3 IMPLICATIES EN KRITIEK

Deze studie illustreert de waarde van het model van Kingdon voor een systemati-
sche bestudering van de ontwikkelingen in het integriteitsbeleid. Waar de dyna—
mick van de beleidsveranderingsprocessen een mitigerende factor is op de ambities
voor de ontwikkeling van het integriteitsbeleid bieden de ontdekte regelmatig—
heden in het model van Kingdon en de hiervoor beschreven factoren sturings-

mogelij kheden.

Ondanks de waarde van het model van Kingdon vinden wij de geringe invloed die
hij toeschrijft aan de media en de ambtenarij opmetkelij k. Media-aandacht kwali-

ficeert hij zowel als te kortstondig als te ‘sensationalistisch’ om van invloed te ziin
J g J

op de beleidsagenda en -vorming. Hij stelt dat binnen de ‘policy community’
daarom een zeker dédain zou bestaan voor de pers. In de Nederlandse situatie blij—
ken sommige onderzoeksjournalisten zich echter 1angdurig te richten op het speci-
ficke thema integriteit, waardoor zij welhaast tot de categorie beleidsondernemers
kunnen worden gerekend. Hun analyses zijn soms zo doorwrocht dat zij kunnen
leiden tot concrete beleidsaanbevelingen die niet alleen inspiratie opleveren voor
beleidsambtenaren maar hen ook in de gelegenheid stellen om hun beleidsvoor-
stellen daarmee te onderbouwen en te voorzien van een ‘sense of urgency’ richting
hun bewindspersonen. Ze worden zelfs met regelmaat door de ‘Policy community’
uitgenodigd om hun ervaringen en visie te delen waardoor van dédain geen sprake
Iijkt te zijn voor deze speciﬁeke beroepsgroep.

De invloed van de ambtenarij wordt door Kingdon beperkt tot het formuleren van
beleidsvoorstellen en het implementeren daarvan. Onze observatie is echter dat
ambtenaren Weldegelijk pogingen ondernemen om de Politieke agenda te bein-
vloeden. Momenten waarop dat gebeurt is met name bij het aantreden van een
nieuwe regering als input wordt geleverd op het regeringsprogramma (het zoge-
naamde constituerend beraad) en bij het aantreden van nieuwe bewindspcrsonen
die vanuit de ambtelijke organisatie worden gevoed om bepaalde beleidsthema’s
zowel intern als extern (in de ministerraad) te prioriteren. De ontvankelijkheid van
de bewindspersonen blijft echter een belangrij ke voorwaarde voor een effectieve
be'invloecling van de agenda. De vraag blijft in hoeverre deze twee kanttekeningen,
die hier worden geplaatst ten aanzien van het model van Kingdon, exemplarisch
zijn voor de Nederlandse situatie enerzij ds en voor het speciﬁeke beleidsterrein
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integriteit anderzij ds. Nader onderzoek zou daar licht op kunnen werpen en zou
kunnen leiden tot een theoretische doorontwikkeling van het model van Kingdon.
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Noten

1

Met dank aan Prof. dr. Joop Koppenjan, hoogleraar Bestuurskunde aan de Erasmus Universi-
teit Rotterdam, en Alex Beﬂing, codrdinerend beleidsadviseur Bureau Integriteitsbevordering
Openbarc Sector.

Deze beide termen worden in dit artikel als synoniemen gebruikt.

Een eerste uitgave van zijn bekendste werk op dit gebiecl ‘Agendas, alternatives and Pub[ic policies’
dateert uit 1984, maar in onclerhavige studie wordt gebruik gemaakt van een herziene uitgave
uit 2010.

Ditin tegenstelling tot beleid dat bijvoorbeeld gericht is op volkshuisvesting, landbouw ofop
de aanleg van infrastructurele werken Waarbij het gaat om (extern) beleid dat de samenleving
beoogt in te richten en te reguleren waardoor diverse maatschappelij ke partijen eerder zullen

worden geactiveerd.



	1 Inleiding
	2 Theorie over beleidsverandering
	3 Onderzoeksmethode
	4 Het stromenmodel toegepast op de ontwikkelingenvan het Nederlandse integriteitsbeleid
	5 Samenvatting, conclusies en implicaties
	5.1 samenvatting
	5.2 conclusies
	5.3 implicaties en kritiek

	Literatuur
	Noten



