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Integriteit van politiek
en bestuur en de moraal
van de macht

De moraal van de macht en integer besturen hebben direct
met elkaar te maken. Bestuurders en politieke partijen zou-
den zich veel meer moeten bezighouden met integriteit, met
de eigen politieke en bestuurlijke moraal. De morele agen-

da van het cpa verliest aan geloofwaardigheid zolang die
moraal niet of maar mondjesmaat verbonden wordt met de
integriteit van het handelen van de eigen partij, politici en
bestuurders. Voor een verbreding en verdieping van de chris-
tendemocratische waarden-en-normenagenda is het daarom
allereerst nodig om de vraagstukken rond de moraal van de
macht en de integriteit van politiek en bestuur de aandacht te
geven die ze verdienen.

door Leo Huberts

De auteur is hoogleraar bestuurskunde aan de Vrije Universiteit Amsterdam. Zijn
onderzoek richt zich op de kwaliteit en integriteit van bestuur.

BIJ ‘MORAAL EN MACHT’ GAAT HET om een intrigerend thema, zeker ook
voor onderzoekers die zich bezighouden met de integriteit van politiek
en bestuur. Vanuit die laatste wereld schrijf ik deze korte bijdrage.’ De
thema’s die aan de orde komen zijn simpel te benoemen: wat is integriteit
en hoe verhoudt integriteit zich tot moraal (en ethiek)? Wat weten we over
de integriteit van ons bestuur en welke inzichten zijn van daaruit wel-
licht zinnig voor een discussie over moraal en macht? De antwoorden op
die vragen zijn minder eenvoudig, zo besef ik. Wel probeer ik als relatieve
buitenstaander het een en ander te concretiseren met betrekking tot de
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betrokkenheid van politieke bewegingen en partijen, inclusief de chris-
tendemocratie, bij dit thema. De centrale vraag daarbij is of die partijen en
bewegingen het thema moraal en integriteit ook op zichzelf betrekken, in
het eigen functioneren en in de aandacht ervoor in het voorgestelde inte-
griteitsbeleid (de ‘moraal van de eigen macht’).

INTEGRITEIT ALS HOERABEGRIP

Integriteit is allesbehalve een gemakkelijk begrip. Er doen talrijke interpre-
taties de ronde, maar altijd is er het besef van de ingrijpendheid en de ver-
reikendheid. Iedereen wil het zijn, het is desastreus wanneer je integriteit
in twijfel wordt getrokken. Tegenover dat belang staat de ongrijpbaarheid.
Watisintegriteit precies? Er bestaan ten minste acht interpretaties. Een
populaire visie legt de nadruk op ‘heelheid’ (het Latijnse integras verwijst
naar ‘intact zijn’, ‘heelheid’, ‘harmonie’). Je zegt wat je denkt en je doet wat je
zegt. Andere opvattingen verwijzen bijvoorbeeld naar professionele verant-
woordelijkheid of naar de mate waarin ook wordt gereflecteerd op de morele
inhoud van het handelen, of naar specifieke waarden zoals onkreukbaar-
heid. Zelf verbinden we in ons vu-onderzoek3 integriteit met handelen over-
eenkomstig de geldende morele waarden en normen (en regels).
Alle definities kennen een nor-
matieve lading. Integer zijn willen

Integer’zg']'n willen we allemaal. we allemaal; het gaat om een hoera-
Het gaat om een belangrijk en woord. Heelheid is beter dan gebro-
Zastl:q gn]‘pbaar hoe]ﬂabegnp kenheid of draaikontel‘ij N pI‘OfeSSi-

onaliteit is beter dan amateurisme,

onkreukbaar is beter dan corrupt,
deugdelijkis beter dan ondeugdelijk, enzovoort. Tegelijk leggen de om-
schrijvingen de nadruk op verschillende dimensies. Wat hierna volgt is de
poging een aantal daarvan te verduidelijken.

