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Onduidelijke governance in het 
jeugddomein: hoe organisaties in 
het netwerk de sturingsvorm 
verschillend ervaren 
In Nederland zijn de gemeenten alweer een geruime tijd verantwoordelijk voor het gehele 
jeugddomein. De lokale overheid heeft daarbij veelal een samenwerkende overheidsrol en 
geeft samen met diverse organisaties vorm aan het jeugdhulpnetwerk. Het doel van deze 
netwerksamenwerking is om integrale hulp op maat in de eigen leefomgeving van kinderen 
en gezinnen te organiseren (1, 2). Om dat goed te kunnen doen is het belangrijk dat de 
brede range van organisaties in het netwerk goed samenwerkt. Dit betekent onder andere 
dat organisaties bereid moeten zijn om hulpbronnen zoals informatie, kennis en expertise 
met elkaar te delen en dat er sprake is van coördinatie tussen de expertises, bijvoorbeeld 
verwijzingen van jeugdigen en gezinnen naar passende organisaties in het netwerk (3-8). Als 
dit onvoldoende gebeurt dan kan de hulpverlening gefragmenteerd raken en kunnen er 
schotten ontstaan tussen de verschillende disciplines, met als gevolg het risico dat 
kinderen en gezinnen niet de hulp krijgen die ze nodig hebben of zelfs helemaal door de 
organisatorische scheuren van het systeem vallen (9, 10). Jeugdigen ontvangen 
bijvoorbeeld geen tijdige en/of passende zorg, omdat er weinig aandacht en ruimte is voor 
gezamenlijke (multidisciplinaire) triage. Ook komt het regelmatig voor dat jeugdigen 
worden doorverwezen naar een bepaalde zorgaanbieder, terwijl deze aanbieder geen 
passende zorg in huis heeft. Het zorglandschap blijkt voor verwijzers, professionals met een 
signaleringsfunctie en zorgaanbieders vaak onvoldoende helder, terwijl dit van essentieel 
belang is om op de eerste plaats naar passende zorg door te kunnen verwijzen (via 
inhoudelijke consultatie en gezamenlijke triage), maar zeker ook om te kunnen afschalen 
en nazorg te kunnen organiseren (11). Helaas zijn dergelijke fragmentatie en overlapping 
van hulpverlening ook na decentralisaties aan de orde van de dag (12). Netwerk 
governance, oftewel het management van een netwerk in zijn geheel (13), heeft een 
belangrijke rol in het verbeteren van de samenwerking tussen de organisaties in het 
netwerk. Het is daarvoor wel belangrijk dat er overeenstemming is tussen de deelnemende 
organisaties over deze vorm van netwerksturing en dat blijkt in het jeugddomein niet het 
geval te zijn. 

Vormen van netwerk governance 

In bestuurskundige literatuur is er veel aandacht voor het belang van netwerksturing voor 
het succes van een netwerk (14-25). Om positieve netwerkopbrengsten te kunnen generen 
die niet door de organisaties afzonderlijk bereikt kunnen worden, is het belangrijk om te 
werken met een passende vorm van netwerk governance (17-19). In het algemeen geldt dat 
de grootte van het netwerk en het vertrouwen in het netwerk door de deelnemende 
organisaties meebepalen welke vorm van netwerk governance passend is (18). Er zijn in de 
regel drie manieren waarop een netwerk aangestuurd kan worden; leidende 
netwerkorganisatie, netwerk gestuurd via een administratieve organisatie (NAO) en 
zelfsturend netwerk (18). Figuur 1 geeft per vorm van netwerk governance een beschrijving.  
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Figuur 1   Drie vormen van netwerk governance (overgenomen van 
 Provan &  Kenis 2009:447) 

 

 
 

 
Leidende netwerkorganisatie: 
Eén organisatie in het netwerk 
heeft een leidende rol. Deze 
organisatie heeft voldoende 
middelen en legitimiteit om 
deze rol te vervullen. In de 
stroom van bijvoorbeeld 
cliënten en goederen binnen het 
netwerk heeft de leidende 
organisatie een centrale positie. 

Netwerk gestuurd via een 
administratieve organisatie: 
Een aparte organisatie die 
specifiek is opgericht om het 
netwerk aan te sturen. Deze 
organisatie coördineert en stuurt 
het netwerk en zijn activiteiten 
aan. Deze organisatie levert zelf 
geen diensten en producten 
zoals de organisaties uit het 
netwerk.  

