 | | ';f N9 5 oni 5

B E S T U U Rs L e

W E T E N S C HA P P E N

z_o i_,'o .-

~ DR.J, K. HELDERMAN & D

'Effecten van de We
6 'Ge_meenj:ebestuu _
een gedragsmodel

_;' .b.i}; M.S. DE GROOT
¢ Het mstltutlonal

de orgamsatle va
bmnen lokale o

tegntel S
) verkend

APTEIN & D. VAN DE BURG MS(

= ADIRS HOE_KSTR_A, PROE.

. Hybrlde organls 2
EuroPeesrechtel 1

I APROF, MR. E. STEYGER §



BCSIUHTS'I-UCEEIISCI’!C[PPCH ** N2 § ** 2010

Het institutionaliseren van
integriteit: de organisatie van
de integriteitsfunctie binnen
lokale overheden verkend

ALAIN HOEKSTRA, MUEL KAPTEIN EN DENIECE VAN DE BURG

Drs. A. Hoekstra is hoofd van het Bureau Integriteitsbevordering Openbare Sector (BIOS).
Prof. dr. M. Kaptein is hoogleraar bedrijfsethick en integriteitmanagement aan de Rotterdam
School ofManagement van de Erasmus Universiteit. D. van de Burg MSc studeerde bcdrijfskunde

aan de Rotterdam School of Management en was als onderzoekster verbonden aan dit project.

1 Inleid.ing

De aandacht voor integriteit binnen de publicke sector is de afgelopen twintig
jaren aanzienlijk toegenomen. Er zijn inmiddels talrij ke instrumenten ontwikkeld
om integriteit te bevorderen, er worden met regelmaat onderzoeken uitgevoerd
naar de stand van zaken van het integriteitsbeleid en zowel universiteiten als ook
advies- en overheidsbureaus specialiseren zich in toenemende mate in integriteits-
vraagstukken. Daarnaast is een heel stelsel van normen en regelgeving ontwikkeld
waaraan publieke organisaties tegenwoordig moeten voldoen Opmerkelijk en
tegelijkertijd problematisch is dat de vraag op welke wijze integriteit dient te wor-
den georganiseerd, tot dusverre grotendeels onderbelicht is geb leven. In dit artikel
stellen Wij deze vraag centraal omdat het ons verder helpt in het denken over en
bevorderen van integriteit binnen de overheid. Inzicht in de organisatorische
structuren en processen die integriteit kunnen borgen is een voorwaarde voor over-
heidsorganisaties omde regelgeving en maatschappelij ke Verwachtingen te imp le-
menteren, de aandacht voor integriteit vast te houden en de beoogde beleidseffec-

ten te realiseren.

Wij richten ons in dit artikel op de interne ambtelij ke organisatie. Dat betekent
enerzijds dat we niet ingaan op de wijze waarop integriteit is georganiseerd voor
Politieke ambtsdragers en anclerzij ds dat we nadrukkelijk kiezen voor een meso
perspectief Vanuit meso Perspectief gaat hetom de vraag hoe integriteit intern
binnen ambtelijke organisaties kan worden georganiseerd en welke actoren van de
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organisatie daarin een rol spelen. Dit meso perspectief onderscheidt zich van het
macro perspectief dat zich richt op de organisatie van integriteitssystemen op
(inter)nationaal niveau® en van het micro petspectief, Waarbij het gaatom het han-
delen van individuele ambtenaren.

Aan de hand van het concept institutionalisering formuleren wij onderzoeksvragen
die zijn voorgelegd aan integriteitsfunctionarissen van vijftien Nederlandse
gemeenten. We beginnen met een analyse van de aandacht voor integriteit, waarna
we, via een beknopte theoretische en methodologische uiteenzetting, komen tot de
onderzoeksresultaten en een daaruit voortvloeiende typologie van het institutiona-
liseren van integriteit. Tevens wordt een overzicht gegeven van de verschillende
actoren die binnen de organisatie een belangrijke rol blijken te spelen op integri-
teitsgebied en geven wij aan welke voorwaarden van belang worden geacht bij het
organiseren van integriteit. We sluiten af met conclusies en aanbevelingen.

2 Aandacht voor integriteit geanalyseerd

Integtiteitsbeleid kan, zoals ﬁguur 1 laat zien, worden weergegeven als een model
zoals we dat kennen van de systeemtheorie (Von Bertalanffy, 1968). Kortweg komt
het erop neer datde inPut voor het integriteitsbeleid, via de throughput en output
kan komen tot de maatschappelij ke doeltealisering (outcome) op basis waarvan het
beleid vervolgens wordt geévalueerd. Een dergelijk systeemmodel biedt aangrij-

pingspunten om de bestaande aandacht voor integriteit te kunnen analyseren.

Fig uur 1: Integriteitsbeleid als ysteembenaderincg
INPUT —» THROUGHPUT —P» OUTPUT —>  OUTCOME

T EVALUATIE

De verschillende schakels van het systeemmodel kunnen - op metaniveau - als

volgt worden beschreven:

- Deinput wordt gevormd door de wensen en eiscn3 op integriteits gebiecl gecon-
cretiseerd in bijvoorb eeld wet- en rcgelgeving, beleid, basisnormen, modellen,

instrumenten en voorschriften;
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- De throug ]‘lput staat voor het organiseren van integriteit binnen organisaties. Het
gaat om de inrichting van de integriteits functie en daarmee om rollen, functies,
structuren, formaliseringsprocessen, cosrdinatie en samenhang;

- De output heeft betrekking op de uitvoering van de van toepassing zijnde
(beleids)maatregelen. Hierbij staat de vraag centraal in hoeverre de beleidsvoor-
nemens en -maatregelen worden nageleefd;

- De outcome staat voor het beleidseffect, oftewel de rmlatschappelij ke doelrealise-
ring. Het gaat om de vraag of het beleid impact heeft en of de output ook daad-
werkelijk bijdraagt aan het versterken van de integriteit en daarmee aan de legi-
timiteit van en het vertrouwen in de overheid; en

- De evaluatie duidt tot slot op de noodzaak tot wijziging of bijstelling van het
gevocrde integriteitsbeleid, op basis van de maatschappelijke doelrealisering.

