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Van doelgroepenbenadering naar business case
van diversiteit: de invloed van het kabinet op
publieke sectoren

Saniye Celik

De focus van het diversiteitsbeleid binnen de publieke sector is de afgelopen decen-
nia verschoven. Daar waar in de jaren tachtig het bieden van gelijke kansen voor
verschillende doelgroepen centraal stond, veranderde dit na het millennium in het
effectief en efficient managen van een divers personeelsbestand voor een beter
presterende publieke sector, ook wel de business case van diversiteit genoemd. Dit
artikel gaat na in hoeverre het kabinet invloed heeft gehad op het diversiteitsbeleid
van publieke organisaties. De constatering is dat het kabinet in beperkte mate van
invloed is op de argumenten voor diversiteit van publieke organisaties maar in gro-
tere mate de diversiteitsinterventies beinvloedt, vooral binnen de sectoren Rijk,
Gemeenten en Politie. De invloed op interventies van medeoverheden is het gevolg
van sterke sturing van het kabinet hierop. De ingezette interventies weerspiegelen
daardoor in mindere mate de business case van diversiteit en blijven steken in het
doelgroepenbeleid. Publieke organisaties die een langere historie kennen met diver-
siteitsbeleid en die dichter bij de samenleving opereren en de noodzaak voor diversi-
teit voelen, omarmen meer de business case en zetten interventies in die hiermee
samenhangen.

1 Inleiding

Ruim drie decennia wordt er beleid gevoerd ter bevordering van etnisch-culturele
diversiteit! binnen Nederlandse publieke organisaties. In de loop der jaren is het
diversiteitsbeleid in de publieke sector? veranderd, net als de beleidstheorie die
eraan ten grondslag ligt. Demografische ontwikkelingen, het maatschappelijke en
politieke klimaat, kennis en vooronderstellingen op een bepaald terrein zijn hier-
voor mede bepalend (Bekkers, 2007; Scholten, 2008; Hoogerwerf, 1989; Rein &
Schon, 1994). De perspectieven op diversiteit zijn belangrijke vooronderstellin-
gen die de vormgeving van beleid beinvloeden. De dominante diversiteitsperspec-

1 Diversiteit kan betrekking hebben op allerlei kenmerken (Jackson & Joshi, 2011) en richt zich
doorgaans op etniciteit en geslacht (SER, 2009).

2  De Nederlandse publieke sector bestaat uit 14 overheidssectoren, te weten Rijk, Provincies en
Waterschappen, Primair Onderwijs, Voorgezet Onderwijs, Middelbaar Beroepsonderwijs, Hoger
Beroepsonderwijs, Wetenschappelijk Onderwijs, Onderzoekinstellingen en Universitair Medische
Centra, Beroepsonderwijs, Hoger Beroepsonderwijs, Wetenschappelijk Onderwijs, Onderzoekin-
stellingen en Universitair Medische Centra.
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tieven zijn aan verandering onderhevig. Vanaf begin jaren tachtig ging het
voornamelijk om het tegengaan van discriminatie en het bevorderen van gelijke
kansen bij de overheid, terwijl na de millenniumwisseling dit veranderde in de bij-
drage die een divers personeelsbestand kan leveren aan de kwaliteit en legitimi-
teit van de overheid (Groeneveld, 2014; Ministerie van BZK, 2008a). De verwach-
ting is dat het kabinet de perspectieven, de vormgeving en uitvoering van beleid
van publieke organisaties in verschillende subsectoren beinvloedt. Zo kent het
kabinet verschillende sturing- en invloedmogelijkheden om organisatiedoelen bij
medeoverheden af te dwingen (Bozeman, 2007; Derksen & Schaap, 2007; Bleker
& Van den Bremen, 1983). Er is enerzijds sprake van centrale sturing waarbij de
medeoverheden gezien worden als uitvoerder van centraal beleid. Anderzijds
heeft bijvoorbeeld de lokale overheid beleidsvrijheid bij de uitvoering van de
medebewindstaken (Goldsmith & Page, 2010; Goldsmith, 2005). Daarbij komt
dat steeds meer taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden gedecentrali-
seerd worden naar gemeenten waardoor er beleidsruimte ontstaat voor gemeen-
ten (Jans e.a, 2013).

Verschillende kabinetten hebben getracht sturing te geven aan het diversiteitsbe-
leid van medeoverheden door het faciliteren van tal van interventies. Te denken
valt aan het formuleren van streefdoelen, het faciliteren en het monitoren van
beleid, het organiseren van activiteiten om allochtonen® in contact te brengen
met overheidswerkgevers, het reserveren van plaatsen voor stagiaires of trainees
van allochtone afkomst, trainingen voor het omgaan met diversiteit en trajecten
voor het beinvloeden van de organisatiecultuur. De verschillende publieke organi-
saties zoals het Rijk, de gemeenten, provincies, waterschappen en politie kennen
zelf ook een perspectief op diversiteit dat niet noodzakelijkerwijs overeenkomt
met de perspectieven van het kabinet. Hoewel de verantwoordelijkheid voor
diversiteitsbeleid, als onderdeel van strategisch HRM, steeds meer belegd wordt
bij de verschillende overheden om beter te kunnen aansluiten bij de omgeving
van de organisatie (Steijn & Groeneveld, 2010; Frouws & Bruiskool, 2010), wijzen
interventies door het kabinet op een invloed op dit beleidsterrein. Er is nog
beperkt inzicht in perspectieven op diversiteit binnen verschillende publieke sec-
toren en onderzoek naar de rol van het kabinet daarbij ontbreekt. Dit onderzoek
geeft inzicht in de mate van doorwerking van het kabinetsbeleid in het beleid van
medeoverheden.

Het HRM-beleid en als onderdeel daarvan het diversiteitsbeleid in de publieke
sector kent een relatief grote mate van decentralisatie. Publieke organisaties heb-
ben vrij grote ruimte om hun personeelsbeleid zelf vorm te geven (Steijn & Van
der Parre, 2010). Bestuurswetenschappelijk onderzoek laat zien dat in landen om
ons heen strategisch HRM-beleid in de publieke sector sterk gedecentraliseerd is
en flexibiliteit biedt aan lagere overheden om uitvoering te geven aan beleid
(OECD, 2005; Peeters, 2011). Er is schaars inzicht in de mate van beinvloeding
van de centrale overheid op het diversiteitsbeleid van medeoverheden binnen de

3 Eenallochtoon is een persoon van wie ten minste een ouder in het buitenland is geboren.
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Nederlandse context. Dit leidt tot de volgende onderzoeksvraag: In hoeverre bein-
vloedt het kabinet de perspectieven op diversiteit binnen publieke organisaties alsmede
de ingezette diversiteitsinterventies? Deze vraagstelling wordt beantwoord met
behulp van twee deelvragen.
1 Wat zijn de diversiteitsperspectieven van de laatste drie opvolgende kabinet-
ten en welke veranderingen hebben daarin plaatsgevonden?
2  Wat zijn de diversiteitsperspectieven binnen verschillende publieke organisa-
ties en welke interventies zijn ingezet?
De volgende paragraaf bespreekt de theoretische inzichten over perspectieven op
diversiteit en de daarbij behorende interventies binnen publieke organisaties,
waarna paragraaf 3 ingaat op de sturingsrelatie, de interbestuurlijke verhoudin-
gen in het binnenlands bestuur en de invloedmogelijkheden van het kabinet daar-
bij. Paragraaf 4 geeft een schets van de onderzoeksmethode. Vervolgens worden
in paragraaf 5 de veranderingen van perspectieven van verschillende kabinetten
beschreven. Paragraaf 6 beschrijft de perspectieven en interventies van verschil-
lende publieke organisaties en verklaart de invloed van het kabinet daarop. Het
artikel wordt afgesloten met conclusies en discussie.

2 Perspectieven op diversiteit

Het diversiteitsbeleid binnen de publieke sector berust, net als elk ander beleid,
op vooronderstellingen. Het gaat om het geheel aan argumenten en kennis op
basis waarvan de overheid verwacht dat diversiteitsbeleid tot beoogde doelen
leidt en interventies inzet om deze doelen te behalen. Verschillende diversiteits-
theorieén kunnen beschouwd worden als vooronderstellingen bij beleid (Rees,
1998; Squires, 2005; Walby, 2005; Kirton & Greene, 2010, Ely & Thomas, 2001).
In dit onderzoek staan de drie perspectieven van Ely en Thomas (2001) centraal:
discrimination & fairness (D&F), access & legitimacy (A&L) en integration &
learning (I&L). In een later onderzoek zijn deze drie perspectieven verfijnd en
uitgebreid met de twee perspectieven: kleurenblindheid en homogeniteit (Pod-
siadlowski e.a., 2009). Hoewel de vijf perspectieven geen beleid behelzen, kunnen
er wel bepaalde typen beleid uit afgeleid worden dan wel op gebaseerd worden. De
perspectieven beschrijven de achterliggende gedachte voor diversiteit en de doe-
len die organisaties willen realiseren. Daarmee bevatten de perspectieven de argu-
menten voor diversiteitbeleid en onderbouwen diversiteitsinterventies.