INTEGRITEIT EN MORAAL

In veel definities van integriteit wordt verwezen naar morele waarden, nor-
men en daarvan afgeleide regels. Waarop heeft dat ‘morele’ betrekking?
Morele oordelen en maatstaven worden gekenmerkt door normativiteit
(gaat om goed- of afkeuring), het gaat om menselijk handelen en mense-
lijke relaties, om algemeenheid (ze gelden steeds voor dit soort situatie),
wekken gevoelens van schaamte of trots op, het gaat om bewust handelen
en attitudes, het gaat om (de belangen van) andere mensen en het gaat om
fundamentele belangen. Het ‘morele’ heeft, kortom, betrekking op het
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goede, juiste, op wat hoort en niet hoort in het sociale verkeer, en dat met
grote betekenis en zeggingskracht.

Bij de integriteit van ons bestuur, met het accent op de morele waarden
en normen, gaat het om moraal, om waarden die ertoe doen, die bij de kern
van bestuur en politiek horen.

Moraal verwijst dus naar het fundament van waarden en normen waarop
integriteit gestoeld is. Ethiek wordt nogal eens gelijkgesteld aan moraal.
Een andere betekenis van de ethiek verwijst naar de reflectie op die waar-
den, normen en integriteit. Die ethische theorievorming biedt handvatten
eninzichten om integriteit nader te verduidelijken. Van groot belang bin-
nen de ethiek is het onderscheid tussen verschillende benaderingen met
een eigen denk- en redeneerkader: de teleologische (of gevolgenethiek),
deontologische (of normen-en-plichtenethiek) en de deugdenethiek. In de
kern gaat het daarbij om verschillende aandachtsgebieden die ook relevant
zijn voor ‘moraal en macht’. Morele of ethische reflectie kan gaan om wat
politieke en bestuurlijke macht in de samenleving realiseren (gevolgen),
om de wijze waarop dat gebeurt (normen voor bestuur en politiek) en om
de waardering van de moraal van de betrokkenen (deugden).

Bij integriteit gaat het primair om handelingsethiek, om wat de betrok-
kenen doen en nalaten en veel minder om ethische reflectie op het resultaat
van het spel, op het beleid van de overheid of de strategie van de organisatie.

Daarmee komen we wel op een ingewikkeld vraagstuk, nadenkend over
moraal en macht. Het gaat dan zowel om ‘bestuursethiek’ als om ‘beleids-
ethiek’.4 Het eerste betreft het handelen van de betrokkenen binnen het
openbaar bestuur, het beleidsproces, het politieke en ambtelijke spel. Vol-
doen ambtenaren of politici niet aan de ‘ethiek van het spel en het hande-
len’, danis hun integriteit in het geding: de integriteit van het bestuur.

Bij beleidsethiek gaat het om de ethiek van het beleid zelf, om de vraag
wat er vanuit de ethische optiek te zeggen valt over de inhoud van het over-
heidsbeleid en de consequenties in de samenleving. Daarbij gaat het niet
alleen om de terreinen die we gemakkelijk met ethiek in verband brengen,
zoals vraagstukken rond euthanasie, abortus en oorlog en vrede. Op vele
andere beleidsterreinen (inzake bijvoorbeeld veiligheid en criminaliteit,
inkomen en sociale zekerheid, milieu, verkeersveiligheid of projectont-
wikkeling) is reflectie vanuit goed en kwaad minder gebruikelijk, maar
niet minder relevant. Steeds zal daarbij wel voor ogen gehouden moeten
worden vanuit welke ethische benaderingen wordt geargumenteerd.
Hoewel de normen- en de deugdenethiek niet gemist kunnen worden, zal
de gevolgenethiek hier een belangrijke rol spelen. Bij thema’s als abortus
spelen normen een cruciale rol (zoals ‘gij zult niet doden’, ‘zelfbeschik-
kingsrecht vrouw’), waarnaast de gevolgen worden beoordeeld (zoals het
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aantal illegale abortussen, verwaarlozing geboren kinderen). Bij het ver-
keersveiligheidsbeleid gaat het meer om de gevolgen (zoals de omvang van
de investering, de bespaarde verkeersdoden, of de milieuschade).

De ethiek van beleid (inclusief de gevolgen voor de samenleving) is cru-
ciaal om de ‘techniek’ van het bestuur aan te vullen, maar de vraag blijft
relevant wanneer het begrip integriteit van toepassing is. De integriteit
van bijvoorbeeld het Ministerie van Infrastructuur en Milieu betreft de
wijze waarop door ambtenaren en politici wordt gehandeld, in de verschil-
lende fasen van het beleidsproces. Zo gaan de grootste integriteitsaffaires
van de laatste jaren, de bouw- en vastgoedfraude, niet over de morele aan-
vaardbaarheid van de aangelegde bouwwerken, maar om de wijze waarop
is gehandeld (illegale afspraken, smeren en féteren, corruptie). Misschien
dat een niet-integer frauduleus proces leidt tot een onethisch resultaat,
maar dat hoeft niet.

