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Januari 2014 werd ik programmamanager sociaal domein bij de gemeente Pijnacker-Nootdorp. 
Ik had de nodige ervaring met de Wmo en programmamanagement, maar de jeugdhulp was 
nieuw voor mij. Na een eerste verkenning was ik vooral verbaasd over hoe ingewikkeld de 
jeugdhulp in elkaar zat en vroeg ik me af hoe we als gemeente met deze complexiteit konden 
omgaan. Met de jaren raakte ik meer en meer geïntrigeerd door de vraag hoe we als gemeen-
te sturing konden geven aan de jeugdhulp, omdat ik merkte hoe moeilijk dat bleek te zijn. 
Het ging me niet om de sturing op zich, maar wat die kan bijdragen aan het verbeteren en 
transformeren van de jeugdhulp. Uiteindelijk mondde dit uit in een promotieonderzoek. 

Met dit promotieonderzoek komen een aantal lijntjes in mijn leven en loopbaan samen. 
Als verpleegkundige in opleiding verbaasde en ergerde ik me in 1979 aan de ongeschreven 
regels in het ziekenhuis. Ik ging in de ondernemingsraad om beter te leren doorgronden hoe 
‘het systeem’ werkte. Met dit onderzoek heb ik dat op een wetenschappelijk niveau voor de 
jeugdhulp gedaan. Na de opleiding tot verpleegkundige ging ik studeren en raakte al snel 
in de ban van Ivann Illich en zijn opvattingen over institutionalisering en medicalisering.  
Als freelancer en nieuwkomer in de verpleeghuiswereld ontdekte ik tijdens mijn studie hoe 
geïnstitutionaliseerd de ouderenzorg was. De eerste jaren na mijn studie ging ik me vooral 
bezighouden met vernieuwingsbeleid om de bestaande manier van werken te doorbreken, 
bijvoorbeeld met kleinschalig wonen voor dementerende ouderen en het persoonsgebonden 
budget waarmee mensen met een handicap meer zeggenschap over hun leven kregen. Van 
het woord transformatie had ik in die tijd nog nooit gehoord. Achteraf gezien hebben toen 
een aantal innovatieve denkers en doeners van buiten de gevestigde orde en institutioneel 
entrepreneurs van binnenuit de aanzet gegeven voor een aantal belangrijke veranderingen, 
waarbij ook institutionele regels zijn aangepast om vernieuwing op grotere schaal mogelijk te 
maken. Ik kijk er nog altijd met plezier op terug dat ik hier een steentje aan heb kunnen bijdragen, 
onder andere vanuit mijn rol als projectmedewerker innovatie en later als beleidsmedewerker 
bij het ministerie van VWS. Indertijd ging dat nog niet gepaard met een bewuste afweging 
van sturingsmodellen, onder andere omdat in de jaren tachtig de theoretische inzichten over 
sturing ook minder ver waren dan nu. De rol en invloed die je als overheid kunt hebben in 
maatschappelijke processen heeft me sindsdien altijd bezig gehouden.  De postacademische 
master Public Administration, die ik in de periode 1998-2000 gevolgd heb bij de Nederlandse 
School voor Openbaar bestuur, heeft me het nodige reflexief vermogen gegeven over zowel 
de overheid als over sturing. Regelmatig heb ik ook een uitstapje naar de zorg gemaakt. Het is 
daarom niet toevallig dat mijn promotieonderzoek vooral gaat over de verbinding tussen de 
gemeente en jeugdhulpaanbieders.  

Als programmamanager sociaal domein zag ik een kans om op gemeentelijk niveau in de 
frontlinie te staan om het sociaal domein te transformeren en hoopte ik verschil te kunnen 
maken. Dat viel in de praktijk tegen. Dit promotieonderzoek heeft me doen inzien dat ik, 
ondanks de master, aardig geïnstitutionaliseerd was geraakt in de beleidswereld. Ook ben 
ik in de praktijk aangelopen tegen alle complexiteit en beperkingen van sturing die in dit 
promotieonderzoek aan bod komen en gaan de aanbevelingen ook voor mezelf op. Met mijn 
promotieonderzoek is een cirkel rond. Eind jaren tachtig hield ik me al bezig met transformatie 
en sturing. Nu vallen alle dingen op hun plek. Ik hoop met alle kennis en inzichten die ik heb 
opgedaan met mijn promotieonderzoek de komende jaren bij te dragen aan een betere 
jeugdhulp, vooral voor de kinderen en gezinnen die deze hulp het hardste nodig hebben. 

Voorwoord
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Al een aantal decennia is er onvrede over het functioneren van de jeugdhulp. In 1976 pleit de 
Gemengde Interdepartementale Werkgroep Jeugdwelzijnsbeleid, beter bekend als de com-
missie Mik, voor het eerst voor een grote ingreep in het stelsel. De kritiek houdt sindsdien, 
ondanks en dankzij diverse pogingen tot sturing, aan (o.a. Baecke et.al., 2009; Coenen en 
Verhaak, 1994; van Eijck, 2006; Interdepartementale Werkgroep Residentiële Voorzieningen 
voor Jeugdigen, 1984; Ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur, 1984 en 1994; 
Werkgroep IBO financiering jeugdbeleid, 2006). De wet op de Jeugdzorg in 2005 had als doel 
om een aantal wezenlijke problemen in de jeugdhulp op te lossen. Na invoering van de wet 
verstomt de discussie over het jeugdstelsel niet. Er gaan steeds meer geluiden op voor de-
centralisatie naar gemeenten. De evaluatie van de wet in 2009 helpt daarbij. De kritiek is 
namelijk niet mals. Er zijn nog steeds wachtlijsten, er is geen samenhangend aanbod en de 
provincies hebben te weinig grip op de jeugdhulp, mede vanwege versnippering van de finan-
ciering (Baecke et.al, 2009). Naar aanleiding van de evaluatie is opnieuw een parlementaire 
werkgroep ingesteld. Deze concludeert in 2010 dat het stelsel van jeugdhulp te complex en 
te bureaucratisch is, problemen van kinderen te veel worden gemedicaliseerd, er te weinig 
samenhang in beleid en uitvoering is, er verkeerde financiële prikkels zijn en dat als gevolg 
hiervan de uitgaven blijven stijgen. “Een wezenlijke verandering van de manier waarop de 
jeugdzorg is georganiseerd en opereert is noodzakelijk” (Werkgroep Toekomstverkenning 
Jeugdzorg, 2010, p.3). Decentralisatie van de verantwoordelijkheid voor alle jeugdhulp naar 
gemeenten wordt door de werkgroep als dé oplossing gezien. Gemeenten staan het dichtst 
bij burgers, financiering via gemeenten zal een prikkel geven voor het zoveel mogelijk voorkó-
men van jeugdhulp en door de verantwoordelijkheid bij één bestuurslaag te leggen zouden 
meer garanties zijn ingebouwd voor een meer doelmatige en integrale jeugdhulp (Werkgroep 
Toekomstverkenning Jeugdzorg, 2010). Het nieuwe Kabinet kan er niet onderuit, al zou het 
dat al gewild hebben. Want voor het eerst in de geschiedenis waren alle fracties in de parle-
mentaire werkgroep vertegenwoordigd. Na een aantal jaren van voorbereiding is het zo ver 
en wordt op 1 januari 2015 de Jeugdwet van kracht. Doel is dat door deze stelselwijziging de 
jeugdhulp beter en goedkoper wordt. Sindsdien wordt in het politieke/bestuurlijke en beleids-
circuit stelselmatig over een transformatie van de jeugdhulp en transformatiedoelen van de 
Jeugdwet gesproken.

Gemeenten wilden graag de verantwoordelijkheid voor de jeugdhulp op zich nemen 
(Arbitragecommissie, 2021). Maar al snel neemt het enthousiasme af. Veel gemeenten blij-
ken de eerste twee jaar vooral druk met het inregelen van de nieuwe taken, waaronder de 
lokale toegang. Sinds 2017 zijn gemeenten meer gaan sturen op de transformatie van jeugd-
hulpaanbieders, waarbij er grote verschillen zijn tussen gemeenten in de manier waarop en 
de mate waarin ze dat doen. Gemeenten ervaren dat het lastig is het gebruik van jeugdhulp 



14 | Hoofdstuk 1

te beïnvloeden en de vraag wordt gesteld hoeveel invloed gemeenten op het gedrag van 
jeugdhulpaanbieders kunnen en zullen hebben (Batterink, Hoven, Lapajian en Tazelaar, 2017; 
Transitie Autoriteit Jeugd, 2017 en 2018). Het doel van dit onderzoek is om meer inzicht te 
krijgen in hoe en in hoeverre gemeenten kunnen sturen. Voordat paragraaf 1.3 de centrale 
onderzoeksvraag en deelvragen behandelt, wordt stilgestaan bij de sleutelbegrippen van dit 
onderzoek: transformatie en sturing. 

1.1. Transformatie

Met de decentralisatie zijn in 2013 de begrippen transitie en transformatie geïntroduceerd 
in de jeugdhulp. Transitie staat daarbij voor de overdracht van taken naar gemeenten. Deze 
moet goed verlopen om continuïteit van jeugdhulp te garanderen. Transformatie staat voor 
de verandering die met de decentralisatie wordt nagestreefd (Transitieplan Jeugd, 2013). Voor 
dit laatste is in de wet een aantal transformatiedoelen geformuleerd. Het jeugdhulpgebruik 
moet worden teruggedrongen door meer preventie, door meer beroep te doen op de eigen 
verantwoordelijkheid van ouders, door de eigen kracht van gezinnen en hun sociale netwerk 
te versterken en te normaliseren en te demedicaliseren. Onder normaliseren worden in de 
memorie van toelichting verschillende dingen verstaan. Genoemd worden het opvoedkundig 
klimaat versterken zodat kinderen geen professionele hulp nodig hebben, hulp zoveel moge-
lijk in de directe omgeving van het kind verlenen en dat kinderen “niet voor ieder klein knel-
punt in de zorgverlening terecht hoeven komen” (Memorie van Toelichting Jeugdwet, 2013, p. 
16 en 25). Als er hulp nodig is, moet deze eerder worden ingezet en op maat zijn om dure hulp 
te voorkomen. Hulp moet integraler worden volgens het principe van één gezin, één plan, één 
regisseur en budgetten ontschot, opdat hulpverleners niet langer langs elkaar heen werken. 
Ook moet er door het verminderen van regeldruk meer ruimte komen voor professionals om 
de juiste hulp te kunnen bieden (Memorie van Toelichting Jeugdwet, 2013, p. 2).

De transformatiedoelen uit de Jeugdwet zijn niet nieuw. Meer preventie en meer samenwer-
king tussen organisaties en professionals wordt al sinds de Commissie Mik in 1976 gepredikt. 
In de jaren tachtig van de vorige eeuw is er al discussie over medicalisering. Bijvoorbeeld over 
het gemak waarmee kinderen het label Minimal Brain Damage, nu ADHD, krijgen (van Loon, 
Middelkoop, Geefhuysen en Knotterius, 1981). Rond dezelfde tijd krijgen pleegzorg en gezins-
huizen al de voorkeur boven plaatsing in een instelling (Dekker et.al., 2012). Vanaf ongeveer 
1990 is ‘eerder de juiste hulp bieden’ al beleid (Wet op de Jeugdhulpverlening, 1989). Sinds 
2000 is de term ‘eigen kracht’ in landelijk jeugdbeleid terug te vinden (NJI, 2017). In 2004 
is (de eerste) Jeugdzorgbrigade ingesteld om de bureaucratie in de jeugdzorg te bestrijden 
(Slotrapportage Jeugdzorgbrigade, 2006). Toenmalig minister Rouvoet introduceerde hal-
verwege 2007 het principe één gezin, één plan (Programma voor Jeugd en Gezin, 2007). In 
relatie tot normaliseren wint het begrip ‘positieve gezondheid’ steeds meer terrein. Dit richt 
zich op veerkracht in het omgaan met problemen, waar het oude begrip gezondheid van de 
afwezigheid van enig probleem uitging (Huber, 2013). Maar deze ontwikkelingen zijn volgens 
de wetgever nog te weinig geland in de jeugdhulp. In de Memorie van Toelichting (2013) staat 
namelijk dat er een omslag in de cultuur, het gedrag en werkwijzen van alle betrokken actoren 
nodig is om de transformatiedoelen te realiseren. In de eerste evaluatie van de Jeugdwet spre-
ken Friele et.al. (2018 p. 15/16) over een paradigmaverandering, die niet zonder slag of stoot 
gaat en van onder andere aanbieders van jeugdhulp vraagt dat ze bereid en in staat zijn om 
fundamenteel anders te werken. 



1

Inleiding | 15

Om transformatie te definiëren is het ook van belang wat de wetenschap hieronder verstaat. 
Zowel de institutionele theorie als de transitietheorie houden zich met transformatie bezig. 
Wat opvalt is dat er tussen beide theorieën en binnen de transitietheorie ruis is over het 
begrip transformatie. Hoewel in de institutionele theorie definities en omschrijvingen van 
het begrip transformatie schaars zijn, is wel duidelijk dat transformatie wordt gezien als een 
fundamentele verandering die verder gaat dan een ‘normale’ ontwikkeling en discontinu is. 
Transformatie kan volgens deze theorie zowel op het niveau van de samenleving, organisa-
tieveld, organisaties als individueel niveau plaatsvinden. Ze wordt gekenmerkt doordat er 
andere institutionele regels ontstaan, zowel formeel als informeel, en nieuwe institutionele 
arrangementen. Hierdoor ontstaat een verandering in waarden en normen, gedrag, beteke-
nissen, organisatievormen, governancestructuren en relaties tussen actoren (o.a. Blyth, 2001; 
Leblebici, Salancik, Copay en King, 1991; Mahoney en Theelen, 2010; Micelotta, Lounsbury en 
Greenwood, 2017; Scott, Ruef, Mendell en Caronna, 2000; Streeck en Thelen, 2005; Thornton, 
Jones en Kury, 2005; Thornton en Ocasio, 2008; Thornton, Ocasio en Lounsbury, 2012). Een 
belangrijke eigenschap van transformatie is volgens institutionalisten dat institutionele lo-
gica’s veranderen, hetzij binnen een institutie of tussen instituties. Instituties hebben ieder 
een eigen logica, die een collectieve identiteit biedt met een eigen vocabulair, eigen normen 
en waarden, praktijken, organisatieprincipes, symbolen en regels (Alford en Friedland, 1985). 
Waarbij professionals bijvoorbeeld een andere logica hebben dan managers, de markt of de 
overheid en er ook tussen verschillende professionele groepen verschil is (Friedland en Alford, 
1991, Thornton, Ocasio en Lounsbury 2012). Binnen de transitietheorie zijn er twee interpre-
taties van het begrip transformatie. De een ziet transformatie als een fundamentele veran-
dering op samenlevingsniveau, zoals bijvoorbeeld als gevolg van de industriële revolutie is 
gebeurd (Hölscher, Wittmayer en Loorbach, 2018). De ander ziet het als een manier waarop 
transitie vorm kan krijgen (de Haan en Rotmans, 2011). Onder transitie wordt verstaan dat 
een dominant regiem in een (sociaal) systeem, zoals de jeugdhulp, wordt vervangen door 
een andere constellatie. Via fasen van langzame en snellere veranderingen wordt er door een 
dynamisch proces op een andere manier in maatschappelijke behoeften voorzien en vindt 
een fundamentele verandering van structuur, cultuur en praktijken van een sociaal systeem 
plaats (de Haan en Rotmans, 2011). Een voorbeeld is de energiestransitie. Institutionalisten 
beschouwen dit als transformatie op niveau van een organisatieveld.

Op wetenschappelijk niveau blijkt er dus enig verschil in het hanteren van het begrip trans-
formatie te bestaan. In dit onderzoek is transformatie begrepen als een fundamentele veran-
dering in de structuur en cultuur van het organisatieveld jeugdhulp en een ander gedrag van 
de daarin werkzame actoren. Dit sluit aan bij wat de institutionele theorie en de Jeugdwet 
onder transformatie verstaan en wat de transitietheorie als transitie ziet. Aanvulling op de 
Jeugdwet is dat transformatie zich kenmerkt door het ontstaan van andere institutione-
le regels en verandering van institutionele logica’s. Uit de doelen van de Jeugdwet is af te 
leiden dat in de professionele logica preventie, eigen kracht, maatwerk en samenwerking 
dominanter moeten worden. En dat in de sturing de bureaucratische logica plaatsmaakt voor 
meer ruimte voor professionele logica. Verandering van wet- en regelgeving kan de start, 
onderdeel of het sluitstuk van een proces van transformatie zijn. De Jeugdwet is onderdeel 
van een transformatieproces. Jeugdhulp is met de Jeugdwet één organisatieveld geworden, 
waar voorheen bijvoorbeeld de jeugd-GGZ onderdeel van het organisatieveld GGZ was. De 
Jeugdwet heeft daarnaast geleid tot deels andere formele regels en een andere governance, 
waarbij van gemeenten wordt verwacht dat ze sturing geven aan de transformatie (Memorie 
van Toelichting, 2013). De Jeugdwet gaat ervan uit dat alle actoren transformeren. 
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Dit onderzoek richt zich op het transformatieproces bij aanbieders als gevolg van de sturing 
van gemeenten. 

Transformatie is lastig waar te nemen op het moment dat het gebeurt, zeker als het een op-
eenstapeling van kleine veranderingen is (de Haan en Rotmans, 2011; Patterson et.al., 2017). 
Terugblikkend heeft de jeugdhulp de afgelopen eeuw een grote verandering ondergaan. Ze is 
aan het einde van de 19e eeuw ontstaan vanuit particulier initiatief, als zelforganisatie vanuit 
de samenleving gericht op de verweesde en later ook verwaarloosde jeugd. Heropvoeding, 
buiten het ouderlijk milieu en in instellingen ver weg stond centraal (Matthijs en Vincken, 
1997). Langzaam is de doelstelling verschoven naar een optimale ontwikkeling van het kind, 
kinderen een gelukkige jeugd bezorgen en wordt er veel van kinderen verwacht. De maat-
schappij is afwijkend gedrag minder gaan tolereren en wetenschappelijk opgeleide professi-
onals, die vanaf 1970 in groten getale de jeugdhulp instromen, zijn steeds meer gaan bepalen 
wat normaal gedrag is (Bakker, 2016; Matthijs en Vincken, 1997). Deze maatschappelijke 
ontwikkelingen en veranderde opvattingen hebben het gebruik van jeugdhulp aangewakkerd 
en de aard van de jeugdhulp veranderd. Waar de jeugdhulp in 1930 vooral bestond uit kin-
dertehuizen van christelijke en katholieke signatuur, is er bij de start van de decentralisatie in 
2015 een breed palet aan jeugdhulp, van licht ambulante hulp tot gesloten jeugdhulp, vooral 
verdeeld langs de scheidslijnen van doelgroepen en wetenschappelijke disciplines. Sinds het 
gebruik van jeugdhulp meer systematisch wordt bijgehouden, is sprake van een aanzienlijke 
toename. Kreeg in 1989 nog 1 op de 27 kinderen jeugdhulp, in 2019 is dat 1 op de 10. Dit kan 
maar zeer ten dele door een toename van problematiek worden verklaard (Centraal Bureau 
voor de Statistiek, 2019; Schellingerhout et.al., 2019; Sadiraj et.al., 2013; van Yperen, van de 
Maat en Prakken, 2019). Dat lastig te bepalen is of en in hoeverre transformatie plaatsvindt 
op het moment dat het gebeurt, maakt dat we pas over geruime tijd kunnen beoordelen of 
en in hoeverre een transformatie in de jeugdhulp heeft plaatsgevonden als gevolg van huidig 
beleid en sturing. Dit onderzoek richt zich daarom vooral op veranderingen die zich wel of niet 
bij jeugdhulpaanbieders voordoen.   

1.2. Sturing is complex

Nu transformatie is gedefinieerd, is de vraag hoe en in hoeverre gemeenten kunnen sturen op 
jeugdhulpaanbieders. Onder sturing verstaat dit onderzoek het gericht proberen te beïnvloe-
den van jeugdhulpaanbieders om zich anders te gaan gedragen. Dit is om een aantal redenen 
per definitie moeilijk. Jeugdhulp is een complex systeem, sturen op zich is steeds lastiger 
geworden, transformatie is een complex en langdurig proces en sturing kan tot verschillende 
reacties van jeugdhulpaanbieders leiden. Hieronder zijn de verschillende redenen een voor 
een toegelicht. 

Jeugdhulp is een complex systeem
De jeugdhulp is een complex systeem. Een complex systeem kenmerkt zich door drie soorten 
complexiteit: inhoudelijk, strategisch en institutioneel (Klijn en Koppenjan, 2015). Inhoudelijk 
is de jeugdhulp complex vanwege onzekerheid en gebrek aan consensus over de aard van 
de problemen in de sector, de oorzaken en mogelijke oplossingen. Actoren denken hier deels 
deels anders over en leggen eigen accenten. Bijvoorbeeld indertijd of een stelselherziening 
het juiste middel was om de jeugdhulp te verbeteren en tegenwoordig of preventie en vroeg-
signalering wel of niet zoden aan de dijk zet. In zijn algemeenheid is er weinig bekend over in 
hoeverre hulp en welke hulp werkt om problematiek van jeugdigen en gezinnen te verminde-
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ren, hanteerbaar te maken of op te lossen. Ook is er verschil van mening over wat er nodig is 
om de sturingskracht van gemeenten op de transformatie te versterken en of het beperken 
van de jeugdhulpplicht van gemeenten een goed of slecht middel voor normaliseren én kos-
tenbeheersing is (Hilderink et. al., 2020; Arbitragecommissie, 2021; Branches Zorg voor Jeugd, 
2020; Expertiseteam Reikwijdte Jeugdhulpwet, 2020, De Nederlandse ggz, 2021; Inspectie 
Gezondheidszorg en Jeugd, de Kinderombudsman, Nationale Ombudsman, Nederlandse 
Zorgautoriteit en Raad voor de Volksgezondheid en Samenleving, 2021; Sociaal-Economische 
Raad, 2021; Slotrapportage Jeugdzorgbrigade, 2006; Stuurgroep Maatregelen financiële be-
heersbaarheid Jeugdwet, 2021; van Yperen et.al., 2021). Verder concluderen onafhankelijke 
onderzoekers dat het lastig is een eenduidig beeld te krijgen van de transformatie jeugdhulp, 
doordat er weinig objectieve gegevens zijn én er verschillende perspectieven en meningen zijn 
bij actoren. Bijvoorbeeld of samenwerking tussen aanbieders en tussen gemeenten en aan-
bieders wel of niet is toegenomen (Friele et.al., 2018; Kromhout, van Echtelt en Feijten, 2020). 
Strategisch is sturing complex, omdat er veel actoren zijn, die ieder op een andere manier 
met ontwikkelingen omgaan, invloed proberen uit te oefenen en op elkaar reageren. Zoals 
het ministerie van VWS, de VNG, meerdere brancheorganisaties en beroepsorganisaties, de 
Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd, de Ombudsman, de media, speciaal ingestelde commis-
sies en werkgroepen, kennisinstituten, onafhankelijke onderzoekers en lokale rekenkamers. 
Deze actoren hebben allemaal een andere institutionele achtergrond, met andere formele 
en informele regels die opleggen wat ze moeten doen, geacht worden te doen of wat als 
vanzelfsprekend wordt gezien. Dit maakt het institutioneel complex. Hoewel het beleid van 
de overheid sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw, na het advies van de commissie Mik, 
gericht was op meer samenhang in de jeugdhulp, is het organisatieveld tot 2015 steeds meer 
gefragmenteerd geraakt. Hierdoor is de inhoudelijke, strategische en institutionele complexi-
teit alleen maar toegenomen. De jeugdhulp bestaat in 2014 uit vier sectoren met ieder een 
eigen aansturing, toegang, financiering, regelgeving en structuur. De jeugdzorg, die zich op 
opvoed- en opgroeiproblemen richt, de jeugd-GGZ voor kinderen met psychische problemen, 
de hulp aan kinderen met een verstandelijke beperking en de justitiële jeugdhulp. 

Dat de jeugdhulp een complex systeem is, impliceert dat gemeenten niet hét centrum van 
de macht zijn noch kunnen zijn. Ook de historie van de jeugdhulp toont dit aan. In ruim een 
eeuw is een jeugdhulpstelsel ontstaan dat maar deels vanuit de overheid ontworpen is of 
had kunnen worden, noch te beheersen viel. Dit betekent niet dat gemeenten niet moeten 
en kunnen sturen, maar wel dat ze zich bewust van hun positie moeten zijn, kennis van het 
systeem moeten hebben om te weten wat ze wel en niet kunnen, adaptief moeten zijn en 
tegelijk koersvast (Gerrits, 2012; Koppenjan, 2012; Patterson et.al., 2017; Plsek, 2001; Sondeijker 
et.al., 2021). Gemeenten hadden de eerste jaren nog weinig kennis van (het systeem van) de 
jeugdhulp en een complicerende factor is dat er ook weinig kennis is over wat werkt in de 
jeugdhulp (van Yperen et.al., 2021; Stuurgroep Financiële beheersbaarheid Jeugdwet, 2020).

Sturingsmodellen moeilijk verenigbaar 
Een tweede reden waarom sturing lastig is, is dat in de afgelopen eeuw meerdere manieren 
van overheidssturing ontwikkeld zijn: hiërarchische sturing, marktsturing en netwerksturing. 
Gemeenten kunnen verschillende keuzes maken over hoe ze sturen. Zo heeft een aantal ge-
meenten ingezet op meer marktwerking in de jeugdhulp om nieuwe aanbieders die anders 
willen werken een kans te geven en aanwezige aanbieders te prikkelen te veranderen. Andere 
kiezen voor beperking van het aantal aanbieders, om samen met hen via netwerksturing 
transformatie vorm te geven. Gemeenten moeten keuzes maken wanneer welke vorm van 
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sturing gewenst is en het beste past. Netwerksturing is niet meer weg te denken in het om-
gaan met complexe problemen (Klijn en Koppenjan, 2015). Marktsturing kan geschikt zijn om 
koplopers en innovaties te faciliteren. En hiërarchische sturing om benodigde opschaling van 
nieuwe praktijken mogelijk te maken en systeemwijzigingen door te voeren (Johansen en van 
den Bosch, 2017; Patterson et.al., 2017). In de praktijk is vaak sprake van een combinatie van 
sturingsmodellen (o.a. Bal, 2008; de Bruijn en Dicke, 2006; Jessop, 2002; Meene, Brown en 
Farrelly, 2011; Meuleman, 2008; Peters, 2011; Rhodes, 2007). Sturing is met de combinatie van 
meerdere sturingsmodellen complexer geworden, omdat de verschillende sturingsmodellen 
een andere logica hebben. Ook vragen ze ieder op zich, maar zeker in combinatie, veel van de 
competenties van degene die stuurt (Hall 2011; Helderman, 2007; Jessop, 2002; Meuleman, 
2008). Hoofdstuk 2 gaat daar dieper op in. Zo is er in de praktijk en wetenschap veel discussie 
over hoe marktsturing en netwerksturing zich tot elkaar kunnen verhouden. Ook kan het 
leiden tot een onduidelijke rolverdeling tussen overheid, markt en samenleving (Patterson 
et.al, 2017; van der Scheer, 2013). Sturing heeft vaak ongewenste en onbedoelde effecten 
(Engbersen en van der Veen, 1992), maar de kans op mislukken van sturing wordt door het 
mixen groter (Jessop, 2002). 

Transformatie is een taai proces
Een derde reden dat sturen lastig is, is dat transformatie een taai proces is. Transformatie 
houdt een verandering van institutionele regels in, zowel de formele als de informele. Hoewel 
er verschillende omschrijvingen van het begrip institutie zijn, is de overeenkomst dat institu-
ties het gedrag en de sociale interacties in een bepaalde context structureren en dat ze lastig 
te veranderen zijn (o.a. Barley en Tolbert 1997, Hodgson 2006, North, 1991; Scott, 2014). De 
vraag is dan hoe dit toch gebeurt. De transitietheorie en de institutionele theorie gebruiken 
hiervoor een andere terminologie, maar bedoelen in grote lijnen hetzelfde. Volgens de transi-
tietheorie ontstaat een transformatie als er spanning in het functioneren van het systeem zit, 
waardoor het niet langer voldoet aan maatschappelijke behoeften (de Haan en Rotmans, 2011). 
De institutionele theorie gaat er vanuit dat transformatie gebeurt als institutionele arrange-
menten niet meer passen bij de problemen waar ze voor zijn ontworpen of als instituties te 
veel botsen met elkaar (Fenger, van der Steen en van der Torre 2014, Friedland en Alford, 1991). 
Beide gaan ervan uit transformatie getriggerd wordt doordat opvattingen veranderen en dat 
transformatie via verschillende, soms parallelle processen kan verlopen. Van bovenaf, zoals 
bijvoorbeeld na de invoering van marktwerking in de publieke sector het geval is geweest. 
Van buitenaf, zoals kan gebeuren door actiegroepen. Van onderop, doordat nieuwe praktijken 
opkomen en een plek weten te verwerven. Of door verandering van het systeem van bin-
nenuit, waarbij het systeem zich aanpast aan veranderde behoeften en wensen. Bijvoorbeeld 
via institutionele entrepreneurs, die een verandering initiëren of door veranderende werk-
praktijken. Verandering van binnenuit kan een handje worden geholpen door regelgeving van 
bovenaf, ontwikkelingen van buitenaf of door nieuwkomers die alternatieven ontwikkelen 
(Battilana, Leca en Boxembaum, 2009; de Haan en Rotmans, 2011; Hardy en Maguire, 2017; 
Lawrence, Suddaby en Leca, 2002; Micelotta et.al., 2017; Powell en Rerup,2017; Suddaby en 
Greenwood, 2005; Zilber, 2002). Een transformatie in een organisatieveld kan mislukken als 
een hervorming van bovenaf niet werkt, nieuwe praktijken een hype blijken te zijn of onvol-
doende voet aan de grond krijgen of als het bestaande regiem zich niet kan aanpassen aan de 
tijd en er geen alternatieven boven komen drijven (de Haan en Rotmans, 2011). Institutionele 
verandering kan gebeuren als gevolg van een ingrijpende gebeurtenis, zoals een economische 
crisis. Maar meestal vindt ze incrementeel plaats. Institutionele regels kunnen bijvoorbeeld 
geleidelijk aan veranderen of verdwijnen, anders worden geïnterpreteerd, vervangen, gesta-
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peld, vermengd of een andere impact krijgen (Capoccia en Kelemen, 2007; van der Heijden en 
Kuhlmann, 2016; Mahoney en Theelen, 2005; Streeck en Thelen, 2005). 

Ook is transformatie lastig te plannen. Hoe het proces verloopt is afhankelijk van macht, ruim-
te in de regels en verandercapaciteit (Mahoney en Thelen, 2010; de Haan en Rotmans, 2011; 
van der Heijden en Kuhlmann, 2016; Loorbach en Rotmans, 2010, Reay en Hinings, 2005). Over 
hoe en de manier waarop een transformatieproces gestuurd kan worden is nog veel onbekend 
(Koppenjan, Frantzeskaki, Lorbach, Charles en Ryan, 2012). Het transformatieproces lijkt in de 
jeugdhulp nog niet beslist. Aan de ene kant zijn de gevestigde brancheorganisaties bezig hun 
beleid te veranderen en zijn beroepsorganisaties bezig met aanpassing van richtlijnen. Daarbij 
sluiten ze meer aan bij de transformatiedoelen van de Jeugdwet (o.a. www.richtlijnenjeugd-
hulp.nl; Jeugdzorg Nederland, 2020; GGZ Nederland, 2013; de Nederlandse ggz, 2021). Aan 
de andere kant verzetten zij zich tegen onderdelen van de decentralisatie van de jeugdhulp, 
onder andere om hun positie te beschermen.

Organisaties reageren verschillend op sturing
Ten vierde kan sturing leiden tot verschillende strategische reacties van aanbieders. 
Organisaties hebben altijd te maken met krachten die prikkelen om bestaande praktijken voort 
te zetten én om te veranderen, zowel van binnenuit als vanuit de omgeving (Jarzabkoswki, 
2004). Instituties als de overheid werken als krachten op organisaties door het creëren van 
druk en het stellen van grenzen ten aanzien van wat geaccepteerd wordt en wat niet. Sturing 
vanuit de overheid is met andere woorden het uitoefenen van institutionele druk (Greenwood 
en Hinings, 1996; Oliver, 1991). Organisaties kunnen verschillend omgaan met deze druk 
(Boxenbaum en Jonsson, 2017; Child, 1997, Mitchell, Agle en Wood, 1997; Oliver, 1991). Ze 
kunnen bijvoorbeeld kiezen om te volgen, maar ook om openlijk te trotseren. Daarbij kunnen 
verschillende factoren een rol spelen. Bijvoorbeeld in hoeverre een organisatie hetzelfde wil 
bereiken als de overheid, hoeveel belang ze erbij heeft, in hoeverre een organisatie in staat 
is om aan de eisen en verwachtingen te voldoen en in hoeverre een organisatie het gevoel 
heeft dat ze moet. Maar het kan ook voorkomen dat vanuit de omgeving ook nog andere 
eisen aan de organisatie worden gesteld, waardoor ze niet aan alles kan voldoen.  Eén beleid 
met één manier van sturen vanuit één actor kan dus een verschillend effect bij uiteenlopende 
aanbieders teweeg brengen (Oliver, 1991; Hoffman, 2001). Zo was voor de decentralisatie am-
bulantisering al jarenlang beleid van de overheid c.q. de verzekeraars, maar verschilt de mate 
waarin GGZ-instellingen zijn geambulantiseerd (van Hoof et.al., 2012). 

1.3. Ongunstige beleidscondities

Naast de complexiteit van sturing spelen ook beleidscondities een rol bij de invloed die 
gemeenten kunnen hebben.  Stelselherzieningen zijn risicovolle trajecten, die vaak veel 
minder brengen dan gehoopt of beloofd door het ontbreken van de juiste beleidscondities 
(Dijsselbloem, 2008; Foster-Fishman, Nowell en Yang, 2007). Deze condities waren bij de start 
van de decentralisatie van de jeugdhulp niet gunstig. Deels doordat de bewegingsruimte van 
gemeenten om een ander pad in te slaan door het rijk is beperkt en deels door beperkende 
kaders en randvoorwaarden waar gemeenten mee te maken kregen. 

Padafhankelijkheid
Gemeenten kregen bij de start van de decentralisatie geen carte blanche van het rijk. Een aan-
tal factoren stimuleerde gemeenten om door te gaan op de oude weg. Wie van het bestaande 
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pad wilde afwijken moest van goeden huize komen. De Jeugdwet schrijft voor dat gemeenten 
een kwalitatief en kwantitatief toereikend aanbod aan jeugdhulp moeten organiseren. En ge-
meenten hebben een jeugdhulpplicht, wat inhoudt dat gemeenten jeugdhulp moeten bieden 
als jongeren of ouders problemen niet zelf kunnen oplossen (Jeugdwet, 2014). Voor ideeën dat 
er wellicht iets heel anders dan jeugdhulp nodig kan zijn om sommige problemen op te lossen 
is weinig ruimte (Clarijs, 2013). Gemeenten kregen ook de verplichting om voorafgaand aan 
de feitelijke decentralisatie via Regionale Transitie Arrangementen afspraken te maken met 
(grote) aanbieders over zorgcontinuïteit. Kinderen moesten bij de start van de decentralisa-
tie dezelfde hulp kunnen blijven houden van dezelfde aanbieder (Transitieplan Jeugd, 2013). 
Voor een ander soort jeugdhulp dan de gevestigde aanbieders boden was bij de start weinig 
ruimte. Padafhankelijkheid is verder gestimuleerd door de tijdelijke Transitie Autoriteit Jeugd 
(TAJ), die de opdracht had om tussen 2015 en 2018 toe te zien op zorgcontinuïteit en te voor-
komen dat essentiële functies van jeugdhulp zouden verdwijnen. De TAJ bood onder andere 
financiële steun bij liquiditeitsproblemen van aanbieders. In de evaluatie is geconcludeerd dat 
de TAJ de ontwikkeling van het zorglandschap heeft gedempt door het voortbestaan van es-
sentiële functies te veel te koppelen aan het voortbestaan van aanbieders (Askari, Grootelaar, 
Hoekstra, Schievels en van Veldhuisen, 2019).

Kaders en randvoorwaarden
Een omvang van minstens 100.000 inwoners werd als ondergrens gezien voor gemeenten 
om decentralisatie van taken aan te kunnen en voldoende schaalgrootte te organiseren 
(Regeerakkoord, 2012). Van meet af aan is hier discussie over geweest en het samenvoegen 
van gemeenten tot een dergelijke schaal is nooit van de grond gekomen. Daarnaast zijn er op 
andere vlakken zorgen geuit over de kaders en voorwaarden waarbinnen de decentralisatie 
van de jeugdhulp plaats moet vinden. De belangrijkste zorgen die in de literatuur genoemd 
worden zijn (o.a. Centraal Planbureau, 2013; Raad van State, 2013; Raad voor Maatschappelijke 
Ontwikkeling, 2012):
 
• het verlies van een landelijk kader voor kwaliteit en uniforme monitorgegevens, omdat 

door de beleidsvrijheid verschillen tussen gemeenten zullen ontstaan; 
• nieuwe schotten die ontstaan met bijvoorbeeld de Zorgverzekeringswet en de Wmo;
• de versnippering van hoogspecialistische hulp;
• de extra administratieve lasten voor gemeenten en aanbieders doordat ruim 400 ge-

meenten verantwoordelijk werden; 
• het beperken van de beleidsvrijheid van gemeenten doordat het rijk nadere regels kan 

stellen, onder andere over de regionale samenwerking tussen gemeenten; 
• de beperkte invloed van gemeenten op het gebruik van jeugdhulp, omdat ook andere 

verwijzers waar de gemeente weinig grip op heeft naar jeugdhulp kunnen verwijzen, 
zoals huisartsen en de jeugdbescherming. Gemeenten hebben hier weinig grip op; 

• de verwachting dat (al direct) een kostenbesparing mogelijk is, die ook vanaf het eerste 
jaar is ingeboekt door het rijk; 

• de manier waarop middelen tussen de gemeenten moeten worden verdeeld.