Bij het D&F-perspectief gaat het om streven naar diversiteit vanwege moreel-
ethische en juridische argumenten (Roosevelt, 1990; Ely & Thomas, 2001; Pitts,
2009; Steijn & Groeneveld, 2010). In dit perspectief schuilt een moreel gevoel van
verplichting om cultureel diverse organisaties te bewerkstelligen, zodat een
rechtvaardige en gelijke behandeling van alle groepen wordt gerealiseerd. Gelijke
kansen en het tegengaan van vooroordelen over en discriminatie van minder-
heidsgroepen zijn belangrijke waarden in de organisatie bij dit perspectief (Ely &
Thomas, 2001). Het D&F-perspectief richt zich voornamelijk op de toegang en
gelijke kansen voor minderheidsgroepen in de werving en selectieprocessen van
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organisaties (Selden & Selden, 2001) en het realiseren van representativiteit van
ondervertegenwoordigde groepen (Rosenbloom & Featherstonhaugh, 1977;
Saltzstein, 1979) om legitimiteit en publieke geloofwaardigheid te verkrijgen
(Krislov, 1974; Meier, 1975; Groeneveld & Van de Walle, 2010). Beleid dat zich
hierop richt wordt ook wel doelgroepenbeleid genoemd (Rosenbloom & Feather-
stonhaugh, 1977; Saltzstein, 1979; Groeneveld & Van de Walle, 2010). Streefcij-
fers en aangepaste werving- en selectiemethoden worden als interventies ingezet
om veranderingen teweeg te brengen (Essed & De Graaf, 2002). Zo werden er in
de periode 2007-2011 in de publieke sector streefcijfers gehanteerd om te komen
tot een evenredige afspiegeling van de samenleving in het personeelsbestand van
de organisatie en werd er bij de instroom en doorstroom de voorkeur gegeven aan
specifieke groepen (zoals vrouwen en allochtonen) in de organisatie (Hofhuis &
Van 't Hoog, 2010; Celik e.a., 2011).

Vanuit het A&L perspectief streven publieke organisaties naar diversiteit binnen
het personeelsbestand, om aansluiting te vinden bij verschillende groepen in de
samenleving. In dit perspectief wordt erkend dat de arbeidsmarkt divers is en dat
een diverse opbouw van het personeelsbestand het aantrekken van diversiteit op
de arbeidsmarkt positief beinvloedt (Ely & Thomas, 2001). Net als bij het D&F-
perspectief is bij het A&L-perspectief de representativiteit van de overheid de
onderliggende gedachte. Het verschil is het idee dat mensen met dezelfde achter-
grond elkaar beter begrijpen, waardoor de communicatie effectiever verloopt.
Hierdoor kan de overheid beter inspelen op publieke belangen waardoor de legiti-
miteit en effectiviteit van het overheidshandelen worden verbeterd (Krislov,
1974; Selden & Selden, 2001; Andrews, Boyne, Meier, O’'Toole Jr. & Walker,
2005; Groeneveld, 2010; Groeneveld & Van de Walle, 2010; Kennedy, 2014). Het
A&L-perspectief stelt dat een evenredige vertegenwoordiging van minderheden
essentieel is om de organisatieprestaties te verbeteren. Een interventie die aan-
een A&L-perspectief refereert, is het programma bij de politie ‘meer kleur in uni-
form’ om diversiteit te bevorderen voor de herkenbaarheid van de politie ook bij
etnische groepen in de samenleving.

Bij het I&L-perspectief draait het enerzijds om de externe voordelen die diversi-
teit biedt en anderzijds om de positieve bijdrage van diversiteit aan de organisa-
tieprestaties door interne voordelen. Het I&L-perspectief richt zich op diversiteit
als een bron voor het leren voor iedereen in de organisatie. Volgens dit perspec-
tief zijn de inzichten, vaardigheden en ervaringen van verschillende werknemers
van toegevoegde waarde voor de organisatie. Culturele diversiteit wordt gezien als
een katalysator voor creativiteit en innovatie die waarschijnlijk zal resulteren in
betere prestaties, omdat de verschillen in achtergrond leiden tot divergent den-
ken en nieuwe manieren om taken en werkprocessen te organiseren (Ely &
Thomas, 2001). Een positieve werkomgeving kan bijdragen aan de waardering en
benutting van deze verschillen. Trajecten gericht op het creéren van een inclu-
sieve organisatiecultuur waarbij verschillen en overeenkomsten tussen individuen
(h)erkend en gewaardeerd worden en een onderdeel vormen van besluitvormings-
processen (Pless & Maak, 2004) kunnen gerekend worden tot het I&L-perspec-
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tief. Interventies binnen de publieke sector die gebaseerd zijn op het I&L-perspec-
tief zijn bijvoorbeeld het divers samenstellen van expertgroepen bij de politie om
etnische vraagstukken beter op te lossen en trainingen voor selecteurs en mana-
gers om verschil in kwaliteiten van sollicitanten te herkennen.

Bij het A&L- en I&L-perspectief worden de doelen van de organisatie met diversi-
teit verbonden aan het verbeteren van de prestatie van de organisatie. Dit wordt
ook wel de business case van diversiteit genoemd. De gedachte bij de business
case van diversiteit is dat de samenstelling van een divers personeelsbestand der-
mate uniek kan zijn dat het een concurrentievoordeel met zich meebrengt (Cox &
Blake, 1991; Richard, 2000; Kochan e.a., 2003; Herring, 2009; Human, 2005). Bij
de business case binnen de publieke sector gaat het om het managen en benutten
van verschillen ten behoeve van de organisatie (Kirton & Greene, 2010) en de
voordelen die diversiteit kan brengen voor de efficiéntie en effectiviteit van
publieke organisaties (Pitts, 2005; Patrick & Kumar, 2012). De A&L- en I&L-
perspectieven hebben ieder betrekking op verschillende aspecten van de business
case. Bij het A&L-perspectief staat de relatie tussen de organisatie en haar omge-
ving centraal en gaat het om de aansluiting bij de groepen in de samenleving
(Herring, 2009). Diversiteit in het personeelsbestand levert daarbij kennis op met
positieve effecten voor de organisatie (Thomas e.a., 2004). Bij de overheid gaat
het dan bijvoorbeeld om het ontwikkelen van beleid dat beter aansluit bij de
omgeving. Het I&L-perspectief richt zich daarentegen op de processen binnen de
organisatie om te komen tot betere organisatieprestaties middels creativiteit en
innovatie (Van Knippenberg & Schippers, 2007).

De laatste twee perspectieven kleurenblindheid en het streven naar homogeniteit
kennen beide geen bewuste aandacht voor diversiteit (Podsiadlowski e.a., 2009).
Het perspectief kleurenblindheid refereert naar de gelijke behandeling van perso-
nen in de organisatie, het vermijden van discriminatie en houdt in tegenstelling
tot het D&F-perspectief geen rekening met de culturele achtergrond van perso-
nen. Volgens het kleurenblindperspectief passen mensen in de organisatie wan-
neer ze overeenkomen met de vereiste beroepskwalificaties. Er wordt gekeken
naar individuen, afkomst of andere collectieve verschillen doen niet ter zake.
Organisaties met een kleurenblindperspectief zijn niet bewust actief met het
bevorderen van diversiteit maar zijn gericht op het aanstellen van de juiste kandi-
daat op de juiste positie op basis van kwaliteit. Kleurenblindheid vertaalt zich in
de vorm van het voeren van geen specifiek beleid op diversiteit en er worden geen
specifieke diversiteitsinterventies ingezet. Zo wordt bij de werving en selectie van
een nieuwe medewerker iemands achtergrond buiten beschouwing gelaten (Vos
e.a., ingediend). Ook wordt er niet erkend dat er ongelijkheid en impliciete biases
(eenzijdigheden) kunnen zijn bij de beoordeling van de geschiktheid van een per-
soon voor een functie. Het perspectief streven naar homogeniteit houdt in dat
organisaties een divers personeelsbestand proberen te vermijden of zich er zelfs
tegen afzetten. De focus bij homogeniteit ligt niet op de diversiteit aan kenmer-
ken van werknemers, maar op de overeenkomsten tussen hen. Volgens dit per-
spectief zijn organisatorische doelen het best bereikbaar wanneer er sprake is van
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gedeelde waarden. Het uitgangspunt is dat organisaties beter functioneren wan-
neer medewerkers aansluiting hebben bij de dominante cultuur en waarden van
de organisatie. Concreet kan dit betekenen het rekruteren en selecteren van
medewerkers die dezelfde achtergrond hebben als de dominante meerderheid in
de organisatie. Tabel 1 vergelijkt de diversiteitsperspectieven en geeft op basis
van de theorie per perspectief voorbeelden van interventies binnen de publieke
sector.
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3 Invloed van het kabinet

Publieke organisaties hebben hun eigen perspectieven en interventies op het ter-
rein van diversiteit (Ely &Thomas, 2001; Podsiadlowski e.a., 2013) die niet nood-
zakelijk overeenkomen met de perspectieven van het kabinet. Daarbij komt dat
verscheidene institutionele factoren gevolgen kunnen hebben voor het beleid van
publieke organisaties (Boselie e.a,, 2005). Publieke organisaties hebben niet alleen
te maken met formele wettelijke kaders en politieke beinvloeding, maar de ver-
schillende overheidsorganisaties kennen ook eigen beroepsnormen, waarden,
regelingen en organisatiedoelen (Paauwe & Boselie, 2003). Ook de rol van het
kabinet in een gedecentraliseerde eenheidstaat geeft kleur aan de institutionele
context van publieke organisaties.