Integriteitsvragen betreffen al met al het handelen van de actoren in
bedrijf en bestuur, niet de inhoud van de bedrijfsstrategie of het overheids-
beleid dat resulteert.

HET MIJNENVELD VAN DE MORAAL

Integriteit gaat over de geldende morele waarden, normen en regels.
Waarnaar verwijst evenwel het woordje ‘geldende’? Wie of wat bepaalt
wat geldt, wie is de ‘scheidsrechter’ in het mijnenveld van de moraal? Wie
beoordeelt of er sprake was van heelheid, professionele verantwoordelijk-
heid, onkreukbaarheid, ontbrekende morele reflectie, schending van vaak
algemene regels, schending van morele waarden en normen?

Soms is gemakkelijk te achterhalen wat het relevante ‘beoordelingskader’
inhoudt. Een eerste handvat bieden de internationaal geldende regels en
codes.5 Zo bestaan er bijvoorbeeld verdragen en conventies tegen corruptie
en machtsmisbruik. In democratieén geeft ook het nationale recht veel aan-
knopingspunten en dat geldt ook voor de regels en codes van organisaties.

Maar regels en codes bieden lang niet altijd uitkomst. Ook het handelen
binnen de kaders van wet en regel kan moreel dubieus zijn. Maar wie is dan
de scheidsrechter? Welke ‘publieken’ zijn van belang? En hoe stel je ‘hun’
moraal vast? Dat is lastig en tegelijk een uitdaging. Wie de integriteit van
eenindividu of organisatie aan de orde stelt, dient ook de publieken en de
morele normen te specificeren. Louter de ‘eigen’ moraal is niet het kompas
om dan op te varen, het moet gaan om (de interpretatie van) de moraal van
relevante publieken — ook al heeft elk individu vanzelfsprekend recht op een
eigen morele waardering en afweging met betrekking tot alle gedrag van ie-
dereen, of dat nu gaat om het aanvaarden van en vragen om steekpenningen
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Om integer te kunnen handelen

delen als ook voor de moraal
van het publiek nodig
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van vliegtuigbouwer Lockheed, om bordeelbezoek door de directeur van het
bedrijf gemeentewerken, of om de betaalde bijbanen van de Commissaris
van de Koning. Mijn stelling is evenwel dat het oordeel over de integriteit
van de prins, de directeur of de commissaris om meer vraagt dan alleen het
eigen oordeel over het genoemde gedrag. We hebben het niet voor niets over
(algemeen) geldende waarden, normen en regels. Dat oordeel vereist ook de
interpretatie van de moraal van de relevante publieken.

Wanneer de wethouder van Economische Zaken opdrachten geeft aan
het bedrijfvan zijn broer, staat dat haaks op de norm dat een bestuurder
verre moet blijven van het nemen van besluiten waarbij eigenbelang in
het geding is. Wanneer een minister de Tweede Kamer bewust foutiefin-
formeert is dat een politieke doodzonde en op de achtergrond spelen de
geldende normen voor het spelen van het politieke spel. Maar wanneer
een wethouder tijdens de nieuwjaarsreceptie ietwat dronken van het stad-
huisbalkon kiepert, wordt het beoordelen al een stuk moeilijker. Het is niet
slim, ook niet gezond, maar is het ook niet integer?

Om tot dat oordeel te komen, zijn de wetten en regels van belang, maar
daarbinnen is — vanuit mijn denkraam over integriteit — ook van betekenis
wat het relevante publiek (in het voorbeeld: de lokale bevolking) ervan vindt.

In deze visie op integriteit is er dus geen vooropgezet normatief kader dat
de afweging stuurt. Integriteit is een kwaliteit van het handelen. Om te ko-
men tot integer handelen is het voor de functionaris van belang dat hij zowel
gevoel heeft voor de morele dimensies van zijn handelen (en de eigen waar-
den ennormen die in het geding
zijn), voor de ‘gestolde moraal’ die
is neergelegd in wetten en codes, als

18 ngUeZ voor zowel de morele ook voor de moraal van zijn publie-
dimensies van het glggn han- ken. Dat gevoel is ook te omschrijven

als de ‘morele antenne’.