Bij deze lijst is de zorg rondom aanbesteden er nog bij gekomen. Door wijziging van de 
Europese aanbestedingsrichtlijnen zijn er in 2016 meer beperkingen gesteld aan de manier 
waarop gemeenten jeugdhulpaanbieders kunnen contracteren. 

De zorgen bleken grotendeels terecht te zijn. De bezuiniging die met de decentralisatie ge-
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paard is gegaan wordt als belangrijke oorzaak gezien voor het feit dat gemeenten nog weinig 
aandacht voor transformatie hebben. Gemeenten werden al snel in beslag genomen door 
kostenbeheersing. Medio 2021 is na veel gesteggel tussen het Rijk en de VNG, op basis van 
de uitspraak van een arbitragecommissie extra geld voor de jeugdhulp beschikbaar gekomen 
(Arbitragecommissie, 2021). Febuari 2021 is er nog steeds onzekerheid hoeveel extra budget 
er daadwerkelijk bij komt. De beperkte sturingsmogelijkheden van gemeenten, het alsmaar 
bijsturen van het rijk, gebrekkige samenwerking tussen gemeenten en keuzes van de gemeen-
ten zelf worden als andere redenen genoemd dat sturing op transformatie door gemeenten 
nog weinig op gang komt of weinig impact heeft. Al zijn er ook gemeenten die als positieve 
uitzondering worden gezien (Arbitragecommissie, 2021; Batterink et.al., 2017; Expertgroep 
Reikwijdte jeugdhulp, 2020; Friele et.al., 2018; Friele, Hageraats, Fermin, Bouwman en van der 
Zwaan, 2019; Hilderink et.al., 2020; Sociaal-Economische Raad, 2021; Sondeijker et.al., 2021; 
Stuurgroep financiële maatregelen beheersbaarheid Jeugdwet, 2020; Transitieautoriteit 
Jeugd, 2017, 2018; van Yperen et.al, 2021). 

1.4. Centrale vraag en deelvragen

Al met al is de onvrede over de decentralisatie toegenomen, vooral over het feit dat er te wei-
nig transformatie plaatsvindt, de kosten zijn gestegen en dat de hulp voor de meest kwetsbare 
kinderen en gezinnen niet is verbeterd (Friele et.al., 2018 en 2019; Inspectie Gezondheidszorg 
en Jeugd et.al., 2021; Nationale Ombudsman, Kinderombudsman en Veteranenombudsman, 
2020). Gezien de complexiteit van de sturing en de condities waaronder de decentralisatie 
van start ging, waren de verwachtingen van het rijk dat met de gemeenten aan het roer in 
korte tijd een transformatie van de jeugdhulp gerealiseerd zou zijn en alle problemen van 
de jeugdhulp opgelost zouden worden, naïef. Transformatie is een langdurig proces en een 
samenspel van maatschappelijke ontwikkelingen, ontwikkelingen bij organisaties en in het 
organisatieveld, coalities, actiegroepen, gevestigde organisaties en sturing (Battilana et.al., 
2009; Friedland en Alford, 1991; Koppenjan et.al., 2012; Powell en Rerup, 2017; Thornton, Ocasio 
en Lounsbury, 2012). Zeker in complexe systemen als de jeugdhulp is dit een proces dat maar 
beperkt te coördineren valt en door meerdere actoren en ontwikkelingen wordt gestuurd. 
Gemeenten zijn één van de actoren, met beperkte sturingsmogelijkheden. Er is behoefte aan 
meer kennis over de invloed die gemeenten hebben en kunnen hebben op het gedrag van 
jeugdhulpaanbieders en kennis over waarom jeugdhulpaanbieders verschillen in hun reactie 
op sturing door gemeenten. Het doel van dit onderzoek is meer inzicht te verkrijgen in hoe 
gemeenten, in een steeds complexere samenleving en een complex organisatieveld, kunnen 
sturen. De centrale vraag luidt: wat is de invloed van sturing door gemeenten op transforma-
tie van de jeugdhulp op het gedrag van jeugdhulpaanbieders en hoe kan deze invloed worden 
verklaard? Deze vraag wordt beantwoord door een vergelijkend onderzoek met een viertal 
deelvragen. 

Deelvraag 1: wat zijn de overeenkomsten en verschillen in sturing op transformatie van de 
jeugdhulp tussen gemeenten?
Gemeenten kunnen op een verschillende manier sturen. Om te kunnen bepalen in hoeverre 
verschillen in sturing een rol spelen is onderzocht wat de overeenkomsten en verschillen in 
sturing op de transformatie van de jeugdhulp zijn en wat gemeenten hiermee willen berei-
ken. Hierdoor ontstaat ook meer kennis over hoe gemeenten sturen en kunnen sturen. Het 
onderzoek beperkt zich tot sturen op transformatie en sturen op jeugdhulpaanbieders. Het is 
bijvoorbeeld niet gericht op sturen op kostenbeheersing door jeugdhulpaanbieders.
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Deelvraag 2: wat zijn de overeenkomsten en verschillen in strategische reactie van 
aanbieders op de sturing door gemeenten? 
Bekend is dat organisaties kunnen verschillen in hun strategische reactie op sturing (Oliver, 
1991). Om te kunnen bepalen of en hoe sturing ertoe doet, is onderzocht welke strategische 
reacties jeugdhulpaanbieders op de sturing van gemeenten laten zien. De beantwoording van 
deze vraag biedt daarmee ook meer inzicht in de strategische reactie die organisaties kunnen 
hebben op sturing. Het is nog te vroeg om te bepalen of een echte transformatie plaatsvindt. 
Het onderzoek focust zich daarom op veranderingen in het gedrag en de werkwijze bij jeugd-
hulpaanbieders in relatie tot de transformatiedoelen van gemeenten.  De jeugdhulp is een 
breed en divers veld. Het onderzoek beperkt zich vooral tot aanbieders van jeugd GGZ. 

Deelvraag 3: wat zijn de overeenkomsten en verschillen in organisatiekenmerken tussen 
jeugdhulpaanbieders in relatie tot de sturing?
Organisaties laten zich in hun strategische reactie op sturing niet alleen leiden door de insti-
tutionele druk die van sturing uitgaat. Ook organisatiekenmerken spelen een rol (Oliver, 1991). 
Om de invloed van organisatiekenmerken te bepalen is onderzocht wat de overeenkomsten 
en verschillen in de organisatiekenmerken van jeugdhulpaanbieders in relatie tot de sturing 
zijn. Dit leidt tot meer kennis over de rol van en de soort organisatiekenmerken die de strate-
gische reactie van organisaties mede bepalen. 

Deelvraag 4: in hoeverre kunnen verschillen in strategische reactie worden verklaard door 
sturing en organisatiekenmerken? 
Om de invloed van gemeenten te bepalen en te leren hoe gemeenten (beter) kunnen sturen is 
het belangrijk te weten te komen in hoeverre verschillen in de strategische reactie van aanbie-
ders veroorzaakt worden door verschillen in sturing of door organisatiekenmerken. Deelvraag 
vier is daarmee een belangrijke schakel in het beantwoorden van de centrale onderzoeksvraag. 

1.5. Academische en praktische relevantie

Met dit onderzoek is verkend hoe gemeenten beter kunnen sturen op jeugdhulpaanbieders 
door te verklaren waarom aanbieders reageren op sturing zoals ze doen. Dat was nog een 
witte vlek in de theorievorming. Weliswaar is er veel onderzoek gedaan naar sturing, maar 
daar ontbreekt vaak de tussenliggende schakel van het gedrag van individuele organisaties 
die de uitkomst van sturing mede bepalen. Ook is er veel onderzoek gedaan naar strategische 
reacties van organisaties op institutionele druk, maar daar ontbreekt grotendeels de rol van 
sturing. De unieke bijdrage van dit onderzoek ligt in de rol van afzonderlijke organisaties die 
bepaalt hoeveel invloed sturing heeft. Daar is nog niet zoveel over bekend, zeker niet in het 
sociaal domein en specifiek de jeugdhulp in Nederland. Maar het heeft wel vergaande conse-
quenties voor het al dan niet succesvol zijn van sturing.

Al bekend was dat de strategische reactie van aanbieders op sturing deels wordt bepaald door 
sturing en deels door organisatiekenmerken. Voor dit onderzoek was het nodig om naar beide 
aspecten te kijken en ze te onderscheiden. Op basis van verschillende theorieën over sturing 
en organisatiegedrag is hiervoor een model ontwikkeld. Het theoretisch fundament daarvan 
ligt in theorieën over sturingsmodellen, de werking van institutionele druk en de strategische 
reactie van organisaties op institutionele druk. De theorie van Oliver (1991) over de strategi-
sche reactie van organisaties op institutionele druk en de factoren die deze reactie bepalen 
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vormt de basis. Een actualisatie en verdieping was nodig, omdat Oliver wat bepalende fac-
toren betreft zich vooral beperkt tot hiërarchische sturing en slechts globaal ingaat op de 
organisatiekenmerken die meespelen. Het model is gebruikt om het empirisch onderzoek te 
doen. Daarmee wordt een nieuw theoretisch perspectief op sturing en het gedrag van orga-
nisaties geboden.
 
Veel gemeenten zijn nog aan zoeken naar hoe ze kunnen sturen op de jeugdhulp. Dat komt 
in belangrijke mate doordat jeugdhulp relatief nieuw is voor gemeenten, sturing complex 
is en door de lastige randvoorwaarden die met de decentralisatie gepaard gingen. Doordat 
gemeenten nog niet zo lang verantwoordelijk zijn voor de jeugdhulp, is er ook nog maar 
beperkt onderzoek gedaan. Dit onderzoek biedt meer inzicht in hoe gemeenten sturen, 
de complexiteit van sturing, de strategische reactie van aanbieders en de wisselwerking 
tussen sturing en gedrag van aanbieders. De bedoeling is dat het onderzoek daarmee voor 
gemeenten aangrijpingspunten biedt om beter te sturen. Aanbieders krijgen meer inzicht in 
de mogelijke manieren waarop zij kunnen reageren op de sturing van de gemeenten en hoe 
anderen reageren. Hierdoor kunnen ze een betere keuze maken over hoe zij zich opstellen. 
Een belangrijke meerwaarde van dit onderzoek is dat zowel het perspectief van gemeenten 
als van jeugdhulpaanbieders betrokken zijn. Ander recent wetenschappelijk onderzoek richt 
zich hoofdzakelijk op de gemeente (Batterink et.al., 2017; Helderman, Zeitlin en Sabel, 2020; 
Sondeijker et.al., 2021). Voor zowel gemeenten als aanbieders biedt het onderzoek inzicht in 
de afwegingen die de ander maakt. Dit kan helpen om wederzijds begrip en een vruchtbare 
dialoog te versterken.

1.6. Leeswijzer

Dit promotieonderzoek is opgedeeld in drie delen. Deel A, hoofdstuk 2 en 3, vormt de the-
oretische en methodologische onderbouwing. In hoofdstuk 2 is te lezen hoe het model om 
de strategische reactie van jeugdhulpaanbieders te verklaren is ontwikkeld en onderbouwd. 
En tot welke verwachtingen dit heeft geleid over hoe sturing en organisatiekenmerken de 
strategische reactie van organisaties beïnvloeden. Hoofdstuk 3 beschrijft de opzet van het 
onderzoek als vergelijkende casestudie, hoe vijf gemeenten zijn gevonden die verschillend 
sturen en achttien aanbieders om de deelvragen van dit onderzoek te kunnen beantwoorden. 
Deel B, hoofdstuk 4 tot en met 8, is het empirische deel van dit rapport met de vijf casebe-
schrijvingen. Elke casus heeft een eigen hoofdstuk waarin is beschreven hoe de gemeente 
stuurt, wat de strategische reactie van aanbieders hierop is en welke factoren daarbij een rol 
spelen. De hoofdstukken 4 tot en met 8 geven een goede inkijk in de praktijk van sturing en 
organisaties en zijn aan het einde uitgebreid samengevat. Deel C, hoofdstuk 9 en 10, bevat 
de analyse en de conclusies. In de analyse van hoofdstuk 9 ligt de focus op de verklaring van 
verschillen in strategisch gedrag tussen jeugdhulpaanbieders. Hoewel elke aanbieder uniek 
is, blijken er patronen te zijn die verklaren waarom een deel van de aanbieders volgt in wat 
de gemeente vraagt, een deel niet en een deel niets doet. In hoofdstuk 10 zijn de deelvragen 
en centrale vraag van dit onderzoek beantwoord. Ook is uitgebreid ingegaan op de vraag hoe 
gemeenten beter kunnen sturen.
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Deel A
Theoretische en methodologische onderbouwing
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Hoofdstuk 2 
Strategische reacties van organisaties op overheidssturing 

Gemeenten proberen met sturing invloed uit te oefenen op het gedrag van jeugdhulpaan-
bieders. Sturing is een vorm van uitoefenen van institutionele druk. Organisaties kunnen 
verschillend met dergelijke druk omgaan. Ze laten zich namelijk niet alleen leiden door hun 
omgeving, maar ook door eigen afwegingen en mogelijkheden. Daarom kunnen jeugdhul-
paanbieders verschillend reageren op dezelfde sturing. Om te begrijpen hoe dit werkt, is in pa-
ragraaf 2.1. ingegaan op hoe vanuit de theorie wordt gekeken naar de structurerende werking 
van de omgeving en de autonomie van organisaties. In paragraaf 2.2. staat centraal welke 
verschillende strategische reacties organisaties op sturing kunnen vertonen. Dat organisaties 
verschillend reageren op de druk die van sturing uitgaat, komt doordat ook organisatieken-
merken meespelen. Die kunnen variëren tussen organisaties. Om de invloed van sturing op 
het gedrag van organisaties te kunnen bepalen is het nodig een onderscheid tussen sturing 
en organisatiekenmerken te maken. De rol die beide factoren kunnen spelen is uitgebreid 
beschreven in paragraaf 2.3. en 2.4. Het theoretisch kader dat voor dit onderzoek is gebruikt 
is in paragraaf 2.5. samengevat en gevisualiseerd. Ook zijn op basis van de gepresenteerde 
theoretische inzichten verwachtingen over de invloed van sturing en organisatiekenmerken 
geformuleerd. 

2.1. Perspectieven op het gedrag van organisaties

Diverse theorieën houden zich bezig met het begrijpen waarom en hoe organisaties zich 
gedragen zoals ze doen. In de jaren zeventig en begin jaren tachtig van de vorige eeuw zijn 
de institutionele theorie en de strategische keuzetheorie uitersten (Child, 1972, Dimaggio en 
Powell, 1983; Rowan en Meijer, 1977). De institutionele benadering gaat er dan van uit dat 
organisatiegedrag vooral bepaald wordt door institutionele krachten uit de omgeving. Deze 
institionele krachten kunnen verschillend van aard zijn. Het kan gaan om coërcieve druk van 
formele regels die voorschrijven en afdwingen hoe organisaties moeten werken. Organisaties 
kunnen normatieve druk ervaren, die bestaat uit informele regels hoe actoren in een organi-
saties zich horen te gedragen, bijvoorbeeld vanuit opleidingen of richtlijnen van beroepsver-
enigingen. Er kan sprake zijn van mimitische druk, waarbij organisaties andere organisaties 
nadoen die succesvoller zijn en als legitiem worden gezien. En ten vierde is er cognitieve druk, 
waarbij bepaald gedrag vanzelfsprekend is voor organisaties (Dimaggio en Powell, 1983; Scott, 
2014). Organisaties worden door deze krachten in hun omgeving gesocialiseerd. Ieder organi-
satieveld heeft zijn eigen institutionele infrastructuur en governance, bestaande uit diverse 
formeel en informeel regulerende instanties, subsectoren, organisatiemodellen, professi-
onele normen, netwerken, statusonderscheiders, symboliek en bepalende gebeurtenissen 
(Hinings, Logue en Zietsma, 2017). Omdat organisaties in een organisatieveld eenzelfde druk 
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ervaren, lijken ze op elkaar. Organisaties in een organisatieveld veranderen, als de druk uit de 
omgeving verandert. De een eerder dan de ander, maar na verloop van tijd gaan ze weer op 
elkaar lijken. De mate van homogeniteit tussen organisaties in een organisatieveld zou af-
hangen van zowel kenmerken van het organisatieveld als van verschillen tussen organisaties, 
bijvoorbeeld de mate van professionalisering (Dimaggio en Powell, 1983). De nadruk vanuit de 
institutionele benadering ligt in deze periode op het verklaren van de overeenkomsten tussen 
organisaties (Dimaggio en Powell, 1983; Rowan en Meijer). 

Vanuit de strategische keuzebenadering ligt de focus op op de vrijheid en autonomie die in-
dividuen en organisaties hebben om het eigen gedrag te bepalen en op de verschillen tussen 
organisaties die hierdoor ontstaan. Organisaties maken eigen keuzes om doelen te bereiken 
en het functioneren van de organisatie te verbeteren. Actoren zijn hiertoe in staat, omdat 
ze alternatieve mogelijkheden zien. Daarnaast proberen organisaties ook hun omgeving te 
beïnvloeden. De strategische keuzetheorie is mede een reactie op het dan overheersende 
perspectief van de bepalende omgeving (Child, 1972). 
 
Het verschil in benadering staat ook wel bekend als ‘structure’ versus ‘agency’, waarbij de 
‘structure’ benadering het accent legt op de rol van de omgeving en de ‘agency’ benadering 
op de rol van bepalende actoren binnen organisaties (o.a. Giddens, 1979; Heugens en Launder, 
2009). Al snel wordt gepleit voor meer verbinding tussen ‘structure’ en ‘agency’, door te 
stellen dat er van beide sprake is, dat er interactie tussen ‘structure’ en ‘agency’ is, en dat 
beide niet zonder elkaar kunnen (o.a. Archer, 1983; Giddens, 1979; Hrebiniak en Joyce, 1985). 
Zonder structurende werking van de omgeving zouden organisaties en individuen volgens 
Giddens bijvoorbeeld geen basis voor hun gedrag hebben. De omgeving bepaalt het gedrag 
van actoren, maar actoren bepalen ook de omgeving. Het duurt echter nog ongeveer twintig 
jaar voordat beide benaderingen meer naar elkaar toe groeien. Hoewel Dimaggio (1988) het 
begrip ‘agency’ eind jaren tachtig van de vorige eeuw introduceert binnen de institutionele 
theorie, krijgt het pas eind jaren negentig van de vorige eeuw serieus aandacht (Abdelnour, 
Hasselbladh en Kallinikos, 2017; Barley en Tolbert, 1997; Dacin, Goodstein en Scott, 2002; 
Emmeneger, 2021; Hay en Wincott, 1998; Greenwood en Hinings, 1996). Zo doet binnen de in-
stitutionele theorie bijvoorbeeld het begrip ‘institutioneel entrepreneur’ zijn intrede: actoren, 
ook binnen organisaties, die in staat zijn anders te denken én macht hebben om instituties te 
veranderen of nieuwe te creëren (o.a. Battilana et.al., 2009). En komt er aandacht voor conflic-
terende institutionele druk uit de omgeving, die ruimte biedt voor agency. (Pache en Santos, 
2013). Binnen de strategische keuzetheorie is meer oog ontstaan voor de beperkende rol die 
de omgeving en de organisatie zelf kunnen hebben, en überhaupt voor de institutionele 
omgeving. Bijvoorbeeld het gegeven dat organisaties door hun omgeving beperkt worden in 
strategische opties. En dat bepalende actoren binnen de organisatie zijn geïnstitutionaliseerd 
als gevolg van opleiding of het netwerk waarin ze verkeren (Child 1997; Whittington 1988). 
Zelfs vanuit institutioneel perspectief is er dus erkenning voor de rol van ‘agency’ en is het een 
van de centrale thema’s geworden (Greenwood, Oliver, Lawrence en Meyer, 2017; Lowndes en 
Roberts, 2013). Dit betekent dat er overeenstemming is dat organisaties zich niet alleen laten 
leiden door hun omgeving, maar ook door eigen afwegingen en mogelijkheden en verschil-
lend kunnen reageren op dezelfde institutionele druk.

2.2. Strategische reacties op institutionele druk

Oliver (1991) heeft een theorie over de strategische reactie van organisaties op institutione-
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le druk uit de omgeving ontwikkeld, waarbij zowel ‘structure’ als ‘agency’ een plek hebben 
gekregen. Oliver expliceert niet wat zij onder institutionele druk verstaat. Uit haar theorie is 
op te maken dat dit kan worden beschouwd als druk vanuit de omgeving om aan (verande-
rende) informele en formele institutionele regels te voldoen. En dat het gaat om druk waar 
organisaties zich niet zomaar aan kunnen onttrekken. Oliver haalt diverse voorbeelden van 
overheidssturing aan als voorbeeld van institutionele druk. In paragraaf 2.3. is meer gedetail-
leerd uitgewerkt waar de institutionele druk van sturing uit kan bestaan.

De theorie van Oliver is geschikt om een onderscheid te maken in hoe organisaties op institu-
tionele druk kunnen reageren. Ze heeft verschillende strategieën en tactieken ontdekt en be-
schreven (Oliver, 1991). Olivers concept is gestoeld op de institutionele theorie en de resource 
dependencetheorie. Daarnaast heeft ze gebruik gemaakt van verricht onderzoek dat haar 
hypothesen onderbouwt. De strategische keuzetheorie heeft geen plek gekregen, hoewel ze 
er wel van uitgaat dat organisaties een strategische keuze hebben. Haar theorie wordt nog 
steeds gebruikt. Het artikel waarin ze de theorie beschrijft is meer dan 11.000 keer geciteerd, 
waarvan al meer dan 1000 keer sinds 2020 (google scholar). Hieronder is beschreven welke 
strategische reacties Oliver onderscheidt, wat de kritiek hierop is en hoe haar theorie in dit 
onderzoek is toegepast.

Oliver (1991) onderscheidt vijf strategieën die organisaties kunnen inzetten op institutionele 
druk, die verschillen in de mate waarin organisaties hierin meegaan: van volgen, compromis 
sluiten, vermijden, trotseren tot manipuleren. Als organisaties niet of niet volledig aan de 
institutionele druk willen, kunnen of hoeven te voldoen, kunnen ze een compromis sluiten, 
de druk proberen te vermijden, te trotseren of te manipuleren. Elke strategie kent drie tactie-
ken, die oplopen van meer passief naar meer actief. De strategieën en tactieken vormen het 
repertoire van hoe organisaties, vanuit de omgeving gezien, strategisch kunnen omgaan met 
institutionele druk en vormen een goede basis om het strategisch gedrag van organisaties in 
te delen. Hieronder zijn ze kort beschreven.

• Volgen
De enige strategie waarin een organisatie in de ogen van Oliver voldoet aan de verwachtingen 
en eisen uit de omgeving is volgen. Een organisatie kan dit op drie verschillende manieren 
doen. Ze kan onbewust of blind doen wat wordt gevraagd, omdat de regels voor de orga-
nisatie vanzelfsprekend zijn (gewoonte). Een tweede manier is door andere organisaties die 
goed functioneren na te doen, eventueel op basis van advies (imiteren). Ten derde kunnen 
organisaties bewust gehoorzamen aan de eisen (conformeren).
  
• Compromis sluiten
Een compromis sluiten kan drie vormen aannemen. Als er vanuit de omgeving tegengestelde 
eisen worden gesteld kan een organisatie een balans vinden door aan de verschillende eisen 
enigszins tegemoet te komen om zo te proberen de verschillende stakeholders tevreden te 
houden (balanceren). Een organisatie kan aan een deel van de verwachtingen voldoen en een 
ander deel links laten liggen (pacificeren). De meest actieve tactiek is dat de organisatie gaat 
onderhandelen met stakeholders. 

• Vermijden
De strategie van vermijden gaat een stapje verder, omdat de organisatie hiermee probeert 
te voorkomen dat ze aan de institutionele druk moet voldoen. Dit kan door te doen alsof wel 
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gevolgd wordt, terwijl daar in de praktijk geen sprake van is. Bijvoorbeeld door het maken van 
allerlei plannen, procedures en werkprocessen maar deze niet uit te voeren (verbergen). Een 
organisatie kan er ook voor kiezen zoveel mogelijk uit het zicht te blijven, door een deel van 
de activiteiten los te koppelen van externe structuren of toezicht (bufferen). Als de organisatie 
geen andere mogelijkheid ziet, kan ze ervoor kiezen om het domein te verlaten of haar doelen 
en activiteiten te veranderen om aan de institutionele druk te ontsnappen. 

• Trotseren
De vierde tactiek is trotseren, wat verschillende gedaantes kan aannemen. Een organisatie 
kan de druk negeren en hier niet op reageren. Meer actievere vormen zijn uitdagen en aan-
vallen. Hierbij negeert de organisatie niet alleen, maar uit ze ook kritiek. Het verschil is dat 
aanvallen intenser en agressiever is en als doel kan hebben degene die de druk uitoefent in 
diskrediet te brengen.  

• Manipuleren
Manipuleren is de meest actieve strategie. Dit kan min of meer subtiel gaan door actoren uit 
de omgeving bij de eigen organisatie te betrekken, bijvoorbeeld in de raad van toezicht. Doel 
is om de eisen te neutraliseren en steun voor de eigen organisatie te verkrijgen (co-öpt). Het 
kan directer door te proberen invloed uit te oefenen om de regels te veranderen, bijvoorbeeld 
door te lobbyen (beïnvloeden). De ultieme vorm van manipuleren is voor Oliver de poging om 
dominantie op en macht over de omgeving te krijgen. Het doel van de organisatie daarbij is 
om zoveel mogelijk zelf de regels te bepalen (Oliver, 1991).

2.2.1. Aanvullingen en kanttekeningen bij de strategieën van Oliver
De indeling van Oliver klinkt logisch, is door haar met diverse onderzoeken onderbouwd 
en veel gebruikt (o.a. Aier en Weiss, 2012; Barnett en Coleman, 2005; Clemens en Douglas, 
2005; Clemens, Bamford en Douglas 2008; Delmas en Toffel, 2004; Delmas en Toffel, 2008; 
Goodstein, 1994; Ingram en Simons, 1995; Klein Woolthuis en de Jong, 2017; Reale en Seeber, 
2011). Hoewel Oliver stelt dat het model gebruikt kan worden om strategieën te voorspellen, 
is het verrichte onderzoek retrospectief. Onderzoekers vinden de strategieën herkenbaar (o.a. 
Goodstein, 1994; Ingram en Simons, 1995). Wel is een aantal aanvullingen en kritische kant-
tekeningen bij Olivers model te plaatsen, waar rekening mee moet worden gehouden bij de 
uitvoering van dit onderzoek: het missen van een strategische reactie, het aantal strategieën 
dat een organisatie hanteert, de veranderbaarheid van strategieën, de operationalisatie van 
de strategieën en tactieken en het framen van strategieën.
 
• Een zesde strategische reactie 
Aan de vijf strategische reacties die Oliver onderscheidt is een zesde toe te voegen: niets-
doen. Dit kan gebeuren als een organisatie zich niet bewust is van de institutionele druk en 
daarom niet reageert. Dit is iets anders dan trotseren, waarbij een organisatie bewust negeert 
(Greenwood, Lounsbury, Micelotta en Rayard, 2011). 

• Het combineren van strategische reacties
Oliver gaat ervan uit dat organisaties één strategie hanteren. Organisaties kunnen echter 
meerdere strategieën tegelijk hanteren, bijvoorbeeld per stakeholder of vanuit verschillende 
onderdelen van de organisatie. Redenen kunnen zijn dat er vanuit meerdere instituties te-
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gelijkertijd een andere druk wordt uitgeoefend, verschillende logica’s binnen de organisatie 
bestaan of de organisatie kiest voor een proces van trial en error (Delmas en Toffel 2004; Klein 
Woolthuis en de Jong 2017; Reale en Seeber, 2011). 

• Het veranderen in strategische reactie 
Hoewel Oliver benoemt dat strategieën kunnen veranderen, geeft zij dit weinig aandacht. 
Institutionele druk ontwikkelt en verandert in de loop der tijd. Waar verandering in formele 
regels vaak duidelijk in de tijd te markeren zijn, geldt dat niet voor verandering in de interpre-
tatie van bestaande regels. Dat gaat vaak geleidelijk. Zeker de ontwikkeling van informele 
regels is een proces. Organisaties kunnen hun strategieën daarop aanpassen (Barnett en 
Coleman, 2005; Greenwood et.al., 2011). 

• De operationalisatie van strategische reacties
Olivers beschrijving van strategieën is kort en exemplarisch en ze besteedt geen aandacht 
aan de operationalisatie, bijvoorbeeld hoe het onderscheid tussen volgen en vermijden vast 
te stellen is. Er kan sprake zijn van lippendienst en organisaties kunnen wat anders doen dan 
wat ze zeggen of schrijven (Schneiberg en Clemens, 2006; Suddaby en Greenwood, 2005).  
Schneiberg en Clemens (2006) noemen dit het publieke en het verborgen script. Domineren 
en beïnvloeden zijn moeilijker vast te stellen, omdat het vaak achter de schermen plaatsvindt 
en lastig te bepalen is hoe groot de invloed van de organisatie is geweest (Clemens et.al., 
2008). In de operationalisatie van dit onderzoek moet er daarom voldoende aandacht zijn 
voor hoe strategieën van organisaties kunnen worden bepaald en onderscheiden. 

• Het framen van strategische reacties
Fundamentelere kritiek op het model van Oliver is de manier waarop zij strategieën framet. 
Oliver is wisselend in haar oordeel over de strategische reacties. Aan de ene kant begrijpt ze 
het als organisaties niet volgen. Bijvoorbeeld als formele regels zijn achterhaald of als organi-
saties er niet beter van worden. Aan de andere kant beschouwt ze manipulatie, waaronder be-
invloeden en domineren, als doelbewust opportunistisch gedrag. Oliver kijkt bij deze strategie 
vooral vanuit het perspectief van de sturende actor. Wat sturende actoren als manipulatie 
zien, kunnen organisaties die de druk ondergaan beschouwen als onderdeel van een proces 
waarbij gekoerst wordt op een middenweg of als kans waarbij ze hun kennis en goede ideeën 
kunnen inbrengen. Er kan sprake zijn van opportunistisch gedrag, maar dat hoeft niet het 
geval te zijn (Clemens en Douglas, 2005; Reale en Seeber, 2011; Rowley, 1997). Een plausibele 
verklaring voor de waardering van Oliver is dat hiërarchische sturing het dominante sturings-
model is bij Oliver en zij geen aandacht heeft voor netwerksturing. Netwerksturing gaat 
meer uit van wederzijdse afhankelijkheid en beïnvloeding. Onderhandelen als tactiek van 
compromis en beïnvloeden als onderdeel van manipuleren worden in dit onderzoek daarom 
niet als onderscheidende tactieken van strategisch gedrag beschouwd maar als elementen 
van netwerksturing. De strategie manipuleren beperkt zich daarmee tot domineren, met de 
aantekening dat dit niet opportunistisch gedrag hoeft te zijn. 

Samenvattend is voor dit onderzoek een iets andere indeling van strategische reactie gemaakt 
dan Oliver hanteert. Ook is het uitgangspunt dat organisaties meerdere strategieën tegelijk 
kunnen hanteren en van strategische gedrag kunnen veranderen. In tabel 2.1 is weergegeven 
welke strategieën worden onderscheiden. 
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Tabel 2.1.: Onderscheiden strategische reacties organisaties in dit onderzoek 

Strategische reactie Omschrijving en varianten

Niets-doen Niet reageren op institionele druk doordat een organisatie zich niet bewust is 
van de druk

Volgen Voldoen aan de verwachtingen en eisen van de institutionele druk doordat de 
verwachtingen vanzelfsprekend zijn, andere organisaties nagedaan worden of 
door bewust te conformeren aan de druk

Compromis sluiten Aan een deel van de institutionele eisen voldoen of aan allemaal deels

Vermijden Doen alsof aan de institutionele eisen wordt voldaan, maar dit niet doen 
(verbergen) De organisatie afschermen van de institutionele druk (bufferen) of 
het domein verlaten (ontsnappen)

Trotseren De institutionele druk bewust negeren, eventueel in combinatie met uitdagen 
of aanvallen

Domineren De rollen omdraaien en (proberen) macht over de institutionele omgeving te 
krijgen 

Nu de mogelijke strategische reacties van organisaties op institutionele druk zijn bepaald, is 
de volgende stap te achterhalen waarom organisaties reageren zoals ze doen. In paragraaf 
2.1. is duidelijk gemaakt dat dit deels ligt aan de institutionele druk en deels komt door eigen 
afwegingen en keuzes van een organisatie ofwel organisatiekenmerken. En dat via sturing 
institutionele druk wordt uitgeoefend. Om de invloed van sturing op het gedrag van organi-
saties te kunnen achterhalen, is het noodzakelijk beide soort factoren te onderscheiden en te 
scheiden. Ook hiervoor vormt de theorie van Oliver (1991) een goede basis, maar aanvulling 
vanuit andere theorieën en empirisch onderzoek bleek nodig. De volgende paragrafen gaan in 
op de rol van sturing en organisatiekenmerken. Per factor komt eerst aan bod wat Oliver hier 
over zegt, vervolgens wat uit nader onderzoek of andere theorieën naar voren komt en ten 
slotte wat dit alles betekent voor dit onderzoek. 

2.3. De rol van sturing in de strategische reactie van organisaties

Aan de kant van sturing zijn in de theorie vier elementen gevonden die bijdragen aan de stra-
tegische reactie: de manier waarop wordt gestuurd, de ruimte die organisaties wordt gebo-
den om aan institutionele eisen te voldoen, het adaptief vermogen van degene die stuurt en 
onzekerheid over de sturing. Omdat de focus in dit onderzoek ligt op hoe gemeenten kunnen 
sturen, is relatief veel aandacht besteed aan de manier van sturen. 

2.3.1. De manier van sturen
Waar ruimte gaat over het wat, gaat de manier van sturen over hoe de omgeving druk uitoe-
fent. Nu sturing is geïnterpreteerd als het uitoefenen van institutionele druk, moet duidelijk 
zijn hoe institutionele druk zich verhoudt tot de manier van sturen. Dan blijkt Oliver (1991) niet 
compleet te zijn. Zij gaat alleen uit van hiërarchische sturing. Voor de manier van sturing wor-
den verschillende indelingen en perspectieven gebruikt (onder andere Hall, 2011; Jessop, 2002; 
Kuhlman en Allsop, 2008; van der Steen et.al, 2014; Treib, Bähr en Falkner, 2007). Een veel 
gebruikte indeling voor de manier van sturen, die goed aansluit bij dit onderzoek, is hiërarchi-
sche, netwerk en marktsturing (onder andere Jessop, 2002; Meuleman, 2008). Per manier van 
sturen is hieronder beschreven wat het inhoudt, wat de mogelijkheden en beperkingen zijn 
en welke invloed en institutionele druk hiervan op organisaties kunnen uitgaan. De theorie 
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van Oliver is het startpunt en deze is aangevuld met inzichten vanuit sturingstheorieën, de 
strategische keuzetheorie en de stakeholderstheorie. Onderstaande tabel is een overzicht van 
de kenmerken van de drie manieren van sturing en de institutionele druk die er van uit gaat. 

Tabel 2.2.: Kenmerken van manier van sturing en institutionele druk die er van uit gaat.

Hiërarchische sturing Marktsturing Netwerksturing

Coördinatiemechanisme Macht Competitie Overleg

Visie rol overheid Overheid bepaalt (top/
down)

Overheid levert diensten 
aan samenleving

Overheid is partner

Focus Inhoud Efficiency Proces

Instrumenten overheid Wetgeving, regels, 
verdeling geld, toezicht 
en handhaving, 
verantwoording 
Shadow of hierarchy 
Informele hiërarchie

Marktregulatie
Privatiseren
Aanbesteden/ inkoop en 
contract-management
Benchmarking, 
prestatieindicatoren en 
-afspraken, audits e.d.,
Shadow of hierarchy

Institutionele
vormgeving netwerk 
Netwerkmanagement 
Convenanten/ 
onderlinge afspraken 
Shadow of hierarchy

Resultaat Nakomen van regels
Binnen budget blijven
Rechtmatigheid

Output
Efficiency 
Functioneren markt

Consensus/draagvlak 
Vrijwillige overeen-
stemming

Variatie binnen model Mate inspraak Mate marktregulatie Vormen van 
netwerksturing 
Rol overheid in netwerk

Invloed en mate 
institutionele druk

Afhankelijk van mate 
afdwingbaarheid en 
afdwingen, normatieve 
ondersteuning regels, 
verwerken inbreng 
organisaties 
Eventueel normatieve en 
mimitische werking

Afhankelijk van mate 
marktregulering, 
normatieve ondersteu-
ning marktwerking, 
hiërarchische ondersteu-
ning en of organisatie 
winnaar of verliezer is 
van marktsturing

Afhankelijk van of 
proces leidt tot gedeelde 
normen en afspraken, 
hiërarchische ondersteu-
ning en rol gemeente in 
netwerkmanagement

2.3.1.1. Hiërarchische sturing
Hoewel hiërarchische sturing al langer bestaat is het ideaaltype gebaseerd op de principes 
van de bureaucratie van Max Weber van ongeveer honderd jaar geleden (Meuleman, 2008). 
Hiërarchie bestaat in de ogen van Weber niet alleen tussen gekozen politici en ambtenaren, 
maar ook tussen de staat en samenleving. Hiërarchie moet ertoe leiden dat democratisch 
vastgestelde doelen worden gerealiseerd en misbruik van macht zoveel mogelijk wordt 
voorkomen (Olsen, 2006). Hiërarchische sturing staat voor ‘command and control’, waarbij de 
overheid als ‘bovengeschikte’ rationeel top down regels en wetten bepaalt die afhankelijke 
‘ondergeschikten’ moeten volgen. De regels kunnen door toezicht en handhaving worden af-
gedwongen en ‘ondergeschikten’ moeten zich verantwoorden (Hall, 2011; Jessop, 2002; Meene 
et.al., 2011; Meuleman, 2008; Streeck en Schmitter, 1985). In het kader van rechtsgelijkheid gel-
den dezelfde regels voor iedereen (Raad voor Volksgezondheid en Samenleving, 2016; Sociaal 
Cultureel Planbureau, 2001). Ook bepaalt en verdeelt de overheid het budget. Succes wordt 
aan een aantal zaken afgemeten. De mate waarin doelen zijn bereikt, regels worden nage-
komen en binnen budget wordt gebleven. En aan een rechtmatige uitvoering van beleid en 
het bereiken van doelen (Hall, 2011; Jessop, 2012, van der Steen et.al., 2014). Als de doelen niet 
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worden bereikt, komt dit vooral doordat goede ideeën niet goed zijn uitgevoerd (Hall, 2011). 
De staat wordt gezien als de enige die gelegitimeerd is om te bepalen wat het publiek belang 
is, regels te stellen en in staat is om collectieve binding aan besluiten af te dwingen (Börzel en 
Risse, 2010; Dixon en Dogan, 2002; Olsen, 2006; Streeck en Schmittel, 1985). Legitimiteit wordt 
ontleend aan de juridische basis van de regels (Scott, 2014). 