Het kabinet kent sturings- en invloedmogelijkheden ten aanzien van het beleid
van publieke organisaties (Derksen & Schaap, 2007; Bozeman, 2007) die verschil-
lend zijn voor de publieke sectoren. Zo heeft het kabinet directe invloed op het
beleid van kabinetssectoren.

4In dit onderzoek behoren Rijk en Politie tot de kabinetssectoren. Deze sectoren
vallen direct onder de ministeriéle verantwoordelijkheid, waardoor het kabinet
direct invloed uitoefent op het beleid en de beoogde doelen. Het kabinetsbeleid
kan worden vertaald naar de kabinetssectoren, die dit verder concretiseren in de
vorm van beleidsinterventies. Daarbij speelt wel dat de kabinetssectoren uit ver-
schillende (uitvoerende) organisaties bestaan die verder afstaan van het rijksbe-
leid. Dit kan van invloed zijn op sturing en doorzettingsmacht van het kabinet. Zo
bepaalt het Ministerie van BZK het rijksbeleid op het gebied van personeel en
organisatie. Tegelijkertijd kennen de departementen en uitvoeringsorganisaties
(zoals de Belastingdienst) hun eigen bedrijfsvoering en verantwoordelijkheden
waardoor spanning kan ontstaan tussen rijksbeleid en de uitvoering daarvan.

Overheidssectoren die op grotere afstand van het kabinet staan worden ook wel
zelfstandige publieke werkgevers (ZPW’s) genoemd. De ZPW’s kennen een eigen
verantwoordelijkheid en hebben dus ook meer vrijheid bij de invulling en uitvoe-
ring van diversiteitsbeleid. Sectoren in dit onderzoek die tot de ZPW’s gerekend
kunnen worden zijn gemeenten, provincies en waterschappen. Gemeenten en
provincies hebben autonomie en medewind en kennen een eigen politieke con-
stellatie die van invloed kan zijn op hun diversiteitsbeleid. De waterschappen
behoren tot het functioneel bestuur en oefenen de bevoegdheden uit bij provin-
ciale verordening. De invloed die het kabinet op de ZPW’s kan uitoefenen is
begrensd (Ministerie van BZK, 2008a). In deze sectoren kan het betreffende
ministerie slechts beleid stimuleren, faciliteren en monitoren, maar niet afdwin-
gen.

Hoewel de medeoverheden een belangrijke mate van autonomie hebben is er een
wederzijdse athankelijkheid van overheidslagen (Goldsmith & Page, 2010). Daar-

4 Het kabinet geeft invulling aan beleid via de verantwoordelijke ministeries, waarbij het Ministe-
rie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) een coérdinerende rol vervult.
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mee is er een contradictie tussen de lokale autonomie en de controle van de cen-
trale overheid (Steen & Toonen, 2010). Het kabinet is voor de beleidsuitvoering
afhankelijk van de medeoverheden. Tegelijkertijd is er sprake van een machtsver-
houding en invloed van de centrale overheid op de medeoverheden (Toonen,
1981). Zo zijn lokale overheden grotendeels financieel afhankelijk van de centrale
overheid (Goldsmith, 2005). Desondanks hebben gemeenten voldoende ruimte
om invulling te geven aan hun eigen beleid (Toonen & Hendriks, 1998). Het feit
dat steeds meer rijkstaken gedecentraliseerd worden dragen daaraan bij (Soss e.a.,
2010). Verder is te zien dat beleidskeuzen van gemeenten deels samenhangen
met ambities en intenties van de Rijksoverheid (Gilsing, 2005). Decentralisatie
van taken vraagt daardoor om samenspel tussen het Rijk en gemeenten (Boogers
e.a.,, 2009). Deze complementaire bestuurlijke rolverdeling tussen overheden
zorgt voor onduidelijke afbakening van taken en verantwoordelijkheden (Toonen,
2000). Afspraken over de verantwoordelijkheden worden door het Rijk en de
medeoverheden vastgelegd in de code interbestuurlijke verhoudingen en
bestuursakkoorden.® In het bestuursakkoord van 2008 heeft het kabinet
Balkenende IV ook afspraken gemaakt voor diversiteit met de ZPW’s. Hierin is
vastgelegd dat de ZPW’s het aandeel allochtonen vergroten en de verantwoorde-
lijke ministerie informeren over de bereikte resultaten.® Het kabinet heeft hier
sturing aan gegeven door het faciliteren van diversiteitsinterventies binnen de
ZPW’s.”

Bekend is dat hoe directer de sturingsmogelijkheid, hoe eenzijdiger en dwingen-
der de in te zetten interventies kunnen zijn (Bekkers, 2007). De verwachting is
dan ook dat de invloed van het kabinet op de diversiteitsperspectieven en inter-
venties van kabinetssectoren groter is dan voor de ZPW’s. Dit betekent dat de
sectoren die minder afstand hebben tot het kabinet de benadering van het kabi-
net sneller overnemen als perspectief voor de eigen organisatie en interventies
inzetten die daarmee samenhangen.

4 Onderzoeksmethode

Dit kwalitatief onderzoek richt zich op de kabinetsperioden vanaf Balkenende IV
(2007-2010). Dit kabinet stuurde vooral op interventies gestoeld op het doelgroe-
penbeleid ondanks de beweging van perspectief naar een business case van
diversiteit.® De daarop volgende kabinetten Rutte-Verhagen (2010-2012) en
Rutte-Asscher (november 2012-heden) hebben vanuit verschillende perspectie-
ven beleid gevoerd. Deze variatie in perspectieven en beleid kan licht werpen op
de invloed van het kabinet op de diversiteitsperspectieven en de interventies van
publieke organisaties.

Kamerstukken 11 2012/13, 33400-57 & 2010/11, 32749-1
Kamerstukken 11 2007/08, 31201-42

Kamerstukken 11 2009/10, 29544-218

Kamerstukken I1 2008/09, 31700-29

[ BEN RN IN)]

Bestuurswetenschappen 2014 (68) 4 13



Dit artikel uit Bestuurs&shy;wetenschappen is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Universiteit Leiden

Saniye Celik
Tabel 2: Respondentenschema
Sector Organisatie Functie

Kabinetssectoren

Ministerie van BZK

Beleidscoordinator |

2. Ministerie van BZK Beleidscoordinator 2
3. Ministerie van V& Projectleider
4.  Ministerie van OCW Projectleider
5. Ministerie van Defensie Projectleider
6. Expertisecentrum diversiteit Landelijke coordinator
politie
Zelfstandige Publieke 7. A&O-fonds gemeenten, provin- Sectoroverstijgende projectlei-

Werkgevers (ZPW’s) der ZPW’s

Beleidsadviseur

cies en waterschappen
8. Gemeente Enschede
9. Gemeente Den Haag Projectleider
Adviseur P&O

Senior beleidsmedewerker

10. Provincie Flevoland

I'l. Unie van Waterschappen (Koe-
pelorganisatie 25 waterschap-
pen)

12. Waterschap Hollandse Delta Senior P&O adviseur

13. Waterschap Schieland en de Senior HRM adviseur

Krimpenerwaard

Voor de analyse van de diversiteitsperspectieven en interventies van publieke
organisaties en de invloed van het kabinet daarop is een multiple casestudy uitge-
voerd. Vijf publieke sectoren zijn belicht waar het kabinet Balkenende IV
(2007-2010) op allerlei manieren getracht heeft te sturen op het beleid en inter-
venties. Dit betreffen twee kabinetssectoren Rijk en Politie en de drie zelfstandige
publieke werkgevers (ZPW’s) provincies, gemeenten en waterschappen. Naast de
analyse van beleidsdocumenten zijn semigestructureerde interviews gehouden
met open geformuleerde vragen.® Totaal zijn in de periode februari 2012 tot
augustus 2012 en in het derde kwartaal van 2013 dertien interviews van circa
twee uur gehouden met ambtenaren uit de geselecteerde overheidssectoren,
waarvan 8 vrouwen (4 allochtoon en 4 autochtoon) en 5 mannen (2 allochtoon en
3 autochtoon). Naast de spreiding in verschillende sectoren zijn de respondenten
geselecteerd op basis van hun actieve rol bij ontwikkeling en uitvoering van diver-
siteitsbeleid.’? Alle respondenten waren gedurende drie onderzochte kabinetspe-
rioden werkzaam in dezelfde functie. Op basis hiervan kunnen valide uitspraken
gedaan worden over de perspectieven en interventies op organisatieniveau. De
respondenten zijn geanonimiseerd weergegeven in tabel 2.

9  De auteur heeft gedurende de drie onderzochte kabinetsperioden vanuit het Ministerie van BZK
als codrdinator voor diversiteitsbeleid voor de publieke sector geparticipeerd bij de beleidsont-
wikkeling en -uitvoering.