Zelfsturend netwerk: 
De organisaties uit het netwerk 
sturen samen het netwerk aan. 
Er is geen leidende organisatie. 
Het maken van keuzes en het 
aansturen van 
netwerkactiviteiten gebeurt via 
gezamenlijke besluitvorming 
tussen alle organisaties. 
  

 
 
Volgens Provan en Kenis, auteurs van deze vaak geciteerde typering van netwerk 
governance, is zelfsturing vooral geschikt voor een klein netwerk met een maximum van vijf 
of zes organisaties. Als een netwerk groter en complexer is dan passen de andere twee 
vormen van governance beter. Deze hebben namelijk een makelaarsvorm waarbij de 
governance taken bij een organisatie liggen, hierdoor kan het netwerk ondanks zijn grootte 
toch effectief worden gestuurd (19). De leidende netwerkorganisatie is de governance vorm 
die het vaakst voorkomt bij publieke dienstverlening in de sociale sector (26). Zo ook in het 
jeugddomein, gemeenten geven aan dat de leidende netwerkorganisatie als governance 
vorm het beste past bij de wijze waarop ze het jeugdhulpnetwerk nu aansturen (27, 28). 

Risico’s van verschillende percepties 

Om een netwerk goed aan te kunnen sturen is het belangrijk dat er overeenstemming is 
tussen de deelnemende organisaties over de vorm van governance van het netwerk (17-19). 
Uit eerder onderzoek blijkt echter dat organisaties in een netwerk vaak niet precies weten 
hoe hun netwerk gestructureerd is (29, 30). Dat kan problematisch zijn voor de praktijk, 
want verschillen in perceptie kunnen leiden tot conflicten en legitimiteitsvraagstukken en 
daarmee tot het ineffectief functioneren van het netwerk als geheel (18, 19, 22, 23). Het is 
bijvoorbeeld niet effectief als de leidende netwerkorganisatie niet herkend wordt als 
zodanig door de organisaties in het netwerk, want dan kan deze organisatie het netwerk 
niet effectief aansturen. Ook is het niet effectief als meerdere organisaties een zelfsturend 
netwerk als sturingsvorm ervaren, want deze organisaties voelen zich actief betrokken bij 
het aansturen van het netwerk, terwijl dat de taak en rol van de leidende 
netwerkorganisatie is. Dit kan leiden tot meer bureaucratie, maar ook spanningen en 
conflicten ten aanzien van de legitimiteit van de netwerksturing. 
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Dit inzicht is vooral van belang voor diegene die het netwerk aansturen 
(netwerkmanagers1). Zij hebben namelijk een strategische rol te vervullen in de governance 
van een netwerk. Om een netwerk te ontwerpen en te laten functioneren zodat 
netwerkdoelen effectief worden bereikt, moeten netwerkmanagers weten welke patronen 
van relaties de kernprocessen structureren (19, 21). Denk daarbij aan processen zoals 
informatie uitwisselen, cliënten verwijzen en adminstratie. Naast het herkennen en 
hanteren van conflicten die inherent zijn aan governance, kunnen netwerkmanagers sturen 
op de al dan niet aanwezige verbindingen tussen actoren in het netwerk (18, 19, 23, 24). Dit 
proces van selectieve integratie zorgt ervoor dat de relaties binnen een netwerk gericht en 
passend zijn, zodat de organisaties die samen moeten werken dat ook doen, terwijl 
organisaties die niet hoeven samen te werken dat niet doen (19). Helaas kunnen verschillen 
tussen de gehanteerde en ervaren governance vorm managers bemoeilijken om deze 
strategische rol te vervullen (31, 32).   

Netwerk governance in jeugdhulpnetwerken verschillend 
ervaren 

Kijken we naar de praktijk van organisatienetwerken in het jeugddomein dan zien een 
uiteenlopende perceptie over de sturingsvorm van het netwerk. We baseren ons op het 
wetenschappelijk onderzoek dat Het PON & Telos in samenwerking met Tranzo/Tilburg 
University in de periode 2017 – 2020 heeft uitgevoerd 2. Het doel van dat onderzoek was 
om meer inzicht te verkrijgen in het functioneren van jeugdhulpnetwerken en daarmee een 
bijdrage te leveren aan de transformatie naar een andere manier van overheidssturing. In 
het onderzoek hebben we bij een aantal gemeenten onderzocht hoe het jeugdhulpnetwerk 
is vormgegeven en functioneert: een grote gemeente met 180.000 inwoners (netwerk I), een 
middelgrote (netwerk II - 66.000 inwoners) en vier samenwerkende kleine gemeenten 
(netwerk III – totaal ongeveer 60.000 inwoners). Het jeugdhulpnetwerk bestaat uit de 
organisaties waarmee de betreffende gemeente samenwerkt om het doel van het 
jeugdhulpbeleid te bereiken. In de kern luidt dit doel3: kinderen groeien in een kansrijk en 
veilig thuis op tot zelfstandige burgers die actief deelnemen aan de samenleving en sociaal 
en economisch zelfredzaam zijn. We hebben gebruik gemaakt van een vragenlijst op 
organisatieniveau. Medewerkers van alle organisaties in het netwerk zijn tweemaal 
gevraagd om de vragenlijst in te vullen. Dit waren medewerkers die in het primaire proces 
werken en een verbindende rol vervullen tussen de organisaties in het netwerk, 