De relevante moraal ligt lang niet
altijd voor het ‘oprapen’. Dat maakt
het voor publieke functionarissen
nogal eens ingewikkeld en hersenbrekend om te bepalen wat integer ge-
dragis. Is er sprake van (de schijn van) belangenverstrengeling wanneer
je als wethouder Sport voorzitter bent van de lokale voetbalvereniging (ja,
niet doen dus), wanneer je dat bent als wethouder Volkshuisvesting en je
jezelfin B&W verre houdt van besluiten over sport, of wanneer je partner,
zoon/dochter, of buurman voorzitter is van die vereniging? Vaak resteert
weinig anders dan te koersen op het eigen persoonlijke morele kompas (de
eigen moraal). Blijkt later dat een publieke moraal manifest wordt die daar
haaks op staat, dan brengt dat de functionaris in grote problemen. Zijn
integriteit komt ter discussie te staan, de antenne heeft gefaald.
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Het besefvan dat morele risico kan leiden tot hypocrisie of opportu-
nisme.% Hypocriet is de functionaris die op voorhand de eigen moraal
laat vieren omdat het publiek (wellicht) iets anders vindt. De opportunist
maakt geen eigen afweging maar waait mee met de morele wind die wordt
aangereikt door de voorlichter of het opinieonderzoek. Of daarbij de wens
de vader van de gedachte is, weet ik niet, maar ik vermoed dat opportu-
nisme en hypocrisie slechte raadgevers zijn en geen uitweg bieden uit
het mijnenveld van de moraal. Dat heeft ermee te maken dat de publieke
moraal niet onverschillig staat tegenover de mate waarin een functionaris
ruggengraat toont, ook in morele zin. lemand met morele daadkracht, die
voor de eigen afweging staat en die weet uit te leggen, kan uiteindelijk vaak
op meer waardering rekenen dan degene die niet anders doet dan zijn pu-
bliek naar de mond praten.

Een ander aspect of gevaar betreft wat ik betitel als ‘integritisme’. In
dat geval wordt iemands integriteit in het geding gebracht wanneer daar
eigenlijk geen reden voor is. ledereen maakt ook fouten, neemt twijfelach-
tige beslissingen, maar het vereist meer om iemands integriteit in het ge-
ding te brengen als ook om een misstap te veralgemeniseren in de richting
van twijfel over iemands integriteit, als persoon of functionaris.

INTEGRITEIT IN CONTEXT

In het voorgaande heb ik geprobeerd de betekenis van integriteit voor ‘de
macht’ te omschrijven en af te bakenen. In de kern gaat het om de morele
kwaliteit van politiek en bestuur. Tegelijk past het besef dat ook andere
kwaliteiten ertoe doen in de praktijk van de macht. Bij criteria voor goed
besturen gaat het in Nederland ook om wat je kunt realiseren in de samen-
leving (effectiviteit), om de mate waarin de macht zich verbindt met en
kansen biedt voor burgers en de samenleving (democratie) en of wordt aan-
gesloten bij regel en wet (rechtmatigheid). Daarop voortbouwend is het wel
devraag hoe goed we dat in onze samenleving en in ons bestuur georgani-
seerd hebben. Mijn stelling is dat we doeltreffendheid en doelmatigheid
(Rekenkamers), democratie en legitimiteit (politiek stelsel) en rechtmatig-
heid (rechterlijke macht) wel op het netvlies hebben, maar dat ‘integriteit’
in ons huidige stelsel maar mondjesmaat vertegenwoordigd wordt. Dat
geldt voor ons landelijke bestuur, maar ook wel voor vele organisaties.

Dat geldt dus ook voor politieke partijen en hun bemoeienissen met in-
tegriteit. Zie bijvoorbeeld het onderzoek van Slingerland en Transparency
International naar ons nationale integriteitssysteem.” Dat wijst op thema’s
zoals de openbaarheid over de financiering van de partijactiviteiten (nationaal
enlokaal), hoe wordt omgegaan met de pogingen om hetlandelijke systeem
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voor integriteit te verbeteren, ook wat betreft het bedrijfsleven, en het omgaan
met klokkenluiders. Tot slot noem ik de discussie over de nevenfuncties en
-betrokkenheden van Tweede en Eerste Kamerleden. Diverse voorbeelden,
natuurlijk, maar het gaat me erom of het thema integriteit serieus op de partij-
politieke agenda’s staat, ook los van de mediahypes van alledag.