10 Voor dit onderzoek is gebruik gemaakt van een selectie van bestaand materiaal (Erradouani,
2012).

14 Bestuurswetenschappen 2014 (68) 4



Dit artikel uit Bestuurs&shy;wetenschappen is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Universiteit Leiden

Van doelgroepenbenadering naar business case van diversiteit: de invloed van het kabinet op publieke sectoren

Aan de kwalitatieve data zijn codes toegekend, waardoor gegevens vergeleken
konden worden.!! In eerste instantie is er gesloten gecodeerd, waarbij de codering
gebaseerd is op de verschillende theoretische concepten en de operationalisering
daarvan voorafgaand aan het onderzoek. Vervolgens is overgegaan op open code-
ren, zodat de zekerheid ontstaat dat geen informatie over het hoofd wordt gezien
(Berg, 2009). Om de diversiteitsperspectieven en de interventies uit de interviews
en documenten te achterhalen zijn indicatoren vastgesteld voor de onderzochte
diversiteitsperspectieven (zie tabel 3). Daarnaast is in de interviews gevraagd
naar de concrete interventies en hoe respondenten de invloed van de drie achter-
eenvolgende kabinetten hebben ervaren. De diversiteitsinterventies uit tabel 1
zijn als leidraad gebruikt voor de interviews.

Tabel 3: Indicatoren diversiteitsperspectieven
D&F-perspectief A&L-per- I&L-perspectief Kleurenblind- Homogeniteit
spectief heid
Gelijkwaardigheid Legitimiteit/ Creativiteit & Gelijke behande- Overeenkomst
Afspiegeling innovativiteit ling/beoordeling  belangrijk
Gelijke kansen
voor minderheids- Aansluiting Woaardering en  Juiste persoon op Vermijden ver-
groepen samenleving benutting ver- de juiste plaats schillen
schillen
(Voorkoming) Imago van de Kwaliteitseis/ Dominante cul-
achterstand anti- organisatie Integreren ver-  gelijke normen tuur leidend
discriminatie schillen in organi-
Breder bereik satie(cultuur) Onderdrukking
Morele verplich-  groepen vooroordelen
ting Productiviteit

Betere besluitvor- Geen voorkeuren

ming en/of presta-
ties

5 Diversiteitsperspectieven van de kabinetten

Deze paragraaf beschrijft de verandering van doelgroepenbeleid naar een business
case en concentreert zich op de diversiteitsperspectieven van verschillende kabi-
netten.

Veranderingen in kabinetten hebben tot gevolg dat perspectieven op diversiteit
kunnen wijzigen en daarmee samenhangend de interventies die ingezet worden.
Vanaf de jaren tachtig is er aandacht voor diversiteit binnen de publieke sector.
Toen was het diversiteitsbeleid veelal gericht op de maatschappelijke verantwoor-
delijkheid (Van Oudenhoven-Van der Zee, 2011) en bestond er een sterke samen-
hang met het integratiebeleid. In beide beleidsterreinen lag de aandacht op gelijk-
heid en de bestrijding van achterstand van etnische minderheden (Koopmans &
Statham, 2000; Jonkers, 2003; Verwey-Jonker Instituut, 2004; Snel & Scholten,

11 De interviewleidraad, de codelijst en de namen van geinterviewden zijn op te vragen bij de
auteur.
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2005; Scholten, 2008), wat kenmerkend is voor een D&EF-perspectief op beleid. Bij
diversiteit ging het toen om het vergroten van de vertegenwoordiging van etni-
sche diversiteit met een focus op de instroom van etnische minderheden in over-
heidsorganisaties (Groeneveld & Verbeek, 2012; Ministerie van BZK, 2008a). Dit
beleid wordt gekenmerkt als doelgroepenbeleid en werd voortgezet in de jaren
negentig. In 1994 werd het beleid ondersteund door de ‘Wet bevordering evenre-
dige arbeidsdeelname allochtonen’ (Wbeaa), met als doel het bevorderen van een
evenredige arbeidsdeelname van allochtonen. De Wbeaa werd in 1994 vervangen
door de ‘Wet Samen’ die hetzelfde doel kende als de Wbeaa. De wet kende een tij-
delijk karakter met een looptijd tot december 2003.

Na de millenniumwisseling verschoof het denken over diversiteit. Het toenmalige
kabinet Balkenende II heeft in 2004 de Wet Samen niet verlengd. Het uitgangs-
punt van het kabinet was het voeren van regulier arbeidsmarktbeleid en alleen
indien nodig dit te versterken met aanvullend beleid voor specifieke groepen om
gelijke kansen voor iedereen te creéren.'? In 2006 koppelde de verantwoordelijke
Minister Remkes van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties diversiteit aan
de herkenbaarheid en legitimiteit van het overheidsoptreden.’® Diversiteit werd
daarbij nodig gevonden om in de toekomst voldoende gekwalificeerd personeel te
kunnen aantrekken. Ook zou diversiteit in personeel helpen signalen op te van-
gen van behoeftes van specifieke groepen uit de samenleving. Diversiteit in het
personeelsbeleid betekende steeds meer een noodzaak om in te kunnen spelen op
een divers wordende samenleving en het benutten van de verscheidenheid op de
arbeidsmarkt (A&L). Rond 2007 werd het perspectief op diversiteit dat meer
gezichtspunten uit de samenleving in een vroeg stadium betrokken kunnen wor-
den bij de beleidsvorming en dat divers samengestelde teams de innovatiekracht
kunnen versterken.'* Diversiteit binnen de publieke sector werd daarmee in toe-
nemende mate benaderd vanuit het organisatiebelang en minder opgevat als het
wegwerken van achterstanden van ondervertegenwoordigde groepen in publieke
organisaties (Ministerie van BZK, 2008a), wat kenmerkend is aan een I&L-
perspectief van diversiteit.

De verschuiving na het jaar 2000 zorgde ervoor dat het doelgroepenbeleid (D&F)
plaats maakte voor de business case (A&L en I&L) van diversiteit met als doel orga-
nisatieprestaties te verbeteren (Van der Zee & Van Oudenhoven, 2006; SER,
2009; Groeneveld & Steijn, 2010; Groeneveld & Van de Walle, 2010). Hoewel de
business case van diversiteit meer zichtbaar werd, laten (beleids)documenten zien
dat het kabinet Balkenende IV (2007-2010) meerdere diversiteitsperspectieven
naast elkaar kende. In het regeerakkoord werden termen als gelijke en eerlijke
kansen benoemd (Ministerie van Algemene Zaken, 2007). Het kabinet kende
kwantitatieve doelen in de vorm van streefcijfers om het aandeel vrouwen en
allochtonen te verhogen (BZK, 2008a). Wat betreft etnische diversiteit was het
streven van het kabinet 50% toename van allochtonen binnen de publieke sector

12 Kamerstukken IT 2003/04, 29544-1
13  Kamerstukken II 2005/06, 30300-34
14  Kamerstukken II 2008/09, 31701-15

16 Bestuurswetenschappen 2014 (68) 4



Dit artikel uit Bestuurs&shy;wetenschappen is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Universiteit Leiden

Van doelgroepenbenadering naar business case van diversiteit: de invloed van het kabinet op publieke sectoren

in vier jaar tijd. De diversiteitsperspectieven van dit kabinet waren het creéren
van gelijkheid op de arbeidsmarkt'® (D&F-perspectief), het aanboren van extra
arbeidsaanbod, het bevorderen van de herkenbaarheid van de publieke sector
door de samenleving en het beter inspelen op de veranderende samenstelling van
de bevolking (A&L-perspectief) (BZK, 2008c). De overheid zou beter voeling hou-
den met wat er in de samenleving speelt als zij door een diverse personeelssamen-
stelling daarin goed is geworteld.’® Ook werd diversiteit door kabinet Balkenende
IV gemotiveerd vanuit het I&L-perspectief. Zo was de aanname dat diversiteit
helpt om beter in te spelen op de veranderende samenstelling van de bevolking,
omdat evenwichtig opgebouwde teams beter functioneren en creatiever zijn
(BZK, 2008c).