De afgelopen jaren hebben sommige schakels uit het systeemmodel meer aandacht
gekregen dan andere. Op beleidsmatig niveau heeft de aandacht voor integriteit
zich tot nu toe vooral gericht op het formuleren van de input. Dit manifesteert zich
in een breed scala van wet- en regelgeving, beleid, modellen en maatregelen gericht
op het bevorderen van integriteit binnen de overheid (de ‘wat-vraag’). Hoewel deze
normen en kaders (centraal) worden voorgeschreven door het ministerie van BZK,
wordt de wijze waarop overheden die verder invulling geven, inregelen en organi-
seren binnen het systeem van de Nederlandse gedecentraliseerde eenheidsstaat (de
‘hoe-vraag’) aan henzelf overgelaten. Dit heeft ertoe geleid dat het inzicht in dit
organisatievraags tuk beperkt is gebleven, mede ook door gebrek aan belangstelling
van de Nederlandse bestuurswetenschappers hiervoor. Er zijn weliswaar verschil-
lende onderzoeken verricht met betrekking tot het thema integriteit binnen lokale
overheden (Niemeijer e.a., 1997; Van den Heuvel e.a., 1999; Van den Heuvel &
Huberts, 2003), maar daarin wordt weinig aandacht besteed aan de organisatie van
de integriteitsﬁmctic, waarbij het gaatom de wijze waarop de ZOrg voor integriteit
binnen de organisatie door verschillende functionarissen en afdelingen wordt
vormgegeven, gecoc‘jrdineercl en verankerd via structuren en formalisatieprocessen.
Een uitzondering hierop op is het internationaal vergelij kende onderzoek van
Huberts en anderen naar lokale integriteitssystemen (Huberts e.a., 2008) i

Wel controleren de minister van BZK (als systeemverantwoordelijk en cosrdinerend
minister voor het bovensectorale integriteitsbeleid) en de Algemene Rekenkamer
met enige regelmaat het bestaan en de naleving van de normen, kaders en maatre-
gelen (output) in overheidsorganisaties door inventarisaties en audits. Over de
impact van het intcgritcitsbeleid (outcome) weten we nog weinig. We weten niet of
de gei’mplementeerde integriteitsmaattegelen ook daadwerkelijk effect hebben en



leiden tot doelrealisatie (Lamboo, 200s; Karssing, 2006). Debet daaraan is in de eer-
ste plaats dat we onvoldoende zicht hebben op de huidige omvang van de integri-
teitsproblematiek binnen de overheid (Huberts & Nelen, 2005) en we dus niet goed
kunnen inschatten in hoeverre de ingezette maatregelen effect sorteren” In de
tweede plaats weten we nog niet hoe we de effecten van die maatregelen kunnen
meten en is het doen van beleidsevaluaties op dit terrein zeer ingewikkeld vanwege
de vele contingenties (De Graaf, 2008].6 Het ontbreken van inzicht in de outcome
heeft het tot op heden nagenoeg onmogelijk gemaakt het gevoerde integriteitsbe—
leid goed te kunnen evalueren. Volgens Huberts (2008) is deze laatste omissie overi-

gens niet_speciﬁek voor de Nederlandse situatie, maar is dit ook elders het geval.

3  De organisatie van de integriteitsﬁmctie als ‘black-box’

De manier waarop de organisatie van de integriteitsfunctie binnen de overheid
wordt vormgegeven is tot nu toe in belangrijke mate een ‘black-box’ gebleven. Het
ontbreken van inzicht in het organisatieaspect is Problematisch omdat een ade-
quate organisatie een noodzakchj ke voorwaarde is om effect te kunnen sorteren.
Anders gezegd: inzicht in de throughput is een voorwaarde om de beleidsinput tot
beleidsrealisering te kunnen brengen. In dit onderzoek zal daarom, voor het eerst
en in bredere zin, aandacht worden besteed aan het organisatieaspect.

In de wetenschappelijke literatuur wordt voor het throughput of organisatievraag-
stuk doorgaans de term ‘institutionalisering’ gebruikt. Bjj institutionaliscring gaat
het om het verankeren van bepaalde normen en maatregelen via structurering en
formalisering. Belangrij ke elementen in het proces van structurering zijn het ont-
wikkelen van duidelijke, duurzame structuren en systemen waarin de spcciﬁeke
rollen en taken van de belangrijkste functionarissen en organisaticonderdelen zijn
benoemd. Het draagt bij aan een richtinggevend, collectief kader en daarmee aan
de organisatorische stabiliteit en zekerheid (Zijderveld, 1966). Belangrijke elemen-
ten in het proces van formalisering zijn het documenteren, standaardiseren en het
zichtbaar maken van beleid en maatregelen voor iedereen binnen en buiten de
organisatie (Tenbrunsel, 2003).

Ook ethiek en integriteit kunnen worden geinstitutionaliseerd: “ ..institutionalizing
ethics may sound ponderous, but its meaning is straightforward. It means getting ethics formally and
explicitly into daily business life” (Purcell & Weber, 1979: 6). Institutionalisering draagt
ertoe bij dat het ethisch en integer handelen van ambtenaren wordt ondersteund
en dit handelen duurzaam en bestendig wordt gemaakt zodat het, als een soort
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routine, op blijvende wijze kan worden geintegrcerd in het dagelijkse handelen
binnen de organisatie (Cummings & Worley, 2001; Pajo & MCGhee, 2003). Foote en
Ruona (2008) voegen hieraan toe dat een doordachte strategie ten grondslag moet
liggen aan de integriteitsinitiatieven. Organisaties zouden met andere woorden
moeten beschikken over een weldoordachte en richtinggevende ‘integriteits—
aanpak’.

Hoewel formalisering en structurering gezien worden als belangrijke elementen
van institutionalisering, onderscheidt Brenner (1992) ook een meer informele en
waardegerichte (culturele) vorm van institutionalisering. Deze is imp liciet en indirect
van aard. Het gaat om de minder zichtbare en tastbare processen en gedragingen
die weliswaar van invloed zijn op het ethische klimaat van de organisatie maar dit
niet als primaire, doelgerichte intentie hebben. “Implicit components focus ona wider set of
goals than just the rightness or wrongness of employee behavior” (Brenner, 1992: 393). Belang-
rijke elementen in het proces van informele institutionalisering zijn het gedrag van
collega’s en management, het creéren van gedeelde waarden, rechtvaardige belo-
nings- beoordelings- en bevorderingssystemen, het belonen van ‘goed’ gedrag,
leiderschap, alsmede het bevorderen van beroepseer en professionele verantwoor-

delijkheid.

Hoewel de aandacht voor institutionalis ering in Publicaties weliswaar lij kt toe te
nemen? stellen onderzoekers op dit gebied daternog steeds sprake is van een “lack
of research in this area” (Jose & Thibodeaux, 1999: 133), dat nader onderzocht moet
worden (De Colle & Werhane, 2008) en prioriteit verdient (Singhapaki & Vitell,
2007), hetgeen het belang van onderzoek naar de organisatie van de integriteits-
functie verder onderstreept.

Op basis van het concept institutionalisering formuleren wij vier hoofdvragen die
een eerste inzicht bieden in de wijze waarop integriteit wordt georganiseerd en wat
de ervaringen daarmee zijn. We starten met de vraag (1) hoe de functie van de inte-
griteitsmedewerker zelf wordt vormgegeven, omdat dit als een aspect van instituti-
onalisering kan worden opgevat. Daarna (2) gaan we in op wijze waarop integriteit
wordt geformaliseerd en gestructuteerd en welke verschillende typen integriteits-
organisaties zijn te onderscheiden. Vervolgens richten wij ons op de vraag (3) welke
andere actoren binnen de organisatie een belangrij ke rol spelen in de integriteits-
functie. We eindigen (4) met voorwaarden die nodig zijn voor het organiseren van
integriteit.