Nadenken over integriteit, wat het inhoudt, welke gevolgen het heeft
voor het eigen (partij)functioneren en de opstelling met betrekking tot wat
er moet gebeuren, is niet altijd vanzelfsprekend. Met de pvv als voorbeeld
van gebrek aan transparantie over de financiering en gebrekkige interne
democratie (en dus ook integriteit), geldt ook voor andere partijen dat nog-
al wat zaken slecht op orde zijn, als ook dat men in de verdediging schiet
wanneer het om eigen partijgenoten gaat.

INTEGRITEIT IS DE MORAAL VAN DE MACHT

Vatik het voorgaande samen, dan gaat het bij integriteit om relevante of
geldende moraal met betrekking tot het handelen van politici en bestuur-
ders. Integriteit betreft de moraal van de macht in actie. Daarmee is het een
thema dat relevant is voor alle politieke partijen en ideologieén. Tegelijk

weten we nog maar weinig over de relatie tussen die ideologieén en integri-

TABEL I. KEUZE VAN STUDENTEN VOOR BELANGRIJKSTE WAARDE EN

PARTIJVOORKEUR.
Partijen Aantal Keu?e i.n- Keu'ze re'cht- Keuze' o Keuze c!,e-
(n) tegriteit matigheid effectiviteit mocratie
CDA 75 55% 5% 31% 9%
CU 21 627, 147, 197 5%
D66 127 50% GY 307, 147,
GL 95 55% 3% 27% 15%
PvdD 17 59% 6% 29% 67%
PVV 40 25% 8% 437% 25%
PvdA 105 40% 8% 30% 227
SGP 28 46, 149 25% 147
SP 47 497 13% 267, 13%
VVD 124 32% 6% 48% 137
Totaal 679 45% 7% 33% 15%
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teit en de mate waarin er verschillen bestaan tussen partijen wanneer het
gaat om de moraal van de macht in actie. Dat geldt ook voor het cpa en de
christendemocratie. Wel is duidelijk dat cpa-sympathisanten veel waarde
hechten aan ‘integriteit’. Milanne Mulder deed onderzoek naar de relatie
tussen politieke visies op de samenleving en de ideeén over goed besturen
en het belang van criteria als rechtmatigheid, integriteit, effectiviteit en
democratie.® Tabel 1 biedt daarvoor food for thought. Het gaat om de visie
van studenten/jongeren op het belang van die criteria, wanneer ze worden
‘gedwongen’ de belangrijkste te kiezen. Ter afsluiting presenteer ik van
daaruit hierna een aantal observaties, ten behoeve van de discussie over de
moraal van de macht.

CDA, ETHIEK EN INTEGRITEIT

Het is uitermate boeiend hoe de christendemocratie omgaat met het thema
moraal en macht. In deze bundel wordt die geschiedenis ook geschetst:
Van Agt en het ethisch reveil, Balkenende en ‘normen en waarden’, en
recenter was er Buma’s poging om de moraal in te brengen in de laatste
campagne voor de Tweede Kamer. Vanuit het cpa-gedachtegoed zijn dat
steeds logische bijdragen aan het politieke debat, maar ze hebben ook wel
schaduwzijden wanneer het gaat om de moraal van de macht zelf.

Enerzijds denk ik daarbij aan het wellicht onbedoelde effect dat dit
thema in het partijpolitieke debat van alledag vooral of zelfs louter met
christendemocratie (en religie) wordt geassocieerd. Ik vind dat jammer.
Allepartijen enideologieén zouden zich moeten bezighouden met hun
politieke en bestuurlijke moraal.