Hiërarchische sturing kan direct en indirect zijn. Voor indirect wordt ook wel de term ‘shadow 
of hierarchy’ gebruikt: de hiërarchie van de overheid werpt zijn schaduw vooruit. Hiermee 
wordt bedoeld dat van de mogelijkheid van hiërarchische sturing al druk uitgaat op acto-
ren. De overheid heeft het op de achterhand beschikbaar mocht het nodig zijn (Héritier en 
Lehmhkuhl, 2008; Scharpf, 1994). Ook kan hiërarchie informeel zijn, waarbij de overheid haar 
machtspositie gebruikt om controle uit te oefenen op actoren. Bijvoorbeeld door niet confor-
meren aan de regels te labelen als afwijkend gedrag (Christiansen, 1998; de Roo, 2016). 

In de loop der jaren is steeds meer kritiek op het hiërarchisch model gekomen (Meuleman, 
2008; Raad voor Volksgezondheid en Samenleving, 2016; Streeck en Schmitter, 1985). De kri-
tiek betreft zowel de visie achter hiërarchie als de instrumenten. Verticale sturing zou niet 
meer passen bij de (snelle) ontwikkelingen in de samenleving. De overheid heeft aan legiti-
miteit verloren en er zijn principiële bezwaren tegen bemoeienis van de overheid. De invloed 
op gedrag is beperkt onder meer omdat regels steeds lastiger af te dwingen zijn en beleid 
anders wordt uitgevoerd dan bedacht. Ook biedt het geen ruimte voor maatwerk en het zou 
leiden tot weinig innovatie (o.a.; de Bruijn en Dicke, 2006; Börzel en Risse, 2010; Howlett en 
Ramesh, 2016; Koppenjan, Termeer en Karré, 2019; Lipsky, 2010; Meene et.al, 2011; Meuleman, 
2008; Olsen, 2006; Peters en Pierre, 1998; Scharph, 1994; Sociaal Cultuur Planbureau, 2001). 
Deze bezwaren betekenen niet dat hiërarchische sturing van het toneel verdwenen is of 
zou moeten verdwijnen. Het kan een eerste keuze zijn om publieke belangen te garanderen 
(Prosser, 2010). Ook is regelgeving lastig af te schaffen als het er eenmaal is en heeft het een 
sterk symbolische functie in de politiek door de morele nadruk op gewenst gedrag (Jordan, 
Rüdiger en Wurzel, 2005). De rol van hiërarchie is eerder toe- dan afgenomen (o.a. Bell en 
Hindmoor, 2009; Hill en Lynn, 2005; Hood, James en Scott, 2000; Meuleman, 2008; Olsen, 
2006; Prosser, 2010; Rhodes 1996, 2016; Sociaal Cultureel Planbureau, 2001). Dit komt omdat 
de betrokkenheid van de overheid bij de samenleving alleen maar groter is geworden, omdat 
ze naast hiërarchische sturing ook een rol heeft gekregen in netwerksturing, marktsturing en 
zelfsturing. Hierbij wordt ook hiërarchie gebruikt (Bell en Hindmoor, 2009; Capano, Howlett 
en Ramish, 2015; Crawford, 2006; Goetz, 2008; Jordan et.al., 2005; Kuhlmann en Allsop, 2008; 
Waters Rochibau, 2011). 

De invloed van hiërarchische sturing op organisaties
Oliver hecht groot belang aan coërcieve druk van de overheid. Dit benadrukt het publiek be-
lang en is gebaseerd op autoriteit. Volgens Oliver (1991) zullen organisaties eerder volgen als 
de consequenties van niet volgen hoog zijn door toezicht en strakke handhaving. Regels die 
aansluiten bij culture verwachtingen zullen eerder gevolgd worden, omdat niet volgen eerder 
zichtbaar is en de gevolgen hiervan vaak ernstiger zijn. Organisaties zullen eerder volgen en 
andere organisaties nadoen als regels als vanzelfsprekend worden beschouwd en zich minder 
snel conformeren als dat niet het geval is. Indien regels moeilijk afgedwongen kunnen wor-
den of als er geen of een kleine sanctie is op niet naleven, is de kans groot dat organisaties 
niet volgen maar trotseren (negeren) of proberen invloed uit te oefenen. Als regels beperkt 
afgedwongen kunnen worden of heel specifiek zijn, kunnen organisaties verschillende dingen 
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doen. Ze kunnen proberen te onderhandelen over de toepassing van de regels, ze vermijden 
door bijvoorbeeld aan toezicht proberen te ontkomen of naar buiten te doen alsof ze wor-
den nageleefd, maar dit niet te doen. De invloed van formele regels is door divers onderzoek 
beaamd, inclusief de rol van toezicht en sancties (o.a. Ashworth, Delbridge en Boyne, 2009; 
Greenwood et.al., 2011; Mitchell et.al., 1997; Scott, 2014; Townley, 2002). Sanctie kan ook re-
putatieschade zijn (Kondra en Hinings, 1998). Organisaties kunnen zich naar buiten toe con-
formeren aan wetgeving en formele regels, maar dat hoeft niet te betekenen dat ze worden 
geïnternaliseerd. Coërcieve druk kan leiden tot procedurele nakoming, met gebrek aan inbed-
ding en normatieve steun. Het kan leiden tot ceremonieel gedrag waarmee de organisatie 
wil laten zien dat het voldoet, maar waar feitelijk de norm niet is geland in de praktijk (Boiral, 
2007; Townley, 2002). 

Ander onderzoek leidt tot een aantal aanvullingen op de theorie van Oliver. Formele regels zijn 
er in allerlei gedaanten. Volgens Abbot, Keohane, Moravcsik, Slaugther en Snidal (2001) hangt 
de werking af van drie dimensies: de mate van verplichting die ervan uitgaat door de moge-
lijkheden om naleving in de praktijk af te dwingen, de precisie waarin het verwachte gedrag 
wordt gespecificeerd en de mate waarin derde partijen autoriteit hebben gekregen om regels 
toe te passen, te interpreteren en onenigheid kunnen oplossen. De tweede dimensie heeft 
betrekking op ruimte en wordt behandeld in de volgende paragraaf. De derde dimensie is 
niet door Oliver behandeld. Volgens Abbot et.al. (2001) leidt bindende bemiddeling doorgaans 
tot volgen. Verder kan de normatieve werking van regelgeving verschillen. Niet volgen kan 
voortkomen uit gebrek aan normatieve steun (Boiral, 2007; Klein Woolthuis en de Jong, 2017; 
Townley, 2002). Aan de andere kant is volgen waarschijnlijker als veranderde normen landen 
in regelgeving (Oliver, 1997). Ook kan regelgeving invloed hebben op normen en waarden, 
zoals bijvoorbeeld indertijd met mensenrechten (Edelman, 1990). Straf blijft vaak uit als re-
gels achterhaald zijn door normatieve opvattingen of cultuur-cognitieve overtuigingen (Klein 
Woolthuis en Taminau, 2017). Betrokkenheid bij het maken van regels, zoals consultatie en 
advies, verhoogt de kans op volgen doordat regels als meer legitiem worden gezien. Maar als 
er niets gedaan wordt met de inbreng, is de kans op niet volgen groter (Malesky en Taussig, 
2017). Dispuut is er in hoeverre specifieke organisatiekenmerken een rol spelen. Vooral grote 
organisaties zouden de neiging hebben om te volgen, zeker als de straf op niet volgen hoog is. 
Zij lopen meer risico op toezicht (Oliver, 1992). Maar hun status en macht geeft hun ook meer 
ruimte om druk te weerstaan. Daarnaast beschikken zij over meer middelen om regels aan te 
vechten, bijvoorbeeld via een rechtszaak (Greenwood et.al., 2011). Voorlopers hebben geen 
coërcieve druk nodig (Clemens et.al., 2008; Greenwood e.a., 2011; Tolbert en Zucker, 1983). 

Samenvattend moet er in dit onderzoek rekening mee worden gehouden dat de invloed van 
en de strategische reactie op hiërarchische sturing afhankelijk is van de mate waarin regels 
uitvoerbaar en afdwingbaar zijn, afgedwongen worden, regels normatief en cultureel worden 
ondersteund, organisaties betrokken worden bij de regels en er wat met hun inbreng wordt 
gedaan. En dat van regels ook een normatieve werking kan uitgaan, in de zin dat ze normen 
en waarden kunnen beïnvloeden. 
  
2.3.1.2. Marktsturing
Met het New Public Management (NPM) doet in Nederland in de jaren tachtig van de 20e 
eeuw het concept van marktsturing zijn intrede in de publieke sector (WRR, 2012). Het idee 
is dat het invoeren van bedrijfsmatige principes en marktwerking in de publieke sector lei-
den tot betere en goedkopere oplossingen voor maatschappelijke vraagstukken. De overheid 
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moet de missie en doelen van beleid en de publieke belangen bepalen, maar de uitvoering 
zoveel mogelijk overlaten aan private profit en non-profit organisaties en semi-overheids-
organisaties. Die zouden ondernemender, meer extern gericht, flexibeler en efficiënter zijn. 
Voorwaarde voor succes is dat de publieke sector en de overheid de manier van werken van 
het bedrijfsleven overneemt. Gebruikers van dienstverlening worden gezien als klanten, die 
zo goed mogelijk bediend moeten worden, keuzevrijheid moeten hebben en zullen ‘stemmen 
met de voeten’. Het idee is dat competitie tussen aanbieders ondernemerschap stimuleert en 
daarmee innovatie en klantgerichtheid (Osborne, 1993). Het begrip markt moet gezien wor-
den als een metafoor. De verwachting is niet dat de publieke sector een volledig vrije markt 
is of kan zijn. Het is een quasi-markt, omdat gebruikers niet of maar deels zelf betalen voor 
hun diensten (Meuleman, 2008). Het NMP heeft een scala aan instrumenten geïntroduceerd, 
waaronder privatisering, inkoop en aanbesteding, contracten en contractmanagement, finan-
ciële incentives en prikkels om resultaatgerichtheid en innovatie te bevorderen. Voorbeelden 
van prikkels zijn prestatie-indicatoren, benchmarks en keurmerken. Verantwoording moet 
gaan over output in plaats van input (Hall, 2011; Kulhmann en Allsop, 2008). Succes wordt 
afgemeten aan het functioneren van de markt en efficiëntie (Jessop, 2002; Meuleman, 2008).

Vanaf begin af aan is er vanuit wetenschappers kritiek op het model, die deels ideologisch van 
aard is, deels gaat over de beperkte sturingsmogelijkheden en deel praktisch is. De ideologische 
bezwaren zijn legio, onder andere dat publieke diensten als handelswaar worden gezien en een 
samenleving ontstaat waar alles te koop is voor wie het kan betalen, het consumentisme, de 
ongelijkheid als gevolg van marktwerking, het verlies aan ethos en toename van wangedrag 
in de publieke sector, het risico van een afrekencultuur en het verdringen van intrinsieke door 
extrinsieke motivatie (o.a. Bal, 2008; de Bruijn en Dicke, 2006; Fredrickson, 1996; Helderman, 
2007; Koppenjan et.al, 2019; Peters en Pierre, 1998; van de Walle en Hammerschmid, 2011; 
Sandel, 2012;). New Public Management en marktsturing leiden tot fragmentatie en coördi-
natieproblemen. Door toename van het aantal uitvoeringsorganisaties, agentschappen en 
aanbieders van diensten is het speelveld onoverzichtelijk geworden, wat er mede toe leidt dat 
de overheid niet goed geïnformeerd is over wat er speelt en lastiger kan sturen. Ook is verant-
woording een probleem geworden omdat niet duidelijk is wie waarvoor verantwoordelijk is 
(Rhodes, 1996; van de Walle en Hammerschmid, 2011; WRR, 2012). Beckert (2009) onderscheidt 
drie soorten mogelijke coördinatieproblemen: een waardeprobleem, een competitieprobleem 
en een samenwerkingsprobleem. Een waardeprobleem is er als ‘klanten’ de kwaliteit van de 
dienst of product niet kunnen beoordelen. Alternatieven om de waarde van een dienst te 
bepalen hebben hun beperkingen. Het risico van prestatie-indicatoren is selectief gebruik, 
doordat er veel zijn. Daarnaast leidt het makkelijk tot het vergelijken van appels met peren 
(Bal, 2008). Keurmerken zeggen vaak weinig. En reputatieschade werkt niet altijd, zeker als er 
niets te kiezen valt (WRR, 2012). Een competitieprobleem ontstaat als er geen evenwicht op de 
markt is en marktregulering onvoldoende werkt. Een samenwerkingsprobleem ontstaat als 
‘klanten’ geen vertrouwen hebben in de markt, aanbieders niet in elkaar of opdrachtgevers 
niet in aanbieders en vice versa. Marktsturing nodigt ook niet uit tot samenwerking tussen 
organisaties, omdat het focust op de prestaties van afzonderlijke organisaties (Rhodes, 1996). 
Praktische bezwaren zijn dat niet alle dienstverlening via marktwerking doelmatig te organi-
seren is (Bal, 2008) en de behoefte aan (meer) verantwoording heeft geleid tot meer bureau-
cratie (Gornitzka en Maassen, 2000). 

Volgens van de Walle en Hammerschmid (2011) is er tot 2010 weinig empirisch bewijs voor de 
kritiek op het New Public Management. Op basis van verricht onderzoek zijn conclusies over 



Strategische reacties van organisaties op overheidssturing  | 37

2

de effecten en impact van NPM volgens hen niet mogelijk. Belangrijkste oorzaken zijn dat 
NPM-instrumenten vaak gepaard zijn gegaan met een andere soort instrumenten en dat NPM 
een te diffuus begrip is (van de Walle en Hammerschmid, 2011; WRR, 2012). Volgens Koppenjan 
(2012) zijn er zowel voorbeelden dat marktsturing positieve als negatieve effecten heeft gehad 
op efficiëntie en kwaliteit. Ondanks de kritiek heeft marktwerking lange tijd op maatschap-
pelijke en politieke steun kunnen rekenen. De economische (banken)crisis van 2008 heeft 
echter breed twijfels gezaaid over zelfsturing van de markt en de toezichtmogelijkheden van 
de overheid en tot discussie geleid over de relatie tussen overheid, markt en samenleving. 
De redenen om te kiezen voor marktwerking zijn niet verdwenen, maar de overheid blijkt 
niet altijd goed in staat om randvoorwaarden te organiseren waaronder de markt adequaat 
functioneert (WRR, 2012). Ondertussen is marktwerking nog steeds zichtbaar aanwezig (de 
Roo, 2016). 

De invloed van marktsturing op organisaties
Het enige wat Oliver (1991) in relatie tot marktsturing zegt is dat een sterk gefragmenteerde 
en competitieve institutionele omgeving de verspreiding van institutionele consensus en 
daarmee conformeren belemmert. Hoe minder verbondenheid, hoe groter de kans op trot-
seren en manipuleren. Dit is bevestigd door anderen (Greenwood et.al., 2011; Rowley, 1997) 
en sluit aan bij de kritiek dat sturing in een marktomgeving lastig is. Maar er is meer over 
de invloed van marktsturing op het gedrag van organisaties te zeggen. Marktsturing in de 
publieke sector heeft een dubbele doelstelling: zowel het vormgeven van een markt als het 
zeker stellen van publieke belangen (WRR, 2012). Competitieve druk moet het eerste doen, 
institutionele druk het tweede. In een marktomgeving hebben organisaties dus te maken met 
beide soorten van druk. Competitieve druk is gericht op het vergroten van efficiency, vraag-
gerichtheid en/of innovatie. Die druk moet er voor zorgen dat organisaties zich aanpassen en 
veranderen om de concurrentie bij te houden of voor te blijven (Boone, 2000; Vives 2008). Dit 
kan door institutionele overheidsregels die competitief gedrag mogelijk maken. Bijvoorbeeld 
regels over de toegang tot de markt (Scott, 2014; Vives, 2008). Institutionele druk moet ertoe 
leiden dat organisaties zich op een moreel en sociaal verantwoorde manier gedragen. Dit kan 
op verschillende manieren. Een daarvan is het stellen van regels die het gedrag beperken zoals 
marktregulering. Dit moet leiden tot een goed (machts)evenwicht tussen vraag en aanbod 
en tussen vragers en aanbieders (Hall, 2011; Streeck en Schmitter, 1985). Andere manieren 
zijn bijvoorbeeld het organiseren van onafhankelijk toezicht en het organiseren van een 
normatieve omgeving door dialoog met brancheorganisaties, opleiding en bijscholing van 
bestuurders en managers over wat sociaal verantwoord gedrag is (Campbell, 2007; Dixon en 
Dogan, 2002, Hall, 2011; Meuleman, 2008). Organisaties kunnen proberen de institutionele 
druk te ontwijken of te domineren door bijvoorbeeld zelf standaarden voor goed gedrag te 
ontwikkelen (Okmatovskij en David, 2012). De verhouding tussen competitieve en institutio-
nele druk kan verschillen. Er kan bijvoorbeeld sprake zijn van weinig competitieve druk en een 
hoge institutionele druk of andersom. Beiden kunnen ook laag of hoog zijn (D’Aunno, Succi 
en Alexander, 2000; Oliver, 1997). De invloed van marktsturing zal daarom afhangen van de 
mix tussen en de mate van competitieve en institutionele druk. Daarnaast kan marktsturing 
en competitieve druk leiden tot winnaars en verliezers. Verliezers zullen de neiging hebben de 
marktwerking aan te vallen (trotseren, Christiansen, 1998).

De institutionele druk bij marktsturing kan ook worden ondersteund door hiërarchische stu-
ring, in het bijzonder door het sluiten van contracten. Hier gaat ook een coërcieve druk vanuit, 
die groter of kleiner kan zijn naarmate er meer regels zijn en regels afdwingbaar zijn via toe-
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zicht en handhaving. Verder gaat er van marktsturing ook een normatieve druk uit, namelijk 
dat marktwerking en werken volgens marktlogica gewenst is. Wat die marktlogica inhoudt 
en in hoeverre dit normatief wordt ondersteund zal mede afhangen van de manier waarop 
marktwerking invulling krijgt, bijvoorbeeld de mate van marktregulatie en het gebruik van 
bedrijfsmatige instrumenten als benchmarking. 

Samenvattend leert de theorie dat de invloed van en strategische reactie op marktsturing 
sterk bepaald wordt door de mate van marktregulering, waaronder de verhouding tussen in-
stitutionele en competitieve druk. Verder hangt de invloed af van de mate waarin marktwer-
king normatief wordt ondersteund en een organisatie winnaar of verliezer van marktwerking 
is. De institutionele druk van marktsturing kan versterkt kan worden door gewenst gedrag af 
te dwingen via regels in contracten, toezicht en handhaving. 

2.3.1.3. Netwerksturing
Een derde vorm van sturing in dit onderzoek is netwerksturing. Het idee achter netwerkstu-
ring is dat geen enkele actor, ook de overheid niet, de kennis, informatie en middelen heeft om 
problemen alleen op te lossen. Dat geldt zeker voor complexe problemen (o.a. Ansell en Cash, 
2008; Dixon en Dogan, 2002, Klijn en Koppenjan, 2015; Meuleman, 2008). In de modernere 
maatschappij zijn er meerdere centra van macht (Rhodes, 1996; Streeck en Schmitter, 1985). 
Actoren zijn interdependent, en de verantwoordelijkheid en verantwoording zou tussen acto-
ren moeten worden verdeeld en gedeeld (Kooiman en van Vliet, 2003; Rhodes, 1996). Publieke 
belangen zijn subjectief en moeten in overleg worden bepaald (Dixon en Dogan, 2002). Er zijn 
verschillende definities voor netwerken. In dit onderzoek wordt onder een netwerk verstaan 
“more or less stable patterns of social relations between mutually dependent actors, which 
cluster around policy problems, a policy programme, and/or a set of resources and which 
are formed, maintained, and changed through one or more series of interactions” (Klijn en 
Koppenjan, 2015, p. 26). In hoeverre netwerksturing tot ontwikkeling komt is afhankelijk van 
de mate waarin de overheid autonomie wil afstaan en organisaties willen bijdragen in ruil 
voor invloed (Börzel en Risse, 2010; Helderman, 2007; Kooiman, 1999). 

Voor netwerksturing zijn diverse instrumenten beschikbaar: het netwerkontwerp, netwerk-
management en het maken van bindende afspraken. Met het netwerkontwerp worden de 
scoop, het karakter, de samenstelling, het proces en de procedures van het netwerk beïnvloed 
(Ansell en Cash, 2008; Klijn en Edelenbos, 2007; Klijn en Koppenjan, 2015; Sorensen en Torfing, 
2009). De overheid kan onder meer bepalen welke actoren wel en niet mee mogen doen. 
Ze kan kiezen om nieuwkomers met andere ideeën en institutioneel entrepreneurs uit de 
gevestigde orde mee te laten doen of buiten te sluiten en de betrokkenheid van bedreigende 
machtige actoren te beperken. Dit beïnvloedt de uitkomst (Goodwin en Grix, 2011; Loorbach 
en Rotmans, 2010; Patterson et.al., 2017). Netwerkmanagement is er op gericht om bewust 
het samenwerkingsproces in een netwerk te faciliteren, te beïnvloeden en in goede banen 
te leiden om tot een gezamenlijk doel, oplossingen, besluiten en afspraken te komen (Klijn 
en Koppenjan, 2015; Kooijman, 1999; Sorensen en Torfing, 2009). Hoe makkelijk of moeilijk 
netwerkmanagement is, hangt af van een drietal dingen. Het aantal en de diversiteit van 
actoren, de mate van onderlinge afhankelijkheid binnen het netwerk en van het netwerk en 
diens omgeving en ten derde de dynamiek in het netwerk (Kooiman, 1999; Provan en Kenis, 
2008). Onderdeel van netwerkmanagement is leiderschap, dat kan bestaan uit vier rollen: het 
bij elkaar brengen van actoren, het bij elkaar brengen van verschillende perspectieven en be-
middelen bij problemen, het buiten de box laten denken van actoren en het bewaken van de 
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integriteit van het proces (Torfing et.al., 2020). Convenanten en andere vormen van (binden-
de) afspraken tussen actoren en tussen een actor en diens achterban moeten borgen dat de 
uitkomsten van netwerksturing worden gerealiseerd (Kooiman, 1999; Streeck en Schmitter, 
1985). De rol en de beschikbaarheid van hiërarchische instrumenten, inclusief de shadow of 
hierarchy, bepaalt mede hoe sturend de overheid in netwerken is en kan zijn (Bressers en 
O’Toole, 1999). Bijvoorbeeld de mogelijkheid om afspraken in hiërarchische regelgeving vast 
te leggen of hiermee te dreigen. Succes van netwerksturing wordt deels afgemeten aan het 
proces. In het bijzonder in hoeverre het proces leidt tot  consensus en draagvlak, legitimiteit 
voor de gemaakte keuzes, gezamenlijke besluitvorming, aanpassingsvermogen bij verande-
rende omstandigheden en het realiseren van voorwaarden voor verdere samenwerking. Maar 
ook wordt naar de inhoud gekeken, bijvoorbeeld of actoren afspraken maken en uitvoering 
geven aan besluiten (Douglas et.al., 2020a; Meuleman, 2008; Sorensen en Torfing, 2009).

De overheid kan door netwerksturing sterker worden. Hierbij spelen verschillende mechanis-
men een rol. Het repertoire aan sturing is groter, terwijl er minder regulerende instrumenten 
hoeven te worden ingezet (Rhodes, 1996). Netwerksturing kan leiden tot  hogere kwaliteit van 
beleid en effectievere implementatie omdat actoren hun expertise, belangen, krachten en 
middelen kunnen inbrengen (Börzel en Risse, 2010). De shadow of hierarchy, die de overheid 
achter de hand heeft, kan behulpzamer zijn dan directe hiërarchie en actoren mobiliseren 
(Börzel en Risse, 2010; Helderman, 2007; Scharpf, 1994). Als het beleid dat voortkomt uit het 
netwerk beter aansluit bij (lokale) behoeften, er draagvlak voor de besluiten is bij de netwerk-
partijen en als de afspraken worden uitgevoerd verhoogt dit de legitimiteit van beleid (Bell en 
Hindmoor, 2009). De legitimiteit volgt uit gedeelde normen en waarden, in tegenstelling tot 
autoriteit bij hiërarchische sturing (Scott, 2014). De overheid moet weliswaar concessies doen, 
maar met hiërarchische sturing zou ze minder bereiken (Bell en Hindmoor, 2009; Rhodes, 
1996). 

De ideologische kritiek op netwerksturing beperkt zich vooral tot democratische legitimatie. 
De overheid geeft het mandaat voor besluitvorming weg, terwijl de politiek wel verantwoor-
delijk wordt gehouden voor het proces en het resultaat (Haveri, Nyholm, Roiseland en Valbo, 
2009; Koppenjan et.al, 2019; Peters en Pierre, 1998). Netwerken zijn vaak te weinig transparant 
en in netwerken is vaak de elite vertegenwoordigd, zowel als het gaat om positie als expertise 
(Haveri et.al., 2009; Peters en Pierre, 1998;). Als belangrijkste zwakke functionele punt van net-
werksturing wordt genoemd dat het netwerkproces precair is (Ansell en Cash, 2008; Douglas 
et. al., 2020a; Jessop; 2002; Klijn, Steijn en Edelenbos, 2010; Meuleman 2008; Sorensen en 
Torfing, 2009). Netwerksturing kan vervallen tot hiërarchische sturing doordat de overheid 
het voor het zeggen krijgt (Jessop, 2002; Kalders, van Erp en Peters, 2004; Meuleman 2008; 
Rhodes, 2007; Sorensen en Torfing, 2009). Ook kunnen netwerken inefficiënt zijn (Meuleman, 
2008) en hebben vrijwillige overeenkomsten hun beperkingen (Koppenjan et.al., 2019). Het 
proces is precair, omdat er veel aspecten zijn die het verloop en het resultaat van samenwer-
king kunnen beïnvloeden. In de literatuur worden eerdere goede ervaringen met samenwer-
king, motief om deel te nemen, balans in middelen en macht, leiderschap en het institutioneel 
ontwerp als belangrijkste voorwaarden voor succes genoemd (Ansell en Cash, 2008; Douglas, 
Berthod, Groenleer en Nederhand, 2020). Hoewel er veel onderzoek naar netwerksturing is 
gedaan, is er anno 2020 echter nog steeds beperkte generaliseerbare kennis over de relatie 
tussen het ontwerp van netwerken, het proces en de uitkomsten (Douglas et. al., 2020a). Het 
lijkt erop dat niet aan alle voorwaarden hoeft te worden voldaan, maar dat de aanwezigheid 
van prikkels in combinatie met een sterk institutioneel ontwerp of sterk leiderschap de kans 
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op resultaat vergroot (Douglas et.al., 2020b).  Onder prikkels wordt balans in middelen tussen 
actoren, belang bij samenwerking en gevoel van wederzijdse afhankelijkheid verstaan (Ansell 
en Cash, 2008, Douglas et.al., 2020b). Als de asymmetrie in middelen en macht groot is, is het 
risico dat dominante partijen anderen gaan overheersen of netwerksturing mislukt (Ansell 
en Cash, 2008; Goodwin en Grix, 2011). Volgens Torfing et.al. (2020) zijn leiderschap en het 
institutioneel ontwerp essentieel wil netwerksturing leiden tot innovatie.

Invloed van netwerksturing
Oliver onderscheidt twee factoren die van invloed zijn op de strategische reactie die gelieerd 
kunnen worden aan netwerksturing: verbondenheid en vrijwillige verspreiding. Ze stelt dat in 
een relationele netwerkomgeving er meer kans is op consensus over normen en waarden, wat 
leidt tot vrijwillige verspreiding van nieuwe praktijken die hierop zijn gebaseerd. In institutio-
nele termen ontstaat er een structurerende omgeving die de kans op volgen vergroot. Door de 
onderlinge afhankelijkheid van actoren is er onderhandeling, waardoor de institutionele druk 
het karakter van een compromis  heeft waarin alle partijen zich voldoende kunnen vinden. 
Vermijden is het enige alternatief als een organisatie toch niet wil of kan volgen. Daarnaast 
stelt Oliver dat hoe breder een nieuwe praktijk verspreid is, hoe groter de kans is dat organisa-
ties volgen. Verwacht mag worden dat netwerksturing hier een rol bij kan spelen. 

De hypothese van Oliver over verbondenheid wordt vanuit institutionele, strategische keuze 
en stakeholderstheorie breed ondersteund. Verbondenheid, in de zin van dichtheid en inten-
siteit van relaties, leidt tot meer (impliciete) coördinatie en collectivering, meer consensus 
over normen en een betere inbedding van institutionele eisen. Er zijn veel kanalen via wel-
ke regels worden verspreid en gedeeld (o.a. Child, 1997; Clemens en Douglas, 2005; Delmas 
en Toffel, 2004; Greenwood et.al., 2011; Ingram en Simons, 1995; Quirke 2013; Rowley, 1997; 
Schneiberg en Clemens, 2006). Hoe meer organisatie en omgeving verbonden zijn, hoe kleiner 
het onderscheid tussen beide wordt (Child, 1997). Hoe sterker een organisatie verbonden is 
met actoren uit het organisatieveld, hoe sterker de coërcieve, normatieve en/of mimetische 
druk zal zijn (Schneiberg en Clemens, 2006). Volgen komt voort uit een compromis: actoren 
onderhandelen met elkaar, zijn wederzijds afhankelijk geven een stukje discretionaire ruimte 
op. De relatie geeft organisaties macht. Maar het is lastiger om van regels af te wijken, omdat 
er een gedeelde norm is ten aanzien van wat passend is. Ook kan een organisatie bij een sterke 
verbondenheid ook beter gevolgd worden en zo meer druk voelen zich te conformeren (o.a. 
Clemens en Douglas, 2005; Greenwood et.al., 2011; Ingram en Simons, 1995; Schneiberg en 
Clemens, 2006). 

Dat netwerksturing de intentie heeft de verbondenheid te vergroten en kan leiden tot con-
sensus over normen en waarden wordt bevestigd in de literatuur over netwerksturing. Ook 
sluit het aan bij de kern van de institutionele theorie, die stelt dat instituties ontstaan en wor-
den bijgesteld in een proces van interactie (Scott, 2014). Opvallend is dat er in de institutionele 
literatuur verder nauwelijks aandacht is voor de relatie tussen netwerken en institutionele 
druk (Powell en Oberg, 2017). Een mogelijke verklaring is dat netwerken, in tegenstelling tot 
de overheid en de markt, niet als institutionele orde wordt beschouwd. Een andere verklaring 
kan zijn dat de institutionele theorie ervan uitgaat dat institutionele druk en de werking van 
instituties hiërarchisch van aard zijn, dat de institutionele omgeving druk uitoefent en organi-
saties deze druk ondergaan (Zucker, 1987). Ze gaat met andere woorden uit van een verticale 
relatie, waar netwerksturing uitgaat van een horizontale relatie. Evengoed is er wel een aantal 
dingen te zeggen over de invloed die van netwerksturing uitgaat. Ten eerste dat netwerkstu-
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ring niet meer weg te denken is, zeker niet bij complexe problemen (Klijn en Koppenjan, 
2015; Torfing et.al., 2012). Torfing et.al. (2012) signaleren drie onomkeerbare veranderingen: 
stakeholders verwachten dat ze betrokken worden bij beleid, de overheid staat meer open 
voor extern betrokkenen en netwerksturing wordt als gelegitimeerd alternatief voor hiërar-
chie en markten gezien. Dat organisaties uitgaan van enige vorm van netwerksamenwerking 
kan betekenen dat organisaties kunnen gaan trotseren als een gemeente ze niet betrekt. Ten 
tweede dat netwerksturing niet alleen kan leiden tot gedeelde waarden en normen, maar 
ook tot draagvlak voor en commitment aan afspraken. Netwerksturing kan in dat licht ook 
een bewuste keuze zijn om een organisatie zich verplicht te laten voelen zich te committeren 
aan het proces en de uitkomst. Maar dit hoeft niet altijd te werken. Bijvoorbeeld als het pro-
ces niet ordentelijk verloopt en er te weinig rekening is gehouden met de perspectieven en 
belangen van bepaalde actoren (Ansell en Cash, 2008; Dixon en Dogan, 2002). Organisaties 
kunnen dan gaan trotseren. Ten derde kan de rol van de overheid in netwerken verschillen. Ze 
kan de ‘primus inter pares’ zijn of een van de deelnemers (Ansell en Cash, 2008; Rhodes, 1996; 
Stark, 2015). Ook kunnen organisaties samenwerken, waarbij de overheid ervoor kiest niet te 
participeren of niet gevraagd wordt (Rhodes, 1996; Heritiér en Lehmkuhl, 2008). Hoe kleiner 
de rol van de overheid, hoe groter de kans dat organisaties gaan domineren.
 
Samenvattend zijn er een aantal punten van betekenis voor dit onderzoek. Netwerksturing 
kan het strategisch gedrag van organisaties beïnvloeden. De reactie zal mede afhangen van 
de mate waarin de voorwaarden voor netwerksturing aanwezig zijn, netwerksturing leidt 
tot (breed) gedeelde normen en afspraken en van de rol van de overheid in netwerken. Ook 
kunnen organisaties reageren als netwerksamenwerking achterwege blijft. Van netwerkstu-
ring gaat een normatieve druk uit. Hiërarchische regels en de shadow of hierarchy kunnen de 
resultaten van netwerksturing ondersteunen.

2.3.1.4. Hybride sturing
Uit bovenstaande blijkt dat hiërarchische, markt- en netwerksturing kunnen worden gecom-
bineerd. Dit is steeds gebruikelijker geworden doordat sturingsmodellen in de loop der tijd 
gestapeld zijn, ieder op zich niet meer weg te denken zijn, ze elkaar nodig hebben en geen 
enkel model perfect is (Bal, 2008; Ferlie, Musselin en Andresani, 2008; Gornitzka en Maassen, 
2000; Helderman, 2007; Koppenjan et.al., 2019, Meuleman, 2008; Streeck en Schmitter, 1985). 
Sturingsmodellen kunnen elkaar aanvullen en elkaars tekortkomingen deels compenseren. 
Zo kunnen regels de resultaten van netwerksturing ondersteunen en kan de markt niet zon-
der hiërarchisch ingrijpen van de overheid (Meuleman, 2008; Streeck een Schmitter, 1985; 
WRR, 2012). Maar ze kunnen elkaar ook ondermijnen, op gespannen voet staan met elkaar 
en stapeling kan tot onvoorspelbare gevolgen leiden (o.a. Bovenkamp, Stoopendaal en Bal, 
2017; Caronna, 2004; Davies, 2005; Helderman, 2007, Jessop, 2002; Meuleman, 2008; Streeck 
en Schmitter, 1985). Een belangrijke oorzaak is dat de sturingsmodellen andere coördina-
tiemechanismen en logica hebben (Hall, 2011; Helderman, 2007; Jessop, 2002; Meuleman, 
2008, Scott et. al., 2000). Een belangrijk conflict tussen hiërarchie en netwerksturing is het 
opleggen van regels versus het bereiken van consensus. De voorspelbaarheid en stabiliteit 
van hiërarchie botst met de flexibiliteit en onvoorspelbaarheid van de markt. En tussen 
markt en netwerksturing bestaat spanning tussen de snelheid van de markt en de traagheid 
van het netwerk (Meuleman, 2008; Powell, 1990). Ook gaan sturingsmodellen uit van een 
ander type relatie tussen de overheid en andere actoren; een verticale relatie gebaseerd op 
afhankelijkheid van actoren van de overheid (hiërarchie), een horizontale relatie gebaseerd 
op wederzijdse afhankelijkheid (netwerksturing) en onafhankelijkheid (marktsturing). Het on-
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derscheid verticaal en horizontaal werkt ook door in de kijk op de relatie tussen de overheid en 
andere actoren. Hiërarchische en zeker marktsturing gaan uit van agentgedrag, wat inhoudt 
dat actoren gericht zouden zijn op het eigen belang en niet te vertrouwen zijn. Dit vraagt om 
verticale controle, gebaseerd op wantrouwen. Bij netwerksturing ziet de overheid de andere 
actoren als stewards, die intrinsiek het publieke belang dienen, of zich zo gedragen omdat dit 
op lange termijn gunstig voor henzelf is. Netwerksturing gaat uit van (het opbouwen van) ver-
trouwen (Schillemans, 2013; Slyke, 2007). Naast conflicterende druk van sturingsmodellen, kan 
er ook conflict zijn tussen competitieve druk en institutionele druk die er voor moet zorgen 
dat de markt het publieke belang dient. Ze stellen in potentie andere eisen aan organisaties. 
Legitimiteit van een organisatie kan bijvoorbeeld efficiëntie in de weg staan (Dimaggio en 
Powell, 1983; Oliver, 1997; Zucker, 1987). 