Het gelijkheidsdenken (D&F) eindigde met de komst van het kabinet Rutte-
Verhagen (2010-2012). Dit kabinet beéindigde het voorkeursbeleid op basis van
geslacht en etniciteit en gaf aan dat selectie plaats moest vinden op basis van
kwaliteit'” (Regeerakkoord VVD-CDA, 2010:26). Dit is een beschrijving van een
kleurenblindperspectief. Ook kende het kabinet Rutte-Verhagen een A&L-
perspectief. Een divers samengesteld personeelsbestand zou van belang zijn om
tekorten op de arbeidsmarkt op te vangen en diversiteit werd gezien als een ele-
ment van kwaliteit en herkenbaarheid van een overheid in een pluriforme samen-
leving.'® Het daarop volgende kabinet Rutte-Asscher in 2012 heeft geen expliciet
perspectief op diversiteit binnen de overheid beschreven. Voor het thema emanci-
patie en gelijkheid benadrukt is de voorbeeldrol van de overheid benadrukt
(Regeerakkoord VVD-PvdA, 2012:18). Er is aandacht gekomen voor het beperken
van discriminatie op de arbeidsmarkt en het bevorderen van arbeidsmarktpartici-
patie van minder kansrijke allochtone jongeren (D&F).'% Dit heeft in 2014 geleid
tot een actieplan arbeidsmarktdiscriminatie van het kabinet, waarin naast eerlijke
kans en gelijke behandeling (D&F) de meerwaarde van een divers personeelsbe-
stand voor organisaties is benadrukt (business case). Een charter diversiteit
wordt voorgesteld voor het bevorderen van een inclusief personeelsbestand bin-
nen de publieke en private sector (I&L). De voorgestelde maatregelen voor etni-
sche diversiteit richten zich op bewustwording van cultuurverschillen en positieve
beeldvorming (A&L).20

6 Kabinetsinvloed op publieke organisaties

Deze paragraaf presenteert de bevindingen voor de drie opvolgende kabinetten,
waarbij onderscheid wordt gemaakt tussen kabinetssectoren en ZPW’s. Hoewel er
meerdere diversiteitsperspectieven naast elkaar kunnen bestaan, ligt in deze ana-

15 Kamerstukken IT 2008/09, 31701-2

16 Kamerstukken I1 2009/10, 32123-7

17 Kamerstukken I1 2010/11, 32501-9

18 Kamerstukken I1 2010/11, 32501-9 & 32500-62

19 Kamerstukken I1 2013/14, 32824-51 & 30950-63 & 30950-68
20 Kamerstukken II 2013/2014, 29544-523
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lyse de nadruk op de dominante diversiteitsperspectieven en interventies van
sectoren.

Kabinet Balkenende IV (2007-2010)

+  Kabinetssectoren

Binnen de sector Rijk werd diversiteit gezien als het benutten van het arbeids-
marktpotentieel om beter aansluiting te vinden bij de ‘core business’ van de orga-
nisatie. Tegelijkertijd was het uitgangspunt dat een heterogene samenstelling van
het ambtenarenapparaat bijdroeg aan de legitimiteit van overheidsbesluiten en
overheidshandelen en daarmee samenhangend aan het imago en de voorbeeldrol
van de Rijksoverheid (BZK, 2008b). Deze waarde-explicitering, dat een A&L-
perspectief weerspiegelt, kan beschouwd worden als het dominante diversiteits-
perspectief voor de Rijksoverheid.

‘Je zag toch meer in beleidsnota’s terugkomen het perspectief van verschillen op
allerlei manieren, en dat je die benut als samenleving en organisatie (...). Iedereen
moet zich in de overheid kunnen herkennen, omdat je als overheid gewoon draag-
vlak moet hebben in de relatie met burgers. Het gaat dus echt om de legitimiteit
van je stelsel.” [beleidscoérdinator 1, Ministerie van BZK]

Naast het legitimiteitsperspectief werd ook de achterstandspositie van allochto-
nen aangeduid (D&F) alsmede dat diversiteit creativiteit bevordert en voor meer
oplossingen zorgt (I&L).

De meest voorkomende interventies binnen de sector Rijk laten een ander beeld
zien. Departementen zetten vooral D&F-interventies in, zoals op doelgroepen
gerichte wervingsactiviteiten, banenbeurzen voor divers talent, het activeren van
allochtone studenten en alumninetwerken voor het behalen van streefdoelen en
loopbaancoaching voor allochtonen om te komen tot een betere representatie van
minderheden in hogere echelons.

‘De focus lag vooral op de instroomprojecten. Gewoon grote groepen mensen bin-
nenhalen.’ [projectleider, Ministerie van OCW]

De D&F-interventies blijken een rechtstreeks gevolg te zijn van de sturing van het
kabinet op streefcijfers.

‘Alles heeft natuurlijk te maken met de politieke context. Er was een enorme
instroom van biculturele [allochtone] trainees en dit kwam omdat er eigenlijk
gestuurd werd op instroom.” [beleidscoérdinator 1, Ministerie van BZK]

‘We hadden quota waar we ons aan moesten houden, dus we moesten ook wel de
nadruk leggen op instroom (...). Het beleid hangt absoluut samen met de opvattin-
gen van de politiek over diversiteit.” [projectleider, Ministerie van OCW]
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Opmerkelijk is dat het Rijk in mindere mate A&L- en I&L-interventies kende. Tot
de A&L-interventies behoorden trainingen voor leidinggevenden voor het
omgaan met culturele verschillen en het divers samenstellen van selectieteams.
Ook werden er selecteurs getraind met als doel meer inzicht te verschaffen in het
selecteren van diversiteit aan personeel en het elimineren van ‘blinde vlekken’ in
het wervingsproces. Het multicultureel netwerk voor rijksambtenaren alsmede
leiderschapstrainingen voor cultuurverandering op de werkvloer zijn voorbeelden
van [&L-interventies. Echter, in deze interventies kwam nauwelijks naar voren
hoe diversiteit bijdroeg aan een beter presterende organisatie.

Binnen de sector Politie werd diversiteit vooral onderbouwd door business case-
argumenten. De politie opereert dichter bij de samenleving waardoor de nood-
zaak gevoeld werd om beter in te kunnen spelen op de ontwikkelingen in de mul-
ticulturele samenleving en de problemen die daaruit voortvloeien (Landelijke
Expertise Centrum Diversiteit [LECD], 2009). De assumptie was dat een divers
samengesteld team kennis en inzicht bracht over verschillende culturen en daar-
mee problemen in de samenleving beter opgelost konden worden. Het volgende
citaat illustreert dit A&L-perspectief.

De politie Amsterdam doet niet aan diversiteit omdat ze lief willen zijn voor
allochtonen. (...) Als op bureau Baliestraat in Amsterdam alleen “witte” mensen
werken, dan gelooft heel de buurt niet dat het hun politie is (...)." [landelijke co61-
dinator politie]

Daarnaast werd binnen de politie de gelijkwaardige behandeling van medewerkers
als een reden genoemd voor diversiteit (D&F). Ook werd het I&L-perspectief ver-
woord.

‘Als je in een complexe multiculturele samenleving leeft moet je als politie daarmee
weten om te gaan. Met de diversiteit aan mensen creéer je een culturele sensibili-
teit in je organisatie en kan je de problemen in de samenleving beter begrijpen.’
[landelijke codérdinator politie]

De interventies binnen de sector Politie weerspiegelden hoofdzakelijk het doel-
groepenperspectief (D&F) en het legitimiteitsperspectief (A&L) en in mindere
mate het I&L-perspectief. De politie hanteerde streefcijfers en stelde formatie-
plaatsen beschikbaar voor vrouwen en allochtonen (D&F). De A&L-interventies
betroffen het trainen van leidinggevenden voor het omgaan met culturele ver-
schillen en het inzetten van doelgroepen voor werving. I&L-interventies die lan-
delijk werden aangeboden door het LECD betroffen het divers samenstellen van
selectieteams en trainingen om waardevrij te selecteren zoals het programma
‘Toekomstgericht selecteren’.

Uit de interviews is af te leiden dat het dominante A&L-perspectief van de kabi-
netssectoren beperkt tot uiting kwam in interventies binnen het Rijk, maar wel
bij de politie. De D&F-interventies blijken de overhand te hebben door sturing
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van het kabinet hierop. Een verklaring voor A&L-interventies binnen de sector
Politie is dat de noodzaak voor diversiteit kennelijk meer gevoeld wordt. De poli-
tie staat immers dichter bij de burgers en wordt dagelijks geconfronteerd met
multiculturele politievraagstukken.

«  Zelfstandige publieke werkgevers (ZPW's)

Het dominante perspectief bij gemeenten en waterschappen betrof het afspiege-
lingsmotief (A&L). Deze twee sectoren streefden naar betere aansluiting bij de
samenleving en de arbeidsmarkt om de dienstverlening te verbeteren (www.aeno.
nl, www. aenowaterschappen. nl; Frouws & Honcoop, 2012). Diversiteit zou de
kwaliteit en het draagvlak voor de activiteiten vergroten (Forum, 2008).

‘Wij willen als lokale overheid herkend worden door de burgers waarvoor wij wer-
ken. Culturele groepen dienen een onderdeel te zijn van de organisatie om de
samenleving beter te kunnen dienen. Het realiseren van een kwalitatief optimale
dienstverlening vraagt aansluiting op de veranderende vraag van diverse burgers.’
[projectleider, gemeente Den Haag]

‘Het zou goed zijn als we als overheidsorganisatie meer een afspiegeling zijn van de
maatschappij om legitimiteit te verkrijgen. Je bent in dienst van een diverse
samenleving, maar deze diverse samenleving moet ook in jouw organisatie te zien
zijn.” [senior P&O adviseur, Waterschap Hollandse Delta]

De provincies kenden geen dominant perspectief voor diversiteit.