4 Onderzoeksopzet en methode

We hebben empitisch onderzoek verricht onder Nederlandse gemeenten, mede
omdat deze sterk qua organisatieomvang verschillen en daarmee geschikt zijn om
de mogelij ke verschillen in institutionalisering in kaart te btengen.

Het onderzoek is kwalitatief en exploratief van aard, gericht op het ontdekken en
leren begrijpen van de aard van een bepaald verschijnsel waar nog weinig kennis
over voor handen is. Volgens Maso (1989) moeten we ons daarom richten op perso-
nen die direct bij dat verschijnsel betrokken zijn. In ons geval hebben wij diepte
interviews afgenomen met de personen die binnen de gemeenten de rol vervullen
van integriteitsﬁmctionaris, dossierhouder integriteit of anderszins gelden als het
(centrale) aanspreekpunt voor integriteit. Daarnaast hebben wij documentenana-
lyse verricht van de beschikbare integriteits(beleids)plannen. In totaal hebben wij
vij ftien organisaties onderzocht, wat voor dergelijk onderzoek als een gangbaar
aantal geldt (Kvale, 1996).

Op basis van gegevens van het Centraal Bureau voor de Statistiek (2008) hebben wij
een indeling en selectie gemaakt naar organisaticomvang. We onderscheiden grote
(» 100.000 inwoners), middengrote (> 40.000 inwoners en « 100.000) en kleine organi-
saties (« 40.000 inwoners). Van de onderzochte gemeenten behoorden er drie tot de
categorie groot, de overige 12 organisaties waren evenredig verdeeld over de catego-
rieén midden en klein. Daarnaast hebben wij bij de selectie van te onderzoeken
organisaties gezorgd voor Iandelij ke spreiding om regionale verschillen te kunnen

verdisconteren.

Voor de selectie van de organisaties zijn verschillende methoden gecombineerd.
Het betreft een eerste verkennend onderzoek waarin we een indicatie willen krij-
gen van de verschillende verschij ningsvormen van de organisatie van de integri-
teitsfunctie. Daarom streven we naar een zo gevarieerd mogelijk beeld en hebben
aan de geinterviewde respondenten gevraagd of zij andere organisaties kennen
waarvan zij weten dat zij integriteit op een andere wijze hebben georganiseerd dan
zijzelf. Deze aanpak staat bekend als de zogenaamde netwerkmethode of ‘snowball
sampling’ (Babbie, 1989; Boeije, 2008). Deze methode hebben wij moeten combine-
ren met een meer ‘at random’ selectiemethode aangezien gedurende het onderzoek
bleck dat gemeenten doorgaans weinig van elkaar weten en zelden informatie uit-
wisselen op het gebied van integriteit.
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Om de bereidheid tot deelname aan de interviews te bevorderen en om het risico
van sociaal wenselij ke antwoorden te bepetken isde gc‘interviewden vcrtrouwelij k-
heid gegarandeerd. We hebben de interviews afgenomen aan de hand van een pro-
tocol en uitgewerkt tot transcripten die zijn gecodeerd door twee onderzoekers. De
interbeoordelaarsbetrouwbaarheidsbettof 0,75 wat geldt als een geaccepteerde
mate (Lombard e.a., 2002). Aan de hand van de geco&ecrde transcripten hebben wij
Vervo lgcns een analyse gem,aakt van de uitkomsten die wij in de volgende paragra-
fen weergeven.

Aangezien ons doel was om een beeld te verkrijgen van de manieren waarop de
organisatie van de integriteitsfunctie in de praktijk wordt vormgegeven hebben we
gekozen voor een bcPerkt aantal diepte-interviews, wat impliceert dat de onder-
zocksgegevens niet generaliseerbaar zijn en rcPresentativiteit niet kan worden
geclaimd. De bereidwilligheid tot deelname aan het onderzoek was relatief groot:
zes gemeenten hebben medewerking geweigerd.q De vraag die daarbij kan worden
gesteld is of organisaties waar integriteit niet leeft en niet of nauwelijks is georgani-
seerd om die reden niet hebben willen meewerken. Indien dat het geval zou zijn
vertekent dat het verkregen beeld en de onderzoeksresultaten. Naar onze mening is
dat niet het geval aangezien wij ook die organisaties in ons onderzoek zijn tegenge-
komen en men daar zeer openhartig over was.

5 De integriteitsfl.mctionaris: positionering, tijcl en taken

Om meer te weten te kunnen komen van de wijze van institutionalis ering van inte-
griteit hebben wij interviews afgenomen met die functionarissen die binnen de
onderzochte organisaties gclden als het (centrale) aanspreekpunt voor integriteit en
wier functie zelf kan worden opgevat als een vorm van institutionalisering. De
meeste van deze functionarissen zijn gepositioneerd binnen de Personeelsafdeling,
beschikken niet over een eigen vastgesteld budget voor integriteit en vervullen hun
taak part-time (naast andere taken). Er blijkt een duidelijk verband te bestaan tus-
sen de grootte van de organisatie en de tijd die ze voor integriteit kunnen vrijma-
ken. Functionarissen uit de middengrote, maar zeker uit de kleine gemeenten kun-
nen relatief weinig tijd vrij maken voor integriteitswerkzaamheden. We hebben de
ge’interviewde functionarissen ook gcvraagd om aan te geven welke taken zij ver-
vullen op intcgriteitsgebied op basis waarvan wij zijn gekomen tot een veralgemeni-
seerde taakomschrijving zoals opgesomd in tabel 1."°



Tabel 1: Taken van de integriteitsfunctionaris

Taken integriteitsfunctionaris Veralgemeniseerde taakomschrijving

1 Beleid en instrumenten Het (mee) ontwikkelen van integriteitsbeleid en -instrumenten

voor de organisatie.

2 Advisering en voorlichting Het verstrekken van beleidsadvies aan leidinggevenden en de

ambtelijke top op integriteitsgebied, alsmede het verzorgen van

voorlichting daaromtrent.

3 Codrdinatie, monitoring Het coordineren en monitoren van de naleving van het integri-
en verantwoording teitsbeleid, alsmede het opstellen van verantwoordingsrapporta-

ges daaromtrent en deelname aan projectgroepen integriteit

4 Onderzoek Het verrichten van of adviseren rondom integriteitsonderzoeken.

6 Formalisatie en codrdinatie van integriteit

In ons onderzoek hebben wij eveneens vragen gesteld die betrekking hebben op de
wijze waarop het integriteitsbeleid is geformaliseerd en gedocumenteerd in inte-
griteitsplannen ende wijze waarop dit beleid binnen de organisatie wordt gecodr-
dineerd. Beide onderwerpen zijn aspecten van institutionalisering.