Opmerkelijk is vanuit mijn optiek wel dat de cpa-discussie over ‘mo-
raal’ vooral lijkt te gaan over de samenleving en minder over de partij en
de beweging zelf. Enerzijds is dat verdedigbaar. De nadruk op moraal en
waarden wanneer het om de samen-
i . . ' leving gaat, met daarbinnen ge-

De cpa-discussie over moraal’ . piioheid, solidariteit, gespreide
lijkt vooral te gaan over de verantwoordelijkheid en rentmees-
samenleving en minder over de terschap als uitgangspunten, biedt
partij en de beweging zelf duldelljkheld.’D‘e notitie Een be—'
trouwbaar politicus. Grondhouding
voor volksvertegenwoordigers en
bestuurders namens het cpa biedt daarvoor mooie inzichten.9

Anderzijds roept de uitwerking van de moraal van de macht zelf echter
tegelijk vragen op (met logischerwijs dan ook twijfel over de geloofwaar-
digheid van de eigen pleidooien gericht op de samenleving, de ‘anderen’).
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De achterban lijkt integriteit erg belangrijk te vinden, maar ik vraag me af
of hoe prominent de moraal van de eigen macht (integriteit) op de eigen
agenda staat. Laat ik wat simpele voorbeelden noemen.

Wat is de kern van de eerdergenoemde notitie Een betrouwbaar politicus
enwatis erin de praktijk mee gebeurd? Er wordt gepleit tegen regels en
voor een grondhouding. In die ‘grondhouding’ gaat het om de samenle-
ving (gerechtigheid enzovoort), maar hoe wordt er aangekeken tegen de
moraal van de (eigen) macht? Een eigen ethische gedragscode wordt niet
bepleit, maar wat zijn precies de uitgangspunten? Aanvullend is wel spra-
ke van concrete initiatieven, zoals vertrouwenspersonen en een commissie
waar integriteitsschendingen gemeld kunnen worden. Ik heb hier geen
serieus onderzoek naar gedaan, maar wat informeel polsen leidde niet tot
deidee dat ditinmiddels ook functioneert.

Daarnaast passen andere vragen met betrekking tot de moraal van de ei-
gen macht. Hoe zit het bijvoorbeeld met de transparantie van de inkomsten
van de partij op alle niveaus? Financiering door organisaties en bedrijven
heeftimmer de mogelijke schijn van belangenvermenging of -verstrenge-
ling, en dus past openbaarheid. En hoe zit het met de status van de ethische
afspraken voor partijfunctionarissen en de mate waarin die in de praktijk
tot gelding wordt gebracht? Ditis een relevante vraag voor bijvoorbeeld het
debat over de nevenactiviteiten van prominente Tweede en Eerste Kamerle-
den. Ik denk daarbij logischerwijs ook terug aan het debat over de vroegere
nevenfunctie van Eerste Kamervoorzitter Brinkman in de bouwsector.

Hoe zit het met de cpa-opstelling tegenover klokkenluiders als Fred
Spijkers en de betrokkenheid van vele cpa’ers in het verleden bij die affaire
(ministers, staatssecretarissen, volksvertegenwordigers)? En hoe zit het
met de cpa-opstelling in de Tweede Kamer met betrekking tot de pogingen
een landelijk integriteitssysteem tot stand te brengen? In de discussies
daarover en in de beleidsontwikkeling loopt de partij niet voorop, om het
eufemistisch uit te drukken.

Dergelijke vragen zijn opportuun voor alle politieke partijen, zo besef
ik, maar ik stel ze hier om mijn thema van de integriteit van de macht (zelf)
te verbinden met het thema in dit boek over moraal en macht. Vele poli-
tieke partijen hebben op dit punt nogal wat boter op het hoofd. Maar toch.
De meer algemene boodschap is dat het twijfel oproept wanneer de moraal
niet of maar weinig verbonden wordt met het eigen functioneren en beleid.
Integriteit is moraal van de macht, integriteit betreft dus ook het handelen
van de eigen partij, politici en bestuurders, en het verbinden van dat thema
met een algemeen debat over macht en moraal lijkt niet onlogisch.

Dat geldt, nogmaals, voor alle partijen, maar is zeker ook van belang
voor het cpa. Binnen de partij wordt geregeld de vraag gesteld of het niet
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mogelijk is om de christendemocratische waarden-en-normenagenda te
verbreden en te verdiepen. ‘Fatsoen moet je doen’, om te beginnen in eigen
kring. Natuurlijk; maar het heeft soms ook nogal ongemakkelijke gevolgen
wanneer het gaat om het eigen functioneren en beleid.
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