‘De etnische diversiteit heeft nooit hoog op de agenda gestaan. Provincies staan
verder weg van de samenleving. (....). Als je mij vraagt, wat de vraag was vanuit de
organisatie zelf om een diversiteitsbeleid te voeren, dan kwam dit niet echt naar
boven. (....)." [sectoroverstijgende projectleider ZPW’s]

Binnen de provincies was er nauwelijks aandacht voor diversiteit. Dit is in lijn
met het onderzoek van Noort en Pelgrém (2008) waaruit blijkt dat provincies
nauwelijks een diversiteitsbeleid voerden. Begrensde aandacht voor diversiteit bij
provincies kan komen door de afstand van de sector tot de samenleving. Hoewel
de waterschappen ook verder afstaan van de samenleving blijkt de noodzaak om
personeel te verjongen een verklaring te zijn voor de aandacht voor diversiteit.

Verder werd door een geinterviewde van een gemeente het wegwerken van ach-
terstanden van etnische groepen (D&F) genoemd. Dit perspectief krijgt echter
niet zijn weerslag in beleidsdocumenten. Hier is sprake van invloed van het kabi-
net.

‘Als vanuit de landelijke politiek aandacht wordt besteed aan diversiteit en er een
nadruk op wordt gelegd, dan werkt dat ook gewoon door. Los van wat wij als
gemeente daarvan vinden. (...) Wij laten ons dus beinvloeden door de visie van het
kabinet.’ [projectleider, gemeente Den Haag]
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Op interventieniveau is er een vergelijkbaar beeld te zien als bij de kabinetssecto-
ren. Er werden in contrast tot het dominante A&L-perspectief voornamelijk D&EF-
interventies ingezet. De meest voorkomende interventies binnen gemeenten en
waterschappen betroffen het organiseren van werkbezoeken en cursussen voor
allochtone studenten en alumni. Interventies binnen de waterschappen richtten
zich niet specifiek op bepaalde etnische groepen maar op allerlei eigenschappen
van medewerkers om vanwege het vergrijzingvraagstuk alle talenten op de
arbeidsmarkt te kunnen benutten (A&L).

‘We hebben ook aandacht besteed aan zittende medewerkers. Het is dus niet een
voorkeursbeleid voor de minderheden of groepen die je tot diversiteit zou kunnen
rekenen.” [senior P&O adviseur, Waterschap Hollandse Delta]

Uit het bovenstaande blijkt dat het perspectief op diversiteit bij gemeenten en
waterschappen voortvloeit uit de behoefte in te willen spelen op de veranderende
omgeving (A&L). Dit betekent dat de business case van diversiteit vooral aan-
dacht krijgt als de organisaties (bijv. gemeenten) zich dichter bij de samenleving
bevinden of te maken hebben met een diversiteit op de arbeidsmarkt (bijv. water-
schappen). De interventies van gemeenten en waterschappen weerspiegeleden
echter vooral D&F-interventies. Dit verwijst naar een mogelijke invloed van stu-
ring van het kabinet hierop.

Kabinet Rutte-Verhagen (2010-2012)

«  Kabinetssectoren

In lijn met het kabinetsbeleid stelde het Rijk het kleurenblindperspectief centraal.
Diversiteitsbeleid moest zoveel mogelijk deel uitmaken van het regulier perso-
neelsbeleid (BZK, 2011a). Ook was er aandacht voor het A&L- en I&L-perspectief.
Een gevarieerd personeelsbestand zou bijdragen aan de kwaliteit en herkenbaar-
heid van de overheid (BZK, 2011b). Zo ging het bij de Belastingdienst om het
bevorderen van een inclusieve werkomgeving en bij het Ministerie van
Buitenlandse Zaken [BZ] om de meerwaarde van diversiteit voor de innovatieve
en creatieve teams (Ministerie van Financién, 2011 & BZ, 2011).

In deze kabinetsperiode werden er binnen het Rijk minder interventies ingezet,
waarschijnlijk door verdwijning van groot aantal D&F-interventies onder invloed
van dit kabinet.

‘Toen het Kabinet viel veranderden de prioriteiten en werd diversiteit ontmanteld.’
[beleidscodrdinator 1, Ministerie van BZK]

‘Als het diversiteitsbeleid niet afgeschaft zou zijn dan zouden we meer aandacht
kunnen besteden aan het organisatiebelang. (....) Nu bij een rechts kabinet is het
afgeschaft, terwijl het straks bij een links kabinet weer kan terugkomen.’ [beleids-
codrdinator 2, Ministerie van BZK]

Bestuurswetenschappen 2014 (68) 4 21



Dit artikel uit Bestuurs&shy;wetenschappen is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Universiteit Leiden

Saniye Celik

Dit bevestigt de invloed van het kabinet op het Rijk. De nog lopende D&F-inter-
venties die gestart waren in de vorige kabinetsperiode werden beargumenteerd
vanuit een business case-perspectief. In deze kabinetsperiode zijn geen nieuwe
business case-interventies opgezet. De business case-interventies van het vorig
kabinet zoals leiderschapsprogramma’s en trainingen werden voortgezet.

Ook bij de sector Politie werd het kleurenblinde perspectief van het kabinet
geintroduceerd. Het ging om de kwaliteit van mensen met als principe de beste
persoon op de juiste plaats, ongeacht afkomst, geslacht, kleur of leeftijd (kleuren-
blindperspectief) (Ministerie van Veiligheid en Justitie, 2011). De eigentijdse
visie van de politie bleef gehandhaafd. Deze visie hield in dat alle politiemensen in
staat moesten zijn in te kunnen spelen op de diversiteit in de samenleving los van
de etniciteit van de politieambtenaar en richtte zich daarmee vooral op de compe-
tenties van medewerkers.

‘Diversiteit is een onderdeel van het vakmanschap van de politie dat bijdraagt aan
de veiligheid op straat. (...) Het vak van een politieman kun je niet zonder diversi-
teit een plek geven. De politiemensen werken op straat en daar zie je een multicul-
turele samenleving. En de politiemensen moeten dus weten hoe ze daarmee om
moeten gaan.’ [landelijke coérdinator politie]

Deze eigen visie van de politie is te classificeren als een verdere verdieping in de
business case-benadering in het bijzonder van het I&L-perspectief. Alle politie-
mensen worden voorbereid voor het herkennen en omgaan met verschillen in de
samenleving om van toegevoegde waarde te kunnen zijn voor de organisatie. De
competentie, ook wel multicultureel vakmanschap genoemd (Flentrop & De
Vries, 2011), werd ontwikkeld vanaf de jaren na het millennium en blijkt meer
naar voren te komen na verdwijning van het D&F-perspectief van het kabinet en
sturing daarop. Dit bekrachtigt de invloed van het kabinet op het diversiteitper-
spectief van de politie. Deze invloed geldt ook voor interventies. Alle interventies
gestoeld op het doelgroepenbeleid werden beéindigd (Ministerie van Veiligheid en
Justitie, 2011).

‘De nadruk ligt nu niet meer op de instroom en streefcijfers. Dat is onder het kabi-
net Rutte moeilijk om te doen. Dat mocht niet en er was dus geen landelijk quotabe-
leid meer.’ [landelijke codrdinator politie]

De meest voorkomende interventies waren het trainen van medewerkers voor
multicultureel vakmanschap. Bestaande expertgroepen van allochtone en autoch-
tone politiemensen werden uitgebreid. Deze expertgroepen hadden tot doel het
ondersteunen van multiculturele politievraagstukken en het benutten van ver-
schillen binnen de organisatie (I&L).

De bevindingen van de kabinetsperiode Rutte-Verhagen laten zien dat het kabi-
net van invloed was op de diversiteitsperspectieven van kabinetssectoren Rijk en
Politie. Het kleurenblindperspectief van het kabinet werd geintroduceerd. Mede
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door beéindiging van sturing door het kabinet op interventies verdween het D&EF-
perspectief geheel en lopende D&F-interventies werden gelegitimeerd vanuit de
business case. Kennelijk was het D&F-perspectief in de vorige kabinetsperiode
vooral bedoeld als legitimering van de D&F-interventies. De business case-per-
spectieven en interventies (A&L en I&L) bleven in stand. Dit komt wellicht door-
dat de kabinetssectoren een langere historie voor diversiteitsbeleid kennen vanuit
hun voorbeeldrol voor andere (publieke) werkgevers.

«  Zelfstandige publieke werkgevers (ZPW’s)

Binnen de ZPW'’s lieten twee onderzochte gemeenten de business case-benade-
ring van diversiteit zien. Bij de ene gemeente lag het accent op aansluiting zoeken
bij de samenleving om de dienstverlening te verbeteren (A&L) en bij de andere
gemeente op een inclusieve en respectvolle cultuur om talenten en kwaliteiten te
benutten (I&L) (Gemeente Enschede, 2011). Voor de sector Gemeenten is daar-
mee geen dominant perspectief op diversiteit aan te wijzen. Het D&F-perspectief
van de vorige kabinetsperiode is wel verdwenen. Dit bevestigt de invloed van het
kabinet op de sector Gemeenten. Bij één waterschap was de ambitie met diversi-
teit het vergroten van de bekendheid met de organisatie en het verbeteren van
het imago. Het waterschap verwachtte met diversiteit te komen tot het behalen
van betere prestaties (Waterschap Hollandse Delta, 2012). Respondenten ver-
woordden het A&L-perspectief, waarbij ook het arbeidsmarktaspect werd bena-
drukt.