 
1 In het jeugddomein is de leidende netwerkorganisatie de afdeling binnen de 
gemeente die verantwoordelijk is voor het jeugddomein (de naam van die 
afdeling verschilt per gemeente), de eindverantwoordelijke manager van die 
afdeling kan gezien worden als de netwerkmanager.  
2 Zie voor meer informatie 
https://hetpon-telos.nl/portfolio/organisatienetwerken-in-het-jeugddomein/ 
3 In de Jeugdwet staat dat de gemeenteraad periodiek een plan vast moet 
stellen dat richting geeft aan de door de gemeenteraad en het college te 
nemen beslissingen betreffende preventie en jeugdhulp, de uitvoering van 
kinderbeschermingsmaatregelen en jeugdreclassering. In deze beleidsplannen 
staan daartoe doelen geformuleerd. De in dit hoofdstuk genoemde kern daarvan 
is gebasseerd op de doelomschrijvingen uit de beleidsplannen van de 
casusgemeenten.  
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zogenaamde ‘boundary spanners’ (15, 33). Resultaten die we hier presenteren betreffen de 
tweede meting4.  
De jeugdhulpnetwerken blijken in grote mate complexe adaptieve systemen (7). Ze zijn 
groot van omvang en divers van samenstelling. Een netwerk bestaat al gauw uit meer dan 
honderd organisaties en is verdeeld over tien typen binnen de brede range van preventie 
tot zeer specialistische zorg (28). In tabel 1 staan voorbeelden genoemd bij de verschillende 
typen organisaties. In netwerk I en III komen alle typen voor, alleen in netwerk II is het type 
organisatie vrijwilligersorganisatie en vereniging geen onderdeel van het netwerk.  
 
Tabel 1  Typen organisaties in jeugdhulpnetwerken 

Typen Voorbeelden van organisaties*  

Gemeentelijke organisatie Centrum voor Jeugd & Gezin (CJG), leerplichtamtenaar, team toegang, 
lokale ondersteuningsteams, expertteam, integrale 
veiligheidscoördinator, inkoop en contractmanagement, afdelingen 
jeugd/ wmo/ sociale zaken/ werkgelegenheid/ participatie/ veiligheid 
en handhaving, wijkmanager, combinatiefunctionaris jeugd 
/buurt/sport/cultuurcoach  

Organisatie voor 
basisvoorzieningen 

Welzijnwerk, (school) maatschappelijk werk, buurthuizen, 
ondersteuning mensen met verstandelijke beperking, dorps- en 
wijkraden, bibliotheek, voedselbank, vluchtelingenhulp, autisme 
informatiecentrum, stichting leergeld, maatschappelijke opvang 

Onderwijsorganisatie Intern begeleiders primair onderwijs en zorgcoördinatoren voortgezet 
onderwijs 

Huisartsen Huisartsen  

Organisatie voor gezondheid 
en preventie 

Jeugdgezondheidszorg, GGD 

Opvangorganisatie Peuter- en kinderopvang, buitenschoolse opvang (BSO), 
huiswerkbegeleiding  

Organisatie voor 
specialistische jeugdzorg 

Jeugdzorg, jeugd ggz, (forensische) psychiatrie, verstandelijk 
beperkten zorg, verslavingszorg, pleegzorg, crisisopvang, begeleid 
wonen 

Gecertificeerde instelling 
JB/JR 

Jeugdbescherming en jeugdreclassering 

Veiligheidsorganisatie Politie, Halt, OM, jeugdgevangenis, Raad voor de kinderbescherming, 
Veilig Thuis, zorg- en veiligheidshuis, rechtbank (familie- en 
jeugdrecht), buurtpreventie 

Vrijwilligersorganisatie en 
vereniging 

WMO-adviesraad, wijkplatforms (wijkbeheerder), burenhulp, sport-, 
muziek-, carnavalsverenigingen, scouting, kindervakantiewerk 

*  Verschillende afdelingen van de gemeente en bepaalde functies met een afgebakend werkgebied (bijvoorbeeld 
huisartsen of intern begeleiders) worden als aparte organisaties gezien.  