Samengevat moet er in het onderzoek oog zijn voor de mogelijk versterkende of verzwakken-
de institutionele druk die er door het combineren van sturing kan ontstaan. In het eerste geval 
is de kans op volgen groter, in het tweede geval kleiner. 

2.3.2. Ruimte
Een tweede element van sturing is ruimte. Ruimte heeft betrekking op de inhoud van de in-
stitutionele eisen en verwachtingen uit de omgeving. Organisaties zijn volgens Oliver (1991) 
eerder bereid te volgen als zij ruimte hebben om zelf te besluiten hoe ze invulling geven aan 
de druk die ze wordt opgelegd. Bijvoorbeeld met betrekking tot de inzet van middelen, de keu-
ze van te leveren diensten of de administratie. De wil van organisaties om te volgen zal kleiner 
zijn en de weerstand groter worden naarmate hun autonomie beperkt wordt. Bij weinig ruim-
te zullen organisaties eerder kiezen voor trotseren, beïnvloeden of domineren. Organisaties 
hebben wel de neiging concessies te doen als dit in het belang is voor hun legitimiteit, om te 
overleven en/of als de ruimte door formele regelgeving beperkt is (Oliver,1991). 

Het belang van ruimte is in meerdere onderzoeken onderschreven. Hoe specifieker regels zijn, 
hoe meer weerstand dit zal oproepen en hoe meer organisaties de regels zullen proberen 
te beïnvloeden (onder andere Barnett en Coleman, 2005; Greenwood et.al., 2011; Pache en 
Santos, 2013). Ruimte kan er ook toe leiden dat organisaties andere oplossingen vinden om 
doelen te realiseren (Helderman, 2016). 

Kanttekening is dat er een wisselwerking tussen doelen en ruimte kan zijn. Als onduidelijk of 
niet specifiek is aangegeven wat de doelen zijn kan dit veel ruimte bieden, maar veel minder 
als er specifieke regels zijn hoe een organisatie moet of hoort te werken (Greenwood et.al., 
2011). Een omgeving die sterk bepalend is in de doelen, kan daarentegen veel ruimte bieden 
voor de manier waarop de doelen worden bereikt (Hrebiniak en Joyce, 1985; Pache en Santos, 
2013). Ook klopt het onderscheid tussen doelen en middelen analytisch, maar kunnen ze in de 
praktijk dicht bij elkaar liggen. De introductie van een nieuw middel of beleidsinstrument kan 
uiteindelijk de ideologie van een organisatie raken (Lascoumes en Le Galles, 2007). Een aanvul-
ling op Oliver is dat veel ruimte ertoe kan leiden dat organisaties wat anders gaan doen dan 
vanuit de institutionele omgeving is bedoeld (Christiansen, 1998; Mahoney en Theelen, 2010). 
Daarnaast gaat het er ook om hoeveel ruimte een organisatie ervaart. Dat kan afhangen van 
de mate waarin organisaties zich bewust zijn van de omgevingsdruk, deze wordt herkend en 
begrepen (Child, 1997). Beperkte ruimte wordt meer geaccepteerd als organisaties weinig 
alternatieven zien, als er weinig andere ‘templates’ zijn. Organisaties zullen dan eerder volgen 
en andere nadoen (Heugens en Lander, 2009). 
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Voor dit onderzoek betekent bovenstaande dat het nodig is te onderzoeken wat de institutio-
nele eisen en verwachtingen zijn, om de mate van doelcongruentie als organisatiekenmerk te 
kunnen bepalen. Het betekent ook dat de doelen van de actor die druk uitoefent niet zoveel 
hoeven te zeggen over de ruimte die een organisatie heeft om aan institutionele eisen en ver-
wachtingen te voldoen en dat niet alleen te weinig, maar ook teveel ruimte kan leiden tot niet 
volgen. Ruimte zegt verder iets over de mate waarin institutionele regels gedrag beperken 
dan wel mogelijk maken. 

2.3.3. Adaptief vermogen
Vraagstukken in de samenleving en sturing zijn steeds complexer geworden. Ontwikkelingen 
en het gedrag van actoren zijn steeds lastiger te voorspellen. De kans op onvoorziene, on-
verwachte en ongewenste gevolgen van beleid en sturing zijn daarmee groter geworden. 
Ook moet vaker ingespeeld worden op onvoorziene ontwikkelingen. De noodzaak voor het 
bijstellen van sturing, beleid en implementatie zal daarom eerder regel dan uitzondering zijn. 
Hiermee moet vooraf rekening worden gehouden (Ansell, Sorensen en Torfing, 2017; Chaffin, 
Gosnell en Cosens, 2014; Gerrits, 2012; Koppenjan, Termeer en Karré, 2018; Patterson et.al., 
2017; Swanson et.al., 2009; Walker, Rahman en Cave, 2001). Helderman (2016) gaat zelfs zo ver 
dat hij sturing in het sociaal domein als een proces van trial and error ziet. 

Adaptief vermogen gaat om het aanpassen aan condities die van tevoren te voorzien zijn én 
om het aanpassen op het onvoorziene (Swanson, 2009). Ex ante kan het adaptief vermogen 
bijvoorbeeld versterkt worden door pilots, waarbij actoren gezamenlijk leren wat de ervarin-
gen betekenen voor beleid en sturing. Of door met actoren die een verschillend perspectief 
hebben alternatieven voor beleid en sturing te ontwikkelen en de mogelijke gevolgen in beeld 
te brengen (Helderman, 2016; Joosse en Teisman, 2021; Loorbach, Franteskaki en Huffenreuter, 
2015; Marchau, Walker, Bloemen en Propper, 2019; Sabel en Simon, 2011; Walker et.al, 2001). Dit 
kan grote missers voorkomen en tot robuuster beleid leiden, maar zal nooit alle onzekerheid 
weg kunnen nemen (Swanson et. al, 2009). Tijdens de uitvoering vraagt adaptief vermogen 
tijdig signaleren of bijstelling nodig is. Niet alleen over de inhoud, maar ook over het proces. 
Dit kan op verschillende manieren, bijvoorbeeld door te monitoren op basis van kritische 
prestatie indicatoren (KPI’s) en evaluatieonderzoek. Of door met meerdere actoren die een 
verschillende blik hebben al doende te reflecteren en te leren door gezamenlijk te analyseren 
wat niet goed gaat en mogelijke oplossingen te bedenken (Ansell et.al, 2017; Loorbach en 
Rotmans, 2010;  Swanson et.al, 2009). 

Adaptief vermogen gaat zowel om het wat als het hoe. Het kan bijvoorbeeld gaan om de ma-
nier van sturen. Volgens de WRR (2012) is het lastig vooraf te voorspellen welk sturingsmodel 
het beste werkt en wat de effecten zijn, ook niet bij een goede voorbereiding. Aanhangers van 
en verantwoordelijken voor een sturingsmodel kunnen, als ze niet adapatief zijn, bij niet func-
tioneren bewijs negeren of ontkennen, benadrukken wat er wel goed gaat en interventies 
plegen die de werking van het model moeten versterken. Bijvoorbeeld versterkte controle op 
de uitvoering bij hiërarchisch sturen, meer prikkels voor marktwerking of moreel en normatief 
appel voor netwerksturing. Dit leidt er echter toe dat verzet toeneemt en de mogelijkheid 
om te sturen minder wordt. Daardoor verharden kampen zich wat op langere termijn kan 
leiden tot onbestuurbaarheid (Dixon en Dogan, 2002). Daarentegen werkt constante verande-
ring, in een poging om onbedoelde effecten als gevolg van beperkingen van de afzonderlijke 
sturingsmodellen en onverenigbaarheid tussen modellen te repareren, ook niet (Fleming en 
Rhodes, 2005). 
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Adaptief vermogen vraagt het nodige van de overheid. Ze moet reflexief zijn en lerend ver-
mogen inbouwen, kunnen omgaan met onzekerheden, flexibel zijn en veerkracht hebben, de 
beleidssetting goed begrijpen, het proces met verschillende actoren in goede banen kunnen 
leiden, beleid en uitvoering nauw met elkaar verbinden, in staat zijn alternatieve oplossingen 
mogelijk te maken en snel kunnen beslissen (Ansell et.al., 2017; Janssen en van der Voort; 2016; 
Sharma-Wallace, Velarde en Wreford, 2018; Swanson, 2009). Tegelijk zijn koersvastheid en 
consistentie nodig om beleid de tijd te geven om te landen en effect te sorteren. En om voor-
spelbaar en betrouwbaar te zijn voor organisaties (Fleming en Rhodes, 2005; Sondeijker et.al., 
2021). Ook wordt van de overheid stabiliteit en verantwoording gevraagd. Bureaucratische 
waarden moeten in balans zijn met adaptief vermogen. Dat is nog een hele kunst (Janssen en 
van der Voort, 2016). 

Samengevat is adaptief vermogen nodig omdat sturing altijd ook onbedoelde en ongewenste 
effecten zal hebben en er sprake kan zijn van onvoorziene ontwikkelingen. Bij een beperkt 
adaptief vermogen is de kans groter dat organisaties niet volgen of niet langer volgen. Tegelijk 
is een balans nodig met koersvastheid en betrouwbaarheid. Adaptief vermogen vraagt veel 
van de overheid en de verwachting is dat de kans groot is dat dit niet voldoende aanwezig is. 

2.3.4. Onzekerheid over de institutionele druk
Onzekerheid is het vierde element in dit onderzoek als het om sturing gaat. Onder onzeker-
heid verstaat Oliver onzekerheid over hoe de omgeving en de sturing zich gaan ontwikkelen, 
waaronder de institutionele druk die van sturing uitgaat. Onzekerheid kan er bijvoorbeeld 
zijn over financiering of regelgeving. Organisaties hebben een voorkeur voor zekerheid, sta-
biliteit en voorspelbaarheid. Door zich te conformeren aan geldende regels, te onderhande-
len, anderen na te doen of zich onzichtbaar te houden proberen ze dat zoveel mogelijk te 
bereiken. Wanneer de onzekerheid verdwijnt en organisaties vertrouwen krijgen dat het goed 
zit met hun middelen en legitimiteit, kan de strategie veranderen in trotseren of domineren. 
Conflicterende druk vergroot onzekerheid, aldus Oliver. 

In onderzoeken die gebruik maken van de theorie van Oliver krijgt onzekerheid weinig aan-
dacht, met uitzondering van Clemens et.al.(2008). Volgens hen laat onderzoek inconsistente 
resultaten zien, vooral doordat verschillende betekenissen van onzekerheid worden gebruikt. 
Ze verwijzen naar Milliken (1987) die drie soorten onzekerheid onderscheidt: onvoorspel-
baarheid van maatschappelijke ontwikkelingen en het gedrag van actoren in de omgeving, 
onzekerheid over de aard van, de mate waarin en het moment waarop veranderingen in de 
omgeving impact op de organisatie zullen hebben en ten derde onzekerheid over opties om 
op veranderingen en ontwikkelingen te reageren en over de gevolgen van de eigen strategi-
sche reactie. De eerste twee betekenissen kunnen betrekking hebben op sturing. Milliken gaat 
niet in op wat de strategische reactie kan zijn op onzekerheid, behalve dat de derde vorm van 
onzekerheid kan leiden tot nadoen van andere organisaties. Clemens et. al. (2008) zelf vonden 
in hun onderzoek dat bij een hoge mate van onzekerheid over het gedrag van actoren in de 
omgeving organisaties neigen naar vermijden en onderhandelen. Volgens hen liggen bij een 
hoge onzekerheid over het effect van verandering in sturing op de eigen organisatie trotseren 
en manipuleren niet voor de hand. Milliken en Clemens et.al. maken duidelijk dat onderscheid 
nodig is tussen het soort onzekerheid en waar de reactie betrekking op heeft: de huidige of 
toekomstige institutionele druk. Bij onzekerheid over toekomstige druk zullen organisaties 
eerder de huidige regels volgen of vermijden, maar kunnen organisaties proberen invloed uit 
te oefenen op toekomstige regels. Bij een hoge mate van onzekerheid over het effect van de 
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eigen strategische reactie zullen organisaties eerder andere organisaties nadoen en liggen 
trotseren en domineren niet voor de hand. Als de onzekerheid laag is of verdwijnt kunnen ze 
er wel voor kiezen te trotseren of te domineren, mits ze vertrouwen hebben in hun legitimiteit 
en middelen.

Samenvattend kan onzekerheid betrekking hebben op onzekerheid over de sturing, de impact 
van sturing op de eigen organisatie en over de gevolgen van de strategische reactie op sturing. 
Bij onzekerheid over de toekomstige sturing ligt volgen of vermijden van de bestaande regels 
meer voor de hand en het proberen invloed uit te oefenen op nieuwe regels. Bij verdwijnen 
van onzekerheid over de impact van sturing op de eigen organisatie en/of de gevolgen van de 
strategische reactie op sturing kan de strategische reactie zich ontwikkelen naar trotseren of 
domineren.

2.4. De rol van organisatiekenmerken in de strategische reactie

Naast sturing bepalen organisatiekenmerken de strategische reactie op institutionele druk. 
Onder organisatiekenmerken vallen in dit onderzoek organisatiegebonden kenmerken en 
andere omgevingsinvloeden op organisaties. Bij de theoretische verkenning zijn acht organi-
satiekenmerken gevonden die van invloed kunnen zijn op de strategische reactie: de sociale 
legitimiteit van organisaties, het belang van organisaties, doelcongruentie, mogelijke con-
flicterende druk, de legitimiteit van de sturing, in hoeverre organisaties in staat zijn aan de 
institutionele druk te voldoen, de afhankelijkheid van organisaties en de mate van vrijwillige 
verspreiding van nieuwe institutionele eisen. Ook in deze paragraaf is eerst beschreven wat 
Oliver beweert, daarna wat hier op aan te merken of aan te vullen is en tenslotte wat het 
betekent voor dit onderzoek. Daarbij is naast de institutionele en de strategische keuzeheorie 
gebruik gemaakt van de stakeholderstheorie. De stakeholderstheorie is ontstaan naar aanlei-
ding van het inzicht dat bedrijven niet alleen rekening moeten houden met hun eigenaren en 
aandeelhouders, maar ook met andere ‘stakeholders’ zoals de overheid. De stakeholdersthe-
orie biedt nader inzicht in een aantal organisatiekenmerken die de reactie op institutionele 
druk van stakeholders verklaren (Bansal en Roth, 2000; Bryson, 2004; Eesley en Lennox, 2006; 
Mitchell et.al., 1997; Oates, 2013). Dit heeft geleid tot toevoeging van legitimiteit van sturing 
als organisatiekenmerk. Een algemene kanttekening bij Oliver is dat ze geen hiërarchie in de 
factoren onderscheidt (Reale en Seeber, 2011). De organisatiekenmerken kunnen verschillende 
reacties oproepen, waardoor er krachten zijn om te volgen en niet te volgen. In de uitvoering 
van dit onderzoek wordt daarom gezocht naar meer duidelijkheid over of en welke organisa-
tiekenmerken belangrijker zijn dan andere. 

2.4.1. Sociale legitimiteit en belang van de organisatie 
De eerste vraag is waarom organisaties institutionele druk ervaren. Voor Oliver (1991) gaat het 
om de verwachtingen en bedoelingen die achter de druk liggen. Deze vallen in twee categorie-
en: de sociale en de economische fit. Institutionele druk kan er op gericht zijn dat organisaties 
beter aansluiten op wat sociaal van ze verwacht wordt en/of dat ze verantwoord en efficiënt 
met middelen omgaan. Een organisatie zal volgens Oliver alleen conformeren als dit de socia-
le legitimiteit versterkt en in het eigen belang is. In alle andere gevallen zal een van de andere 
strategieën gevolgd worden. Welke hangt af van de mate waarin een organisatie het eens is 
met de waarden en de intenties achter de institutionele druk. Onder belang verstaat Oliver 
economisch voordeel, maar het kan breder worden geïnterpreteerd als de marktpositie van 
de aanbieder en diens positie in het organisatieveld. Sociale legitimiteit definieert ze niet. In 
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dit onderzoek wordt onder sociale legitimiteit verstaan “the perceived appropriateness of an 
organization to a social system in terms of rules, values, norms, and definitions” (Deephouse, 
Bundy, Plunkett Tost en Suchmann, 2017, p. 32). Het gaat er om hoe stakeholders de legitimiteit 
van de organisatie ervaren en in hoeverre volgen de legitimiteit in de ogen van de stakeholder 
versterkt of volgens de organisatie zal versterken (Deephouse et.al., 2017).

De rol van legitimiteit is door divers onderzoek bevestigd. Door zich aan te passen aan insti-
tutionele eisen wil een organisatie haar legitimiteit blijven houden of vergroten (Deephouse 
et.al., 2017; Dimaggio en Powell, 1983; Meyer en Rowan, 1977; Ruef en Scott, 1998; Scott, 2014). 
Op basis van ander onderzoek is een aantal aanvullingen en kanttekeningen bij Oliver te plaat-
sen. Organisaties kunnen niet alleen volgen, maar ook meer doen dan gevraagd, als ze sterk 
gecommitteerd zijn aan de bedoelingen achter de institutionele druk en regels achterlopen 
op maatschappelijke ontwikkelingen (Colwell en Joshi, 2011; Kondra en Hinings, 2008). Er ligt 
een link tussen legitimiteit en belang. Legitimiteit leidt tot een betere reputatie en hierdoor 
kunnen organisaties ook meer toegang krijgen tot middelen en zo hun financiële prestaties 
verbeteren (Barnett en Coleman 2015; Clemens en Douglas, 2005; Deephouse et.al., 2017; 
Goodstein, 1994; Heugens en Lander, 2009). Andersom is de kans groot dat organisaties niet 
kunnen voortbestaan als ze lange tijd niet aan het minimum van de institutionele norm vol-
doen door gebrek aan legitimiteit en of middelen (Deephouse et.al., 2017, Kondra en Hinings, 
1998). Oliver en ander onderzoek geven geen uitsluitsel over wat er gebeurt als legitimiteit 
en belang op gespannen voet staan met elkaar. Dat dit kan gebeuren is door onderzoekers 
vóór Oliver onderkend (Dimaggio en Powell, 1983; Meyer en Rowan, 1977). Het enige wat op 
basis van ander onderzoek te zeggen is, is dat, omdat legitimiteit zo belangrijk is, organisaties 
kunnen kiezen voor vermijden. Daarbij doen ze alsof ze zich conformeren, maar passen ze zich 
in feite niet of zo min mogelijk aan (Barnett en Coleman, 2015; Deephouse et.al., 2017; Seo en 
Douglas Creed, 2002). Oliver gaat ook niet in op de mogelijkheid dat er meerdere legitimiteits-
gronden kunnen zijn die op gespannen voet staan met elkaar (Deephouse et.al., 2017; Kraatz 
en Block, 2008; Pache en Santos, 2010; van der Scheer, 2013; Suchmann, 1995). Organisaties 
moeten dan legitimiteit zoeken, houden of repareren bij meerdere actoren (Kraatz en Block, 
2008; Suchman, 1995). Dit is één vorm van conflicterende druk die een organisatie kan erva-
ren. Conflicterende druk wordt behandeld in paragraaf 2.4.3.. 

Uit onderzoek blijkt ook dat de omvang en aard van een organisatie ertoe doen. Voor grote 
organisaties speelt sociale legitimiteit een grotere rol, omdat ze vaker onder een vergrootglas 
liggen (Clemens en Douglas, 2005; Goodstein, 1994; Ingram en Simons, 1995). De strategie van 
grote organisaties met een centrale plek in het organisatieveld en andere organisaties met 
een dergelijke positie, kan echter heel divers zijn. Aan de ene kant zullen ze eerder geneigd 
zijn om te volgen, omdat ze in het brandpunt van de aandacht staan. Maar aan de andere kant 
hebben ze vaak minder belang bij verandering en geeft hun status en macht die daaraan ge-
lieerd is en de middelen waarover ze beschikken, ruimte om institutionele druk te weerstaan 
(Greenwood e.a., 2011). Organisaties die in de periferie werkzaam zijn, zijn doorgaans minder 
gebonden aan regels en tradities. Zij wijken eerder af van gevestigde praktijken, omdat ze 
minder verbonden zijn met andere organisaties die bestaande regels doorgeven, ze meer 
immuun zijn voor externe druk, zich minder bewust zijn van institutionele verwachtingen, ze 
vaak minder zichtbaar zijn en daardoor minder aandacht krijgen vanuit de institutionele om-
geving en/of geen belang hebben bij het in stand houden van de heersende regels. Ze kunnen 
wel belang hebben bij nieuwe regels (Greenwood e.a., 2011; Jenniskens en Brook, 1999; Pache 
en Santos, 2010). Zij voelen zich vrijer in hun manier van reageren. Als de institutionele druk 
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niet in hun belang is, zullen ze zich minder snel conformeren en eerder niets doen, vermijden, 
trotseren of juist domineren om institutionele regels naar hun hand te zetten. Hun invloed is 
echter doorgaans beperkt, tenzij ze coalities vormen met bijvoorbeeld machtige institutionele 
entrepreneurs (Loorbach et.al., 2015). Private organisaties die het publieke domein betreden 
zullen om legitimatie te verkrijgen voldoen aan tenminste een minimum aan sociale normen. 
Zij pacificeren, waarbij niet van alles een beetje wordt gedaan, maar selectief een aantal 
sociale normen wordt overgenomen (Pache en Santos, 2013; Quirke, 2013). Organisaties zijn 
echter steeds meer hybride geworden en het verschil tussen profit en non profit organisaties 
diffuser, ook als het gaat om legitimiteit. In hoeverre legitimiteit in een hybride organisatie-
veld verschilt naar de (oorspronkelijke) aard van de organisatie is daardoor niet meer geheel 
duidelijk (Pache en Santos, 2013; de Roo, 2016). Tenslotte zijn volgens Clemens en Douglas 
(2005) organisaties die bereid zijn onderling samen te werken ook meer bereid om met de 
institutionele omgeving samen te werken. Organisaties die minder samenwerkingsgezind 
zijn, zullen eerder trotseren. 

Samengevat speelt het effect van institutionele druk op de sociale legitimiteit en het belang 
van de organisatie een belangrijke rol in de strategische reactie van organisaties. Er kan een 
relatie tussen beide zijn. Het versterken van de sociale legitimiteit kan in het belang van een 
organisatie zijn, maar ook niet. Verder kunnen omvang,  aard (non profit of commercieel) en 
de positie in het organisatieveld een rol spelen.

2.4.2. Doelcongruentie en in staat zijn om te volgen (kunnen)
Doelcongruentie is een derde factor die Oliver (1991) onderscheidt als bepalend voor de strate-
gische reactie. Zij stelt dat naarmate de congruentie tussen de institutionele normen en eisen 
en de doelen van de organisatie lager is, de kans groter is dat organisaties weerstand biedt 
tegen de sturing. Organisaties zijn meer bereid te volgen als de externe druk overeenkomt 
met eigen doelen. Als de congruentie laag is, zal vooral trotseren, beïnvloeden en domineren 
voorkomen. Een non profit organisatie kan zich bijvoorbeeld verzetten tegen de druk om ef-
ficiënter te werken als dit niet past bij het doel om hoge kwaliteit te leveren. Bij een matige 
congruentie ligt een compromis of vermijden voor de hand, bijvoorbeeld dat organisaties 
proberen zich van de druk af te schermen of de omgevingsactor deels tevreden te stellen. 
Volgens Oliver is de strategische reactie niet alleen een kwestie van willen. Het kan ook zijn 
dat een organisatie niet aan de eisen kan voldoen als de doelcongruentie laag is. Bijvoorbeeld 
door gebrek aan middelen. 

Dat doelcongruentie belangrijk is, wordt ook door ander onderzoek ondersteund. Doelen ra-
ken de essentie van de organisatie. Als dat op het spel staat, zal een organisatie niet volgen. 
Komen ze overeen, dan is de kans op volgen groot (Aier en Weiss, 2012; Barnett en Coleman, 
2005; Klein Woolthuis en de Jong, 2017; Okhmatovskiy en David, 2002; Pache en Santos, 2010). 
Maar ook bij deze factor zijn er aanvullingen op de theorie van Oliver. Doelen kunnen sterk 
gespecificeerd of ambigu zijn (Hrebiniak en Joyce, 1985; Greenwood et.al., 2011). In het eerste 
geval zal, bij doelincongruentie, trotseren, beïnvloeden of domineren meer voor de hand lig-
gen. Bij ambigue doelen is vermijden, in de zin van verbergen logischer. Bij een groot verschil 
in doelen kan verbergen op de lange termijn niet werken, omdat organisaties die sterk afwij-
ken van doelen eerder opvallen bij hun omgeving. Dit kan leiden tot meer druk, toezicht en 
handhaving (Beronne, Fosfuri, Gelabert en Gomez-Mejia, 2013). Verbergen is makkelijker als 
het voor de omgeving lastig te bepalen is wat de organisatie doet en hoe ze de doelen inter-
preteert. Zeker als de doelen complex of lastig te meten zijn kan ook domineren of pacificeren 
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een succesvolle strategie zijn. De organisatie kan bijvoorbeeld proberen de meting van doelre-
alisatie te bepalen. Als de omgeving alleen kijkt naar de meetbare doelen, kan de organisatie 
zich vooral hierop richten (Reale en Seeber, 2011). Bij een hoge mate van doelincongruentie en 
weinig manoevreerruimte, kan een organisatie ook kiezen voor de ontsnappingstactiek en 
het domein verlaten (Child, 1997). 

Oliver gaat niet in op specifieke organisatiekenmerken die een rol spelen bij niet kunnen. Ander 
onderzoek wel. Omvang en leeftijd worden daarbij genoemd. Voor grote, oudere organisaties 
zou het doorgaans lastiger zijn zich aan te passen, omdat ze inerter zijn. Tegelijk hebben ze 
meer mogelijkheden om druk te vermijden door onderdelen af te schermen en meer middelen 
om zich  aan te passen (Child, 1997; Greenwood et.al., 2011). Nieuwere organisaties zijn flexi-
beler, maar kunnen een sterke identiteit hebben waardoor ze zich niet willen aanpassen. Een 
gebrek aan kunnen kan er ook zijn bij een hoge complexiteit in de eigen organisatie, waardoor 
doelen lastig congruent te maken zijn. Bijvoorbeeld als er meerdere logica’s zijn, waarvan er 
niet een echt dominant is (Meyers, Riccuci en Lurie, 2001). 

Samengevat is doelcongruentie belangrijk voor een organisatie om te volgen, maar in dit 
onderzoek moet er rekening mee worden gehouden dat de strategische reactie ook sterk af-
hangt van hoe algemeen of specifiek doelen zijn geformuleerd en meetbaar zijn. Bij de vraag 
in hoeverre organisaties in staat zijn aan de verwachtingen en eisen die aan ze gesteld worden 
kunnen voldoen, kunnen de omvang, de leeftijd en de complexiteit van een organisatie mee-
spelen. 

2.4.3. Conflicterende druk en legitimiteit van de sturing
Organisaties hebben vaak te maken met tegengestelde eisen en verwachtingen uit hun om-
geving, zoals de overheid, uitvoeringsorganisaties, belangengroepen, beroepsorganisaties en 
de samenleving. Volgens Oliver kunnen organisaties alleen volgen als wat deze actoren vra-
gen hooguit in beperkte mate conflicteert (1991). Bij conflicterende druk kunnen organisaties 
niet aan alle eisen en verwachtingen voldoen. Wanneer de mate van conflicterende druk hoog 
is, zullen organisaties niet volgen maar een van de andere strategieën kiezen op zoek naar het 
reduceren van onzekerheid, conflict en instabiliteit aldus Oliver (1991). Door conflicterende 
druk zijn organisaties zich bewuster van verschillende eisen en onverenigbaarheid kan dan 
leiden tot intern conflict over normen en waarden. Op basis van onderzoek van Steenhuisen 
en van Eeten (2012) naar conflicterende druk op organisaties met betrekking tot publieke 
waarden, kan betwijfeld worden of organisaties op managementniveau zich zo vaak bewust 
zijn van conflicterende druk. Als dat niet het geval is, worden problemen vooral op uitvoerend 
niveau zo goed mogelijk en praktisch opgelost. Dit kan er toe leiden dat nieuwe logica sluipen-
derwijs hun intrede doet (van Sambeek, Tonkens en Broër, 2011). Ook biedt Oliver nog weinig 
houvast welke keuze organisaties in hun strategische reactie maken. Vanuit de institutionele 
theorie en de stakeholderstheorie is er sinds het verschijnen van Olivers theorie meer bekend 
geworden. De institutionele theorie legt daarbij de nadruk op de rol van het organisatieveld, 
de positie van organisaties daarin en de rol van organisaties zelf. De stakeholderstheorie legt 
de nadruk op de positie van stakeholders. 

Greenwood et.al. (2011) hebben vanuit institutioneel perspectief een review gedaan naar 
de invloed van meervoudige druk. Zij concluderen dat er nog veel onbekend is, maar dat de 
mate van meervoudige en conflicterende druk per organisatieveld kan verschillen, binnen 
een organisatieveld in de tijd kan veranderen en dat organisaties verschillend kunnen rea-
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geren op conflicterende druk. In een gefragmenteerd organisatieveld met meerdere centra 
van macht, is er bijvoorbeeld meer kans op conflicterende druk. Maar dit kan ook voorde-
len hebben en vrijheid bieden. De institutionele druk kan door de fragmentatie zwak zijn, 
waardoor organisaties zich niets-doen of kunnen kiezen waaraan zij zich conformeren. In een 
centraal aangestuurd veld is er één dominante actor en minder kans op conflicterende druk 
(Greenwood et.al. 2011; Pache en Santos, 2010). In een tussenvorm zijn er meerdere actoren die 
conflicterende druk uitoefenen, die ieder op zich niet dominant zijn maar wel invloed hebben 
(Pache en Santos, 2010). Verschillende organisatiekenmerken kunnen meespelen in de reactie. 
Greenwood et.al. (2011) verwachten dat organisaties in de periferie minder kans hebben op 
conflicterende druk. En dat organisaties die in meerdere organisatievelden werken een gro-
tere kans hierop lopen, maar daardoor ook meer bewust zijn van alternatieve strategische 
reacties. In hoeverre de positie van een organisatie in het organisatieveld verder meespeelt is 
niet duidelijk (Greenwood et.al., 2011). De organisatiestructuur en machtsverhoudingen bin-
nen een organisatie hebben duidelijk wel invloed. Conflicterende druk kan organisaties voor 
strategische uitdagingen stellen en leiden tot interne conflicten, als er intern verschillende 
logica’s vertegenwoordigd zijn. Bijvoorbeeld professionele logica en bedrijfsmatige logica of 
twee verschillende professionele logica’s. Wat er dan gebeurt hangt af van meerdere dingen: 
hoe nauw de banden van organisatieleden zijn met vertegenwoordigers van de institutionele 
druk in het organisatieveld, verschil in de mate en specificatie van institutionele druk, of het 
conflict gaat over doelen of middelen, hoeveel stem organisatieleden en onderdelen krijgen, 
wie de meeste macht heeft en capaciteiten van de organisatie als leiderschap en financiële 
middelen. Met wie er uit de omgeving banden zijn en affiniteit is, bepaalt mede wie meer 
gehoor vindt. Bijvoorbeeld banden met brancheorganisaties (Delmas en Toffel, 2008; Harvey 
en Schaefer, 2001; Mitchell et.al.,1997; Pache en Santos, 2010, Schneiberg en Clemens, 2006). 
De uiteindelijke reactie per institutionele druk kan er, net als Oliver stelt, een zijn van compro-
mis, vermijden, trotseren of domineren (Besharov en Smith, 2014; Burnett et.al, 2016; Delmas 
en Toffel, 2004; Jarbaskovski 2004; Pache en Santos, 2010; Quirke, 2013; Reale en Seeber, 2011; 
Schneiberg en Clemens, 2006). Bij een conflict over middelen is een compromis mogelijk. Bij 
een conflict over doelen niet, omdat dit de kern van de organisatie raakt (Pache en Santos, 
2010). Als een intern conflict niet opgelost wordt, kan dit leiden tot niets-doen en in het uiter-
ste geval tot het verdwijnen van de organisatie (Pache en Santos, 2010). De ultieme vorm van 
compromis is als een organisatie de verschillende eisen aan elkaar weet te verbinden (de Boer, 
Enders en Leisyte 2007; Burnett et.al., 2016, Kraatz en Block, 2008; Reay en Hinings, 2005). Dit 
kan zover gaan dat de organisatie een nieuwe ‘blended’ hybride identiteit ontwikkelt, die een 
factor van belang kan worden als ze gelegitimeerd wordt, als voorbeeld dient en daardoor in 
hoge mate autonoom wordt (Kraatz en Block, 2008). 

De stakeholdersbenadering geeft een heel ander perspectief op conflicterende druk. Volgens 
de stakeholdersbenadering moeten organisaties hun belangrijkste stakeholders in ieder geval 
minimaal tevreden houden om te overleven (Bryson, 2004). Aan wie een organisatie prioriteit 
geeft bij conflicterende eisen zou afhangen van de drie attributen die stakeholders kunnen 
hebben: macht, legitimiteit en urgentie (Mitchell et.al., 1997; Oates, 2013). Macht wordt gezien 
als de relatie waarbij de ene actor de ander iets kan laten doen wat hij anders niet zou hebben 
gedaan. Onder legitimiteit wordt verstaan dat de acties van een stakeholder als wenselijk, 
gepast en passend worden beschouwd. Bij urgentie gaat het om iets wat de stakeholder wil 
dat van groot belang voor de organisatie en zo urgent is dat de organisatie wel moét reageren 
(Mitchell et.al., 1997). De legitimiteit en de (competitieve) positie van de organisatie kan in 
het geding zijn als het onderwerp niet opgepakt wordt (Bansal en Roth, 2000). Op basis van 
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de drie attributen van stakeholders zijn meerdere typen stakeholders mogelijk. Hoe meer at-
tributen een stakeholder heeft, hoe meer invloed. Macht én legitimiteit geven autoriteit aan 
een stakeholder (Mitchell et.al., 1997). Onderzoekers verschillen van mening welk van beide 
meer invloed heeft. Urgentie op zich is in ieder geval niet voldoende (Eesley en Lennox, 2006; 
Oates, 2013). De stakeholderstheorie stelt de (centrale) overheid niet op één lijn met andere 
stakeholders. De overheid heeft in principe meer autoriteit door haar institutionele legitimi-
teit en macht als wet- en regelgever (Buchholz en Rosenthal, 2004; Harvey en Schaefer, 2001; 
Nelville en Nenguc, 2006). Net als de institutionele theorie stelt de stakeholderstheorie dat 
de strategische reactie ook afhangt van hoe bewust een organisatie zich van de druk van 
stakeholders is, welk belang ze er aan hecht, hoe ze de druk interpreteert en welke waarden in 
de organisatie dominant zijn (Child, 1997; Mitchell et.al., 1997). Bij meerdere invloedrijke sta-
keholders zullen organisaties eerder kiezen voor een compromis en proberen de verschillende 
eisen met elkaar te verenigen (Mitchell et.al., 1997).
 
Samenvattend betekent conflicterende druk dat organisaties nooit aan alle institutionele 
eisen en verwachtingen kunnen voldoen. Organisaties zullen dan niet volgen, maar een van 
de andere strategische reacties laten zien. Wat ze doen hangt af van de ervaren mate en soort 
van conflict, de positie van vertegenwoordigers van institutionele druk en hoe binnen een 
organisatie met conflicterende druk wordt omgegaan. De stakeholderstheorie brengt legi-
timiteit van de sturing en urgentie als variabelen in. Urgentie kan geschaard worden onder 
belang van de organisatie. De ervaren legitimiteit van sturing moet als apart organisatieken-
merk worden beschouwd. Als organisaties de sturing als niet legitiem ervaren, zullen ze niet 
willen volgen. 

2.4.4. Afhankelijkheid 
Ook afhankelijkheid speelt volgens Oliver (1991) een belangrijke rol. Als een organisatie in hoge 
mate afhankelijk is van middelen van degene die druk uitoefent zullen organisaties volgens 
Oliver in de regel geneigd zijn te volgen en eventueel te onderhandelen en invloed uit te oefe-
nen om hun middelen veilig te stellen. Als de afhankelijkheid laag is, zullen organisaties eerder 
trotseren of proberen te domineren omdat degene die druk uitoefent geen controle heeft 
over de beschikbaarheid en inzet van middelen van de organisatie. Als de afhankelijkheid niet 
hoog of laag is, ligt vermijden voor de hand. Bijvoorbeeld door met ceremonieel gedrag te 
doen alsof gevolgd wordt of toegang tot informatie over het functioneren van de organisatie 
te beperken. Oliver definieert afhankelijkheid niet, maar heeft het wel vooral over financiële 
middelen. Dat afhankelijkheid een belangrijke rol kan spelen wordt zowel vanuit de institu-
tionele als de stakeholderstheorie bevestigd (o.a. Aier en Weiss, 2012; Eesly en Lennox, 2006; 
Goodstein, 1994; Greenwood et.al., 2011; Hrebiniak en Joyce, 1985; Reale en Seeber, 2011). Het 
kan organisaties in een andere richting duwen dan ze van plan waren (Reale en Seeber, 2011). 

Op de stelling van Oliver over afhankelijkheid is het nodige aan te merken en aan te vullen. 
Onderzoek heeft aangetoond dat een sterke mate van afhankelijkheid niet altijd leidt tot het 
voldoen aan institutionele druk (Jarzabkowski 2004; Kostova en Roth, 2002). Een van de re-
denen is dat organisaties variëren in de mate van institutionalisering. Organisaties met heel 
heldere doelen en een sterke identiteit zijn minder gevoelig voor institutionele druk. Zeker als 
ze succesvol zijn (Greenwood et.al., 2011; Jarzabkowski, 2004). Ook kan het zijn dat een orga-
nisatie wel afhankelijk is van middelen, maar dat de stakeholder de middelen niet kan terug-
trekken of onthouden aan de organisatie (Frooman, 1999). Organisaties die slecht presteren 
kunnen afhankelijker zijn. Ze zijn zichtbaar en niet volgen kan tot verdere reputatie- en legiti-
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miteitschade leiden, wat de prestaties verder onder druk kan zetten. De organisatie moet dan 
wel in staat zijn om aan de eisen van de omgeving te voldoen (Beronne et.al., 2013). Een lage 
afhankelijkheid leidt niet altijd tot trotseren of domineren. Dit hangt af van de competenties 
en middelen van een organisatie (Hrebiniak en Joyce, 1985). Bij een lage afhankelijkheid van de 
organisatie zal een stakeholder op zijn beurt eerder terughoudend zijn met druk uitoefenen of 
dit op een meer indirecte manier doen (Frooman, 1999). Verder kan een omgeving ook weinig 
bepalend zijn, doordat het zijn potentiële macht niet gebruikt (Child, 1997; Hrebiniak en Joyce, 
1985). 