6.1 INTEGRITEITSPLANNEN

Het vastleggen van het integriteitsbeleid in integriteitsplannen biedt een overzich-
telijk kader voor de visie, de ambities, de doelstellingen en de concreet te onderne-
men activiteiten van de organisatie op integriteits gcbied. Het biedt gelegcnheid
om de rollen van de verschillende actoren die een functionele verantwoordelijkheid
hebben voor het integriteitsbeleid, duidelijk te omschrijven. Eenmaal vastgelegd
wordt voorkomen dat de aandacht voor integriteit vcrvliegt of op ad-hoc basis
wordt ingevuld. Een integriteitsplan biedt daarnaast handvatten voor het monito-
ren en het rapporteren over het integriteitsbeleid. Ook in de Ambtenarenwet en in
de Basisnormen Integriteit zijn bepalingen omtrent de vastlegging en rapportage
opgenomen. Tabel 2 laat zien dat het merendeel van de onderzochte gemeenten
nog niet beschikt over adequate integriteitsplannen.

Van de onderzochte organisaties beschikt drievijfde deel over een plan waarin het
integriteitsbeleid formeel is vastgelegd in een integriteitsplan (kolom 3 in tabel 2).
Dat is het geval bij elk van de grote gemeenten, alsmede bij de helft van de midden-
grote en kleine gemeenten. De overige organisaties beschikken niet over een inte-
griteitsplan (kolom 2). De meeste beleidsplannen bevatten een overzicht van de
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Tabel 2: Intecgriteitsplannen

Omvang Geen Wel Geen samenhangend Wel samenhangend  Voldragen
beleidsplan  beleidsplan beleidsplan beleidsplan beleidsplan
Groot 0 3 0] 3 3
Midden 3 Pl e s i ki 2 2
Klein 3 3 2 1 o]
_Tbtéa_'__l' | 6vanis gvams;_r :_.3__:van__1'5_ . ' 6 vanis 5 van 15

bestaande wet- en regelgeving. Bij drie organisaties bestond het ‘integriteitsplan’
louter uit een opsomming van allerhande losse regelingen en initiatieven waarin de
samenhang ontbreekt, er geen sprake is van een centrale visie op integriteit en
waarbij een duidelijke strategie en planning ontbreken (kolom 4). Van een wel-
doordachte, richtinggevende, consistente integriteitsaanpak blijkt in drievij fde van
de onderzochte organisaties geen sPrake te zijn. Bij zes organisaties was €r wel
sprake van een geintegreerde aanpak, waarvan het beleid bij één (kleine) organisatie
ernstig gedateerd bleck te zijn (kolom 5). Geconcludeerd kan worden dat in totaal
bij een op de drie onderzochte organisaties sprake is van een voldragen (samenhan-
gend en actueel) beleidsplan. Deze behoorden allemaal tot de categorie grote of
middengro te gemeenten (kolom 6). Het ontbreken van adequate integriteitsplan—
nen kan enerzijds worden verklaard uit het feit dat de verplichting tot het opstellen
van een integriteitsplan nog relatief nieuw is en anderzijds omdat het een open
norm betreft die de exacte invulling van een dergelijk plan niet nader omschrijft.
Eerder onderzoek (Niemeijer e.a., 1997) toont aan dat een op de vijf gemeentelijke
organisaties beschikt over schriftelijk vastgelegde integriteitplannen en dat dit ver-
houdingsgewijs veel vaker voor komt bij grote organisaties omdat kleinere organi-
saties sterker zouden vertrouwen op sociale controle. Van den Heuvel en Huberts
(2003: 12) stellen het scherper: “...erzijn nog veel gemeenten —vooral de kleinere - voor wie het
adagium ‘geen beleid is ook beleid’ geldt en die gekenmerke worden door een passieve houding vanuit
een mentaliteit ‘hier op het gemeente huis gebeurt zoiets niet, de sociale controle is bij ons groot’. De
regels en gedragingen in een dergelijke organisatie zijn vaak informeel, de é]ezagsverhoudin(gen hori-
zontaal... Men duidt deze cultuur intern aan met ‘informeel’ en wederzijds vertrouwen”.

6.2 INTEGRITEITSOVERLEG

Integriteitsb eleid is een interdisciplinair thema dat binnen organisaties wordt
vormgegeven door verschillende functionarissen en (staf)afdelingen die vanuit hun
eigen vakdiscipline invulling geven aan het integriteitsbeleid. Het integriteitsbe—
leid krijgt daardoor al gauw een onsamenhangend en gefragmenteerd karakeer
(NIVRA, 2003; Karssing & Hoekstra, 2006) ”, zoals ook onlangs te lezen was in het



blad Binnenlands Bestuur (2010). Het organiseren van een themaoverleg over het
onderwerp integriteit is een vorm van institutionalisering en van belang om vol-
doende afstemming te realiseren tussen de verschillende actoren die daar binnen
de organisatie een rol in vervullen: “Elke actor heeft zijn eigen verantwoordelijk-
heid in het geheel. Alleen wanneer al de genoemde actoren samenwerken, ontstaat
een effectief en efficiént integriteitsbeleid” (Vos & Beentjes, 2004: 123). Dit bevor-
dert tevens de samenhang tussen integriteitsmaatregelen en voorkomr dat deze
zich opstapelen zonder dat voldoende wordt gekeken naar de onderlinge relaties.
Daarnaast stelt het in staat om de voortgang te bewaken, biedt het aangrijpings-
punten voor coordinatie en bijsturing en bewaakt het de centrale organisatievisie
op integriteitsgeb ied zoals vastgelegd in het integriteitsplan. Uit ons onderzoek
blijkt dat bij het merendeel van de onderzochte organisaties integriteit hooguit
incidenteel aan de orde wordt gesteld en dat slechts bij een op de drie organisaties
periodiek integriteitsoverleg plaatsvindt.

7  De organisatie van de integriteitsﬁmctie: typologie en sleutelactoren

De door ons onderzochte organisaties blijken op hun eigen manier vorm en
inhoud te geven aan de integriteitsfunctie. De wijze waarop integriteit wordt geor-
ganiseerd verschile per gemeente. OP basis van de onderzoeksresultaten komen we,
zoals weergegeven in tabel drie, tot een typologisering van verschillende vormen
van institutionalisering. Op basis van de gebruikte literatuur (paragraaf 3) brengen
we een onderscheid aan tussen expliciete (formele) en impliciete (informele) vor-
men van institutionalisering en komen we tot drie hoofd- en zes subtypen. Elk van
de onderzochte gemeenten past binnen een van deze (sub)typen. We vonden een
duidelijk verband tussen de omvang van de organisatie en de wijze waarop integri-
teit wordt georganiseerd. In tabel 3 hebben we tevens de mogelijke voor- en nade-
len van elk van deze varianten benoemd.