  

 
4 In 2019 participeerde in netwerk I, netwerk II en netwerk III 
respectievelijk 132, 67 en 70 organisaties, waarvan in totaal resp. 77, 39, 
47 organisaties de vragenlijst volledig hebben ingevuld. 
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De geïnterviewde netwerkmanagers geven aan dat de leidende netwerkorganisatie als 
sturingsvorm het beste past bij de wijze waarop hun jeugdhulpnetwerk wordt aangestuurd. 
Om na te gaan welke governance vorm organisaties in het netwerk ervaren, zijn de 
respondenten gevraagd om aan te geven welke beschrijving van netwerksturing (figuur 1) 
volgens hen het meest passend is voor het netwerk waarin zij participeren. Figuur 2 laat per 
netwerk zien welke vorm van netwerk governance door de organisaties in het netwerk 
ervaren wordt.  
 
Figuur 2 Ervaren vorm van netwerk governance per netwerk in 2019  

 

Ondanks dat de leidende netwerkorganisatie de huidige sturingsvorm is, valt op dat een 
groot deel van de organisaties dat niet ervaart. Veel respondenten ervaren het netwerk als 
zelfsturend. Netwerkmanagers lopen het risico om niet de leidende rol te kunnen vervullen 
die van hen verwacht wordt vanuit de governance vorm en het netwerk kan te maken 
krijgen met bureaucratie, conflicten en legitimiteitsvraagstukken. Meer inzicht in hoe het 
netwerk is opgebouwd is nodig om deze discrepanties beter in beeld te krijgen. Dat kan 
door te kijken naar de netwerkstructuur. 

Meer inzicht door te kijken naar de kern-periferie 
structuur  

Een van de meest onderzochte kenmerken van een netwerk is de structuur (34, 35). Door na 
te gaan welke organisaties contact met elkaar hebben, kunnen op basis van 
netwerkanalyse de resultaten grafisch weergegeven worden. Om voor de 
jeugdhulpnetwerken een netwerkplaatje te kunnen maken, zijn organisaties gevraagd met 
welke andere organisaties in het jeugdhulpnetwerk hun organisatie tenminste één keer per 
jaar contact heeft. Bijvoorbeeld face-to-face contact (vergadering, bijeenkomst of overleg), 
telefonisch contact of contact via e-mail. We hebben de structuur van het netwerk 
achterhaald door te kijken welke organisaties een centrale positie in het netwerk hebben 
en welke zich meer aan de rand (in de periferie) bevinden (36, 37) 5. Uit de analyses blijkt dat 

 
5 We hebben de maat ‘degree centrality’ gebruikt; een berekening van het 
aantal organisaties waarmee een organisatie in het netwerk is verbonden. Om 
de netwerken met elkaar te kunnen vergelijken hebben we een gewogen score 
berekend door de uitkomsten te delen door het aantal organisatie in het 
netwerk -1. 

31%
39% 43%

58%
47% 42%

11% 14% 15%

Netwerk I Netwerk II Netwerk III

Leidende netwerkorganisatie

Zelfsturend netwerk

Netwerk administratieve organisatie (NAO)
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ieder netwerk als geheel verbonden is. Dit betekent dat alle organisaties uit het betreffende 
netwerk op zijn minst contact hebben met één andere organisatie, er staat geen organisatie 
los van het netwerk. Kijken we naar de structuur van meer centrale en meer perifere 
organisaties in de netwerken dan blijkt dat vooral de organisaties met een schakelfunctie 
een centrale positie hebben in het netwerk. Dit zijn organisaties die een belangrijke rol 
hebben in het doorverwijzen van cliënten of in het verlenen van toegang tot specialistische 
zorg, zoals bijvoorbeeld het CJG, jeugdgezondheidszorg en intern begeleiders in het 
onderwijs. In de periferie bevinden zich de organisaties die specifieke hulp en 
ondersteuning bieden of die jeugdhulp niet als primaire taak hebben. Denk bijvoorbeeld 
aan maatschappelijk werk, forensische jeugdpsychiatrie, afdeling sociale zaken, politie en 
sportverenigingen.   
In figuur 3 worden de resultaten van zowel de positie (degree centrality) als de ervaren 
sturingsvorm van de verschillende typen organisaties per netwerk weergegeven. Hoe meer 
een organisatie in het midden van de radar staat, hoe centraler de positie van de 
organisatie in het jeugdhulpnetwerk is. 
 