Oliver gaat alleen uit van de afhankelijkheid van een organisatie ten opzichte van haar omge-
ving, maar er kan ook sprake zijn van een wederzijdse afhankelijkheid of van een stakeholder 
die sterk afhankelijk is van de organisatie (Frooman, 1999; Hrebiniak en Joyce, 1985; Rowley, 
1997). De ervaren afhankelijkheid wordt met andere woorden bepaald door hoe sterk de po-
sitie is van degene die druk uitoefent én van de organisatie. Een organisatie kan bijvoorbeeld 
een centrale rol hebben in het organisatieveld of een unieke dienst leveren die andere orga-
nisaties niet kunnen leveren. Zijn beide sterk, dan hebben partijen de neiging tot elkaar te 
komen, omdat als een van de twee wil domineren dit leidt tot een gevecht zonder oplossing 
(Child, 1997; Rowley, 1997). Is de organisatie sterk, maar de positie van degene die druk uitoe-
fent in het organisatieveld zwak, doordat deze geen centrale rol heeft en weinig verbonden is 
met organisaties, dan stelt dit de organisatie in staat te domineren. Wanneer beide niet sterk 
zijn, is de strategie van vermijden het meest waarschijnlijk. De organisatie is niet in staat om 
te domineren, maar stakeholders leggen ook weinig beperkingen op. De organisatie heeft er 
belang bij zich af te schermen en zich aan invloed te onttrekken. Dit kan doorgaans echter 
niet voor lange duur als voor het verkrijgen van middelen interactie nodig is (Rowley, 1997). 
Bij afhankelijkheid speelt verder ook onderlinge verbondenheid een rol. Organisaties kunnen 
coalities vormen om druk uit de omgeving te weerstaan. Dat kan drie vormen aannemen: 
koersen op een compromis, trotseren of domineren (Child, 1997). Andersom kunnen ook 
actoren uit de omgeving elkaar opzoeken om de druk op organisaties te vergroten (Mitchell 
et.al.; Neville en Nenguc, 2006). Tenslotte kunnen organisaties met een deel van de externe 
omgeving een bondje sluiten om de druk van een andere actor uit de omgeving onschadelijk 
te maken of te beperken (Provan, Isset en Milward, 2004).

Oliver gaat niet in op de relatie tussen conflicterende druk en afhankelijkheid, bijvoorbeeld in 
hoeverre afhankelijkheid een doorslaggevende rol speelt bij conflicterende druk. Ook ander 
onderzoek doet dit niet. Alleen de stakeholderstheorie geeft aan dat macht medebepalend is 
(Mitchell et.al., 1997). Maar bij conflicterende druk kan juist spelen dat organisaties van meer-
dere actoren uit de omgeving in redelijk dezelfde mate afhankelijk zijn. 

Samengevat is de betekenis voor dit onderzoek dat het bij afhankelijkheid niet alleen om de 
financiële afhankelijkheid gaat. Het gaat ook om de ervaren afhankelijkheid en wederzijdse 
afhankelijkheid. Bij een lage afhankelijkheid hangt de strategische reactie ook af van in hoe-
verre een organisatie in staat is om te trotseren of te domineren. 

2.4.5. Vrijwillige verspreiding
Naast afhankelijkheid speelt volgens Oliver de mate van vrijwillige verspreiding mee in hoe-
verre een organisatie zich verplicht voelt om te volgen. Vrijwillige verspreiding leidt tot mi-
metische druk en werkt volgens Oliver vooral goed als voldoende organisaties aan de nieuwe 
eisen en verwachtingen voldoen en deze eisen en verwachtingen breed worden ondersteund. 
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Hoe meer een nieuwe praktijk verspreid is, hoe groter de kans dat andere organisaties volgen. 
Over hoe het komt dat er al voldoende mate van verspreiding is gaat Oliver beperkt in. In pa-
ragraaf 2.3.1.3. is aangegeven dat netwerksturing een rol kan spelen, waarbij de netwerkpart-
ners zich als eerste conformeren. Hierdoor kunnen ook andere organisaties, die niet aan de 
netwerksamenwerking hebben deelgenomen, ‘vrijwillig’ gaan volgen. Dit is dus iets anders 
dan wanneer volgen afgedwongen wordt via regels. Maar het kan ook op een andere manier 
ontstaan. Voorlopers hebben geen coërcieve druk nodig (Clemens et.al., 2008; Greenwood 
et.al., 2011; Tolbert en Zucker, 1983). Zij spelen in op maatschappelijke ontwikkelingen en de 
institutionele druk die daaruit ontstaat of zij laten zich leiden door efficiëncy-overwegingen 
of technologische ontwikkelingen (Westphal, Gulati en Shortell, 2001). De eerste volgers zijn 
vaak organisaties met sterke netwerkbanden. Latere volgers kunnen gaan imiteren om le-
gitimiteit te behouden, omdat een nieuwe norm is ontstaan (Greenwood, 2011; Tolbert en 
Zucker, 1983, Westphal et. al., 2001). Dit twee fasen model is vaak, maar niet altijd aangetoond 
(Greenwood, Oliver, Shalin en Suddaby, 2008). Bij veranderde institutionele opvattingen heeft 
coërcieve druk en vrijwillige verspreiding via mimetische druk dezelfde rol: organisaties ertoe 
aanzetten om aan nieuwe (dominante) normen te voldoen. Waar regelgeving vooral op korte 
termijn resultaat heeft, heeft vrijwillige verspreiding dat vooral op langere termijn. Na tien 
jaar kan het effect hetzelfde zijn (Tolbert en Zucker, 1983). Als het eerste schaap over de dam 
is, wil dit nog niet zeggen dat andere volgen. Voorlopers worden niet altijd met open armen 
ontvangen. Gevestigde organisaties kunnen bijvoorbeeld proberen te voorkomen dat nieuw-
komers aan nieuwe eisen gaan voldoen maar zich gaan conformeren aan de oude standaard 
(Kondra en Hinings, 1998; Greenwood et.al., 2011). 

Samenvattend is het zo dat naast een hoge mate van afhankelijkheid organisaties zich ook 
genoodzaakt kunnen voelen te volgen als er voldoende vrijwillige verspreiding van nieuwe 
institutionele eisen is en gevestigde organisaties vrijwillige verspreiding niet tegen kunnen 
houden. 

2.5. Het theoretisch kader voor de strategische reactie van organisaties op institutionele druk

In voorgaande paragrafen is het theoretisch kader voor dit onderzoek beschreven. Kern is dat 
het strategisch gedrag van organisaties op sturing kan verschillen en dat de strategische reac-
tie wordt bepaald door de institutionele druk die van sturing uitgaat én door organisatieken-
merken die in relatie tot de sturing staan. Voor dit onderzoek zijn zes mogelijke strategische 
reacties onderscheiden. In totaal zijn in de literatuur vier variabelen aan de kant van sturing 
en acht organisatiekenmerken gevonden die de strategische reactie bepalen. De acht organi-
satiekenmerken zijn terug te brengen naar drie categorieën: willen (legitimiteit organisatie, 
legitimiteit van de sturing, belang en doelcongruentie), kunnen (in staat zijn en conflicterende 
druk) en moeten (afhankelijkheid en vrijwillige verspreiding). Naast deze acht  organisatie-
kenmerken kunnen ook organisatiekarakteristieken meespelen  bij de strategische reactie: de 
omvang van een organisatie, de leeftijd van een organisatie en de positie in het organisa-
tieveld. Uit de theorie is niet een eenduidige invloed op de strategische reactie te bepalen. 
Hieronder is het theoretisch kader gevisualiseerd en zijn de verwachtingen over de invloed 
van sturing en organisatiekenmerken toegelicht. In bijlage 1 is een overzicht opgenomen van 
de invloed van sturing en organisatiekenmerken op de strategische reactie van organisaties.



Strategische reacties van organisaties op overheidssturing  | 53

2Sturing gemeente:
1. Manier van sturen: 
- Hiërarchisch
- Markt- en/of 
- Netwerk
2. Ruimte
3. Adaptief vermogen
4. Onzekerheid

Strategische reactie:
1. Niets-doen
2. Volgen
3. Compromis sluiten
4. Vermijden
5. Trotseren
6. Domineren

Organisatiekenmerken:
1. Willen
 - Sociale legitimiteit
 - Belang
 - Doelcongruentie
 - Legitimiteit sturing
2. Kunnen
 -In staat zijn
 -Conflicterende druk
3. Moeten
 - Afhankelijkheid
 - Vrijwillige verspreiding

Figuur 2.1.: theoretisch kader voor het verklaren van de strategische reactie van organisaties 
op sturing

Op basis van de theoretische verkenning is een aantal verwachtingen over het strategisch 
gedrag van jeugdhulpaanbieders geformuleerd.

1. De strategische reactie tussen cases verschilt. Als sturing ertoe doet, is er verschil in stra-
tegische reactie van jeugdhulpaanbieders tussen cases als gevolg van verschil in sturing 
tussen gemeenten.

2. De strategische reactie binnen cases verschilt. Als organisatiekenmerken ertoe doen, is er 
verschil in strategische reactie tussen jeugdhulpaanbieders als gevolg van verschillen in 
organisatiekenmerken tussen jeugdhulpaanbieders. 

3. Jeugdhulpaanbieders zullen kiezen voor de strategie van volgen als de sturing aan de 
volgende voorwaarden voldoet: 
› er is voldoende ruimte om aan de institutionele eisen te voldoen, maar niet te veel;
› hiërarchische sturing leidt tot regels die afdwingbaar zijn, afgedwongen worden en 

normatief ondersteund worden;
› marktsturing leidt tot voldoende prikkels om aan de institutionele eisen te voldoen 
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en er is voldoende marktregulatie;
› netwerksturing leidt tot gedeelde normen en waarden en afspraken waar voldoende 

draagvlak voor is;
› verschillende manieren van sturen versterken elkaar en verzwakken elkaar niet;
› er is altijd een vorm van netwerksturing;
› gemeenten zijn adaptief als sturing leidt tot ongewenste gevolgen en bij onver-

wachte ontwikkelingen;  
› er is weinig onzekerheid over de sturing en de gevolgen voor de jeugdhulpaanbieders.  

4. Een jeugdhulpaanbieder zal kiezen voor de strategie van volgen, als deze aan de volgende 
organisatiekenmerken voldoet: 
› volgen leidt volgens de jeugdhulpaanbieder tot grotere legitimiteit van de organisa-

tie bij de gemeente;
› de jeugdhulpaanbieder heeft er belang bij om te volgen;
› de sturing van de gemeente wordt door de jeugdhulpaanbieder als legitiem ervaren;
› de doelen van de jeugdhulpaanbieder zijn congruent aan de doelen van de gemeen-

te;
› de jeugdhulpaanbieder is in staat om wat de gemeente vraagt te realiseren;
› de jeugdhulpaanbieder ervaart geen conflicterende druk;
› de jeugdhulpaanbieder is afhankelijk en voelt zicht afhankelijk van de gemeente;
› er zijn voldoende andere jeugdhulpaanbieders die volgen wat de gemeente vraagt. 

In dit geval hoeft niet aan alle bovenstaande kenmerken te zijn voldaan. 

Iedereen heeft zijn mond vol over transformatie van de jeugdhulp. In dit hoofdstuk is duidelijk 
gemaakt wat het van gemeenten vraagt om te sturen op transformatiedoelen, wat het aan 
reacties los kan maken bij jeugdhulpaanbieders en waarom organisaties kunnen verschillen in 
hun strategische reactie op sturing. In het volgende hoofdstuk is uitgewerkt hoe in de prak-
tijk is onderzocht hoe gemeenten sturen, hoe jeugdhulpaanbieders hiermee omgaan en wat 
maakt dat  jeugdhulpaanbieders reageren zoals ze doen. 
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Hoofdstuk 3
Onderzoeksontwerp

In dit onderzoek staat centraal wat de invloed van gemeenten is op het gedrag van jeugd-
hulpaanbieders. Om de vraag te kunnen beantwoorden is gekozen voor een casestudie, waar-
bij de sturing van vijf gemeenten is onderzocht en de strategische reactie hierop van achttien 
aanbieders, verdeeld over de vijf gemeenten. Dit onderzoek wil verklaren waardoor de reactie 
van aanbieders op sturing door gemeenten wordt bepaald. Maar het is ook verkennend, met 
als doel meer inzicht te krijgen in hoe gemeenten beter kunnen sturen. In dit hoofdstuk is 
het onderzoeksontwerp nader toegelicht. Daar springen een aantal dingen uit. Voor het on-
derzoek zijn zowel gemeenten als jeugdhulpaanbieders onderzocht. Het is gelukt om zowel 
gemeenten te vinden die verschillend sturen als aanbieders die verschillen in organisatieken-
merken. Hoe zij zijn geselecteerd staat in paragraaf 3.1. Het conceptueel kader uit hoofdstuk 
2 is in paragraaf 3.2. deductief geoperationaliseerd. Naar aanleiding van de bevindingen zijn 
hier inductief twee variabelen aan toegevoegd. Welke dat zijn staat ook in paragraaf 3.2.. In 
het onderzoek zijn zes mogelijke strategische reacties onderscheiden, vijf variabelen van stu-
ring en acht variabelen voor organisatiekenmerken van aanbieders. Om patronen te kunnen 
herkennen zijn de strategische reacties en organisatiekenmerken gereduceerd tot een be-
perkt aantal categorieën. Dit is toegelicht in paragraaf 3.4. Vanwege de grote heterogeniteit 
in zowel de onafhankelijke als de afhankelijke variabele, is er voor gekozen het onderzoek te 
beperken tot aanbieders van jeugd-GGZ. Dit is een van de sectoren van de jeugdhulp. 

3.1. Onderzoeksstrategie, opzet van de casestudie en caseselectie

De onderzoeksvraag vereist een casestudy. Er is contextafhankelijke kennis nodig om de stu-
ring van gemeenten te beschrijven, het strategisch gedrag van aanbieders te kunnen onder-
scheiden, de factoren die daarbij een rol spelen te kunnen bepalen en op basis daarvan meer 
inzicht te kunnen krijgen in hoe gemeenten beter kunnen sturen (Flyvberg, 2006, Verschuuren 
en Doorewaard, 2015; Yin, 2018). De theoretische verkenning over sturing en strategische reac-
ties hierop in hoofdstuk 2 bood voldoende basis voor een grotendeels deductief, exploratief 
onderzoek op basis van de geformuleerde verwachtingen. De begrippen en relaties uit het 
conceptueel model geven richting aan het onderzoek. Wel zijn ogen en oren opengehouden 
voor onderzoeksresultaten die niet pasten in het vooraf ontworpen conceptueel model. Om 
op basis van de casestudy analytische generalisaties te kunnen maken voor andere concrete 
situaties, zijn op basis van de theoretische exercitie in hoofdstuk 2 een aantal verwachtingen 
geformuleerd (Bitektine, 2007; Yin 2018). 

In dit onderzoek staan vijf cases ofwel gemeenten centraal. De sturing van de gemeente is de 
onafhankelijke variabele. Binnen elke case zijn drie tot vier jeugdhulpaanbieders onderzocht. 
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De reactie van jeugdhulpaanbieders op de sturing is de afhankelijke variabele. Daarmee is 
dit onderzoek ook een ‘ingebedde’, vergelijkende casestudie waarbij er meerdere units van 
onderzoek zijn: gemeenten en aanbieders (Yin, 2018). Voor meerdere cases is gekozen omdat 
tussen gemeenten sinds de decentralisatie verschillen in sturing zijn ontstaan. Dit was een 
kans om te onderzoeken wat de invloed van sturing is en of verschil in sturing uitmaakt. Het 
theoretisch kader gaat er vanuit dat de reactie van jeugdhulpaanbieders niet alleen bepaald 
wordt door sturing, maar ook door organisatiekenmerken van jeugdhulpaanbieders. Voor 
zowel sturing als organisatieorganisatiekenmerken zijn op basis van dit theoretisch kader een 
aantal te onderzoeken variabelen gedefinieerd. Gekozen is voor gemeenten die verschillen in 
sturing en voor aanbieders die verschillen in organisatiekenmerken om het probleem van cau-
sale complexiteit zoveel mogelijk te overwinnen en de kans op selection bias zoveel mogelijk 
te voorkomen (Anckar, 2008; Bennet 2004, Seawright en Gerring, 2008).  Gezien de heteroge-
niteit in de onafhankelijke variabele sturing is een minimaal aantal van vijf cases nodig (Yin, 
2018). Om per case voldoende de diepte in te kunnen gaan, is het onderzoek tot dit minimum 
beperkt. In totaal zijn er daarnaast achttien aanbieders onderzocht. Apart onderzoek onder 
aanbieders was nodig, om de strategische reactie en de factoren die daarbij een rol spelen te 
kunnen bepalen. Afgaan op de inschatting van de gemeente zou te veel bias en te weinig data 
opleveren. In totaal zijn achttien aanbieders genoeg om patronen te kunnen analyseren (Yin, 
2018). Gestreefd is naar vier aanbieders per case, om per case voldoende aanbieders te hebben 
die verschillen in organisatiekenmerken. 

Tot slot zijn cases ook genest in regio’s. Voor dit onderzoek was de vraag wat als case zou 
moeten worden beschouwd. Gemeenten werken veelal samen in regionaal verband. Sturing 
op de jeugdhulp vindt daardoor zowel plaats vanuit afzonderlijke als samenwerkende ge-
meenten. Er moest een keuze worden gemaakt of een regio of gemeente een case moest 
zijn. Gekozen is voor het gemeenteniveau. Hiervoor waren twee redenen. Ten eerste hebben 
gemeenten voldoende handelingsruimte om als zelfstandige case te kunnen worden be-
schouwd. Gemeenten hebben eigen beleid en organiseren zelf een deel van de toegang tot de 
jeugdhulp. Gemeenten binnen een regio maken hierin verschillende keuzes. De tweede reden 
is meer pragmatisch. Het is makkelijker om met afzonderlijke gemeenten afspraken te maken 
over deelname aan onderzoek. De regionale sturing door de samenwerkende gemeenten, als 
onderdeel van het gemeentelijk beleid, is wel een essentieel onderdeel van het onderzoek.  

De gemeenten en aanbieders hebben anoniem meegedaan. Hun namen zijn veranderd. Wel 
is aangegeven dat een kenner van de jeugdhulp de deelnemers kan herkennen. Om dit zoveel 
mogelijk te voorkomen zijn de algemene kenmerken van gemeenten en aanbieders in catego-
rieën weergegeven, in plaats van exacte cijfers en getallen te noemen. 

3.1.1. Caseselectie gemeenten 
Bij de caseselectie is gezocht naar gemeenten die verschillend sturen op transformatie van 
de jeugdhulp op de variabelen uit het theoretische model. (Blatter en Haveland, 2012; Bennet, 
2004). De beste en meest objectieve maatstaf voor de selectie was de manier van inkopen. 
Daarbinnen is gekozen voor gemeenten die in 2017 voor meerdere jaren hebben ingekocht. 
Hiervoor waren vier redenen. Gemeenten hebben in 2017 al enige ervaring met de jeugdhulp 
en verwacht mag worden dat ze een meer weloverwogen keuze kunnen maken in de manier 
van inkopen. Ten tweede is, wanneer het onderzoek start in 2019, het stof van het inkooppro-
ces waarschijnlijk (grotendeels) neergedaald. Ten derde worden meerjarige overeenkomsten 
als belangrijke voorwaarde voor verandering en innovatie bij jeugdhulpaanbieders gezien. Ten 
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vierde kan het onderzoek niet worden doorkruist door het starten van een nieuwe inkooppro-
ces. Het onderzoek richt zich op lokaal of regionaal ingekochte hulp en niet op bovenregionaal 
of landelijk ingekochte jeuggdhulp. 

Op basis van een bureauonderzoek naar inkoop en inkoopdocumenten van gemeenten en 
een validatie bij een overleg van de zogenoemde J421 gemeenten, zijn varianten van inkoop 
onderscheiden (Uenk, Wind, Telgen en Bastiaansse, 2018).  De meeste gemeenten kopen re-
gionaal in. In totaal kwamen één gemeente en tien regio’s in aanmerking. Binnen regio’s is 
ten behoeve van de vergelijkbaarheid tussen de cases gekozen voor de grootste gemeente. In 
totaal is met acht van de elf gemeenten gesproken over deelname aan het onderzoek. Alleen 
bij de open markt en gedifferentieerde inkoop was een keuze in de selectie mogelijk. Doorslag 
gaf de geografische spreiding van de cases. Het is gelukt voor elke categorie één case te selec-
teren. De manier van inkoop komt ook terug in de vergelijkende analyse.

Tabel 3.1.: Mogelijke cases

Eén samenwer-
kingsverband 
van aanbieders 
(selectieve inkoop)

Beperkt aantal 
hoofdaanne-
mers 
(selectieve 
inkoop)

Gesloten 
markt 
(openbare 
aanbesteding)

Open 
markt 
(open 
house)

Gedifferentieerd 
(onderscheid 
in manier van 
inkopen binnen de 
jeugdhulp)

Totaal

Aantal 1 1 1 5 3 11

3.1.2. Selectie van aanbieders
De jeugdhulp is heel divers. De sector kent van oudsher vier domeinen: de jeugd-GGZ, de 
Jeugd- en Opvoedhulp (J&O), de hulp aan kinderen met een verstandelijke beperking en de 
forensische jeugdhulp. Zij hebben deels een andere cultuur, andere institutionele regels en 
komen uit een andere context als het om de decentralisatie gaat. Omdat de achtergrond mee 
kan spelen in de strategische reactie en er al veel heterogeniteit in het onderzoek is, is het on-
derzoek beperkt tot de jeugd-GGZ. De jeugd-GGZ is het interessantste, omdat hier het mees-
te verzet tegen de decentralisatie was en de jeugd-GGZ volgens ingewijden het meest moet 
transformeren. Daarnaast leek het beleid van zorgverzekeraars, die vóór de decentralisatie de 
jeugd-GGZ aanstuurden, het meest op elkaar. Hierdoor was een vergelijking met sturing voor 
de decentralisatie het beste mogelijk. Jeugdhulp strekt zich uit van eenvoudige hulp tot zeer 
complexe hulp. Ook weer vanwege de heterogeniteit zijn aanbieders die alleen eenvoudige 
hulp bieden, geoperationaliseerd als basis- GGZ, uitgesloten.

Het aantal aanbieders dat in aanmerking kwam voor onderzoek is bij drie van de vijf cases 
groot. Voor de selectie zijn criteria opgesteld op basis van de organisatiekenmerken die vol-
gens het gebruikte theoretisch kader van invloed zijn op de strategische reactie van aanbie-
ders en vooraf objectief vast te stellen zijn. Dit zijn omvang en leeftijd aan de ene kant en 
financiële afhankelijkheid in de zin van marktaandeel in de onderzochte gemeente aan de an-
dere kant. Op basis hiervan zijn vier kwadranten te onderscheiden. Het was de bedoeling om 
per gemeente elk kwadrant te vullen en in elke gemeente in ieder geval een GGZ-aanbieder 
te selecteren die een groot marktaandeel heeft in de onderzochte gemeente en groot in om-
vang is qua omzet. Dit is in twee cases niet gelukt. Bij de case met één consortium zijn drie 
GGZ-aanbieders betrokken, maar hierbij zijn geen aanbieders die vooral in de onderzochte 
gemeente werken. Als vierde aanbieder is de gezamenlijke werkorganisatie van het consorti-
um geïncludeerd. De gemeente laat de sturing op de aanbieders in belangrijke mate over aan 

1 Overleg van de 42 jeugdhulpregio’s, de VNG en het ministerie van VWS.
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deze werkorganisatie. Het strategisch gedrag van deze aanbieders kan daarom zowel gaan 
om sturing van de gemeente als van de werkorganisatie. Ook bij de case met een beperkt aan-
tal hoofdaannemers kwam maar een beperkt aantal aanbieders in aanmerking. De grootste 
GGZ-aanbieder met een groot marktaandeel in de gemeente wilde niet meewerken. Hiervoor 
in de plaats is de grootste lokale aanbieder die werkt voor mensen met een verstandelijke 
beperking geïncludeerd. In twee cases is het niet gelukt om binnen de geplande tijd een vierde 
aanbieder te vinden. Een van de onderzochte aanbieders werkt voor vier gemeenten. Deze telt 
voor vier aanbieders, omdat de strategische reactie en factoren die daarbij een rol spelen per 
gemeente kunnen verschillen.

Tijdens het onderzoek bleek dat voor meerdere aanbieders die een beperkt marktaandeel in 
de onderzochte gemeenten hadden of voor meer dan vijf regio’s werkten, de onderzochte 
gemeente wel een kernregio was. Daarnaast zijn aanbieders uit de hoogste omzetklasse (> 
40 miljoen omzet) oververtegenwoordigd en uit de laagste klasse (< 1 miljoen omzet) onder-
vertegenwoordigd. Dit is te verklaren, omdat als criterium is genomen dat een aanbieder niet 
alleen lichte GGZ-hulp biedt en omdat in elke regio de grootste aanbieder is gekozen. Het is 
wel van invloed geweest op de resultaten. Grote aanbieders bieden vaker hoogspecialistische 
hulp en blijken vaker niet te volgen. Kleine aanbieders bieden vaak laagspecialistische hulp. 
Op hen wordt minder gestuurd en zij kunnen makkelijker niets-doen. 

Tabel 3.2.: Selectie aanbieders

Groot marktaandeel in de gemeente van 
onderzoek

Beperkt marktaandeel in de 
gemeente van onderzoek of in 
meer dan 5 regio’s werkzaam

Ouder (van voor 2000) of 
groot (in omzet)

4 5

Nieuwer (van na 2000) of 
klein (in omzet)

3 6

3.2. Operationalisatie

Op basis van de theoretische uitwerking in hoofdstuk 2 zijn de variabelen voor de concepten 
strategisch gedrag, sturing en organisatiekenmerken gedefinieerd, de variabelen en dimensies 
vastgesteld en vertaald in indicatoren en waarden. Voor een deel is dit gebeurd op basis van 
het theoretisch kader uit hoofdstuk 2 en kennis van het veld, en voor een klein deel is het op 
basis van de empirische bevindingen van dit onderzoek verder geconcretiseerd. Ontsnappen 
als tactiek van de strategie vermijden is buiten beschouwing gelaten, omdat voor dit onder-
zoek aanbieders zijn geselecteerd die werkzaam zijn gebleven in de betreffende gemeente. 
Sturing is strak gedefinieerd. Het gaat om waar gemeenten specifiek op sturen. Bijvoorbeeld 
dat jeugdhulpaanbieders met arrangementen gaan werken of een samenwerkingsverband 
vormen. De strategische reactie is beoordeeld naar de bedoeling van de sturing. Puur tech-
nisch voldoen aan het beleid is niet als volgen bestempeld. Wel als bijvoorbeeld aanbieders 
met de arrangementen meer resultaatgerichte en afgestemde jeugdhulp zijn gaan bieden of 
als door een samenwerkingsverband te vormen meer integrale jeugdhulp is geleverd. 

Het onderzoek heeft aanleiding gegeven om één variabele aan de kant van sturing toe te 
voegen en één organisatiekenmerk. Bij de codering van de interviews en documenten bleek 
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dat kanalen van sturing een rol spelen. Hieronder is verstaan de actoren die de institutionele 
druk namens de gemeente uitoefenen op jeugdhulpaanbieders. Dit kunnen de gemeenten 
zelf, samenwerkende gemeenten, een gemeentelijke toegangsorganisatie en een regionale 
inkooporganisatie zijn. Deze kanalen kunnen elkaar versterken of verzwakken. Ook Oliver 
(1991) concludeerde dat van een sterke verbondenheid van de institutionele omgeving een 
hogere institutionele druk uitgaat. Aan organisatiekenmerken is niet-weten toegevoegd, wat 
een belangrijke rol bleek te spelen bij de strategie van niets-doen. Niet-weten houdt in dat 
de organisatie niet op de hoogte is van wat de gemeente verwacht en hoe ze stuurt en dat 
een organisatie zich hierin niet heeft verdiept. Verder is een aantal achtergrondvariabelen 
opgenomen die de gemeenten kenmerken en de sturing van een gemeente kunnen bepalen. 
Ook voor de jeugdhulpaanbieders is een aantal organisatiekenmerken als achtergrondvaria-
belen opgenomen. Hierbij gaat het om kenmerken die kunnen beïnvloeden in hoeverre een 
organisatie wil of kan volgen wat de gemeente vraagt.  

Indicatoren zijn zoveel mogelijk objectief vastgesteld. Dat was niet altijd mogelijk. Dan gaat 
het om de subjectieve beleving van respondenten. Het bepalen van indicatoren ging met een 
aantal keuzes en uitdagingen gepaard, deels meer praktisch en deels meer fundamenteel. Een 
fundamentele afweging betrof de variabelen ruimte en afhankelijkheid, omdat deze verschil-
lende lagen bleken te hebben. Ook kan ruimte een relatie hebben met regels vanuit hiërar-
chische sturing. Dit moet niet dubbel worden geteld. Ruimte is zo objectief mogelijk bepaald 
door de waarde te baseren op de mate waarin gemeenten meer of minder ruimte bieden dan 
zorgverzekeraars deden. Afhankelijkheid is verdeeld in drie subindicatoren. Een andere fun-
damentele afweging was of legitimiteit van sturing onder sturing of organisatiekenmerken 
geschaard moest worden. Gekozen is voor organisatiekenmerken, omdat er geen gedeelde 
normen zijn om de basis van legitimiteit te bepalen (Bovens, ’t Hart en Peters, 2001). Deze 
keuze is goed verdedigbaar omdat de onderzochte jeugdhulpaanbieders de legitimiteit van de 
sturing verschillend blijken te ervaren. Oliver (1991), wiens theorie een belangrijke basis voor 
het theoretisch kader van dit onderzoek is, ziet legitimiteit van de sturing als onderliggend 
aan de factoren legitimiteit van de organisatie en belang. Hoewel dit zeker mee kan spelen, 
bleek legitimiteit van de sturing zo’n belangrijke en op zichzelf staande rol te spelen dat het 
als aparte variabele is opgenomen. Legitimiteit zou ook bij doelcongruentie kunnen passen, 
maar het blijkt ook te gaan om hoe gemeenten sturen.

Het was de bedoeling om de ontwikkeling in het gebruik van jeugdhulp als een graadmeter 
voor het effect van de sturing te gebruiken. De deelnemende gemeenten willen namelijk een 
verschuiving van opname naar ambulante hulp en van jeugdhulp naar voorliggende voor-
zieningen. De gegevens van www.waarstaatjegemeente.nl bleken echter niet betrouwbaar 
genoeg. 

In het onderzoek gaat het om de invloed van sturing en organisatiekenmerken op het strate-
gisch gedrag van jeugdhulpaanbieders. Per variabele is aangegeven wat de verwachte reactie 
is. Een plus betekent dat dit een positieve invloed heeft op de keuze om te volgen, en een min 
betekent dat dit de kans op niet-volgen vergroot. 

In de tabellen 3.3., 3.4. en 3.5 zijn de variabelen voor respectievelijk strategisch gedrag, sturing 
en organisatiekenmerken weergegeven.
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Tabel 3.3.: Operationalisatie strategisch gedrag
 

Strategische reactie Definitie Indicator

Niets-doen Jeugdhulpaanbieder is zich niet 
bewust van de institutionele druk

Jeugdhulpaanbieder reageert niet op 
eisen/verwachtingen gemeente

Volgen: vanzelfsprekend Voor jeugdhulpaanbieder zijn de eisen 
en verwachtingen van de gemeente 
vanzelfsprekend

Jeugdhulpaanbieder voldeed volgens 
zichzelf al aan eisen en verwachtin-
gen gemeente voordat gemeente 
dit vroeg

Volgen: imiteren Jeugdhulpaanbieder doet gedrag 
van andere aanbieders na die goed 
functioneren

Jeugdhulpaanbieder refereert naar 
nadoen van andere aanbieders in 
documenten of interviews

Volgen: conformeren Jeugdhulpaanbieder gehoorzaamt 
bewust aan de eisen en verwachtin-
gen van de gemeente

Jeugdhulpaanbieder past manier van 
werken grotendeels of op de belang-
rijkste punten aan aan verwachtin-
gen en eisen van de gemeente en/of 
gezamenlijke afspraken, eventueel in 
combinatie met bijstellen doelen

Actieve deelname aan (innovatieve) 
projecten gericht op aanpassen 
werkwijze 

Compromis sluiten: 
balanceren

Jeugdhulpaanbieder voldoet aan alle 
eisen enigszins

Jeugdhulpaanbieder past de 
werkwijze deels aan alle verwach-
tingen/eisen van de gemeente  en/
of gezamenlijke afspraken en stelt 
doelen eventueel deels bij

Compromis sluiten: 
pacificeren

Jeugdhulpaanbieder voldoet aan een 
deel van de verwachtingen wel en een 
deel niet 

Jeugdhulpaanbieder past de manier 
van werken deels aan aan de ver-
wachtingen/eisen van de gemeente 
en/of gezamenlijke afspraken en 
deels niet, maar niet op alle punten 
die voor de gemeente belangrijk zijn

Stelt eventueel doelen deels bij

Vermijden: verbergen Jeugdhulpaanbieder doet alsof ze 
volgt, maar in de praktijk is hier geen 
sprake van

Jeugdhulpaanbieder maakt plannen 
om aan eisen/verwachtingen te 
voldoen, maar voert ze niet uit

In documenten staat dat aanbieder 
aan eisen voldoet, maar werkwijze is 
niet aangepast/sluit niet aan

Jeugdhulpaanbieder stelt doelen bij, 
maar niet manier van werken

Vermijden: bufferen Jeugdhulpaanbieder koppelt deel van 
de activiteiten los van externe 
structuren of toezicht

Jeugdhulpaanbieder blijft deels uit 
zicht van de sturing van de gemeen-
te door deel van de organisatie los te 
koppelen van sturing en toezicht van 
de gemeente  

Trotseren: negeren Aanbieder negeert de institutionele 
druk en reageert hier niet op

Jeugdhulpaanbieder is bekend met 
eisen en verwachtingen maar volgt 
ze bewust niet op 
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Trotseren: uitdagen/
aanvallen

Aanbieder negeert de institutionele 
druk en uit kritiek

Bij aanvallen is dit gericht op het in 
diskrediet brengen van de gemeente 

Jeugdhulpaanbieder is bekend met 
de eisen en verwachtingen, maar 
volgt ze niet op

Daarnaast wordt kritiek op de 
gemeente geleverd, bij aanvallen 
ook gericht op het in een negatief 
daglicht zetten van de gemeente

Domineren Aanbieder probeert dominantie en 
macht over de gemeente te verkrijgen 
en zoveel mogelijk zelf  de regels te 
bepalen 

Aanbieder bepaalt de eisen en 
verwachtingen of probeert dat te 
doen, bijvoorbeeld in de rol van 
netwerkmanager

Tabel 3.4.: Operationalisatie sturing

Variabelen en 
dimensies

Definitie Indicator Waarde

Manier van sturen

Hiërarchische sturing Top-down/verticaal, de  
gemeente bepaalt 

Variatie: mate van 
inspraak en formele/
informele hiërarchie

Aanwezigheid en mate re-
gels, toezicht op en handha-
ving van de regels, bv inkoop, 
verticaal contract, toewijzing 
hulp, budgetplafond 
Nadruk op opdrachtgever-
schap en nakomen regels

Mate van acceptatie van de 
regels

Informele hiërarchie: 
normatieve druk op nakomen 
regels

+afdwingbare regels
-niet afdwingbare regels
+afdwingen van 
(afdwingbare) regels via 
toezicht, handhaving en/
of overleg
-niet afdwingen

+normatieve 
ondersteuning regels
-geen normatieve 
ondersteuning regels

+informele hiërarchie
-geen informele 
hiërarchie

Netwerksturing Horizontaal, gemeente 
en aanbieders bepalen 
samen in georgani-
seerde samenwerking  
Variatie: rol overheid 
in netwerk(sturing), 
shadow of hierarchy, 
informeel corpora-
tisme 

Aanwezigheid en mate net-
werkstructuur, netwerkma-
nagement en gezamenlijke 
initiatieven van gemeenten 
en aanbieders

Nadruk op partnerschap, 
draagvlak en wederzijdse 
afhankelijkheid 

Deelname jeugdhulpaan-
bieder duidt op meer/
minder verbondenheid met 
gemeente en andere actoren

+gezamenlijke/weder-
zijdse afspraken
+andere aanbieders 
volgen afspraken op
-geen gezamenlijke 
afspraken
-andere aanbieders 
volgen afspraken niet op
+draagvlak voor 
afspraken
-geen draagvlak voor 
afspraken
+faciliteren uitvoering 
van gemaakte afspraken
-niet faciliteren

+ deelname aan netwerk
- geen deelname aan 
netwerk
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Variabelen en 
dimensies

Definitie Indicator Waarde

Marktsturing De markt doet zijn 
werk

Variatie: mate van 
marktsturing, markt-
regulering/shadow of 
hierarchy  

Prikkels: inzet van 
bedrijfsmatige 
instrumenten  

Aanwezigheid en mate 
marktwerking (meerdere 
aanbieders per product)

Nadruk op output, efficiency 
en functioneren markt  

Aanwezigheid en mate 
marktprikkels (resultaatge-
richte financiering, bench-
marking ed)

Fragmentatie organisa-
tieveld
+<30 (hoofd)aanbieders 
(weinig fragmentatie)
-fragmentatie: >100 
aanbieders (hoge 
fragmentatie)
+keuze tussen aan-
bieders bepaald door 
functioneren aanbieders
-niet

+competitie tussen 
aanbieders prikkelt tot 
manier van werken die 
gemeente verwacht/wil 
-niet

Ruimte Mate van autonomie 
van organisaties om te 
besluiten hoe de doe-
len van de gemeente te 
realiseren

Mate waarin gemeente ruim-
te geeft aan de organisatie 
hoe invulling te geven aan 
doelen gemeente

+meer ruimte tov 
verzekeraar 
-minder ruimte 

Adaptief vermogen Vooraf rekening 
houden met eventuele 
onvoorziene en onge-
wenste gevolgen van 
sturing en aanpassing 
van de sturing (wat en/
of hoe) bij onvoor-
ziene of ongewenste 
gevolgen 

Mate adaptief vermogen,  ex 
ante en tijdens sturing

+adaptief vermogen is 
groot
- adaptief vermogen is 
klein

Onzekerheid Onzekerheid bij  
organisatie over beleid 
en sturing gemeente 
en gevolgen voor de 
organisatie 

Aanwezigheid en mate van 
onzekerheid

+Onzekerheid
 -Geen onzekerheid

Kanalen voor sturing De actoren die de 
institutionele druk van 
de gemeente commu-
niceren en uitoefenen  
naar de jeugdhulpaan-
bieders

Het aantal actoren (ge-
meente, inkooporganisatie, 
toegangsorganisatie, anders) 
en de afstemming tussen de 
actoren/beleid

+Meerdere kanalen die 
elkaar versterken in de 
druk op jeugdhulpaan-
bieders
-Kanalen versterken 
elkaar niet of werken 
tegen elkaar in

Achtergrond-
variabelen

Doelen en institutione-
le eisen/verwachtingen

Wat de transformatiedoelen 
van de gemeente zijn en hoe 
de gemeente hier invulling 
aan geeft
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Achtergrond-
variabelen

Regionale samenwer-
king gemeenten

Organisatie toegang

Bekostiging hulp

Zorglandschap

Ligging gebied: randstedelijk, 
perifeer 
Omvang gemeente en regio
Aantal gemeenten waarmee 
samen wordt gewerkt
Verschillen in sturing tussen 
gemeenten in een regio
Wel of niet komen tot 
gezamenlijke afspraken
Organisatie van de inkoop

Bij gemeente, onafhankelijk
Wel/niet aanbieders in 
toegang

Manier waarop jeugdhulp is 
gefinancierd

Aantal aanbieders

Lump sum organisatie, 
lump sum arrangement 
per kind, prijsxhoeveel-
heid hulp (pxq)

Tabel 3.5.: Operationalisatie organisatiekenmerken

Variabelen en 
dimensies

Definitie Indicator Waarde

Weten Aanbieder is op de 
hoogte van van wat 
de gemeente van hem 
verwacht en hoe ze 
stuurt

Aanbieder heeft zich verdiept 
in wat gemeente verwacht 
en hoe ze stuurt

+weten leidt tot volgen of 
niet volgen
-niet weten leidt tot 
niets-doen

Willen

Sociale legitimiteit 
organisatie

Jeugdhulpaanbieder 
doet het juiste in ogen 
van de gemeente en/of 
anderen

Of de aanbieder vindt/ver-
wacht dat ze aan legitimiteit 
wint door te voldoen aan de 
verwachtingen/eisen van de 
gemeente of niet 
Behoefte bij aanbieder om 
legitimiteit aan te tonen

+toename legitimiteit 
volgens aanbieder
 -afname

+behoefte legitimiteit aan 
te tonen
-niet

Belang Positie en ontwikkeling 
omzet jeugdhulpaan-
bieder

Of de jeugdhulpaanbieder 
aan belang wint door te 
volgen

+toename omzet en/of 
versterken positie
-afname

Doelcongruentie Overeenkomst tussen 
doelen gemeente en 
jeugdhulpaanbieder

Mate van overeenkomst in 
formulering van doelen in 
documenten of aangegeven 
in interviews

+doelen komen overeen
-doelen komen niet 
overeen

Legitimiteit sturing Of gemeente het juiste 
doet in ogen van de 
jeugdhulpaanbieder

Mate van kritiek op wat 
gemeente doet (uitwerking 
doelen) en hoe de gemeente 
stuurt

+steun sturing 
-geen steun
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Variabelen en 
dimensies

Definitie Indicator Waarde

Kunnen

Interne organisatie Of jeugdhulpaanbieder 
in staat is te voldoen 
aan doelen gemeente

Interne factoren die wijzen 
op kunnen of niet kunnen: 
inhoudelijk, financiële 
situatie, bedrijfsvoering, 
flexibiliteit, tarief gemeente, 
arbeidsmarkt, omgaan met 
verschillende administratieve 
eisen gemeenten

+nadruk op kunnen
-nadruk op niet kunnen

Conflicterende 
druk

Actoren/factoren uit 
de omgeving hebben 
tegengestelde eisen/ 
verwachtingen

Aantal gemeentes/regio’s 
waar jeugdhulpaanbieder 
contract mee heeft

Mate waarin medisch model 
of sociaal model dominant is 
bij aanbieder

Sociaal model: >25% omzet 
Wmo, LVG doelgroep), nadruk 
op participatie

Medisch model: gebruik DSM 
5, refereren naar richtlijnen 
beroepsgroep, vergelijking 
met specialist ziekenhuis, 
taal is barrière

In hoeverre is de organisatie 
marktgerichtheid (gemeente 
= onderdeel markt) versus 
professionele waarden 
centraal staan

Ontwikkelingen die invloed 
hebben op aanbieder en die 
gemeentelijke sturing onder-
steunen dan wel daarmee op 
gespannen voet staan.