‘Bureauorganisaties’ hebben we alleen aangetroffen bij grote gemeenten. Zij beschik-
ken over de middelen en ambitie om integriteit formeel te institutionaliseren. Bin-
nen deze organisaties is een centraal uitvoerend en cosrdinerend integriteitsbureau
aanwezig, evenals een (aparte] centraal beleidsvormende en toetsende integriteits-
commissie op hoog ambtelijk en (in twee van de drie gevallen ook) bestuurlijk
niveau. Vanuit de centrale bureaus worden visie en kaders ontwikkeld voor integri-
teitsbeleid en instrumenten aangeboden voor integriteitsbevordering. We hebben
twee typen bureauorganisaties aangetro ffen: een louter centraal georganiseerd en
een centraal-decentraal organisatiemodel. Twee van de drie grote gemeenten vol-




HET INSTITUTIONALISEREN VAN

INTEGRITEIT

Bestuursweremchappen s N2 5 == 2010

Tabel 3: Een gypo[ogie van institutianalisering van integriteit

Vorm

Expliciet

Impliciet

Hoofd- Sub- Omschrijving

type

A
=
T
s
=
)
oo
b
o
=
o
U
T
5
L2e

Projecto r__ganis_at'ie

i :-Lij'n-gtafzor-ga nisatie

type

De organisatie beschikt -
over een centraal integri-
teitsbureau, zonder een
specifieke invulling van de
integriteitsfunctie op
decentraal niveau.

centraal

De argamsatle beschikt . -
over een centraal integri-
 teitsbureau aangevuld

 trale invulling van de inte-
gntm’csfunctle SiE ;

{ 'cqntra'al-dé__centra"ai'l:{." :

De organisatie beschikt -
over een brede interne
projectgroep integriteit,
aangestuurd door de inte-
griteitsfunctionaris.

intern

~ participeert namens de 2
y organisatie in een externe

_ projectgroep integriteit en

- vervult ook interne taken.

‘extern

De organisatie laat zich -
leiden door concrete voor-
vallen en belegt de verant-
woordelijkheid in sterke
mate bij het lijnmanage- -
ment met een marginale

rol voor een staffunctiona-

ris integriteit.

reactief

einig actie en ini- :

: K
e mate bij het l!]nma»
agement met een margi-
I'voor een staffunc-
! s_-.mtegrlteﬁ

. De integriteitsfunctionaris -

* kennis en ‘expertise,
'_Nadeel deelpame aan
jectgroep draagt niet p
‘aan de Interne nrganlsatle van de |nte~.
! grltettsfunct!e

ganlsatlg onder—

Voor- en nadelen

Voordeel: de invulling en aansturing van
de integriteitsfunctie vanuit één centraal
punt zorgt voor eenduidigheid en belegt
de verantwoordelijkheid voor de uitvoe-
ring op decentraal niveau rechtstreeks
bij het (integraal) management.

Nadeel: decentrale onderdelen zijn vaak
erg verschillend, de vraag is of het cen-
trale bureau voldoende tegemoet kan
komen aan de wensen en problemen van
de diverse dienstonderdelen.

Voordeel: de mzet van decentrale mte—
gﬂtertsfunct:onarlssfm sluit aan bij de

_ specifieke omstandigheden van de
diverse dienstonderdelen. Het manage-

ment kan directer ondersteund worden

2 "-doox mtegrfteltsmedewe rkers die ;
~ bekend zijn met het bgtreffende dtenst-
~ onderdeel.
‘= Nadeel: de informatle—uitmsseling tus-
. sen beuie niveaus kan problematisch

zijn, net zoals de vraag of de uitvoering
van de decentrale mtegrltmtsfunctiona~
rissen voldoende overeenkomt met de

'centrale kaders 3 g

Voordeel: een organisatiebrede project-
groep bestaande uit verschillende disci-
plines bevordert een samenhangend
integriteitsperspectief en draagvlak bin-
nen de organisatie.

Nadeel: deelname aan de projectgroep
vergt tijd van meerdere actoren die het
belang van hun inzet zullen afwegen
tegenover eigen prioriteiten en doelstel-
lingen.

Voordeel: deelname aan een externe
projectgroep |ntegrlte]t kan voor organi-
saties een stimulans zijn om integriteits-

- beleid te ontwikkelen en te onderhou-

den, het vergroot de mtwwseling van

.en.egtt;me p_ro:
definitie bij

Voordeel: de orgamsahe voorkomt dat
het onderwerp integriteit over wordt
geaccentueerd en doet een sterk beroep
op het verantwoordelijke management.
Nadeel: de integriteitsfunctionaris heeft
een relatief geisoleerde positie en onder-
vindt problemen om het onderwerp inte-
griteit te ontwikkelen en te agenderen
vanwege gebrekkig draagvlak en andere
prioriteiten.

Voo;dgei'—' als bl}-reactief SR
Nadeel: als bij reactief, metal bljko- &

e nd nadeal dat de weerstand in de

organisatie verhindert dat de zorg voor

-mtegrltelf adequaat WOI‘dt geborgd

Institutionalisering
& organisatietype

Komt voor bij grote maar ‘platte’
organisaties, waarbij de afstand
van het centrale bureau tot de
decentrale eenheden klein
genoeg is om voeling te kunnen
blijven houden met de specifieke
omstandigheden op de werkvloer.

._ Komt voor bij j grote hiérarchische
‘organisaties, waarbij de afstand

tussen het centrale en decentrale

-~ niveau te groot is om voldoende
“voeling te kunnen blijven houden

met de specn‘leke omstandighe-
den.

Komt voor bij middengrote orga-
nisaties die integriteit hoog in het
vaandel hebben en belang hech-
ten aan draagvlak voor een
samenhangend integriteitsbeleid.

Komt voor bij (middengrote)

‘organisaties, die behoefte hebben

om aan te sluiten bij regionale
samenwerkingsverbanden waar

tevens prikkels van uitgaan om

het onderwerp intern op de

agenda te houden‘;; :

Komt voor bij kleine organisaties
waar het onderwerp integriteit
niet overmatig leeft en die het
geleidelijk, laagdrempelig en
pragmatisch oppakken naar aan-
leiding van een concreet voorval.

Komt vclor bij middengrote orga-
nisaties waar weinig draagvlak
bestaat voor het onderwerp inte- -
griteit omdat er geen problemen
zouden zijn, het vaag gevonden
wordt of vanwege een contrapro-

ductieve organisatiedynamiek.




gen het centraal-decentrale model, dat erop neer komt dat naast de centrale integri-
teitsorganisatie ook op het decentrale niveau integriteit is georganiseerd door mid-
del van onder andere aparte integriteitsfunctionarissen. Als reden daarvoor wordt
genoemd dat de dienstonderdelen erg verschillend zijn en maatwerk dus nodig is.
In een van de onderzochte gemeenten is ervoor gekozen om de integriteitsfunctie
juist alleen centraal vorm te geven om grote verschillen in de uitvoering tegen te
gaan. Ondanks het feit dat deze grote organisaties (in tegenstelling tot de midden-
grote en kleine) overeenkomstig hebben dat zij beschikken over een specifiek inte-
griteitsbureau, hebben wij wezenlij ke verschillen daartussen geconstateerd. Bij
twee van de drie onderzochte grote gemeenten is de integriteitsorganisatie nog
redelijk nieuw en in ontwikkcling, worden op bescheiden schaal diensten en
ondersteuning aangeboden aan de decentrale eenheden en bestaat het integriteits-
bureau uit circa twee medewerkers. De andere grote gemeente kan bogen op een

Wezenlijk langere ervaring, grotere bezetting en vervult een actievere ondersteu- “

nende rol.