‘Wij willen meer diversiteit binnen de organisatie omdat het bijdraagt aan onze
organisatieprestatie.’ [senior P&O adviseur, Waterschap Hollandse Delta]

De diversiteit in onze samenleving neemt toe (....). Bij een krapper wordende
arbeidsmarkt is het belangrijk aantrekkelijk te zijn voor meer doelgroepen.’ [senior
HRM adviseur, Waterschap Schieland en de Krimpenerwaard]

De sector Provincie kende net als tijdens de vorige kabinetsperiode geen diversi-
teitsperspectief en de noodzaak voor diversiteit werd niet gevoeld door de afstand
van de provincies tot de samenleving.

De interventies binnen de ZPW’s waren gestart in de vorige kabinetsperiode en
werkten door in het kabinet Rutte-Verhagen. Het betroffen hier vooral D&EF-
interventies die door het vorig kabinet werden gefaciliteerd. Er werden geen
nieuwe interventies ingezet met uitzondering van een D&F-interventie met als
doel het verjongen van het waterschapspersoneel. De aanwezigheid van nieuwe
D&EF-interventie bevestigt dat het kabinet geen invloed heeft op het beleid van de
sector Waterschappen.

‘Het kabinet heeft diversiteitsbeleid afgeschaft. (...) Wij hebben wel streefcijfers

gevoerd maar doen dit niet omdat het ook beleid van het kabinet is.” [senior P&O
adviseur, Waterschap Hollandse Delta]

Bestuurswetenschappen 2014 (68) 4 23



Dit artikel uit Bestuurs&shy;wetenschappen is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Universiteit Leiden

Saniye Celik

De bevindingen wijzen uit dat verandering van de kabinetsbenadering vooral
gezorgd heeft voor de verdwijning van het D&F-perspectief binnen gemeenten.
De diversiteitsperspectieven van de ZPW’s zijn niet direct terug te voeren op de
dominante kabinetsbenadering, dat een beperkte invloed van het kabinet sugge-
reert. Al met al bevestigen de bevindingen de aanname dat de afstand van
publieke sectoren tot het kabinet bepalend is voor de mate van invloed. De
invloed van het kabinet is het sterkst op de kabinetssectoren en minder op secto-
ren Gemeenten, Provincies en Waterschappen. De beperkte invloed die het vorig
kabinet bleek te hebben op de gemeenten was vooral het gevolg van directe stu-
ring op interventies en de gemaakte bestuurlijke afspraken.

Kabinet Rutte—Asscher (november 2012-heden)

Het belang van diversiteit binnen de publieke sector wordt tijdens deze kabinets-
periode niet benadrukt, met als gevolg minder beleidsdocumenten over het
bevorderen van een gevarieerd personeelsbestand. De analyses van dit kabinet
zijn dan ook korter en vooral gebaseerd op de interviews.

+  Kabinetssectoren

In het strategisch personeelsbeleid van het Rijk is de toename van de hetero-
geniteit van de arbeidsmarkt onderstreept (BZK, 2012). Eind 2013 is het besef
ontstaan dat het verdwijnen van het thema diversiteit van de rijksagenda onwen-
selijk is, waardoor op sectorniveau aandacht is gekomen voor de ontwikkeling van
de visie op diversiteit. Opvallend is dit het initiatief is van de topambtenaar die in
de vorige kabinetsperioden verantwoordelijk was voor diversiteitsbeleid. Kenne-
lijk is het belang voor diversiteit sterk persoonsgebonden en speelt de betrokken-
heid en bewustwording van personen een rol. De visie in ontwikkeling van het
Rijk werd als volgt verwoord.

‘De wereld verandert en de arbeidsmarkt ook. Om de tekorten in de toekomst bij
het Rijk te kunnen opvangen is het nodig een aantrekkelijke werkgever te blijven
voor een brede groep.” [beleidscoérdinator 1, Ministerie van BZK]

Deze visie op diversiteit is een vorm van business case dat de arbeidsmarkt cen-
traal stelt (Ashikali e.a., 2013) en dat voortkomt uit het A&L-perspectief. Volgens
de geinterviewde gaat het niet meer om verschillen maar om gelijke behandeling
van iedereen. Dit kleurenblindperspectief is mogelijk een gevolg van de doorwer-
king van de benadering van het vorige kabinet. Verder is te zien dat het kabinet
bepalend is voor de mate waarin de sector Rijk vorm kan geven aan het diversi-
teitsbeleid.

‘Door dit kabinet is de druk dat diversiteit niet meer mag af. Nu de politiek daar
niet boven op zit, is er meer ruimte om een eigen visie te ontwikkelen.” [beleids-
codrdinator 1, Ministerie van BZK]

Diversiteitsperspectieven zijn vooral te zien bij één departement en één uitvoe-

ringsorganisatie die wat verder weg staan van het departement (BZK) dat het per-
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soneelsbeleid voor het Rijk bepaalt. Het Ministerie van Buitenlandse Zaken bear-
gumenteert diversiteit vanuit de D&F-, A&L- en I&L-perspectieven. Diversiteit is
nodig voor de herkenbaarheid van de organisatie, het bereiken van betere
organisatieresultaten, het bevorderen van een inclusieve organisatiecultuur, het
aantrekken van talenten op de arbeidsmarkt en het bieden van gelijke kansen
(Ministerie van BZ, 2012). Een verklaring voor een brede benadering voor diversi-
teit bij het Ministerie van BZ kan het internationale werkveld van het ministerie
zijn, waardoor de noodzaak voor het omgaan met diversiteit toeneemt. Bij de
Belastingdienst komt de urgentie voor diversiteit door de opgave om in drie jaar
tijd 6000 nieuwe medewerkers aan te stellen. Dit werd als een kans gezien om de
diversiteit binnen de organisatie te vergroten en tegelijk te werken aan inclusivi-
teit (I&L) (Ministerie van Financién, 2012).

De interventies in deze kabinetsperiode zijn beperkt. De Belastingdienst kent een
combinatie van A&L- en I&L-interventies. Interventies worden ingezet om een
brede groep aan talenten op de arbeidsmarkt aan te spreken en daarmee de
instroom te vergroten (A&L). De focus ligt op het integreren van diversiteit in
bestaande wervings- en selectieprocessen.

‘Er wordt ingezoomd op de arbeidsmarktcommunicatie. We denken na met welke
boodschap we naar buiten gaan en besteden aandacht aan advertentieteksten die
uitnodigend zijn voor een bredere doelgroep dan alleen blanke mannen.” [project-
leider, Ministerie van Financién]

De I&L-interventies betroffen trainingen aan selecteurs.

‘Het is belangrijk dat selecteurs goed opgeleid worden om talenten binnen te halen
dat aanvullend is aan de zittende teams.’ [projectleider, Ministerie van Finan-
cién]

Het Ministerie van Buitenlandse Zaken kent uiteenlopende interventies, zoals
het behalen van streefcijfers tot 2015 (D&F), trainingen aan leidinggevenden
voor de bewustwording over diversiteit (A&L), het benutten van verschillen en
waardevrij selecteren (I&L).

De sector Politie bouwt voort op de koers 2015 (www.politieacademie.nl) uit de
kabinetsperiode Rutte-Verhagen waarbij de A&L- en I&L-perspectieven van diver-
siteit tot uiting komen. De interventies binnen de sector Politie betreffen
dezelfde interventies als in de kabinetsperiode Rutte-Verhagen, namelijk
expertgroepen en de competentie multicultureel vakmanschap. Deze competen-
tieontwikkeling kan bijdragen aan bewustwording en het inzetten van verschillen
binnen de organisatie waardoor diversiteit eerder benaderd kan worden vanuit
het I&L-perspectief.

De bevindingen laten zien dat door het niet expliciteren van een benadering voor
diversiteit door de A&L- en I&L-perspectieven binnen de kabinetssectoren in
stand zijn gebleven. De nadruk is wel komen te liggen op de arbeidsmarkt.
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Gesteld kan worden dat het denken over diversiteit binnen de kabinetssectoren
een business case-perspectief omvat. De perspectieven komen echter in tegenstel-
ling tot de vorige kabinetten minder nadrukkelijk naar voren in verschillende
beleidsdocumenten en het aantal interventies is bovendien ook afgenomen. Ken-
nelijk biedt de afwezigheid van een kabinetsperspectief enerzijds ruimte voor de
vormgeving van het eigen perspectief van kabinetssectoren. Anderzijds blijkt dat
beperkte sturing op diversiteit zorgt voor afname van ook de business case-
interventies.

«  Zelfstandige publieke werkgevers (ZPW's)

In geen van de onderzochte ZPW’s kwam uit beleidsdocumenten een expliciet
diversiteitsperspectief naar voren. Het A&L-perspectief met nadruk op de
arbeidsmarkt werd slechts in interviews door een waterschap en een gemeente
genoemd. Net als bij het Rijk speelt hier de persoonlijke affiniteit van de ambte-
naar met diversiteit een rol.