+onderzochte gemeente/
regio is dominante 
gemeente 
-aanbieder werkt voor 
meerdere gemeenten

+nadruk op sociaal model 
-nadruk op medisch model 

+Marktgericht
-niet marktgericht

+niet als conflicterende 
druk ervaren

- wel als onflicterende 
druk ervaren

Moeten

Afhankelijkheid In hoeverre de 
jeugdhulpaanbieder 
afhankelijk is van de 
gemeente

Mate van afhankelijkheid ten 
opzichte van gemeente

Objectief: marktaandeel 
jeugdhulp in gemeente, af-
hankelijkheid van toestroom 
van cliënten

Marktaandeel
+ >=50% omzet in 
onderzochte gemeente/
regio en/of kernregio
-<=10% omzet in onder-
zochte gemeente/regio 
en/of geen kerngemeente
Cliëntenstroom
+groot deel cliënten via 
wijkteam of bemoeienis 
vanuit wijkteam
- instroom cliënten >50% 
via huisarts
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Afhankelijkheid Subjectief: ervaren afhanke-
lijkheid, b.v. door positie in 
organisatieveld (perifeer of 
centraal) en uniek aanbod

Ervaren afhankelijkheid
+hoge mate afhankelijk 
voelen van gemeente
-lage mate afhankelijk 
voelen
-coalitievorming 
aanbieders

Mate van vrijwillige 
verspreiding

De mate waarin andere 
organisaties voldoen 
aan veranderde 
institutionele eisen en 
verwachtingen

Aantal aanbieders dat aan 
de institutionele eisen 
en verwachtingen van de 
gemeente voldoet 

+hoge mate van vrijwillige 
verspreiding
-lage mate van vrijwillige 
verspreiding

Achtergrond-
variabelen

Omvang: totale 
jaaromzet aanbieder

Rechtsvorm

Samenstelling bestuur

Mate specialisatie 
aanbieder

Positie in het 
organisatieveld

Mate vernieuwing 
door aanbieder

Leeftijd organisatie

Klasse, volgens indeling Nza

Klein: 1-5 miljoen
Middelklein: 5-20 miljoen
Middelgroot: 20-40 miljoen
Groot: > 40 miljoen

Stichting, vereniging, BV, vrijgevestigde

Psychiater, psycholoog, bedrijfskundige, bestuurskundig, 
anders

Laagspecialistisch: specialistische GGZ , geen psychiater in 
dienst of niet noemenswaardig
Specialistisch: specialistische GGZ + psychiaters in dienst
Hoogspecialistisch: specialistische GGZ, psychiaters in 
dienst + opname met behandeling
Alle drie eventueel in combinatie met basis-GGZ

Centraal of perifeer. Mate van verbinding met gemeente 
en andere aanbieders

Subjectief: aanbieder ziet zich wel/niet als vernieuwend

Opgericht voor of na invoering marktwerking (2006)

3.3. Dataverzameling

Voor zowel gemeenten als aanbieders is het onderzoek uitgevoerd met behulp van documen-
tenanalyse en interviews. De dataverzameling bij de gemeenten, aanvullend op de verzamelde 
informatie voor de caseselectie, vond plaats in de periode augustus 2018 tot en met april 2019. 
Augustus tot en met oktober 2018 is gebruikt voor documentenanalyse. Bij elke gemeente zijn 
beleidsnota’s opgevraagd en inkoopdocumenten, voor zover deze niet op Tenderned te vin-
den waren. Daarnaast is via het Raads Informatie Systeem en google gecheckt op belangrijke 
informatie. De interviews hebben plaatsgevonden in de periode november 2018 tot en met 
april 2019. In totaal zijn 34 interviews met gemeenten gehouden, variërend van vijf tot negen 
per gemeente. Bij iedere gemeente zijn sleutelfiguren geïnterviewd op bestuurlijk niveau, 
beleidsniveau (directie of management en senior/strategisch beleidsmedewerker), inkoop 
(gemeente of inkoopbureau) en uitvoerend niveau (teamleider of kwaliteitsmanager). Het 
aantal interviews hing vooral af van de grootte van de gemeente en wat nodig was om een 
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goed beeld van de kenmerken van de sturing te krijgen.
 
Het onderzoek onder aanbieders is uitgevoerd van oktober 2019 tot juli 2020. Ook hier stond 
de eerste periode in het teken van documentenonderzoek. Via www.desan.nl zijn jaarversla-
gen, jaarrekeningen en jaardocumenten opgezocht. Daarnaast zijn bij de aanbieders beleids-
nota’s opgevraagd en is de internetsite van elke aanbieder geraadpleegd. Het verschilde sterk 
per aanbieder wat aan documenten beschikbaar was. Vrijgevestigden hoeven geen jaarver-
antwoording af te leggen. De verplichting tot het maken van een jaarverslag is sinds 2016 
opgeheven en bestond al langer niet voor B.V. ’s. Het verschilt per aanbieder of dit wel wordt 
gedaan. Jaarverslagen blijken de laatste jaren korter geworden, wat niet altijd hoeft te zeggen 
dat ze minder informatie bevatten. Lang niet alle aanbieders maken beleidsnota’s. In totaal 
zijn 48 interviews gehouden tussen januari en juli 2020, variërend van één (vrijgevestigde en 
kleine aanbieder) tot vier per aanbieder. Ook bij de aanbieders zijn sleutelfiguren geïnterviewd 
op bestuurlijk niveau, beleidsniveau, inkoop en uitvoerend niveau. Een aantal interviews was 
met twee personen. Eén onderzochte aanbieder werkt voor vier gemeenten. Hiermee zijn in 
totaal zes interviews gehouden; twee met het hoofdkantoor (bestuurder, contractmanager) 
en voor elke gemeente een. Bij twee aanbieders was een gesprek met de bestuurder niet mo-
gelijk. Een geïnterviewde heeft zich na afloop van het onderzoek teruggetrokken. In het begin 
werd in de interviews met aanbieders het woord sturing in relatie tot gemeenten gebruikt. Dit 
riep weerstand op. Dit is begrijpen. Mensen laten zich doorgaans niet graag sturen. Daarom 
is het woord sturen in de latere interviews zoveel mogelijk vermeden. In bijlage 2 staat een 
overzicht van geïnterviewden.

De interviews bij zowel gemeenten als aanbieders waren semi-gestructureerd van opzet. Op 
basis van de operationalisering van het theoretisch kader zijn items voor interviews gemaakt, 
waarbij per functie andere accenten zijn gelegd (Evers, 2015). Daarnaast leverde de documen-
tenanalyse informatie op waar nader op is doorgevraagd of waar juist minder aandacht aan 
hoefde te worden besteed. In bijlage drie zijn de itemlijsten voor de interviews met gemeen-
ten en aanbieders opgenomen.

Tussen het onderzoek onder gemeenten en het onderzoek onder aanbieders kon ruim een jaar 
tijd zitten, terwijl de sturing van gemeenten dynamisch is. Daarom is met iedere gemeente 
contact gehouden om de ontwikkeling in de sturing te kunnen volgen en zijn nieuwe docu-
menten verzameld en geanalyseerd. In september 2020 is dit afgesloten. In verband met de 
coronacrisis zijn de interviews vanaf medio maart 2020 via een beeldverbinding afgenomen. 
De ervaring is dat dit niet beperkend heeft gewerkt. Eén interview is telefonisch gedaan. 

3.4. Analyse

Alle interviews zijn opgenomen en woordelijk getranscribeerd, uitgezonderd twee. Eén geïn-
terviewde gaf geen toestemming voor opname en bij de ander bleek opname op dat moment 
technisch niet mogelijk. Van deze interviews zijn zo uitgebreid mogelijk aantekeningen ge-
maakt.

Op basis van de verzamelde data uit documenten en analyses is het geoperationaliseerde 
theoretisch kader op een paar onderdelen inductief aangevuld. De indicatoren vormden de 
basis voor het coderingsschema (Evers, 2015). Het coderen is handmatig gedaan. Eerst zijn 
per gemeente de wijze van sturing en per aanbieder de strategie en bepalende factoren be-
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paald. Vervolgens is gezocht naar patronen in de factoren om te bepalen of en in hoeverre 
verschillen in strategie worden veroorzaakt door verschillen in de sturing van de gemeente of 
door organisatiekenmerken. Hierbij is een iteratief proces gevolgd. Op basis van de documen-
tenanalyse en interviews zijn opvallendheden genoteerd. Vervolgens is bij andere gemeenten 
of aanbieders nagezocht of nagevraagd of dit ook een rol speelde, voor zover dit niet bekend 
was. Een aantal keer heeft dit geleid tot nader contact met contactpersonen om een en ander 
na te vragen en ontbrekende puzzelstukjes zoveel mogelijk te kunnen leggen. Dit heeft bete-
kend dat alle data diverse keren zijn doorlopen. Er is een overzicht gemaakt van alle waarden 
en indicatoren per gemeente en aanbieder, zodat een systematische vergelijking tussen cases, 
zowel gemeenten als jeugdhulpaanbieders, mogelijk was. Daarbij is niet uitgaan van de + of 
– die op basis van het conceptueel model verwacht werd, maar van de feitelijke invloed die de 
sturing en organisatiekenmerken op het strategisch gedrag hadden, volgens de documenten 
en geïnterviewden (Blatter en Haveland, 2012; Eisenhardt 1989; Evers 2015; Yin 2018). 

Om patronen te kunnen herkennen zijn daarnaast de variabelen strategische reactie en or-
ganisatiekenmerken teruggebracht tot een beperkt aantal categorieën. Anders waren het 
achttien aparte beschrijvingen van aanbieders gebleven, waarbij voor ieder voor zich het 
gedrag kon worden verklaard op basis van het conceptueel model, maar er geen vergelijken-
de analyse op het totaal mogelijk was. Categorisering komt nauw, omdat scores in dezelfde 
categorie hetzelfde moeten zeggen en in een andere categorie wat anders. Deels kon dit op 
basis van de achterliggende theorie, waarbij voor organisatiekenmerken een duidelijk on-
derscheid was tussen weten, willen, moeten en kunnen. Voor het strategisch gedrag is een 
driedeling gemaakt: organisaties die niets-doen, organisaties die volgen en organisaties die 
niet-volgen. Organisaties die niets-doen weten niet wat de institutionele druk is of zijn zich 
hier niet van bewust: geen enkele manier van sturing bereikt hen en ze zoeken het ook niet 
op. Organisaties die volgen passen hun werkwijze aan naar aanleiding van de sturing. Het 
kan zijn dat ze niet op alle punten voldoen aan wat een gemeente van ze vraagt, maar in 
ieder geval wel aan de belangrijkste institutionele eisen en verwachtingen, of ze passen zich 
op alle eisen en verwachtingen deels aan. Zij laten met andere woorden zien dat ze volgen. 
De niet-volgers onderscheiden zich doordat ze zich niet aanpassen naar aanleiding van de 
sturing. Deze groep is wat diverser, omdat niet-volgen kan bestaan uit vermijden, trotseren 
of domineren. Het kan zijn dat op kleinere onderdelen gevolgd wordt, maar niet-volgen voert 
de boventoon. Om patronen te kunnen herkennen zijn daarnaast de variabelen strategische 
reactie en organisatiekenmerken teruggebracht tot een beperkt aantal categorieën. Anders 
waren het achttien aparte beschrijvingen van aanbieders gebleven, waarbij voor ieder voor 
zich het gedrag kon worden verklaard op basis van het conceptueel model, maar er geen ver-
gelijkende analyse op het totaal mogelijk was. Categorisering komt nauw, omdat scores in 
dezelfde categorie hetzelfde moeten zeggen en in een andere categorie wat anders. Deels kon 
dit op basis van de achterliggende theorie, waarbij voor organisatiekenmerken een duidelijk 
onderscheid was tussen weten, willen, moeten en kunnen. Voor het strategisch gedrag is een 
driedeling gemaakt: organisaties die niets-doen, organisaties die volgen en organisaties die 
niet-volgen. Organisaties die niets-doen weten niet wat de institutionele druk is of zijn zich 
hier niet van bewust: geen enkele manier van sturing bereikt hen en ze zoeken het ook niet op. 
Organisaties die volgen passen hun werkwijze aan naar aanleiding van de sturing. Het kan zijn 
dat ze niet op alle punten voldoen aan wat een gemeente van ze vraagt, maar in ieder geval 
wel aan de belangrijkste institutionele eisen en verwachtingen, of ze passen zich op alle eisen 
en verwachtingen deels aan. Zij laten met andere woorden zien dat ze volgen. De niet-volgers 
onderscheiden zich doordat ze zich niet aanpassen naar aanleiding van de sturing. Deze groep 
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is wat diverser, omdat niet-volgen kan bestaan uit vermijden, trotseren of domineren. Het kan 
zijn dat op kleinere onderdelen gevolgd wordt, maar niet-volgen voert de boventoon. In de 
analyse is gezocht naar overeenkomsten binnen de verschillende typen aanbieders (volgers, 
niet- volgers en niets-doeners) en naar verschillen tussen de typen aanbieders (Ragin, 1999).

In de analyse zijn een aantal tactieken van strategisch gedrag en variabelen die dit gedrag 
bepalen buiten beschouwing gelaten. Eén daarvan is volgen in de zin dat het voor een orga-
nisatie vanzelfsprekend is, omdat ze al werkt zoals gevraagd wordt. In dit onderzoek gaat het 
immers om de invloed van de gemeente. Wel is het beschreven. Volgen, in de zin van nadoen 
van andere organisaties, is niet aangetroffen. Ook vrijwillige verspreiding is in de analyse niet 
meegenomen. Dit kwam te weinig voor. 

3.5. Validiteit en betrouwbaarheid
 
Voor het bewaken van de validiteit van het onderzoek zijn een aantal dingen gedaan. Voor 
het onderzoek is gebruik gemaakt van triangulatie door een combinatie van documentenana-
lyse en interviews. Van drie kleinere aanbieders waren geen documenten beschikbaar. Wel 
beschikten alle drie over een website, waar enige informatie te vinden was. Bij twee van deze 
aanbieders is maar één interview gehouden. Van een aantal andere aanbieders was daaren-
tegen veel informatie beschikbaar, omdat zij ook andere documenten beschikbaar stelden of 
veel hebben gepubliceerd. Hoewel dit betekent dat de omvang van de data per aanbieder 
verschilt, was het mogelijk voor elke aanbieder de strategische reactie en de belangrijkste 
bepalende factoren te bepalen. Voor volgen was de maatstaf dat de aanbieder de werkwijze 
heeft aangepast om dit te kunnen onderscheiden van vermijden, waarbij wel op papier maar 
niet in het echt wordt gevolgd. Het onderzoek is niet zo ver gegaan dat dit op de werkvloer is 
geverifieerd. Wel is gevraagd met concrete voorbeelden te komen.
 
Het bepalen van de waarden van variabelen is vooral gebeurd op basis van de mate waarin 
een indicator wel of niet aanwezig is. Hiervoor was niet altijd een harde meetlat te maken. 
Respondenten is zoveel mogelijk gevraagd naar feiten die meningen of ervaringen onder-
steunen. Verder is een aantal bijeenkomsten georganiseerd die (mede) tot doel hadden de 
resultaten te valideren en op de uitkomsten te reflecteren. Per gemeente is een groepsgesprek 
gehouden na afronding van de interviews. Na afronding van het veldwerk onder aanbieders 
en een eerste analyse zijn bijeenkomsten voor de contactpersonen en bestuurders van de 
onderzochte aanbieders georganiseerd. Vervolgens is hierna nog een bijeenkomst voor de 
contactpersonen van de onderzochte gemeenten gehouden. Deze besprekingen gaven ook 
input voor de analyse en conclusies en zijn daar verwerkt. Verder zijn de casebeschrijvingen 
van zowel de gemeenten als de aanbieders ter controle aan de contactpersonen voorgelegd. 
Tenslotte blijkt uit de resultaten van het onderzoek onder gemeenten en aanbieders dat beide 
in hoge mate hetzelfde beeld hebben van de kenmerken van de sturing door de gemeente. 
Ook blijkt uit de toets bij de aanbieders en de groepsbijeenkomsten dat de categorisering die 
in de analyse is gebruikt voor de strategische reactie van aanbieders en de factoren die daarbij 
een rol spelen hout snijdt. Ook vormden de reacties van aanbieders per case volgens de con-
tactpersonen bij de gemeenten een representatief beeld van de reactie van GGZ-aanbieders 
in hun gemeente. Een uitzondering was case Rijn. Volgens het onderzoek volgen alle aanbie-
ders, maar in de praktijk vermijdt een klein deel van de aanbieders de institutionele druk die 
van de sturing uitgaat. Deze aanbieders zijn echter niet geïncludeerd in het onderzoek, omdat 
ze alleen basis-GGZ bieden. Dit was een exclusiecriterium.
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Hoelang is teruggeblikt in het onderzoek verschilt. In case Maas en IJssel begon het verzame-
len van informatie over de strategische reactie pas nadat de gemeente de inkoopprocedure 
voor één consortium c.q. een beperkt aantal aanbieders was gestart. Bij de andere cases is 
zoveel mogelijk teruggegaan naar de start van de decentralisatie. Niet alle geïnterviewden 
bij aanbieders waren daar bij betrokken. Dit kan er toe hebben geleid dat een verandering in 
strategische reactie over het hoofd is gezien.

Voor het vergroten van de betrouwbaarheid zijn alle stappen in het onderzoek gedocumen-
teerd, zowel hoe het onderzoek is uitgevoerd, het (gecodeerde) databestand en het thema-
tisch overzicht van de data. Per aanbieder is een analyse van strategie en bepalende factoren 
gemaakt. Vooraf is een vooronderzoek gedaan naar de geschiedenis van de jeugdhulp om 
de context van het onderzoek beter begrijpen en is met een aantal experts gesproken. Het 
opnieuw uitvoeren van het onderzoek zou echter tot andere resultaten kunnen leiden, omdat 
de sturing van gemeenten, organisatiekenmerken van aanbieders en daarmee ook de strate-
gische reactie van aanbieders zich in de tijd ontwikkelen en kunnen veranderen. 

Ten tijde van het onderzoek werkte ik bij een gemeente op het onderzoeksterrein, wat ook 
aan de geïnterviewden bekend is gemaakt. Dit zou bias kunnen geven. De achtergrond heeft 
geholpen in die zin dat meerdere respondenten na afloop hebben aangegeven dat ze vonden 
door iemand geïnterviewd te zijn met verstand van zaken, die zich ook had verdiept in hun si-
tuatie. De indruk is dat dit de openheid van respondenten heeft bevorderd. Bij gemeente werd 
de openheid versterkt doordat een aantal geïnterviewden het gevoel had met een collega 
te spreken, ondanks dat benadrukt werd dat het om interviews ging door een onafhankelijk 
onderzoeker. Wel bestaat het gevoel dat een aantal respondenten van aanbiederszijde, vooral 
van hen die problemen hadden met de legitimiteit van de sturing van de gemeente, hier extra 
nadruk op legden. Een beperkt aantal respondenten is gevraagd of mijn achtergrond een rol 
speelde, maar dat is ontkennend beantwoord. 

Nu de onderzoeksopzet is toegelicht en onderbouwd is het tijd om de resultaten van het case 
onderzoek uit de doeken te doen. Dit gebeurt in hoofdstuk 4 tot en met 8.  Hieruit blijkt dat 
de strategische reacties van jeugdhulpaanbieders op sturing binnen en tussen de cases ver-
schillen en wordt per case duidelijk gemaakt in hoeverre dat komt door sturing en in hoeverre 
door organisatiekenmerken.



70 | Hoofdstuk 3



Deel B
Resultaten van de case-studies
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Voor dit onderzoek zijn vijf gemeenten en achttien aanbieders onderzocht. Elke casebeschrij-
ving volgt hetzelfde stramien. Eerst is kort de context van de gemeente beschreven, daarna 
uitgebreid hoe de gemeente stuurt op transformatie en wat de stand van zaken tijdens de 
afronding van het veldwerk was. Vervolgens is een kort overzicht met kenmerken van de on-
derzochte aanbieders opgenomen en komt per aanbieder aan bod wat de strategische reactie 
op de sturing is en de factoren die daarbij een rol spelen. Ter introductie is een kort profiel van 
elke jeugdhulpaanbieder gemaakt. Om de doelcongruentie met de gemeente te bepalen zijn 
ook de doelen en het beleid van jeugdhulpaanbieders weergegeven. Elke case is afgesloten 
met een uitgebreide samenvatting en conclusies. 

De cijfers tussen haakjes in de casebeschrijvingen verwijzen naar geïnterviewden. Een lijst 
met geïnterviewden is opgenomen in bijlage 2.

In de casebeschrijvingen wordt gesproken over ‘de gemeente’. Dit is een verzamelnaam voor 
de sturing van de gemeente en samenwerkende gemeenten, waaronder toegangsorganisa-
ties en regionale inkoopbureaus. Om in een oogopslag een beeld te krijgen van de context van 
de gemeenten is in de tabel op de linkerpagina een overzicht hiervan opgenomen.
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Hoofdstuk 4
Case Rijn 

De gemeente Rijn heeft vanaf 2015 in fasen een nieuw stelsel ingevoerd om transformatie in de 
jeugdhulp te kunnen realiseren. Kern is resultaatsturing, door een arrangementensystematiek 
in combinatie met outputbekostiging, het werken met zorgcombinaties voor hoog complexe 
hulp en samenwerking tussen gemeentelijke toegang en specialistische jeugdhulp. De sturing 
typeert zich door een mix van hiërarchische sturing, marktsturing en netwerksturing, adaptief 
vermogen en een goede afstemming tussen sturing vanuit een regionaal inkoopteam en ge-
meentelijke toegang. De sturing is erop gericht dat aanbieders resultaatgericht (samen) gaan 
werken. Lukt dat? Het eerste deel van dit hoofdstuk gaat over wat de gemeente wil bereiken 
en hoe ze hierop stuurt. Het tweede deel over de strategische reactie van aanbieders hierop.

Deel 1: de gemeente

Rijn is een gemeente met tussen de 50.000 en 100.000 inwoners. Tijdens de voorbereidingen 
op de decentralisatie blijkt dat de regio waar Rijn deel van uitmaakt niet op één lijn zit en in 
2012 wordt de regio gesplitst. Door het ministerie van VWS is de nieuwe regio als volwaar-
dige regio erkend (6). Voor de inkoop is een regionale inkooporganisatie opgericht, die geen 
juridische status heeft. Zij is ook verantwoordelijk voor het contractmanagement. Rijn werkt 
veel samen in regionaal verband, waarbij de regionale inkooporganisatie een coördinerende 
functie en grote rol heeft. Zo zijn bijvoorbeeld beleidsplannen voor de jeugdhulp regionaal 
gemaakt. Jeugdprofessionals voor de lokale toegang zijn vanuit een gezamenlijke regionale 
organisatie gedetacheerd. De regio maakt onderscheid tussen laag en hoog complexe hulp. 
In totaal zijn er in 2020 ongeveer 130 aanbieders voor laag complexe jeugdhulp en zes combi-
naties van aanbieders voor hoog complexe jeugdhulp. Gesloten jeugdhulp is bovenregionaal 
ingekocht. 

4.1. Doelen en beleid

In de doelen van de gemeente over specialistische jeugdhulp staat resultaat centraal. “Alles is 
gericht op het bereiken van een vooraf gedefinieerd resultaat” (Toelichting Jeugdhulpcatalogus 
Hoog complex, 2017, p.10). Onder resultaat verstaat Rijn herstel van het gewone leven, waarbij 
geen jeugdhulp meer nodig is en jeugdigen ook niet terugkomen in de hulp. Om duurzaam 
resultaat te bereiken is volgens de gemeente een aantal dingen nodig. Ten eerste dat jongeren 
en ouders eigenaar blijven van hun probleem en de oplossing en keuzevrijheid hebben. Ten 
tweede dat professionals de eigen kracht van gezinnen versterken, de bron van de problemen 
aanpakken, uitgaan van de vraag in plaats van producten, de ruimte hebben om maatwerk te 
bieden en dat ze systeem- en resultaatgericht werken. Ten derde dat er één gezin, één plan, 
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één regisseur is en dat jeugdhulpaanbieders daarvoor samenwerken met andere voorzienin-
gen als bijvoorbeeld onderwijs, met lokale teams en met andere jeugdhulpaanbieders. Zeker 
bij hoog complexe hulpvragen is dit van belang, aldus de gemeente (Lokale beleidsnota 2015, 
2019; Regionale beleidsnota 2015, 2018). De inzet is dat hulp zo licht is als het kan en zo zwaar 
is als het moet, maar wel vanuit het ‘first time right’ principe. Doel is vermindering van het 
aantal kinderen dat hoog complexe hulp nodig heeft. In nota’s en tussen de geïnterviewden 
is er verschil in hoeverre gestreefd wordt naar minder kinderen in instellingen. Volgens de ene 
geïnterviewde is dat een belangrijk doel, voor de ander is dit geen doel op zich maar kan dat 
een uitkomst zijn van meer resultaatgericht werken. Wel is er overeenstemming dat gesloten 
jeugdhulp niet gewenst is en dat opname in een instelling zo kort mogelijk zou moeten zijn 
(groepsgesprek). Normaliseren en demedicaliseren speelt geen rol in het beleid richting de 
specialistische jeugdhulp. Wel moet het maximaal inzetten van de eigen kracht van het gezin 
en diens omgeving het ‘nieuwe normaal’ worden (Toelichting Jeugdhulpcatalogus, 2017). Een 
sterker ‘voorliggend veld’ moet er toe leiden dat minder kinderen en ouders een beroep op 
jeugdhulp doen en hoeven te doen. De grenzen om een groter beroep te doen op eigen kracht 
lijken anno 2018 volgens de gemeente wel bereikt (Lokale beleidsnota 2014, 2018).

4.1.1. Beleid: een nieuw stelsel
De gemeente vindt dat er zo snel mogelijk een nieuw stelsel van jeugdhulp nodig is om de 
transformatiedoelen te realiseren, waarbij de gemeente gaat over het wat en de aanbieders 
over het hoe (Lokale beleidsnota, 2015; Regionale beleidsnota, 2013, 2015). “Om te voorkomen 
dat het stelsel in de toekomst verder onder druk komt te staan én om onze inhoudelijke 
ambitie om onze inwoners passende zorg & ondersteuning te kunnen blijven bieden zijn 
duurzame hervormingen nodig… De noodzaak om dit NU te doen is daarbij nadrukkelijk wel 
aanwezig. NU om te voorkomen dat we ‘blijven hangen’ in de transitie van 1-1-2015, zonder 
dat we echte vernieuwing en transformatie realiseren” (Lokale beleidsnota, 2015 p. 1 en 12). 
Het nieuwe stelsel bevat een aantal kernelementen. Voor ieder kind of jongere die jeugdhulp 
krijgt stelt de jeugdhulpaanbieder een arrangement op, waarin de aard (soort en intensiteit 
van de hulpvraag), het doel en het resultaat van de hulp is opgenomen. Per jeugdige is er in 
principe maar één arrangement, om langs elkaar heen werken van aanbieders te voorkomen. 
Aanbieders behoren, indien nodig en bij hoog complexe problematiek altijd af te stemmen 
met de jeugdprofessionals van de lokale toegang. Bijvoorbeeld voor het inschakelen van lokale 
voorzieningen en het maken van afspraken over wie de regie voert over de casus. Aanbieders 
krijgen een lump sum bedrag voor de uitvoering van het arrangement en het behalen van het 
daarin opgenomen resultaat. De gemeente noemt dit outputfinanciering. “Outputgerichte 
jeugdhulp is wezenlijk anders… Niet langer telt de inzet van de aanbieder, maar het resultaat 
dat hij met de inzet bereikt” (Toelichting Jeugdhulpcatalogus, 2017, p. 19). 

Op basis van de aard en de intensiteit van de hulpvraag zijn er veertig soorten cliënten on-
derscheiden. Aan dertig is een lump sum bedrag gekoppeld: een vast bedrag voor het hele 
hulpverleningstraject. Het idee is dat de hulp aan het ene kind meer kost dan aan het andere 
en dat dit zich uitmiddelt. Voor tien soorten cliënten wordt per vier weken een vast bedrag 
betaald, omdat het gaat om kinderen die langdurig hulp nodig hebben, bijvoorbeeld kinderen 
met een handicap. De gemeente praat niewt meer over en werkt niet meer met ‘producten’. 
Vijftig procent van het bedrag wordt aan het begin van het hulpverleningstraject betaald 
en de tweede vijftig procent krijgen jeugdhulpaanbieders wanneer het resultaat daadwerke-
lijk is behaald of als redelijkerwijs alles is gedaan om het resultaat te behalen. In de praktijk 
wordt de tweede vijftig procent altijd betaald, al kan dit even duren. Als een jeugdige binnen 



Case Rijn  | 77

4

één jaar met dezelfde hulpvraag terugkomt, moet de aanbieder in beginsel de hulp opnieuw 
starten en krijgt hij hier geen vergoeding voor. Hiermee wil de gemeente onderbehandeling 
voorkomen. 

De gemeente maakt een onderscheid tussen laag en hoog complexe hulp. Om meer garan-
ties te hebben dat aanbieders onderling samenwerken werkt Rijn bij hoog complexe hulp 
vanaf 2018 met zorgcombinaties. Een zorgcombinatie is een samenwerkingsverband van 
jeugdhulpaanbieders die gezamenlijk alle expertise hebben, alle hulp kunnen leveren die 
nodig is bij hoog complexe casuïstiek en die de werkprocessen op elkaar hebben afgestemd 
(Inkoopdocument, 2017). Als er bij laag complexe hulp meerdere aanbieders betrokken zijn, is 
er één hoofdaannemer. Een arrangement wordt toegekend aan een zorgcombinatie of hoofd-
aannemer. Voor hoog complexe hulp zijn vijf tarieven mogelijk, afhankelijk van de mate van 
complexiteit. Twee tarieven zijn lump sum bedragen en drie zijn jaartarieven. 

Op geaggregeerd niveau is in 2019 een kwaliteitsmeting ontwikkeld die inzicht moet gaan 
bieden in de resultaten per soort arrangement en per aanbieder. Onderdeel daarvan is dat 
ouders en jongeren, na afsluiting van de hulp, gevraagd wordt een cijfer te geven over het 
behaalde resultaat. Bij hoog complexe hulp is er altijd een gesprek over het behaalde resultaat 
met ouders en/of jongere, de aanbieder en de contactpersoon van het lokale team. “Wanneer 
straks echt sprake is vn resultaatsturing is als we de koppeling gaan maken met de kwali-
teitsmeting. Echt werkelijke doelrealisatie, uitval, cliënttevredenheid. Dan gaat het ergens op 
lijken. Daar zijn we voorloper in in Nederland. ... Dat hoort ook bij een resultaatgericht stelsel. 
Het is de laatste pijler van het stelsel. Als die loopt ga je naar een optimaal stelsel, dan gaan 
we ook inzichten krijgen om misschien nog verder te transformeren” (groepsgesprek).

4.2. Sturing 

Het ontwikkelen van een nieuw stelsel voor jeugdhulp, het consequent vasthouden aan het 
model en het erop sturen dat jeugdhulpaanbieders volgens de nieuwe systematiek gaan wer-
ken, staan centraal bij case Rijn. “Alle modellen zijn in principe goed, als je het maar zuiver 
uitvoert. Je kunt er niet een beetje voor gaan” (6). Bij de ontwikkeling en de uitvoering van het 
nieuwe stelsel gebruikt de gemeente verschillende sturingsmodellen. Als stelselverantwoor-
delijke en opdrachtgever ziet de gemeente een hiërarchische rol voor zichzelf in het bepalen 
van de koers en de kaders (Regionale beleidsnota, 2015; Leidraad laag en hoog complexe jeugd-
hulp 2017; Overeenkomst laag complexe en hoog complexe jeugdhulp 2017). Tegelijk wordt de 
noodzaak van partnerschap, vertrouwen in elkaar en een gezamenlijke verantwoordelijkheid 
om de transformatie te realiseren in documenten en interviews herhaaldelijk genoemd (onder 
andere Regionale Beleidsnota 2015, Toelichting Jeugdhulpcatalogus 2017, Overeenkomst laag 
complexe en hoog complexe jeugdhulp, Lokale beleidsnota 2019, interviews). Marktsturing is 
van meet af aan het uitgangspunt van Rijn (Regionale beleidsnota, 2013; interviews). In deze 
paragraaf is beschreven hoe de gemeente deze sturingsmodellen toepast op de ontwikkeling 
en op de uitvoering van het stelsel. 