‘Projectorganisaties’ hebben we in twee varianten aangetroffen bij (twee) middengrote
gemeenten. In het ene geval gaat het om een interne projectgroep integriteit, bestaand
uit diverse voor het onderwerp relevante interne actoren. De interne projectgroep
ZOIgt voor structuur, aandacht en voorkomt dat de verantwoo rdelijkheid voor inte-
griteitin de organisatie wordt afgewenteld op de integriteitscoﬁrdinator. De verte-
genwoordiging van het management daarin vergroot de betrokkenheid en de
implementatie van het integriteitsbcleid. In het andere geval is aansluiting gezocht
bij een regionale inter—gemeentelij ke externe projectgroep integriteit. Het belangrijkste
voordeel van deelname aan de externe projectgroep is dat het gezamcnlij ke ontwik-
keling en kennisdeling mogelij k maakt. Bovendien helpt het externe verband om
integriteit binnen de organisatie geagendeerd te houden. Verder is de overeen-
komst tussen deze organisaties dat het thema integriteit leeft, er ambitie bestaat
om het verder te brengen en dat zij beschikken over gedetailleerde integriteitsplan-
nen. Het bestaan van projectorganisaties bij middengrote organisaties kan wellicht
worden verklaard uit het feit dat ze te klein zijn om een apart integriteitsbureau te
cre€ren, maar te groot zijn om te kunnen vertrouwen op een louter informele inte-
griteitbenadering, zoals kleine gemeenten dat vaker doen. De (interne of externe)
projectorganisatie biedt een tussenweg die relatief weinig capaciteit kost en als
effectief kan worden beschouwd.

De ‘Lijn-staf organisatie’ van integriteit komt relatief vaak voor. In alle kleine en in de
meeste middengro te gemeenten wordt de zorg voor integriteit primait belegd bij

het Iij nmanagement en zijn er verder nog een aantal staffunctionarissen, dat een
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(zeer) beperkt deel van hun tijd aan aspecten van het onderwerp integriteit beste-
den. Op basis van ons onderzoek onderscheiden we twee subtypen. Het eerste sub-
type noemen we reactief (komt voor bij kleine organisaties), wat inhoudt dat de
ambities met betrekking tot integriteit binnen deze organisaties minimaal,—zij nen
dat het onderwerp sporadisch en impliciet aan de orde wordt gesteld danwel naar
aanleiding van een concreet voorval. Er is geen sprake van een exPlicicte integri-
tcitsaanpak en een heldere visie op integriteitsmanagemcnt ontbreekt meestal.
Integriteit wordt in deze organisaties niet gezien als een onderwerp dat apart gefor-
maliseerd hoeft te worden in integriteitsbeleidsplannen. Dit komt overeen met
onderzoek dat aantoont dat kleinere organisaties doorgaans kiezen voor een infor-
melere integriteitsaanpak (Lo ngenecker e.a., 1989; Robertson, 1991). Het tweede
subtype noemen we passief, dat voorkomt bij het merendeel, te weten tweederde,
van de onderzochte middengrote gemeenten. Het lijke sterk op het reactieve orga-
nisatietype, maar de affiniteit met het thema integriteit is minder sterk en ljj kter
zelfs sprake van weerstand te zijn. Integriteit wordt bijvoorbeeld gezien als overbo-
dig (omdat er geen problemen op integriteitsgebied zouden zijn) of als abstract
(vaag en ongrijpbaar) zodat er binnen de organisatie weinig draagvlak bestaat. Er
lijkt sprake van een barriére om het onderwerp te bespreken, ook wel ‘moral mute-
ness’ (Waters & Bird, 1987) genoemd.

Hoewel de wijze waarop gemeenten invuﬂing geven aan de organisatie van de inte-
griteits functie verschillend is, blijken doorgaans wel dezelfde organisatieonderde-
len of functionarissen (actoren) hierin een rol te vervullen. In tabel 4 onders cheiden
we, op basis van een indeling van Rossouw en Van Vuuren (2004), de ‘sleutelacto-
ren’ die binnen de door ons onderzochte gemeenten op strategisch, staf en op ope-
rationeel niveau een functie vervullen op integriteitsgebied. De tabel laat zowel
zien welke actoren veelvuldig betro kken zijn en welke taken zij vervullen.

8 Voorwaarden met betrekking tot de organisatie
van de integriteitsﬁmctie

Via het expliciet (formeel) of impliciet (informeel) institutionaliseren van integri-
teit kan de aandacht en zorg voor integriteit op een duurzame wijze binnen de
organisatie worden geborgd. Zoals in de vorige paragraaf naar voren is gekomen
blijken organisaties daar op verschillende wijze invulling aan te geven. We hebben
in kaart gebracht welke omstandigheden de respondentcn als behulpzaam, dan wel
als belemmerend ervaren in het proces om integriteit te organiseren. Deze ervarin-
gen hebben wij in tabel 5 omgevormd tot ‘voorwaarden’ die we kort toelichten.



Tabel 4: Sleutelactoren

Niveau Actoren Beschrijving

Top management De ambtelijke leiding is eindverantwoordelijk voor het integriteitsbe-
leid, vervult een belangrijke rol bij zowel de vormgeving als bij het uit-
dragen van het integriteitsbeleid, bewaakt de voortgang met betrek-
king tot integriteit(sbeleid) en heeft een voorbeeldfunctie, zowel intern
als naar buiten de organisatie toe

Strategisch

Integriteitsfunctionaris De integriteitsfunctionaris ontwikkelt integriteitsbeleid en —instrumen-

! W ~ ten. Hij informeert, assisteert en adviseert zowel de ambtelijke leiding
~ als dedirect leidinggevenden met betrekking tot dit beleid en bij onder-
_ zoeken. Hi] heeft een codrdinerende en rapporterende rol met betrek-
R e R

Personeelszaken Personeelsfunctionarissen hebben een adviserende rol richting de (mid-
den)managers, zijn vaak betrokken bij de beleidsvorming en regelge-
ving op integriteitsgebied, verrichten in sommige gevallen een rol bij
onderzoeken naar (vermoedelijke) integriteitsschendingen en geven
arbeidsrechtelijk advies in deze.

Staf

Financiéle & audit =~ Euh;f;_ion"éri'ssen werkzaam binnen de Financiéle en audi_tafdél'ih_gen
afdeling beschrijven en controleren de administratieve processen, organiseren
g ~ (en controleren op) fun ctiescheiding, controleren de uitgave van gelden

~ en budgetten en toetsen de rechtmatigheid daarvan.