‘Wij zien diversiteit niet als etnisch en zijn per toeval bij etniciteit gekomen door de
interventies die we inzetten. (...) Om de monocultuur te doorbreken wilden we
meer jongeren aannemen en daar horen ook allochtone jongeren bij. (...) De
arbeidsmarkt verandert en daar willen we als waterschap ook op inspelen. In de
toekomst zullen we te maken hebben met heel veel tekorten. We waren dus al bezig
met organisatieverandering, en de subsidiemogelijkheid van het eerdere kabinet
hebben we als kans gezien om brede interventies in te zetten.” [senior P&O advi-
seur, Waterschap Hollandse Delta]

‘Het meest leidende doel van het beleid is het verkrijgen van betere organisatiepres-
taties. Daarnaast gaat het erom dat je je profileert als aantrekkelijk werkgever
waardoor je kwalitatief goede medewerkers kunt boeien en binden.’ [beleidsadvi-
seur, gemeente Enschede]

Het A&L-perspectief is niet vertaald naar interventies. De interventies die gestart
waren in de kabinetsperiode Balkenende IV en gefinancierd werden door het
Ministerie van BZK zijn in 2012 geévalueerd (Frouws & Honcoop, 2012). Daarna
zijn er geen nieuwe interventies ingezet. Dit bekrachtigt de invloed van het kabi-
net door sturing op interventies van de ZPW’s en de indirecte invloed daarvan op
het diversiteitsperspectief. Blijkbaar dienden de perspectieven van vorige kabinet-
ten van ZPW’s vooral als legitimering van interventies die werden ingezet.

7 Conclusie en discussie

De diversiteitsperspectieven van de laatste drie kabinetten waren verschillend.
Kenmerkend voor het kabinet Balkenende IV waren een drietal perspectieven:
gelijkheid (D&F), legitimiteit (A&L) en productiviteit (I&L). Het kabinet Rutte-
Verhagen legde de nadruk op legitimiteit (A&L) en het kleurenblindperspectief.
Voor het kabinet Rutte-Asscher was diversiteit minder prioritair waardoor geen
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specifiek beleid is geformuleerd voor diversiteit. Wel is er aandacht voor gelijke
behandeling en bestrijding van discriminatie op de arbeidsmarkt (D&F) en voor
de meerwaarde van diversiteit voor het personeelsbestand (business case). De
perspectieven van de kabinetten wijzen op de aanwezigheid van het business
case-perspectief in het denken over diversiteit. Dat het D&F-perspectief weer
opduikt is te verklaren doordat het gelijkheidsdenken impliciet aanwezig is bin-
nen de Nederland en vastgelegd is in artikel 1 van de Grondwet. Hierdoor kan er
een spanning zijn in het kleurenblindperspectief dat gelijke behandeling van per-
sonen in de organisatie als uitgangspunt neemt en het D&F-perspectief dat (posi-
tieve) discriminatie suggereert om gelijkheid te realiseren.

Met uitzondering van de sector Provincies kenden alle onderzochte sectoren bin-
nen de drie kabinetsperioden een vorm van business case-perspectief (A&L en/of
I&L). Hoewel er accentverschillen zijn tussen en binnen sectoren is de focus
steeds meer komen te liggen op de arbeidsmarkt als business case om een
aantrekkelijke werkgever te kunnen blijven voor een brede groep (A&L). De
verklaringen voor het A&L-perspectief zijn uiteenlopend. Voor de sectoren Rijk
en Politie geldt dat zij vanuit hun voorbeeldrol voor andere werkgevers een lan-
gere historie kennen voor het voeren van diversiteitbeleid waardoor het business
case-denken meer ingebed is in de organisatie. Voor de sectoren Politie en
Gemeenten geldt dat deze zich dichter bij de diverse samenleving bevinden,
daarop willen inspelen en daardoor de noodzaak voelen voor diversiteit. Per slot
van rekening gaat het bij de business case om het vinden van aansluiting bij de
burgers en het beter inspelen op de diversiteit in de samenleving. Bij de sector
Waterschappen is de noodzaak voor diversiteit ingegeven door het verjongings-
vraagstuk. Gesteld kan worden dat het denken over diversiteit een ontwikkeling
heeft doorgemaakt naar een business case-perspectief.

Tegelijkertijd laat het onderzoek zien dat de business case beperkt vertaald is naar
interventies in de praktijk. De business case-interventies doemen vooral op bin-
nen de kabinetssectoren en de D&F-interventies blijken de overhand te hebben
binnen publieke organisaties. Een kanttekening hierbij is wel dat interventies in
dit onderzoek geclassificeerd worden naar perspectieven. Dit hoeft niet
noodzakelijkerwijs het geval te zijn. Het is gebleken dat dezelfde interventies
voort kunnen komen uit verschillende perspectieven en een ander doel dienen.
Een voorbeeld is het hanteren van streefcijfers (D&F). Een organisatie met weinig
etnisch divers personeel kan de behoefte hebben beter in te willen spelen op de
diversiteit in de omgeving vanuit de legitimiteitsgedachte (A&L). Om diversiteit
te kunnen benutten is de eerste stap het diverser maken van de organisatie mid-
dels streefcijfers (D&F). De classificatie van interventie is daarmee een methodo-
logische kanttekening bij dit onderzoek, maar tegelijkertijd ook een belangrijke
bevinding. Door te vragen naar het doel van interventies en het bestuderen van
meerdere kabinetsperioden is meer inzicht gekregen in de relevantie van de moti-
vatie waarmee interventies worden ingezet.

De dominante D&F-interventies zijn het gevolg van sterke sturing van het kabi-
net Balkenende IV hierop. De D&F-perspectieven van publieke sectoren blijken
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hoofdzakelijk een legitimering geweest te zijn van D&F-interventies die werden
ingezet. De beéindiging van sturing op D&F-interventies door kabinet Rutte-
Verhagen had tot gevolg dat niet alleen D&F-interventies maar ook D&F-
perspectieven verdwenen. De bestaande business case-perspectieven bleven in
stand. Hieruit kan geconcludeerd worden dat het kabinet door sturing direct
invloed heeft op interventies van publieke organisaties en daarmee indirect op de
diversiteitsperspectieven. Tegelijkertijd blijkt dat door het niet sturen op inter-
venties de aandacht voor diversiteit vervaagt, waardoor ook het aantal business
case-interventies afnemen. Dit laat zien dat het onderstrepen van het belang van
diversiteit door het kabinet het inzetten van ook de business case-interventies
door publieke organisaties kan stimuleren.

Uit het onderhavige onderzoek valt te concluderen dat het kabinet invloed heeft
gehad op de ontwikkeling van de perspectieven op diversiteit en de diversiteitsin-
terventies binnen de publieke sectoren. De mate van invloed verschilt echter per
sector. De invloed van kabinetten blijkt het sterkst te zijn op de perspectieven en
interventies van sectoren die zich dichter bij het kabinet bevinden, zoals de kabi-
netssectoren Rijk en de Politie, gevolgd door de sector Gemeenten (ZPW). De
kabinetten kennen immers als sectorwerkgever directe sturingsmogelijkheden
voor de twee kabinetssectoren. De invloed van het kabinet op gemeenten heeft
kennelijk te maken met de bestuurlijke afspraken tussen het kabinet Balkenende
IV en ZPW’s. Deze invloed is beperkter dan voor kabinetssectoren waarschijnlijk
doordat gemeenten met hun lokaal bestuur een eigen politieke context kennen en
daarmee iets verder afstaan van het landelijke politiek. Dit impliceert dat de
complexe bestuurlijke verhoudingen tussen centrale en decentrale overheid
gemeenten ervan niet weerhouden eigen invulling te geven aan een personeels-
en diversiteitsbeleid. De gemeentelijke organisatie heeft daarmee voldoende
ruimte het beleid toe te spitsen op de eigen lokale omgeving en diversiteit te
benaderen vanuit de meerwaarde voor de organisatie. Echter, geconcludeerd
wordt dat de sterke sturing van het kabinet op D&F-interventies de stap van
gemeenten naar business case-interventies in de weg kan zitten.

Dit onderzoek levert inzichten op voor de bestuurspraktijk. Uiteraard zijn er tal
van verklaringen te geven voor de vormgeving van diversiteitsbeleid bij
medeoverheden. Dit onderzoek legt de focus op de verhoudingen tussen centrale
overheid en medeoverheden. Daarmee draagt het bij aan de discussie over inter-
bestuurlijke verhoudingen in het bijzonder voor het gedecentraliseerde HRM-

beleid.

Diversiteitsvraagstukken hangen samen met de omgeving waarin de organisatie
opereert. Steeds meer is de trend dat voor het functioneren van het openbaar
bestuur in Nederland taken worden gedecentraliseerd vanuit de gedachte dat
taken van de overheid beter het beste dicht bij de burgers kunnen worden geéffec-
tueerd. De bevindingen van dit onderzoek suggereren meer beleidsvrijheid voor
HRM en minder beperking door landelijke beleidsregels. Dit betekent een minder
sturende rol van het kabinet en meer ruimte voor het eigen business case-
perspectief van publieke organisaties om interventies te kunnen inzetten die
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daarmee corresponderen. Tegelijk kan het kabinet met het uitdragen van de busi-
ness case-gedachte publieke organisaties aansporen interventies in te zetten die
daarmee samenhangen. Dit vraagt nader inzicht in de betekenis van de business
case voor publieke organisaties en is daarmee een suggestie voor vervolgonder-
zoek.
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