4.2.1. De ontwikkeling van het stelsel: netwerksturing met shadow of hierarchy
Het nieuwe stelsel is vanaf 2012 fasegewijs tot stand gekomen en volgens geïnterviewden 
medio 2019 bijna klaar, al zal het nooit af zijn. “Er zijn gesprekken op veel niveaus. Dat moet je 
blijven doen. Het is nooit klaar, aan het begin dachten we dat wel. Dat komt ook door wisse-
ling van mensen” (1). Het proces van de ontwikkeling van het nieuwe stelsel is te kenschetsen 
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als netwerksturing met per onderdeel in meer of mindere mate de dreiging van hiërarchisch 
ingrijpen en adaptief vermogen om bijstellingen te doen waar nodig, maar tegelijk koersvast 
te blijven. 

2013-2015 De ontwikkeling van de arrangementensystematiek
In 2012 laat de regio onderzoek doen naar verschillende scenario’s voor hoe de jeugdhulp 
georganiseerd en hoe erop gestuurd kan worden (Magnée, Buijk en Kadijk, 2013). Op basis 
van sessies met vertegenwoordigers van ouders, jongeren en aanbieders is gekozen voor een 
scenario waarbij vooral ouders aan het roer staan. Dit is vastgelegd in een visie (Regionale 
beleidsnota,  2013). In de praktijk blijkt het te hoog gegrepen, maar een aantal uitgangspunten 
blijft overeind staan (6). In het (verplichte) Regionale Transitie Arrangement wordt eind 2013 
afgesproken dat de zes grote aanbieders, die samen goed zijn voor 85% van de markt, de visie 
uitwerken voor de specialistische jeugdhulp. De aanbieders komen met een voorstel waarbij 
zij als consortium het totaalbudget voor de hele jeugdhulp krijgen, terwijl de gemeenten 
als kader toetreding van nieuwe aanbieders hebben meegegeven (RTA, 2013; 5, 6). “Na een 
paar weken van gesprekken viel deze optie af, enerzijds omdat de gemeenten hun eigen visie 
zwaarder vonden wegen, anderzijds omdat de aanbieders er onderling ook niet goed uitkwa-
men. De meer innovatieve partijen wilden niet onder regie staan van de grootste aanbieders” 
(6). De gemeenten doen een nieuwe poging, met een concretere vraag, ze vragen er twee 
kleine aanbieders bij en dreigen met een budgetkorting als de grote aanbieders er nu niet uit 
komen. De aanbieders komen met het idee om te gaan werken met arrangementen. “Bij de 
aanbieders liepen een paar slimme koppen rond, die al jaren in de zorg zaten en goed wisten 
en beseften wat er moest verbeteren” (5). “Die waren ook ambassadeurs, ook vanuit de GGZ-
hoek, wat vrij uniek was” (groepsgesprek). Omdat de uitwerking volgens de samenwerkende 
gemeenten te traag gaat, neemt vanaf eind 2014 een daartoe opgezette en vrijgemaakte regi-
onale inkooporganisatie met vooral mensen zonder jeugdhulpachtergrond het initiatief over. 
Volgens geïnterviewden bood dit ook ruimte om een ander pad op te gaan. In rap tempo is 
doorgewerkt, om medio 2015 te kunnen gaan inkopen. Aanbieders zijn bij elke stap betrokken, 
door ze input te vragen, waarop vervolgens de gemeenten besluiten en de uitkomsten terug-
koppelen. Uiteindelijk concluderen de gemeenten dat er voldoende draagvlak is gecreëerd bij 
grote en kleine aanbieders en besluit men door te zetten (interviews). “Eerlijk gezegd stond 
outputfinanciering niet eens in ons beleidsplan. Uiteindelijk zagen we een kans, omdat er bij 
een aantal grote aanbieders en zeker bij de kleinere aanbieders, medewerkers enthousiast 
waren over outputbekostiging. We hebben de koppen geteld en zagen een meerderheid, dus 
hebben we het maar versneld doorgevoerd” (6). In 2016 gaat de arrangementensystematiek 
in. Voor hoog complexe hulp blijft vooralsnog de pxq financiering bestaan, waarbij hulp per 
uur, dagdeel of etmaal wordt betaald.

In de praktijk blijken er allerlei kinderziektes in de arrangementenstructuur te zijn, die volgens 
geïnterviewden in overleg tussen gemeenten en aanbieders naar voren komen en opgelost 
worden. Per onderwerp verschilt het wie overleg organiseert en met een voorstel komt, de 
regionale inkooporganisatie of aanbieders. De gemeente beslist, zowel over welke aanbieders 
meedoen als over de voorstellen (interviews). Oplossingen zijn binnen de kaders van het nieu-
we stelsel gevonden. Bij weerstand tegen het systeem, die vooral van grote aanbieders kwam, 
geeft de gemeente niet toe. “We hebben een jaar in de clinch gelegen met aanbieder x. We 
hebben voet bij stuk gehouden. De aanbieder is in de systematiek gaan werken... Dat was wel 
spannend. Maar als we waren gaan schuiven, dan zou het hele systeem gaan schuiven” (1).
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De vorming van zorgcombinaties
In 2017 is even pas op de plaats gemaakt met de ontwikkeling van het stelsel, wanneer blijkt 
dat gemeenten en aanbieders het tempo van veranderen niet kunnen bijhouden. Beide 
hebben hun handen vol aan de invoering van de arrangementensystematiek (interviews). 
Wel worden volgende stappen voorbereid. In 2017 zijn aanbieders uitgenodigd voor evalua-
tiebijeenkomsten en zijn ze bevraagd over hun ervaringen met het nieuwe stelsel. Mede op 
basis hiervan heeft de regio de koers voor 2018-2021 bepaald en zijn twee volgende stappen 
in het stelsel gezet: de vorming van zorgcombinaties en een kwaliteitsmeting (Regionale be-
leidsnota, 2018). De regionale inkooporganisatie neemt daarbij de leiding en zoekt weer de 
samenwerking met aanbieders, maar deels met andere partners en niet alleen met grote aan-
bieders. “Als regio willen wij werken op basis van samenwerking en vertrouwen en streven we 
naar eenvoud. Daarom willen we het stelsel gezamenlijk met alle partners door ontwikkelen” 
(Inkoopdocument laag complex, 2017, p.5). 

De keuze voor zorgcombinaties is ingegeven door de ervaring dat hoofdaannemerschap, 
dat per 2016 is ingevoerd, onvoldoende werkt om het principe één gezin, één plan, één re-
gisseur bij hoog complexe hulp te realiseren (Inkoopdocument 2017, interviews). Wederom is 
aanbieders gevraagd met een voorstel te komen, ditmaal voor verdere en betere onderlinge 
samenwerking, maar dit komt er niet (5,6). Het regionaal inkoopteam trekt daarop weer het 
initiatief naar zich toe, wil aansturen op verdergaande samenwerking door de vorming van 
zorgcombinaties en consulteert daar de aanbieders over. “Kinderen met een hoog complexe 
zorgvraag zijn daarom het meest gebaat bij aanbieders met diverse specialismen, die sector 
overstijgend samenwerken en gezamenlijk de verantwoordelijkheid voor de toekomst van 
deze kinderen willen dragen. Deze samenwerking komt niet vanzelf tot stand en vandaar dat 
wij willen aansturen op het creëren van zorgcombinaties” (Inkoopdocument hoog complex, 
2017, p. 9). Uiteindelijk zijn zorgcombinaties wel als wens, maar niet als eis opgenomen in de 
inkoopdocumenten (Leidraad Hoog complex, 2017). Dat zorgcombinaties er wel zijn gekomen, 
komt omdat er bestuurlijk overleg is geweest om voldoende draagvlak te organiseren. Daarin 
is toegezegd in overleg te blijven als het construct zorgcombinaties niet goed functioneert en 
is op verzoek van aanbieders de eis losgelaten dat aanbieders een juridisch samenwerkings-
verband moeten aangaan (13). Ook is er achter de schermen door het regionaal inkoopbureau 
met zachte hand op de vorming van zorgcombinaties aangestuurd (5, 6). Oorspronkelijk was 
het de bedoeling dat alle zorgcombinaties alle hulp kunnen leveren. In de praktijk blijken de 
combinaties te verschillen in de doelgroepen waar ze zich op richten en in wat ze kunnen 
bieden. Dit is geaccepteerd, waardoor niet alle cliënten bij elke zorgcombinatie terecht kun-
nen. Wel is er voor ieder kind en gezin met een hoog complexe hulpvraag een zorgcombinatie 
beschikbaar. 

De totstandkoming van de kwaliteitsmeting
In coproductie met een paar aanbieders is in 2017 de basis voor een kwaliteitsmeting ontwik-
keld, gericht op bereikte resultaten van hulp. Dit is gevolgd door een aantal bijeenkomsten 
met aanbieders in 2018 om draagvlak te creëren (interviews, Kwaliteitsmonitor 2017). De 
meting gaat begin 2019 van start en wordt, gezien de focus op resultaat, als essentieel maar 
ook complex onderdeel van het stelsel gezien. Er zijn diverse bijeenkomsten georganiseerd 
om aanbieders te leren werken met het systeem en te leren het systeem ook voor de eigen 
organisatie te gebruiken. Naar verwachting zal het nog enige tijd duren voordat er voldoende 
data zijn om betrouwbare uitspraken te doen over resultaten, mocht het al gaan lukken (in-
terviews). Contractueel is afgesproken dat aanbieders de informatie leveren aan een ‘trusted 
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third party’ (Overeenkomsten met aanbieders, 2017). Mede hierdoor is de druk van brancheor-
ganisaties op aanbieders, om geen gegevens voor de kwaliteitsmeting te leveren weerstaan, 
aldus een geïnterviewde (6). Oorspronkelijk is het plan om de resultaten van aanbieders te 
publiceren op de website, zodat ouders/jongeren en de verwijzers hierop (mede) de keuze 
voor een aanbieder kunnen baseren. “Die beoordelingen zijn straks op internet te vinden, 
zodat cliënten op basis van het aantal ‘likes’ door zorggebruikers de best passende aanbieder 
kunnen kiezen. We willen toe naar een system à la ‘Zoover’“ (een wethouder uit de regio in 
Binnenlands Bestuur, 2016). Dit idee is echter verlaten, omdat aanbieders op deze basis niet 
willen meewerken. Ook landelijk is er weerstand tegen benchmarking.3

Adaptief vermogen stelselniveau
De regionale inkooporganisatie, die naast de toegangsorganisatie een centrale rol heeft in 
de sturing op de jeugdhulp, vindt dat ze continu leert en verbetert (5, 6). “Iedereen de ruimte 
geven om signalen af te geven wat niet loopt. Dan zoeken wij uit: ligt het aan een fout in het 
stelsel of een foute toepassing. Dat is wat we constant aan het doen zijn” (5). “Partijen hebben 
een gezamenlijke verantwoordelijkheid om de transitie tot een transformatie te maken. Dit 
vraagt om een flexibele houding. Er moet ruimte zijn om zaken op basis van voortschrijdend 
inzicht en praktijkervaring anders in te vullen dan eerder bedacht” (Regionale beleidsnota, 
2015, p. 7). De eerste paar jaar is er door een externe organisatie een transformatiemonitor 
uitgevoerd (Transformatiemonitor 2016, 2017, 2018). Daarnaast organiseert het inkoopbureau 
een paar keer per jaar bijeenkomsten met aanbieders om in gesprek te gaan over ontwik-
kelingen in beleid en in het stelsel. Sinds 2018 is er een ‘Overlegtafel hoog complex’, waarin 
het regionaal inkoopteam, gemeenten en aanbieders participeren. Hoewel deze overleggen 
volgens geïnterviewden functioneel zijn voor het onderhouden van de relaties, voldoen ze 
volgens geïnterviewden van de gemeente en onderzochte aanbieders niet aan de verwach-
tingen waar het gaat om het bespreken en verbeteren van het functioneren van het stelsel, 
innovatie en transformatie. Het leren en verbeteren is wel binnen grenzen. Doordat de ge-
meente als eerste in Nederland een resultaatgericht stelsel heeft ingevoerd ligt ze, zeker in 
het begin, onder een vergrootglas. Dit leidt ertoe dat ze zich wat afsluit van andere regio’s en 
kritiek. “In het begin heb je dat nodig om stappen te maken, dat je bondgenoten zoekt die 
hetzelfde denken. Maar soms zou een kritische denker goed zijn. ... We kennen de gemeentes 
die ons stelsel adopteren, daar praten we mee. Maar soms zou het interessant zijn hoe doet 
een regio het die het heel anders doet. Wat gebeurt daar en wat kunnen we daarvan leren” 
(groepsgesprek). ”Echt achter het stelsel staan is functioneel, want je wilt een transformatie. 
Naar buiten moet je dat echt uitstralen. Zo doen we het en daar geloven we in. … We zijn wel 
kritisch naar elkaar” (groepsgesprek). 

Het adaptief vermogen van Rijn is vooral groot binnen het bedachte stelsel. Afwijken gebeurt 
alleen als het niet anders kan en alleen als gemeenten het onderling eens zijn. Dit leidt wel 
eens tot lastige kwesties en discussies. Bijvoorbeeld bij de wens voor en behoefte aan collec-
tieve onderwijs-zorgarrangementen, die niet goed passen binnen het stelsel (1, 5). “Het lastige 
is keuzevrijheid als je met een of twee aanbieders gaat werken. Dat raakt een belangrijke 
waarde en daar moet je beleidsmatig een oplossing voor gaan bedenken” (groepsgesprek). 
“We zijn niet op aarde om een arrangementensystematiek in te voeren, we zijn op aarde om 
goede jeugdhulp te bieden. Ik ben dan rekkelijk. Dat is ingewikkeld . De meningen zijn ver-
deeld” (1). 

3 In de GGZ is eerder door verzekeraars een benchmark ingevoerd. Dit heeft geleid tot een beweging Stop 
benchmark. www.stopbenchmark.com
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4.2.2. De manier van sturen op de uitvoering van het stelsel
Sturing op de uitvoering van het stelsel gebeurt vanuit twee centra; de regionale inkooporga-
nisatie en de lokale gemeentelijke toegang. Het regionaal inkoopteam voert alle taken voor 
de jeugdhulp uit namens de gemeenten, uitgezonderd de toegang. Het team, dat formeel op-
drachtnemer is van gemeenten koopt in, is verantwoordelijk voor het contractmanagement, 
de kwaliteitsmeting en maakt regionale dashboards (Regionale beleidsnota, 2015; Regionaal 
werkplan, 2018). Ook heeft het regionale inkoopteam een sturende rol naar gemeenten toe, 
door reviews van de toegang, het benchmarken van de verwijzingen via de gemeentelijke 
toegang en het geven van advies aan de gemeenten (interviews, Memo Aandachtspunten 
(bij)sturing, 2018). Het lokaal toegangsteam staat onder aansturing van de gemeente. Zo kan 
direct gestuurd worden op de gewenste veranderingen die Rijn met het stelsel wil bereiken, 
zoals meer resultaatgericht en integraal werken. Marktsturing en -prikkels, het afdwingen 
van de nieuwe werkwijze én het in overleg blijven kenmerken de sturing op de uitvoering van 
het stelsel. Er is geen structureel overleg tussen wethouders en bestuurders van aanbieders 
en dit wordt door de gemeente niet gemist (groepsgesprek).

4.2.2.1. Marktsturing
Al tijdens de voorbereidingen op het nieuwe stelsel is marktsturing uitgangspunt. 
Keuzevrijheid en innovatie zijn daarvoor de motieven (Regionale beleidsnota 2013, 2015). “De 
markt, dat nieuwe goede spelers kunnen toetreden en de markt kunnen veranderen, daar 
waren we ook naar op zoek. We gaan het anders doen, we gaan niet alleen zakendoen met ou-
dere partijen van voor 2015. De markt moet anders… dat betekent dat er ook nieuwe denkers 
of early adaptors moeten zijn die die paden voor ons gaan bewandelen en die kansen gaan 
zien” (groepsgesprek). Inkoop, bekostiging en toegang zijn de belangrijkste instrumenten 
voor de marktsturing. De kwaliteitsmeting moet zijn waarde als instrument voor marksturing 
nog bewijzen. 

Inkoop
In 2014 is de laag complexe jeugdhulp via een zogenaamde dynamische inkoop ingekocht. Dit 
houdt in dat alle aanbieders die aan de eisen voldoen elk moment kunnen toetreden. Voor 
hoog complexe hulp zijn met de grote aanbieders aparte afspraken gemaakt (6). In 2017 is 
opnieuw ingekocht via een ‘Open House procedure’, zowel voor laag als hoog complexe hulp 
(Inkoopdocumenten 2017). De aanbestedingswet is niet als knelpunt ervaren. Open House 
is volgens de regio/gemeente een goed alternatief voor aanbesteden, omdat het de meest 
makkelijke procedure is. Het is flexibel doordat afspraken kunnen worden aangepast. Tegelijk 
kunnen er wel eisen worden gesteld aan aanbieders en past de procedure goed bij de wens 
van keuzevrijheid (6; Leidraad laag complex, 2017). Aanbieders krijgen een raamcontract zon-
der garantie voor cliënten. Voor laag complexe hulp leidt dat tot ongeveer 150 aanbieders, 
waarvan er later weer een aantal afgevallen is. “In de markt is niet oneindig plek voor aan-
bieders. Er zullen de komende tijd aanbieders gaan afvallen of samenvoegen. ... Wat je nu al 
ziet, of misschien al langer, dat heel kleine aanbieders voor onderaannemerschap kiezen als ze 
maar een klein marktaandeel hebben” (groepsgesprek). Voor hoog complexe hulp legt Rijn de 
lat hoger en zijn meer eisen gesteld (Inkoopdocument, 2017). Keuzevrijheid wordt hier ook wel 
belangrijk gevonden maar minder dan bij laag complexe hulp, mede omdat de capaciteit en 
expertise schaarser is (interviews). De inkoop resulteert in zeven zorgcombinaties, waarvan er 
één al snel afvalt. 
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Bekostiging
Een gemiddeld lump sum bedrag per jeugdige moet aanbieders prikkelen de eigen kracht 
van ouders te versterken, hulp af te schalen, de goedkoopste adequate hulp in te zetten, sys-
teemgericht te werken en zoveel mogelijk gebruik te maken van andere voorzieningen zoals 
preventie en lichte hulp die door lokale organisaties wordt geboden, onderwijs, zorgverzeke-
ring en Wet langdurige zorg. Verder verwacht de gemeente/regio dat outputbekostiging en 
marktwerking aanbieders aanzet tot innovatie om op een slimmere en betere manier met het 
budget uit te komen en aantrekkelijk te zijn voor ouders en jongeren. Innovatie moet vooral 
uit de markt komen. Er is geen concurrentie op prijs. Alle aanbieders krijgen dezelfde lump 
sum voor dezelfde categorie hulp. 

Toegang
Het idee is dat aanbieders die meer resultaat boeken meer cliënten krijgen. Via de gemeen-
telijke toegang worden ouders/jongeren zoveel mogelijk geleid naar de ‘beste’ aanbieders. 
In 2019 gebeurt dat doordat jeugdprofessionals van het lokale team ouders en jongeren, als 
ze dat willen, zoveel mogelijk adviseren te kiezen voor jeugdhulpaanbieders die werken zoals 
de gemeente het voor ogen heeft en volgens hen resultaat leveren (interviews). De jeugd-
hulpprofessionals baseren zich op hun ervaringen met aanbieders en de cijfers die ouders en 
jongeren geven aan aanbieders in het kader van de kwaliteitsmeting. Op termijn moet dat 
meer gebeuren op basis van de andere onderdelen van de kwaliteitsmeting: doelrealisatie en 
duurzaam resultaat (kinderen komen niet terug in hulp). Voor hoog complexe hulp is markt-
sturing via de toegang niet altijd mogelijk, omdat de zorgcombinaties ieder op zich niet alle 
hoog complexe hulp bieden. Ook verschilt waar ze zich in onderscheiden (2). Er is een website 
met het aanbod van de aanbieders die ouders en jongeren kunnen raadplegen, maar die is 
niet erg toegankelijk en richt zich meer op professionals  (1, website jeugdhulp Rijn). 
Marktsturing houdt ook in dat aanbieders kunnen verdwijnen. “Uitgangspunt is continuïteit 
van hulp, niet van aanbieder” (6). Een van de grote, bovenregionale aanbieders is verdwenen. 
Hoewel onder druk van de Jeugdautoriteit en andere regio’s in eerste instantie gekoerst is 
op een reddingsoperatie, was dit niet het beleid van Rijn. Wel dat taken zorgvuldig worden 
overgedragen. Uiteindelijk is dit ook wat er gebeurt. Met andere jeugdhulpaanbieders zijn 
afspraken gemaakt over het overnemen van cliënten (5,6, media). Per cliënt is een oplossing 
gezocht en gevonden. Vaak was dit anders dan een voortzetting van verblijf, bijvoorbeeld 
begeleid zelfstandig wonen. Volgens de gemeente zijn cliënten hier beter mee af en heeft de 
ontmanteling bijgedragen aan vernieuwing van het zorgaanbod (1). 

4.2.2.2. Hiërarchische sturing: afdwingen en overleg
Een nieuw, marktgericht stelsel moet de voorwaarden scheppen voor transformatie, maar is 
volgens de gemeente niet voldoende voor een gedragsverandering naar meer resultaatge-
richt en integraal werken. Gedragsverandering vraagt volgens geïnterviewden om overleg en 
continu in gesprek blijven (interviews). “Met het stelsel hebben we wel het een en ander af-
gedwongen… Met inkoop kun je invloed uitoefenen op hoe snel of hoe langzaam je het stelsel 
wilt ontwikkelen… Het belangrijkste is om te sturen op verandering van houding en gedrag… 
En je hebt daarin je believers nodig die vooraan staan, die hebben geen kaders nodig, geen 
instrument nodig. Maar voor de grote groep doe je het op indirecte manier. En dat doe je door 
met hen in gesprek te blijven, dat kan bijna niet anders. Het is meer gedragsbeïnvloeding” (5). 
Die gedragsbeïnvloeding heeft wel sterk hiërarchische trekken. In documenten is opgenomen 
wat voor gedrag van aanbieders verwacht wordt. Voor aanbieders die een contract willen, is 
er een leidraad waarin is opgenomen is hoe het stelsel werkt en wat aanbieders behoren te 
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doen. En voor aanbieders die een contract krijgen is er een jeugdhulpcatalogus, waarin dit nog 
eens uitgebreider is beschreven. Beide stukken zijn onderdeel van de overeenkomst waarin 
de voorgeschreven werkwijze ook kort is opgenomen (Leidraad laag complexe jeugdhulp en 
hoog complexe jeugdhulp, Toelichting Jeugdhulpcatalogus en Toelichting Jeugdhulpcatalogus 
hoog complex, Overeenkomst hoog complexe jeugdhulp, 2017). Via contractmanagement en 
de gemeentelijke toegang houdt de gemeente aanbieders hier aan. 

Contractmanagement 
In 2016 en 2017 is zwaar ingezet op contractmanagement om aanbieders aan te zetten tot het 
werken volgens de nieuwe systematiek en de afspraken na te leven die hierover contractueel 
zijn vastgelegd. Aanbieders waar de regionale inkooporganisatie, gemeente en toegangs-
organisatie vertrouwen in hebben, ongeveer 50 van de 150, zijn in 2017 zijn niet opnieuw 
benaderd (5). De gesprekken verschillen van karakter. Met aanbieders die niet werken zoals 
de gemeente voor ogen heeft, is het gesprek er vooral op gericht dat zij hun werkwijze aan-
passen en zich houden aan het contract. Daarbij is de regionale inkooporganisatie bereid te 
helpen met de (bedrijfsmatige) invoering van de systematiek, omdat ze er begrip voor heeft 
dat dit niet voor alle aanbieders makkelijk te implementeren is. Zeker voor grote aanbieders 
die mee hebben gewerkt aan de ontwikkeling (interviews). Als contractmanagement en hulp 
niet werkt, wordt de druk opgevoerd. Bijvoorbeeld door minder cliënten door te verwijzen 
of extra gesprekken te voeren. De ultieme maatregel is dat het contract wordt beëindigd. 
Hierover zijn bepalingen in het contract opgenomen. Dit is een aantal keer gebeurd, waaron-
der één van de combinaties, waardoor er zes combinaties overblijven. “De gesprekken met 
aanbieders gaan met hard skills. Dit is het systeem, het moet op deze manier” (1). Deze opstel-
ling heeft ook gevolgen voor het netwerk: wie de gemeente als partners ziet, verschuift. Een 
aantal grote aanbieders dat moeilijk mee kan in de systematiek valt daar niet langer onder. 
”Die kan ik ook uitleggen. In het begin is het allemaal nieuw en heb je elkaar nodig. En op een 
gegeven moment krijgt iedereen de gelegenheid te participeren en op een gegeven moment 
komen we in een fase waarvan we denken, hebben we je nog wel nodig? Want ja, er zijn ook 
anderen” (5). Ook richten de pijlen zich op aanbieders die doelen niet halen of de mazen van 
de systematiek opzoeken (1, 5). “Er zijn aanbieders die te kleine doelen stellen en cashen. Ook 
zijn er aanbieders die doelen niet halen en nieuwe arrangementen aanvragen of stapelen. 
Deze aanbieders worden aangesproken via contractmanagement en als dat geen resultaat 
heeft wordt er, als het kan, niet meer naar verwezen“ (6). Met aanbieders die meegaan in de 
systematiek ligt de nadruk meer op hun ervaringen met het stelsel en transformatie (5). “Dan 
hebben we ook aanbieders die altijd meedenken in de ontwikkeling en daar lopen we wel een 
stapje harder voor” (5). 

Na twee jaar strak sturen zijn er volgens geïnterviewden voldoende aanbieders die werken 
volgens de arrangementensystematiek, waardoor de gemeente in staat is koers te houden 
(5, 6). In 2018 is het accent verlegd naar het functioneren van de zorgcombinaties. Het con-
tractmanagement gaat zich richten op de zorgcombinaties, die per 1 januari gestart zijn. Met 
de andere aanbieders is er vooral een contractgesprek bij negatieve signalen. Ter vervanging 
van de individuele contractgesprekken start er in 2018 een ‘Overlegtafel laag complex’ (5). 
Deze is vooral gericht op het informeren van aanbieders. “Die willen weten is de koers zoals 
afgesproken nog steeds de koers” (5). Ook wordt er regionaal door de inkooporganisatie en 
lokaal door de toegangsorganisatie één keer per jaar een zorgaanbiedersmarkt georganiseerd 
om de relaties te onderhouden. 
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Toegang
Met de afname van het contractmanagement voor laag complexe hulp is vanaf medio 2017 
meer verantwoordelijkheid bij de lokale toegang gelegd om aanbieders ‘op te voeden’ in 
het werken volgens het systeem. De gemeente Rijn neemt dit serieus (1, 2, 5). “In de regio 
worden wij als streng gezien. In de regio maken we afspraken die we strikt, zakelijk en clean 
uitvoeren. Afspraak is afspraak, daarop maken we niet veel uitzondering” (1). Dit gebeurt 
vooral op casusniveau, onder meer via het toetsen van arrangementen en resultaten. Vanaf 
2018 wordt toegezien op het werken volgens de nieuwe afspraken voor hoog complexe hulp 
(2, 5). In de praktijk verschilt het hoe aanbieders, ook binnen de zorgcombinaties, omgaan 
met de arrangementensystematiek. Dit kan ertoe leiden dat arrangementen lang heen en 
weer ‘getikt’ worden. Als er bij meerdere casussen knelpunten zijn vindt er vanuit de toegang 
een gesprek plaats met de aanbieder. De toonzetting is wel anders dan in het contractma-
nagement, volgens een geïnterviewde. “Aanbieders … denken dat ze op het matje worden 
geroepen, terwijl ik juist het gesprek met ze wil aangaan over wat is er nodig om samen te 
werken en wat ons gedachtengoed is” (2). Als dit overleg niet helpt wordt er opgeschaald naar 
contractmanagement (2). De afdeling toegang van de gemeente Rijn heeft hier korte lijntjes 
mee, omdat ze in hetzelfde gebouw zitten. De gemeente heeft een aantal instrumenten voor 
het geval professionals er onderling niet uitkomen. Ze kan bijvoorbeeld aanbieders verplich-
ten zich te houden aan de garantietermijn of tot langer hulpverlenen zolang het resultaat niet 
bereikt is, zonder dat hier extra voor wordt betaald. Inmiddels komt het minder vaak voor dat 
jeugdhulpaanbieders hulp afsluiten terwijl het resultaat nog niet is behaald, aldus de geïnter-
viewde van de afdeling toegang (2). Maar de gemeente kan in de praktijk niet alles afdwingen. 
Hoewel aanbieders bij hoog complexe zorg verplicht zijn om vooraf af te stemmen met de 
lokale toegang, gebeurt dit niet altijd. Het is voor de lokale toegang dan lastig om nog bij te 
sturen of om te buigen (2). 

Medio 2018 blijkt dat er bij meerdere gemeenten flinke tekorten op de gemeentelijke begro-
ting voor jeugdhulp ontstaan, vooral doordat er meer hoog complexe hulp wordt toegewezen 
dan gepland. De inzet is dat het aantal hoog complexe casussen omlaag gaat en hier is vanuit 
de toegang op gestuurd bij het toetsen en goedkeuren van de arrangementen (1, 2). Dit lukt 
(1, 2, 3, 5). Een goede interne aansturing van het toegangsteam maakt het verschil, aldus een 
geïnterviewde. Bij de jeugd gaat dit goed, bij de Wet maatschappelijke ondersteuning  (Wmo) 
niet. “Wanneer ik kijk naar de Wmo, dezelfde uitvoeringsorganisatie…, dat loopt nog voor 
geen meter” (3). 

4.3. Stand van zaken medio 2020

De gemeente Rijn laat tussen 2015 en 2018 de realisatie van de doelen door een onafhankelijke 
derde monitoren (Transformatiemonitors 2016-2018). In 2017 heeft de regio zelf een evaluatie 
gedaan op basis van vragenlijsten, discussietafels en evaluatiebijeenkomsten onder/met jon-
geren en ouders. Ze roepen een verschillend beeld op. “De negen gemeenten hebben tussen 
2015 en 2017 een goed functionerend jeugdstelsel opgezet. Gezinnen hebben één vaste jeugd-
professional als aanspreekpunt gekregen, meer regie en keuzevrijheid. En de financiering van 
de zorg is resultaatgericht gemaakt, waardoor jeugdigen de zorg krijgen die ze nodig heb-
ben om hun situatie te verbeteren. De jeugdigen, hun ouders en zorgverleners zijn positief” 
(Regionaal beleidsplan, 2018, p.2 en 7). “Het gedachtegoed achter de arrangementen wordt 
door meerdere aanbieders onderschreven. In de praktijk loopt de arrangementensystematiek 
echter nog verre van optimaal waarbij aanbieders over het algemeen meer knelpunten erva-
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ren dan dat zij meerwaarde zien” (Transformatiemonitor Jeugd, 2018, p. 22).

Volgens geïnterviewden kloppen beide verhalen nog steeds. “Je kunt twee kanten op redene-
ren. Moeten wij anders gaan kijken als je zo’n opmerking leest of niet. Ik denk van niet, anders 
krijg je die beweging echt niet op gang.  ... Zonder wrijving geen glans… Je moet consequent 
zijn… Consensus dat hebben we de afgelopen dertig jaar geprobeerd. In die tijd is weinig geïn-
noveerd. Sterker nog, de problemen die vijfentwintig jaar geleden als heel prominent werden 
benoemd zijn er nu nog. Ik heb daar maar één verklaring voor, er was totaal geen prikkel, 
geen noodzaak, helemaal niets” (groepsgesprek). Volgens geïnterviewden is koersvastheid 
nodig en mogelijk door de (al van oudsher) goede en grote regionale samenwerking tussen de 
gemeenten, door het belang dat hieraan wordt gehecht en doordat nieuwe wethouders na de 
verkiezingen zijn doorgegaan op de ingeslagen weg (1, 4, 5). “Ik durf wel te stellen dat een van 
de sleutels van de transformatie… echt de regionale samenwerking is. Het woord regionale 
samenwerking staat op mijn voorhoofd geschreven” (4). “Ik heb nog nooit zo’n hechte club 
van bestuurder en ambtenaren meegemaakt, die gezamenlijk over negen gemeenten zo’n 
risicovol traject hebben aangedurfd… En daar kwam nog bij dat ze elkaar gaandeweg hebben 
vastgehouden. Want iets afspreken aan de voorkant is één, maar als het gaat knellen, en dat 
heeft het verschillende keren gedaan, is het wel zaak dat je elkaar vast blijft houden en dat 
doen we tot op de dag van vandaag” (5). 

Begin 2020 maakt Rijn opnieuw de stand op. Dit keer op basis van beschikbare cijfers. De 
volhardendheid en de regionale samenwerking hebben volgens de gemeente hun vruchten 
afgeworpen. Aanbieders werken volgens de arrangementensystematiek en zijn meer resul-
taatgericht gaan werken. De zorgcombinaties zijn er gekomen en werken meer integraal. 
Zeventig procent van de aanbieders doet mee aan de kwaliteitsmeting. Er is een kern van 
ongeveer vijfentwintig aanbieders ontstaan, waaronder de zorgcombinaties en kleinere aan-
bieders die door goed presteren groter zijn geworden. De gemeente zoekt deze aanbieders 
op bij ontwikkelingen en vragen (1). De vier onderzochte aanbieders zitten hierbij. Weliswaar 
krijgen meer kinderen hulp, maar minder zware hulp. De gemiddelde kosten per kind zijn 
gedaald en het aantal kinderen met complexe jeugdhulp is met ruim een derde afgenomen 
(Flyer resultaten 5 jaar jeugdhulpstelsel Rijn, 2020; interviews). In hoeverre kinderen en gezin-
nen er beter van worden is nog niet te zeggen. De kwaliteitsmeting is medio 2020 nog niet zo 
ver dat ze inzicht geeft in duurzaam resultaat (kinderen komen niet terug in hulp) en verschil 
tussen aanbieders (1, 6). Meer kinderen in hulp wordt deels positief ervaren, maar deels gezien 
als een resultante van meer commercieel georiënteerde kleinere aanbieders, die op winst uit 
zijn en de grens om hulp te verlenen hebben verlaagd. Dit doen ze door lichte hulp te bieden 
voor problemen die bij het gewone leven horen. De gemeente probeert daar op te sturen via 
contractmanagement en de toegang. Maar dat blijkt in de praktijk lastig, ook omdat cliënten 
niet klagen en de kwaliteitsmeting nog onvoldoende houvast biedt (1, 2). “Ze dienen netjes 
een arrangement in waar niet zoveel op is aan te merken, maar werken niet volgens het ge-
dachtengoed. Ze maken slim gebruik van de systematiek en staan ook op schoolplein te ‘ron-
selen’. Ze sturen cliënten met een arrangement naar de toegang of kiezen voor de route via de 
huisarts. Ze zijn de cherrypickers en kiezen de makkelijke clienten” (1). Ook heeft de ervaring 
geleerd dat er een kleine groep kinderen met complexe problematiek is, waarvoor jeugdhulp 
niet iets tijdelijks is. Dat geldt voor alle zorgcombinaties. Van de zorgcombinaties zijn er vol-
gens geïnterviewden twee kleinere, van nieuwere en meer vernieuwende aanbieders, maar 
die willen niet groeien. De combinaties waar de oudere, grote aanbieders in deelnemen zijn 
volgens hen meer traditioneel en blijven vasthouden aan producten en de DSM-5, een clas-
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sificatiesysteem voor psychische stoornissen. De kwaliteit van hulp die ze bieden is goed (2, 
6). De combinatie van marktsturing en hiërarchische sturing heeft ertoe geleid dat de grote 
aanbieders die moeilijker mee willen of kunnen in het systeem, terrein verliezen en kleinere 
en middelgrote aanbieders marktaandeel winnen. Op papier en bij voorkeur is vertrouwen 
in aanbieders uitgangspunt in de sturing, maar dit vertrouwen is er niet als aanbieders niet 
werken volgens de nieuwe systematiek of zich (te) commercieel gedragen. “Het lastige is dat 
we willen uitgaan van vertrouwen…, maar we weten ook dat wij met aanbieders ook kritische 
gesprekken moeten voeren” (3). “Zorgaanbieders hebben toch ook wel economische belan-
gen. Dat kan knellen” (2). 

Nu het stelsel staat, kan de aandacht zich volgens geïnterviewden meer gaan richten op het 
inhoudelijke gesprek met aanbieders (groepsgesprek). Want daar is het nog (te) weinig van 
gekomen. Na afronding van het veldwerk is bekend geworden dat in 2022 een nieuwe in-
koopronde start, vooral om de mazen in het systeem zoals de ruimte voor ‘cherrypickers’ te 
dichten en te voorkomen dat kinderen en gezinnen onnodig behandeld worden. Dit laatste 
valt voor de gemeente onder normaliseren (1). 

Deel 2: de aanbieders

In Rijn zijn vier jeugdhulpaanbieders onderzocht. Ze blijken alle vier te volgen wat de gemeente 
Rijn van ze vraagt. Volgens geïnterviewden van de gemeente geldt dat voor veel aanbieders. 
Wel is er een kleine groep die vooral vermijdt, de zogenaamde ‘cherrypickers’. Zij vertonen 
vooral ceremonieel gedrag. Ze dienen wel arrangementen in, maar werken niet volgens het 
gedachtegoed. Per onderzochte aanbieder is beschreven waaruit blijkt dat zij volgen en welke 
factoren daarbij van belang zijn. Elke aanbieder is eerst kort geïntroduceerd, inclusief de doe-
len en het beleid. Onderstaande tabel geeft een overzicht van de algemene kenmerken van de 
vier onderzochte jeugdhulpaanbieders.