Vertrouwenspersoon Vertrouwenspersonen integriteit bieden een luisterend oor voor mede-
werkers met betrekking tot integriteitskwesties, opvangen van signalen
binnen de organisatie en het adviseren van melders.

Lijn management _ Direct leidinggevenden vervullen de integriteitsfunctie vanuit hun inte-
S ~ grale managementtaak. Zij vertalen het integriteitsbeleid naar de werk-
~ vloer, dragen het belang van integriteit uit, vervullen een signalerende
~ en controlerende taak en dienen zelf het goede voorbeeld te geven. Zij
zitten het dichtst op de medewerkers, hebben een goed beeld van hun
functioneren en beschikken over de bevoegdheden om medewerkers

Operationeel

~direct op hun functioneren aan te spreken.

Om de zorg voor integriteit goed te kunnen organiseren en inrichten zijn (1) mid-
delen als tijd en geld, alsmede de bereidheid om deze voor integriteit in te zetten,
belangrijk. Bij grote organisaties blijkt aan deze voorwaarde makelijker voldaan te
kunnen worden dan bij minder grote organisaties. Ook goed gekwalificeerde en
enthousiaste integriteitsmedewerkers (2) die beschikken over de noodzakelijke
expertise en kennis zij hierin van belang. Kritische, ervaren en gemotivecrde mede-
werkers, die bekend zijn met de organisatie en affiniteit hebben met het onder-
werp, zijn nodig om de integriteitsorganisatie te equiperen en verder te brengen.
Het draagvlak (3) en het belang dat de top, het bestuur en de direct leidinggevende
van de organisatie aan integriteit hechten is eveneens een belangrijke voorwaarde,
die bovendien wordt gestimuleerd door centrale wet- en regelgeving op het gebied
van integriteit. Aan dit draagvlak blijkt het nog wel eens te schorten. Integriteit
wordt door de organisatie en de leidinggevenden nog regelmatig gezien als een bij-
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Tabel 5: Zeven voorwaarden voor het institutionaliseren van integriteit

Voorwaarden Omschrijving

1 Middelen « De beschikbaarheid van voldoende middelen (tijd en geld) en de bereidheid van de
organisatie om deze voor integriteit in te zetten. ;

it SR R e e R s e

« Draagvlak voor het thema integriteit, steun voor de integriteitsfunctionaris en het
blijven agenderen van het onderwerp integriteit, als belangrijke taken van het
management.

» Het bestaan of verschijnen van centrale wet- en regelgeving.

BT AN TR

vraagstukken, waarbinnen
sche vraagstukken aan

; voldoen: eid,
~ tekaarten en te bedisc

5 Stabiliteit . Organisatorische stabiliteit (intern en extern) hetgeen bijdraagt aan de ruimte, aan-
dacht en het draagvlak voor het onderwerp integriteit.

bij concrete aanleidin-

y *

7 Structuur « Duidelijke positionering van het integriteitsbureau of de —functionaris binnen de
organisatie, met duidelijke verantwoordingsstructuren en korte lijnen met de top
van de organisatie.

Ll la A hies cR R S T B L

komend onderwerp waar ze vanwege de drukke agenda weinig tijd voor hebben.
Integriteit krijgt vaak onvoldoende prioriteit (vooral in de kleine en middengrote
organisaties) omdat andere zaken voorrang wordt gegeven. De organisatiecultuur
(4) is een aspect van informele institutionalisering dat samenhangt met het draag-
vlak. Een positieve en open houding ten aanzien van het thema integriteit, alsmede
een cultuur van bespreekbaarheid en veiligheid draagt bij aan de initiatieven om
integriteit binnen de organisatie vorm te geven en te borgen. Vooral voor kleinere
organisaties, die minder werk maken van formele institutionaliseringsvormen is
dit aspect extra belangrijk. Stabiliteit (5) in de organisatie draagt eraan bij dat inte-
griteit de aandacht krijgt die nodig is. Frequente bestuurs- en Personeelswisselin—
gen, incidenten, maar ook interne reorganisaties en fusies met andere gemeenten
kunnen hiervoor een belemmering vormen, maar kunnen ook een aanleiding vor-
men om de integriteitsorganisatie verder vorm te geven. Verder bljj kt een prakti-
sche (tastbaar en concreet), stapsgewijze en pragmatische insteek (6), waarbij aan-
sluiting wordt gezocht bij concrete aanleidingen, ontwikkelingen en (aanverwante)
thema’s binnen de organisatie het institutionaliseringsproces hanteerbaar te
maken. Het biedt de ruimte om al lerend en experimenterend geleidelijk aan de
vorm te vinden die het beste bij de organisatie past en vermindert tevens ook het
risico van ‘integriteitsmoeheid’. Een duidelijke positionering van de integriteits-
functionaris of het ~-bureau binnen de organisatie, met duidelijke verantwoor-



dingsstructuren (7) en korte Iij nen met de top van de organisatie zijn belangrij ke
voorwaarden voor de effectieve inrichting vande integriteitsﬁinctic.

9  Conclusies en aanbevelingen

We sluiten af met de belangrijkste conclusies van ons onderzoek en komen tot Vijf

aanbevelingen.

Uit ons onderzoek blijkt dat de mate en wijze van institutionalisering samenhangt
metde organisatieomvang.ﬂ" Bij de kleinere en middengrote onderzochte gemeen-
telijke organisaties kunnen de integriteitsfunctionarissen relatief weinig tijd aan
integriteit besteden, is er nauwelijks sPrake van een geformaliscerde en gestructu-
reerde integriteitsaanpak en ontbreeke een heldere visie op integriteitsmanage-
ment. Integriteit wordt in deze organisaties sporadisch expliciet aan de orde

ges teld, veeleer wordt gebruik gcmaakt van meer informele, culturele mechanis-
men zoals vertrouwen en sociale controle. Bestuurders zouden in moeten zien dat
het louter vertrouwen op dergelij ke informele mechanismen niet afdoende, of zelfs
risicovol is en kan leiden tot laksheid (Pajo & Mcghee, 2003). De formele benade-
ring is minder subjectief en maakt de organisatie minder afhankelijk van de vaar-
digheden en toewij ding van individuele bestuurders en leidinggevenden en draagt
daarmee zowel bij aan een duurzame en inhoudelijk consistente aanpak. Onder-
zoek van het Ethics Resource Center (2005) wijst uit dat een sterke organisatiecul-—
tuur juist wo rdt ondersteund en onderhouden door een formele, geinstitutionali—
seerde, integriteitsaanpak.