Figuur 3     Structuur van de jeugdhulpnetwerken in combinatie met de ervaren 
Figuur 3     vorm van netwerk governance per organisatie in 2019 
 

Netwerk I  

 

Netwerk II 

 

Netwerk III 

 
 

 
Bovenstaande figuur laat zien welke organisaties de juiste perceptie hebben van de 
sturingsvorm van het netwerk (driehoek: leidende netwerkorganisatie). Wat opvalt is dat 
slechts een deel van de gemeentelijke organisaties de leidende netwerkorganisatie als 
sturingsvorm herkent, terwijl de gemeente die leidende rol formeel te vervullen heeft. Voor 
netwerk I valt op dat het meerdendeel van de organisaties in de kern van het netwerk de 
governance ervaren als zelfsturend. Verder zien we dat ook de basisvoorzieningen eerder 
zelfsturing ervaren dan sturing door een leidende netwerkorganisatie.   
  

 Gemeente 
 Basisvoorziening 
 Onderwijs 
 Huisarts 
 Gezondheid/preventie 

 Kinderopvang 
 Specialistische jeugdzorg 
 JB/JR 
 Veiligheid 
 Vrijwilligers/vereniging 

 

Leidende netwerkorganisatie 

Zelfsturend netwerk 

Netwerk administratieve 
organisatie (NAO) 

Onbekend 
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Beter doorgronden en versterken van netwerk 
governance  

De in de studie gevonden verschillen in perceptie van organisaties hebben consequenties 
voor het netwerk leiderschap. Netwerkmanagers zouden zich hier meer bewust van moeten 
zijn en deze inzichten gebruiken om hun managementstrategieën ten aanzien van de 
benodigde netwerkstructuur en kernprocessen te versterken (19, 31, 38). Aan de andere 
kant is het de vraag of het nodig is dat iedere organisatie in het netwerk weet welke 
governance mode van toepassing is in het netwerk. Zeker als het zo’n groot netwerk betreft 
met een kleine groep kernorganisaties en een grote groep organisaties in de periferie. 
Wellicht volstaat het dan als de leidende netwerkorganisatie contact heeft met een kleinere 
groep van actoren die als makelaars functioneren voor de organisaties in de periferie (39). 
Hoe dan ook is het van belang om de werking van de netwerk governance te doorgronden 
en te versterken. De in theorie bedachte mechanismen zoals de ‘beweging naar voren’, het 
effectiever ‘schakelen’ of met ‘eigen kracht en met behulp van sociaal netwerk’ vragen in de 
praktijk om een goed werkende netwerksturing. Deze wijze waarop een gezamenlijke 
inspanning van het netwerk als geheel wordt georganiseerd en gestuurd is namelijk 
cruciaal voor het succes van het netwerk (16, 18, 23, 24) .  

Netwerkanalyse versterkt de governance van het 
netwerk 

Wanneer de aansturing van het jeugdhulpnetwerk niet op orde is, kan het netwerk als 
geheel geen tijdige integrale hulp op maat garanderen. Een manier om meer grip te krijgen 
op een netwerk is door te analyseren hoe het netwerk in de praktijk is opgebouwd. Een 
netwerkanalyse vormt daarmee een belangrijke basis voor het kunnen toepassen van 
selectieve integratie; zorgen dat relaties binnen een netwerk gericht en passend zijn, zodat 
de organisaties die samen moeten werken dat ook doen, terwijl organisaties die niet 
hoeven samen te werken dat niet doen (19).  

Als blijkt uit de netwerkanalyse dat het netwerk anders is opgebouwd dan nodig is voor 
goed lopende kernprocessen, kan de netwerkmanager bijsturen zodat processen zoals 
informatie uitwisselen, cliënten verwijzen en administratie meer gericht en effectief kunnen 
worden uitgevoerd. Ook kan de netwerkmanager eerder inspelen op conflicten en 
legitimiteitsvraagstukken, wanneer er door netwerkanalyse beter zicht komt op de 
discrepanties in de ervaren sturingsvorm. Kortom, het systematisch analyseren van het 
netwerk versterkt de netwerkmanager in zijn of haar strategische rol in de governance van 
het netwerk.   
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