Verder blij ken integﬁteitsfunctionatissen last te hebben van het ‘verantwoordelij k-
heidsdilemma’. Dit komt erop neer dat als een integriteitsfunctionaris is aange-
steld, vanuit de organisatie de neiging ontstaat om deze als de enige Probleemeige—-
naar van het onderwerp integriteit te zien en anderen die verantwoordelij kheid van
zich af denken te kunnen schuiven. Het tegenovergestelde is echter ook waar: als
iedereen verantwoordelijk is, dan is in feite niemand verantwoordelijk. Wij zijn
daarom van mening dat bestuurders (in ieder geval van kleine en middengrote
organisaties) een dergehj ke functionaris aan zouden moeten aanstellen als de cen-
trale spil in de integriteitsorganisatie. Een centrale integriteitsfunctionaris bevor-
dert de continuiteit, de implementatie, de eenduidigheid en samenhang van het
integriteitsbeleid, de accumulatie van specifieke integriteitsgerelateerde expertise
en onderstreept tevens het belang datde organisatie hecht aan het onderwerp [vgl.
Maesschalck, 2005). Belangrijk is dat deze functionaris beschikt over voldoende
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middelen, bevoegdheden en toegang tot het (top) management. De integriteits-
functionaris dient volgens ons vooral een codrdinerende en initiérende rol in te
nemen en het management te ondersteunen bij het (uniform) invulling geven van
het integriteitsbeleid binnen hun onderdeel en dient ervoor te waken om de ver-
antwoordelijkheden van het management over te nemen.

Binnen het bestek van dit artikel hebben wij de voorkomende vormen van institu-
tionalisering van integriteit in kaart gebracht en de actoren die daarbinnen een rol
spelen. Tevens hebben wij geconstateerd dat in de meeste organisaties geen struc-
tureel en gecoérdineerd integriteitsoverleg plaatsvindt en dat integriteitsplannen
ontbreken dan wel onsamenhangend zijn. Beide onclerwerpen verdienen meer aan-
dacht omdat ze bij dragen aan de verdere ontwikkeling van een overzichtelijke,
duurzame en gecosrdineerde integriteitsaanpak vanuit een heldere centrale orga-
nisatievisie op integriteit.

De goede ervaringen die binnen sommige organisaties zijn op gedaan met het wer-
ken in projectgroep verband (zowel intern als extern) zijn een belangrijke succes-
factor en strekken tot voorbeeld. Een interne projectgroep zorgt voor structuur,
aandacht, draagvlak, bevordert de samenhang, vergroot de imp lementatiekansen,
voorkomt dat de verantwoordelijkheid voor integriteit wordt afgewenteld op de
integriteitsfunctionaris en komt tegemoet aan het verlangen van integriteitsfuncti-
onarissen om meer intern te kunnen sparren. Ook kan het voorkomen dat integri-
teit vanuit een enkele staf- of vakdiscipline (zoals de Personcelsafdeling) invulling
wordt gegeven die altijd een beperkte blik - aangeduid als ‘silo-mentality’ (Trevifio &
Nelson, 2004: 279) - met zich meebrengt. Het belangrijkste voordeel van deelname
aan een externe (intergemeentelijke) projectgroep is dat het gezamenlijke ontwik-
keling en kennisdeling mogelijk maake. Dit gelde zeker gezien de gebleken gebrek-
kige uitwisseling tussen gemeenten op integriteits gebied. Bestuurders (zeker van
kleinere organisaties) zouden met dergelijke projectvormen meer moeten gaan
experimenteren.

Naast de aanbevelingen voor bestuurders zijn wij van mening dat ook op centraal
beleidsmatig niveau meer aandacht voor het organisatieaspect nodig is en pleiten
wij ervoor om dit thema te adresseren in een volgende bovensectorale beleidsnota
integriteit. Tevens is nader bestuurswetenschappelijk onderzoek naar het instituti-
onaliseren van integriteit binnen overheidsorganisaties wenselijk om het geconsta-
teerde kennishiaat te kunnen beslechten.
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Daarbij gaat het vooral om de integriteitsbepalingen zoals geformuleerd in de Ambtenarenwet
en in de Modelaanpak basisnormen integriteit openbaar bestuur en politie.

Het zijn met name internationale (non gouvernementeic) organisaties, zoals Transparency Inter-
national, de Raad van Europa, de Verenigde Naties en de OECD, die zich richten op dit macro-
perspectief. Centraal daarin staan de taken en bevoegdheden van verschillende instituten (zoals
het openbaar ministerie, de ombudsman, de media, burgers, politie en justitie) die op nationaal
onderdeel uitmaken van dit systeem en die daarbinnen een rol vervullen met betrekking tot de
formulering, uitvoering of handhaving van de centraal vastgestelde wet- en regelgeving op het
gebied van integriteitsbevordering en corruptiebestrijding. Ook de samenwerking tussen deze
instituten op het gebied is daarbij van belang.

Deze eisen worden in sterke mate geformuleerd op bovensectoraal niveau (zie voetnoot 2).

Dit onderzoek onderscheidt zich echter van ons onderzoek in die zin, dat het gericht is op de

organisatie van integriteit van wereldsteden. Het gaat dus alleen om grote organisaties, die allen

kapitaalkrachtig zijn, en die bovendien geselecteerd zijn vanwege hun actieve inzet op integri-
teitsgebied en waarbij de focus sterk op macroniveau is gericht.

Bovendien kan een toename van integriteitsschendingen enerzij ds worden uitgelegd als het uit-
blijven van de doelrealisatie en anderzijds worden geinterpreteerd als meer aandacht en bewust-
zijn voor integriteit waardoor schendingen cerder worden opgemerkt en gemeld waardoor het
beoogde beleidsdoel wel (deels) zou zijn gerealiseerd (de zogenaamde ‘integriteitsparadox’).
Hierbij kan gedacht worden aan externe (buiten het beleid om) factoren die van invloed kunnen
zijn op de integriteit van de overheid, zoals ontwikkelingen binnen de samenleving.

Opvallend is dat dit vooral het geval lijke te zijn binnen de Anglo-Amerikaanse ‘Business Ethics’
en nog niet zozeer binnen de bestuurskunde (‘Public Administration’).

De interbeoordelaarsbetrouwbaarheid (‘inter-rater reliability’) is een maatstaf om te bezien in
welke mate er sprake is van overeenstemming tussen de onderzoekers in het coderingsproces.
Het geeft de mate aan waarin de interviewfragmenten die over een bepaald onderwerp gaan door
de onderzoekers worden gelabeld met dezelfde code (Boeije, 2008).

Het ging in alle gevallen om kleine organisaties, waarbij het ontbreken van tijd als reden werd
aangevoerd.

Het gaat hier nadrukkelijk om een veralgemeniseerde taakomschrijving hetgeen betekent dat
niet alle genoemde taken noodzakelijkerwijs binnen elke gemeente worden uitgevoerd.

Doordat het integriteitsbeleid binnen overheden doorgaans ‘verkaveld’ is over verschillende dis-
ciplines en a‘:fdelingen en door de gebrekkige cosrdinatie en communicatie tussen deze actoren
kunnen het beleid en de uitvoering versnipperd, verkokerd en onsamenhangend worden en zelfs
een ad hocen incidentgericht karakrer krij gen.

Bijzonder is dat we geen andere factoren binnen ons onderzoek hebben aangetroffen die net zo
sterk van invloed zouden kunnen zijn op de wijze van institutionalisering (zoals incidenten,

geschiedenis en samenstelling van het personeel).