Tabel 4.1.: Algemene kenmerken onderzochte aanbieders gemeente Rijn

In weinig regio’s In veel regio’s

Oud of 
groot

Saturnus
Ontstaan: 1910
Aantal regio’s: 1
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 4%
Financiële situatie: weer goed
Samenstelling bestuur: inhoud 
en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: stichting
Lid de Nederlandse ggz: ja

Mars
Ontstaan: 1955
Aantal regio’s: 20 + LTA
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 50%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud
en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: stichting
Lid de Nederlandse ggz: ja

Nieuw 
of klein

De Jeugdfirma
Ontstaan: 2006
Aantal regio’s: 2
Omvang: klein
Aandeel jeugd: 100%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud 
en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee

Gezond en Wel Rijn
Ontstaan: 2006
Aantal regio’s: 38
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 48%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud 
en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee
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4.4. Saturnus

Saturnus richt zich op de zwaardere, meer complexe GGZ problematiek (Beleidsnota, 2016; 
7, 8, 9, 10). Ze biedt vooral hulp aan volwassenen. Voor jeugdhulp heeft ze geen intramurale 
capaciteit, in tegenstelling tot de volwassenenzorg. Hoewel slechts vier procent van de omzet 
gemoeid is met jeugd, wordt jeugdhulp als essentieel en zelfstandig onderdeel van de orga-
nisatie gezien (7, 10). Wel is jeugdhulp, door gebrek aan mogelijkheden, geen speerpunt meer 
voor innovatie en onderzoek (Beleidsnota, 2013). Saturnus werkt zoveel mogelijk evidence-ba-
sed of in ieder geval practice-based en hanteert de DSM-5. Saturnus profileert zich als een 
regionale aanbieder. Bijna alle hulp wordt in één regio, waar Rijn deel van uitmaakt, geleverd 
(jaarverslagen). Saturnus wil met de ontwikkeling van haar aanbod aansluiten bij vragen uit 
de zorgmarkt (Beleidsnota, 2017). Nadat de organisatie in 2016 in zwaar weer terecht is ge-
komen, krabbelt ze vanaf 2017 weer op (Jaarverslagen). Met de regionale inkooporganisatie 
is een aantal keer per jaar een accountgesprek, Saturnus neemt deel aan de ‘Overlegtafel 
hoog complex’ en heeft geparticipeerd in werkgroepen voor de ontwikkeling van het nieuwe 
stelsel. 

4.4.1. Doelen en beleid
In 2016 heeft Saturnus een nieuwe strategie gemaakt, waarin de herstelgerichte benade-
ring als uitgangspunt is gekozen (Beleidsnota, 2016). Deze benadering, die volgens Saturnus 
leidend is in de GGZ, wordt pas in 2021 volledig geïmplementeerd bij de jeugdtak (7, 10). 
Herstelgerichte zorg houdt in dat niet meer de ziekte, maar de persoon, diens mogelijkheden, 
eigen kracht en eigen regie centraal komt te staan. “Wij streven ernaar om zoveel mogelijk 
de eigen kracht, eigen regie en mogelijkheden van zowel cliënten, naastbetrokkenen, als me-
dewerkers te versterken en te benutten” (Beleidsnota, 2020). Al in 2012 was de visie dat het 
niet alleen om herstel gaat maar ook om het voorkomen en draaglijk maken van psychische 
problemen. Met de herstelgerichte benadering wordt hier op een andere manier invulling aan 
gegeven (Jaarverslag, 2012; Jaarverslag 2018; Beleidsnota, 2016; 7). Verder gaat Saturnus zich 
vanaf 2016 (nog) meer richten op de specialistische zorg, waar Saturnus naar eigen zeggen 
vooral goed in is (Beleidsnota, 2016). Er wordt het uiterste gedaan om kinderen thuis te laten 
wonen en opname te voorkomen (7, 10). 

Waar bij de start van de transitie nog wel de verwachting was dat Saturnus kon groeien, is 
dit in 2016 losgelaten. Door de keuze voor specialistische zorg wordt uitgegaan van enige 
krimp (Jaarverslagen). Wel wordt vanaf 2019 in Rijn voor meer doelgroepen (soorten arrange-
ment) jeugdhulp verleend, maar binnen het specialistische profiel (8, 9). Saturnus kiest voor 
samenwerking met kleine jeugdhulpaanbieders die geen specialistische zorg leveren in plaats 
van de concurrentie op te zoeken (10). In 2017 wordt voor jeugdhulp een combinatie gevormd 
met twee andere grote aanbieders, één op het gebied van Jeugd&Opvoedhulp en één op 
het gebied van Licht Verstandelijk Beperkten (LVB, 7, 8, 9, 10). Met deze organisaties werd al 
samengewerkt, maar de samenwerking is geformaliseerd, geïntensiveerd en verbreed (7, 9). 
Omdat een van de partners in 2019 is ontmanteld gaat Saturnus op zoek naar een nieuwe 
samenwerkingspartner en vindt ze die. Er is bewust gekozen voor een nieuwere, wat meer 
innovatieve aanbieder op het gebied van J&O-hulp. Saturnus participeert in een overleg met 
andere specialistische aanbieders voor de oprichting van een bovenregionaal expertisecen-
trum (7). 
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4.4.2. Strategische reactie en factoren 
Saturnus laat verschillende strategieën zien in de loop ter tijd. Het begint ermee dat Saturnus 
actief meedoet met de ontwikkeling van de arrangementensystematiek. Dit verandert in 
vermijden en trotseren en vervolgens in volgen. Aan het werken met zorgcombinaties con-
formeert Saturnus zich van begin af aan. Hieronder is per periode beschreven waaruit het 
strategisch gedrag blijkt en waardoor het gedrag veranderd is. 

4.4.2.1. Vermijden en trotseren van de arrangementen: 2016 en 2017
Als het gaat om het arrangementenmodel is de strategie de eerste twee jaar vooral vermijden 
en trotseren. Saturnus doet in 2014 en 2015 mee aan de ontwikkeling van het arrangemen-
tenmodel (Jaarverslag 2015, 10). De geïnterviewde die hieraan heeft deelgenomen, heeft dat 
als heel constructief ervaren. “Dat gaf eigenlijk wel een soort dynamiek van we gaan het 
samen in deze regio voor elkaar krijgen” (10). De praktijk verloopt echter anders. Saturnus 
hoopte dat de implementatie samen vorm zou krijgen, zodat er tijd en gelegenheid zou zijn 
voor een compromis en om problemen gezamenlijk op te lossen (Jaarverslag, 2015; 8, 10). 
Daar vindt ze echter weinig gehoor voor (10). De gemeenten leggen in 2016 de uitvoering in 
handen van de regionale inkooporganisatie, die volgens geïnterviewden (te) strak vasthoudt 
aan de systematiek (8, 9). Ook ervaart Saturnus kritiek vanuit de regionale inkooporganisatie 
op de gevestigde aanbieders, die meer zorg zouden bieden dan nodig is, niet samenwerken en 
‘de boel oplichten’ (9, 10). Het bestuurlijk overleg tussen gemeenten en aanbieders valt weg 
evenals de (bestuurlijke) verbondenheid tussen aanbieders, deels door vertrek van dragende 
bestuurders (9, 10). 

Behalve het wegvallen van netwerksturing speelt in de reactie van Saturnus ook mee dat de 
organisatie niet wil en niet in staat is om te volgen. De organisatie kan in de praktijk slecht 
uit de voeten met de arrangementen en met het hoofd- en onderaannemerschap dat hierbij 
hoort. Het systeem is bedacht door beleidsmakers. Bij professionals is de bedoeling van de 
arrangementensystematiek niet duidelijk en blijkt er veel weerstand tegen de systematiek en 
de bemoeienis van de gemeente te zijn. Het gevoel bestaat dat de gemeente het specialisme 
psychiatrie niet serieus neemt (7, 8, 10). “Als je zei er is een richtlijn, kreeg je de wind van 
voren” (7). Ook roept de extra administratie wrevel op, zowel bij professionals als bij de orga-
nisatie, bijvoorbeeld het maken en toetsen van contracten voor onderaannemerschap (7, 10). 
Professionals van Saturnus gaan het gevecht aan met de jeugdprofessionals van de gemeente 
over wie het arrangement bepaalt en houden vast aan de oude manier van werken (7, 8, 10). 
“Er werd echt wel een tijd met de hakken in het zand gestaan” (10). Ook profileert Saturnus 
zich volgens een geïnterviewde te weinig naar de jeugdprofessionals (10). De organisatie lijdt 
verlies op de arrangementen, doordat ze zorg verleent waarvoor niet wordt betaald, geen 
zicht heeft op kostprijzen en professionals zorg verlenen zonder op het arrangement te letten 
(7, 8, 9). De organisatie heeft door een zwaar verlies in 2016 wel wat anders aan haar hoofd 
dan veel aandacht besteden aan de problemen die ze heeft in de jeugdhulp, die maar een klein 
deel van de totale omzet vormt. Ook een rij van interimmanagers voor jeugd helpt niet (7, 10). 
Verder is er op beleidsmatig niveau fundamentele kritiek op de arrangementensystematiek, 
vooral tegen het maakbaarheidsdenken dat alle psychische problemen kunnen worden opge-
lost, cliënten niet terug keren in hulp en hulp altijd tijdelijk kan zijn. En dat alle cliënten in een 
hokje ofwel een arrangement te plaatsen zijn, hoewel Rijn tegenwoordig wel uitzonderingen 
maakt. Ook is er kritiek op de nadruk op kostenbeheersing, waardoor de gemeente kritischer 
is op en terughoudender is met het inzetten van hulp, zeker specialistische hulp.Volgens geïn-
terviewden zal het aandringen op minder hulp leiden tot meer hulp later (7, 8, 9, 10). Saturnus 
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heeft verder bezwaar tegen het feit dat een diagnose stellen niet apart gefinancierd wordt 
en dat een arrangement snel moet worden bepaald. “Het zou zeer zorgwekkend zijn als een 
neuroloog een risicovolle behandeling zou opstarten vanuit een globale werkdiagnose” (7). 
Tot slot stoort het Saturnus dat ze pas betrokken wordt als andere partijen er niet in slagen 
om resultaat te behalen (7). “De behandelopgave is dan ingewikkelder... Betrek ons op het 
juiste moment en erken de SGGZ (specialistische GGZ)” (7). 

4.4.2.2. Naar volgen van zorgcombinaties én arrangementen: 2018
Terwijl de problemen rondom de arrangementensystematiek zich opstapelen kiest Saturnus 
in de loop van 2017 wel voor een strategie van volgen als het gaat om de vorming van een com-
binatie voor hoogspecialistische hulp. Dit wordt in de ogen van geïnterviewden afgedwongen 
én het sluit aan bij de doelen van de organisatie voor meer samenwerking en integrale hulp 
(7, 8, 9, 10). “Het is ook niet meer acceptabel dat ieder zijn eigen ding doet, wat bij ons ook wel 
gebeurde. Het dwingt je uit je ivoren toren te komen” (7). Zonder prikkel van de gemeente was 
de combinatie er (nog) niet gekomen, maar tegelijk kun je echte samenwerking niet afdwin-
gen, aldus geïnterviewden (9, 10).

Ondertussen is de strategie van vermijden en trotseren niet zonder gevolgen gebleven. Er 
was rekening gehouden met enige krimp vanwege de keuze voor gespecialiseerde hulp. Maar 
het aantal cliënten neemt af met de helft, veel meer dan verwacht. Deels komt dit doordat 
er nieuwe en andere aanbieders zijn die wel in de arrangementensystematiek meegaan. 
Saturnus voelt zich alleen staan. “We voelden ons wel in de kou staan en niet begrepen” (10). 
Problemen met de uitvoering labelen de gemeente en inkooporganisatie volgens geïnter-
viewden vooral als weerstand (7, 9). Volgens hen is dit een eenzijdig verhaal. De inkooporga-
nisatie had volgens hen te weinig oog voor knelpunten in de systematiek, geen verstand van 
specialistische GGZ, geen begrip dat het voor een grote organisatie lastiger is te veranderen, 
legde het accent te veel op kostenbeheersing en ging niet uit van vertrouwen (7 ,8, 9, 10). “Dan 
werd door een ambtenaar (jeugdprofessional) het arrangement (uit kostenoogpunt) naar be-
neden gekletst” (9). In combinatie met het wegvallen van het bestuurlijk overleg leidt deze 
opstelling volgens Saturnus tot weinig billijkheid en redelijkheid en worden voorstellen voor 
verbetering niet overgenomen. De relatie verhardt, er is geen vertrouwen (meer) en het beeld 
van de gemeente over Saturnus wordt negatiever, aldus geïnterviewden (7, 10). “We zijn toch 
lang gezien als een traditionele, niet veranderingsgezinde organisatie” (10). “Afgeschilderd als 
een heel moeilijke partij waar niet mee te praten viel” (9). Het is geïnterviewden een doorn in 
het oog dat de oude, grotere aanbieders vooral in een negatief daglicht worden gezet terwijl 
de gemeente gecharmeerd is van nieuwe aanbieders die door marktwerking een kans krijgen 
en op papier netjes de systematiek volgen. Volgens geïnterviewden halen zij echter vooral de 
krenten uit de pap, terwijl ze hetzelfde tarief krijgen. Ook verwijzen zij, als het ingewikkeld 
wordt, kinderen door naar onder andere Saturnus, die vervolgens door de gemeente als kos-
tenpost wordt gezien (7, 9, 10). “Dan moet je niet gek opkijken als er een aantal cowboys zijn 
die vijftien of meer procent rendement halen” (9). Achter de schermen is de sturing echter 
ook wel aanleiding tot kritisch kijken naar de eigen werkwijze (7, 8). “Je kunt je afvragen of 
GGZ-hulp altijd meerwaarde heeft” (8). “De transitie doet je wel beseffen dat we niet alleen 
maar goed bezig waren” (7). 

Legitimiteit van de organisatie, afhankelijkheid en afdwingen 
2018 is het jaar waarin de strategie verandert. Over de gehele linie stapt Saturnus over op 
volgen, al heeft dat wel wat voeten in aarde gehad. Saturnus geeft meerdere redenen aan 
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voor de omslag: de noodzaak om legitimiteit bij de gemeente terug te winnen, het belang dat 
ze heeft bij herstel van haar positie, de afdwingbaarheid van het gemeentelijk beleid en de 
afhankelijkheid van de gemeente (7, 8, 9, 10). Saturnus gaat investeren in ‘het kunnen’ en de 
relatie met de Rijn. Wat betreft de arrangementensystematiek heeft Saturnus het gevoel dat 
ze geen keus heeft, omdat ze afhankelijk is van de gemeente, de gemeente hieraan vasthoudt 
en deze afdwingt (7, 8, 9,10). “We moeten het hiermee (arrangementensystematiek) doen om 
de afdeling jeugd gezond te houden en te behouden voor de organisatie, dat betekent dat we 
ook mee moeten veranderen… Echt gericht zijn op die verandering en dezelfde taal spreken. 
Daar ligt denk ik, met name, de grootste uitdaging” (8). Het gevoel van afhankelijkheid komt 
niet alleen doordat Saturnus vooral voor de regio werkt waar Rijn deel van uitmaakt. In te-
genstelling tot veel andere GGZ-aanbieders loopt de verwijzing relatief vaak via de gemeente, 
omdat Saturnus vooral complexe hulp verleent (8). Met de inkooporganisatie volgen stevige 
gesprekken op beleidsniveau, die opgeschaald worden naar bestuurlijk niveau (7, 9, 10). Op 
aanschouwende wijze toont Saturnus aan dat ze door haar specialistische functie niet uit-
komt met tarieven die gebaseerd zijn op een gemiddelde populatie, het door de complexiteit 
van de hulpvragen lastiger kan zijn om doelen te halen en wat de beperkingen van de arran-
gementensystematiek zijn (7, 9, 10). “En dan merk je ook dat er wel meer soepelheid komt 
en men meer is gaan erkennen dat wij een bepaalde populatie hebben” (7). “Dan heb je het 
bestuurlijk weer met elkaar over de visie en wat is eigenlijk de bedoeling en dan vind je elkaar 
wel weer” (9). “Als er op bestuurlijk en beleidsmatig niveau meer vertrouwen onderling is, 
sijpelt dat automatisch door naar de professionals waardoor die ook een constructievere sa-
menwerking krijgen” (9). Opschaling is een paar keer nodig geweest, maar wel met resultaat, 
aldus Saturnus. De tarieven voor hoog complexe hulp zijn verhoogd, er zijn afspraken over 
(financiering van de) crisiszorg gemaakt en er komt ruimte voor maatwerkarrangementen (7, 
9, 10). Het lukt alleen niet diagnostiek apart vergoed te krijgen (7, 8, 10). Volgens een geïnter-
viewde is dat wel de kracht van de regio, dat bijna overal wel een oplossing voor wordt gevon-
den (9). Van de ‘Overlegtafel hoog complex’ ervaart Saturnus weinig meerwaarde. Er worden 
thema’s besproken, maar volgens de geïnterviewden met nog weinig concreet resultaat (7, 
10). Het ontwikkelen van een kwaliteitsmeting vindt Saturnus een goede zaak, al heeft ze wel 
ingebracht dat dit weloverwogen moet gebeuren en het een aantal jaren zal duren voordat er 
betrouwbare cijfers zullen zijn.

Kunnen en aanpassen werkwijze arrangementen
Per 1 januari 2019 is een en nieuwe functie gecreëerd die de organisatie en vooral ook de 
professionals gaat ondersteunen in het werken met arrangementen, inclusief de achterlig-
gende visie. Die blijkt niet ver af te staan van de visie achter de herstelgerichte zorg (7, 9). 
“Het eindeloos doorbehandelen is ook vanuit cliëntenperspectief gezien niet iets waar wij 
voorstander van zijn... Een zeven ten opzichte van een acht is ook een mooi behandelresultaat 
in het leven van een cliëntsysteem” (7). Deze nieuwe functie en de manier waarop hier invul-
ling aan is gegeven is volgens geïnterviewden, naast de bestuurlijke escalatie en stabiliteit in 
het management, cruciaal geweest. “Ze heeft het op- en afschalen en het dialoogmodel heel 
goed ingevoerd in onze praktijk. Dat we ook met de jeugdprofessionals (van de gemeente) 
goed in gesprek blijven. En dat we steeds vaker in staat zijn om de doelen met het budget dat 
we krijgen gerealiseerd te krijgen” (7). Professionals zijn meer doelgericht geworden, doelen 
worden minder abstract geformuleerd en er is meer dialoog met jongeren/ouders en jeugd-
professionals over de haalbaarheid en het eventueel aanpassen van doelen. “Eerst zetten we 
bijvoorbeeld psychotherapie in en ging je je doelen daarop richten. Nu stel je doelen en ga je 
kijken: wat gaan we inzetten om die te behalen” (8). “Professionals hebben heel erg moeten 
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schakelen van een zorghouding naar een meer doelgerichte houding” (9). Wel zou het meer 
doelgericht werken al voor de arrangementensystematiek zijn ingezet, maar nu gaat het 
meer beklijven (7, 10). Er wordt vooral gekeken naar de mogelijkheden en de ruimte die de 
arrangementensystematiek biedt, zoals systemisch werken. In de tijd van de zorgverzekeraars 
was dit voor de decentralisatie lastiger, omdat die veel meer op het medische model zaten 
(7). Het breder kijken leidt er volgens Saturnus ook toe dat meer wordt samengewerkt met 
ketenpartners, zoals de gemeente (7). Met jeugdprofessionals sluit Saturnus regelmatig een 
compromis over het in te zetten arrangement (7, 8, 9, 10). Een goede samenwerking met de 
jeugdprofessionals is volgens hen ook in het belang van de organisatie. Niet alleen voor het 
aantal cliënten, maar ook voor het financieel uitkomen met de arrangementen. “Je kunt strijd 
voeren met de jeugdprofessional, maar je kunt die ander ook zien als een partner in de zorg 
zodat jij minder hoeft te doen” (10). Met de omarming van de arrangementensystematiek 
is Saturnus ook zakelijker geworden (8, 10). De tijd dat de organisatie meer deed dan waar 
ze voor betaald werd is voorbij. Zodra de inschatting is dat een arrangement financieel niet 
uit kan, wordt geschakeld met de jeugdprofessional (10). Het systeem blijft een uitdaging, 
maar de organisatie heeft het volgens geïnterviewden steeds beter in de vingers, kan er beter 
mee omgaan en medewerkers staan er meer achter. Saturnus voelt zich voor het behalen van 
resultaten echter ook wel afhankelijk van de jeugdprofessionals van de gemeente: die kun-
nen niet altijd leveren wat nodig is en soms willen ouders niet dat de gemeente zich ermee 
bemoeit (7, 8, 10).

Aanpassen werkwijze zorgcombinaties
Saturnus is niet alleen meer doelgericht geworden, maar is ook (weer) meer systemisch gaan 
werken, geven geïnterviewden aan. Bij iedere cliënt vindt nog steeds diagnostiek plaats, maar 
meer gericht op de vraag en minder standaard, wat altijd uitgebreid was (10). Ook de samen-
werking in de zorgcombinatie leidt tot veranderingen. Het vormen van de combinatie heeft 
een impuls gegeven aan de inhoudelijke ontwikkeling en het integraal werken (7, 8, 9, 10). De 
samenwerking verloopt naar eigen zeggen soepel (7, 9). “Zo zitten we daarin, om het belang 
van de cliënt te ontdekken. … Daar hebben we goede ervaringen mee” (7). Alle casussen hoog 
complexe hulp worden wekelijks besproken in een gezamenlijk team van de combinanten, 
waar ook afspraken worden gemaakt over wie de leiding neemt in de casus en welke aan-
bieders ook een bijdrage gaan leveren (8). Ouders zijn betrokken bij de evaluatie. Het komt 
volgens Saturnus maar in een klein aantal casussen voor dat er door meerdere combinanten 
hulp nodig is. Op uitvoeringsniveau vindt ze het nog best lastig om echt samen te werken en 
tot een gezamenlijke triage te komen (7). Als er geen passend aanbod is, zoekt de combinatie 
naar hoe dat wel te creëren is, eventueel met behulp van onderaannemers. Mocht dat niet 
mogelijk zijn, dan wordt een andere zorgcombinatie ingeschakeld. Dat is inmiddels minder 
vaak nodig, nu het FACT-team4, dat er al was met een van de combinanten, is uitgebreid met 
hulp voor  Licht Verstandelijk Beperkten (LVB) van de derde combinant. Hierdoor vallen er 
volgens geïnterviewden geen kinderen meer tussen wal en schip. “Dat maakt toch dat we het 
nu samen proberen voor de kinderen die vroeger nergens thuishoorden” (7). De kracht en de 
meerwaarde van samenwerking binnen een zorgcombinatie is volgens Saturnus veel breder 
dan alleen een gezamenlijke uitvoering op casusniveau (7). Er wordt kennis en expertise ge-
deeld, gezamenlijk opgetrokken naar de regionale inkooporganisatie en ander combinaties en 
thema’s en ontwikkelingen worden samen besproken (7). Mede door de arrangementensys-
tematiek is Saturnus met meer partijen gaan samenwerken. Inmiddels zijn dat er meer dan 
dertig. “Als je kijkt met hoeveel partijen we samenwerken ... En dat is wel op maat van de 

4 FACT teams behandelen en begeleiden mensen die een ernstige psychiatrische aandoening hebben in com-
binatie met problemen op andere levensterreinen.
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cliënt. We zoeken elkaar ook echt actief op” (7). In principe werkt Saturnus altijd met één ge-
zin, één plan. Dit kan weleens moeilijk zijn als Saturnus het hoofdaannemerschap overneemt 
van een andere aanbieder. Bijvoorbeeld als die geen hoog complexe hulp biedt, terwijl dat in 
de praktijk wel nodig blijkt te zijn. Deze aanbieder kan dan wel betrokken blijven, maar het 
lukt niet altijd op één lijn te komen en de verantwoordelijkheid als hoofdaannemer waar te 
maken. Hoewel er veel stappen zijn gezet, vinden geïnterviewden dat ze er nog niet zijn, dat 
er nog veel winst in de samenwerking met de combinatie te halen is en dat het werken met 
arrangementen nog beter kan. En er is nog steeds kritiek op de arrangementensystematiek en 
de uitvoering door Rijn (7, 8, 9, 10). Wat in de praktijk niet veranderd is, is dat Saturnus werkt 
met vaste behandelprogramma’s, die op maat worden afgestemd met de cliënt (7). 

4.4.2.3. Resultaat van de verandering in strategisch gedrag
De verandering van strategie werpt volgens geïnterviewden zijn vruchten af. Het aantal 
aanmeldingen neemt in 2019 toe, de bedrijfsvoering is beter op orde en de relatie met de 
gemeente is aanzienlijk verbeterd (7, 8, 9, 10). Medewerkers zijn meer kostenbewust gewor-
den, wat Saturnus ziet als een goede ontwikkeling (7). “Wij voelen ons ook verantwoordelijk 
voor kostenbeheersing” (7). Saturnus heeft ook met verzekeraars de ervaring gehad dat het 
meerdere jaren duurt voordat er een partnerschap ontstaat (10). De gemeente ziet in dat niet 
elke combinatie hetzelfde is en dat alleen Mars en Saturnus hoogspecialistische GGZ bieden. 
Van beide kanten is er meer begrip voor elkaar, meer vertrouwen en meer soepelheid in het 
omgaan met het systeem (7, 8, 9, 10). Zo wordt er niet meer zo strak vastgehouden aan het 
niet betalen van de tweede vijftig procent en de garantietermijn. Ook is het makkelijker ge-
worden hulp op te schalen (7, 10). Verder is Saturnus gaan beseffen dat de gemeente ook van 
haar afhankelijk is, als hoogspecialistische aanbieder, en zou de gemeente dat ook zijn gaan 
inzien (10). “Ik hoop dat we toenemend vertrouwen kunnen winnen, omdat ze (gemeenten) 
weten dat wij met de juiste dingen bezig zijn en de juiste dingen goed doen” (10). Elke paar 
maanden is er overleg tussen de inkooporganisatie en de combinatie. Dat loopt constructief, 
al is er volgens geïnterviewden nog wel steeds te weinig aandacht voor de inhoud (7, 10). Door 
de vorming van zorgcombinaties is de behoefte aan bestuurlijk overleg met alle grote aanbie-
ders afgenomen (10). 

Hoewel Saturnus zich in eerste instantie vooral gedwongen voelde om anders te gaan werken, 
is dat achteraf door een aantal geïnterviewden wel als positief ervaren (7, 8). “Het positieve 
van het verhaal is dat het ons ook gedwongen heeft om mee te gaan in een transformatie. ... 
meer te kijken naar hoe kun je problemen bij kinderen en jongeren op een andere manier op-
lossen” (7). De omvang van de afdeling jeugdhulp blijft kwetsbaar, volgens Saturnus. Er is een 
zekere schaalgrootte en functiemix van medewerkers nodig om specialistische hulp te bieden 
en jeugdhulp vraagt, omdat ze relatief klein is, meer overhead dan de volwassenzorg (7). 

4.5. Mars

Mars is een landelijk werkende GGZ-organisatie, die vanuit vier hoofdvestigingen voor grote 
delen van Nederland werkt. Het is een hoogspecialistische 3e lijns GGZ-aanbieder, die zich 
naast diagnostiek en behandeling ook bezighoudt met wetenschappelijk onderzoek en ken-
nisoverdracht. Mars is een nichespeler die zich vooral richt op een paar specifieke psychische 
problemen en behandelmethodieken en ziet zichzelf hierin als een vernieuwende en grens-
verleggende organisatie (Jaarverslagen, Beleidsnota’s). Evidence-based werken is daarbij het 
uitgangspunt (Jaarverslagen, Beleidsnota, 2014; 13). “Evidence-based werken druipt ervan 
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af” (13). Hoewel Mars zich bewust is van een beperkt macrobudget, heeft ze vanaf 2010 een 
groeistrategie (Beleidsnota, 2014). “Belangrijke pijler wordt gevormd door een aanhoudende 
omzetgroei en het snel en adequaat inspelen op marktkansen” (Jaarverslag, 2016, p. 21). Ze 
vindt groei nodig om als niche-aanbieder aan alle eisen en voorwaarden vanuit de wet- en 
regelgeving te kunnen voldoen en als zelfstandige organisatie te kunnen blijven bestaan. 
Marktwerking biedt daar ruimte voor (Jaarverslag, 2014; Jaarverslag, 2016; Beleidsnota, 2010 
en 2014; 12). Mars is hulp gaan bieden in regio’s waar ze eerder niet actief was en ook  als 
onderaannemer gaan werken (Jaarverslag, 2017). De omzet is sinds 2014 meer dan verdubbeld 
(Jaarrekeningen). Mars levert in Rijn hoog complexe jeugdhulp en hulp in een aantal laag 
complexe profielen. Hierbij gaat het ook om de meer specialistische hulp, maar dan alleen op 
GGZ-gebied. Ze neemt deel aan de ‘Overlegtafel hoog complex’ en heeft deelgenomen aan 
werkgroepen rondom de ontwikkeling van het stelsel (12, 13). 

4.5.1. Doelen en beleid
Mars wil mensen met ernstige psychische problemen of met dreiging daarvan perspectief ge-
ven op een beter leven. Ze wil cliënten en hun naasten oplossingen bieden die echt werken en 
hen sterker maken en zo duurzaam resultaat behalen. Opname wordt zoveel mogelijk voorko-
men, bijvoorbeeld door het bieden van intensieve ambulante behandeling in combinatie met 
een bed op recept. Door wetenschappelijk onderzoek wil ze haar behandelingen voortdurend 
verbeteren (Jaarverslagen, website). In 2014 is een nieuwe strategienota verschenen, waarbij 
naast duurzaam verhelpen ook het voorkomen en hanteerbaar maken van ernstige psychische 
problemen doelen zijn geworden (Beleidsnota, 2010 en 2014). De focus ligt echter nog steeds 
op verhelpen, omdat daar volgens Mars veel in te bereiken is (13). In de manier van werken 
krijgt het versterken van zelfmanagement vanaf 2014 een plek: cliënten en naast betrokkenen 
weer in de eigen kracht plaatsen, hen motiveren om eigen verantwoordelijkheid te nemen 
en hun vermogen tot zelfmanagement te laten (her)ontdekken. Het activeren van het soci-
aal netwerk is daar onderdeel van. De keuze voor zelfmanagement is vooral ingegeven door 
maatschappelijke ontwikkelingen en de Nieuwe GGZ (Beleidsnota, 2014; website). “Preventie 
en zelfredzaamheid zijn relatief nieuwe begrippen voor Mars” (Jaarverslag, 2014, p. 21). Het 
is nog zoeken om een goede brug te slaan naar evidence-based werken, dat voor Mars heel  
belangrijk is (interview oud-bestuurder op website). Ook komt er meer nadruk op ketensa-
menwerking. In eerste instantie vooral binnen de GGZ-keten en sinds de decentralisatie ook 
met gemeenten (Jaarverslagen). Met deze ontwikkelingen sluit Mars volgens zichzelf goed 
aan bij de transformatie in de jeugdhulp (website Mars). Mars was tegen de decentralisatie, 
heeft kritiek op de verschillen tussen gemeenten en regio’s en op het feit dat gemeenten 
weinig oog hebben voor evidence-based werken (Jaarverslag, 2015; 12, 13). Maar toch ziet ze in 
de decentralisatie en in marktsturing als niche-aanbieder vooral een kans (Jaarverslag, 2014; 
12, 13). “De introductie van marktwerking … biedt goede kansen voor een sterk geprofileerde 
nichespeler als Mars” (Jaarverslag, 2014, p. 16). Ook zijn de inkoop en bedrijfsvoering hierdoor 
geprofessionaliseerd (12). In 2015 heeft Mars de organisatiestructuur, mede vanwege de de-
centralisatie, veranderd. Deze is nu gebaseerd op vier hoofdvestigingen. Per hoofdvestiging is 
er een afdeling jeugd en volwassenen. Er zijn meer ondernemende managers aangesteld (13). 
De klinische capaciteit was en blijft geconcentreerd op één locatie en is sinds 2014 niet verder 
afgenomen terwijl het totaal aantal cliënten wel is gestegen (Jaarverslagen). 

4.5.2. Strategische reactie
Rijn vraagt vooral dat aanbieders meer resultaatgericht en integraal gaan werken. Mars volgt 
die wens. Voor resultaatgericht werken was die stap niet zo groot volgens geïnterviewden (10, 
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11, 12). “We waren al heel sterk in resultaatgericht werken. Heel concreet doelgericht en ook 
heel erg op zoek naar hoe weten we nou dat het doel behaald is” (12). Het arrangementen-
model helpt volgens een geïnterviewde wel om die manier van werken beter onder de knie 
te krijgen en hier verder mee te komen (11). De grootste stap voor Mars is de vorming van een 
zorgcombinatie geweest, die in 2018 van start is gegaan. In deze combinatie participeren een 
andere grote GGZ-aanbieder die ook specialistische GGZ biedt, maar dan voor een bredere 
doelgroep, en een grote aanbieder voor LVB-hulp. Ook drie andere, kleinere aanbieders nemen 
deel, maar deze kunnen alleen worden ingezet als onderaannemer (Jaarverslag, 2018; website 
regio). De zorgcombinatie profileert zich vooral op GGZ en niet op Jeugd- en Opvoedhulp en 
onderwijs. Door de vorming van een zorgcombinatie is Mars meer gaan samenwerken en de 
casuïstiek waar ze mee te maken heeft breder gaan bekijken. Alle hoog complexe casussen 
worden in een gezamenlijk team van de combinanten en de vaste onderaannemers bespro-
ken. Daarbij wordt geprobeerd niet in aanbod maar in doelen te denken en dan te kijken wie 
welke hulp kan bieden. Ook draagt Mars er naar eigen zeggen aan bij dat de combinanten 
meer resultaatgericht gaan denken (12). Als het gaat om de behandeling die Mars biedt, is er 
niet wezenlijk iets veranderd. “Je kunt bij mij zeven smaken hebben, en dan zijn de smaken 
op” (11). Deze smaken zijn in elke vestiging hetzelfde. Ook de intake en diagnose is nog apart 
georganiseerd van de behandeling, terwijl er voor intake niet apart wordt betaald (11). Bij casu-
istiek waar de veiligheid in het geding is wordt beter afgestemd tussen de combinatie en met 
de gemeente, waardoor opname volgens Mars kan worden voorkomen (10). 

Door te participeren in de ontwikkeling van het stelsel heeft Mars hier ook invloed op gehad, 
volgens geïnterviewden. Zo krijgt ze voor elkaar dat de gemeente niet een juridische vorm 
voor de samenwerking oplegt (13). Ook gaat ze in overleg met de gemeente over punten die in 
de uitvoering minder goed lopen om het stelsel voor haar meer werkbaar te maken. Daarbij 
gaat het er soms stevig aan toe (12, 13). Op stelselniveau ging de discussie bijvoorbeeld over het 
tarief voor de hoog complexe hulp, waar Mars niet mee uitkwam. Daar was een bestuurlijke 
escalatie voor nodig. Ook over het vergoeden van diagnostiek voor andere aanbieders is on-
derhandeld is (12, 13). Volgens een geïnterviewde is mede onder invloed van Mars de regionale 
inkooporganisatie gaan inzien dat niet elke combinatie alles kan leveren en hetzelfde is, dat 
24 van de 25 hoogst complexe casussen door de zorgcombinatie van Mars geleverd worden en 
dat daar een passend tarief bij hoort (12). Een belangrijk compromis, waaruit een win-win situ-
atie is ontstaan voor zowel gemeente als Mars, gaat over het landelijk transitiearrangement. 
Tachtig procent van de hulp vanuit het gebiedsteam dat bij Rijn hoort, wordt verleend vanuit 
het zogenaamde landelijk transitiearrangement (LTA). Hiervoor sluit de VNG contracten af en 
ook de vergoeding loopt via de VNG. De gemeente wilde dat ook deze hulp via de regionale 
overeenkomst en de arrangementensystematiek gaat lopen. Er is een maatwerkafspraak ge-
maakt, waarbij zowel de gemeente als Mars er financieel en inhoudelijk goed uitspringen. En 
het heeft ervoor gezorgd dat de vestiging Rijn nu grotendeels te maken heeft met één manier 
van werken (11, 12). Mars investeert in de relatie met de afdeling toegang van de gemeente, 
onder andere om de verwachtingen rondom de resultaten bij de toegang te managen (11, 12). 
Op casusniveau gaat ze regelmatig met de gemeentelijke toegang het gesprek aan over het 
in te zetten arrangement en over de te behalen resultaten (11, 12, 13). En over jongeren waar 
mogelijk een veiligheidsrisico speelt. Gemeenten voelen dan druk een jongere op te nemen, 
terwijl dat bij bepaalde psychische problemen volgens Mars niet gewenst is en een averechts 
effect kan hebben (11, 13). 
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4.5.3. Bepalende factoren
Dat Mars volgt, komt door de manier van sturen van de gemeente Rijn en omdat Mars vol-
doende wil en kan volgen. Wel is er kritiek op de legitimiteit van de sturing van Rijn, afgezien 
van de keuze voor zorgcombinaties. Maar doordat Rijn de scherpe kantjes ervan afhaalt en 
Mars er per saldo goed uitspringt, zijn de bezwaren overkomelijk gebleken. Mars geeft aan 
bewust te kiezen voor een constructief kritische samenwerking met gemeenten (12). Ze kiest 
voor samenwerking, omdat Mars graag haar positie wil behouden, en, als het kan, groeien. 
Daarvoor vindt ze het nodig dat de gemeente het optreden van Mars als legitiem ervaart (11, 
12). “Dat is wel een van de krachten van Mars geweest dat wij heel constructief zijn geweest en 
niet in de weerstand zijn gesprongen… Daardoor kregen we uiteindelijk toch wat we wilden” 
(12). En Mars heeft gekozen voor een kritische houding, omdat ze zich dit naar eigen zeggen 
kan permitteren. Door haar onderscheidend aanbod en goede reputatie voelt ze zich niet erg 
afhankelijk van de gemeente (Jaarverslagen, 12). 13). 

4.5.3.1. Doelcongruentie en ervaren legitimiteit van de sturing
Tussen Mars en Rijn is een hoge mate van doelcongruentie (11, 12, 13). “De ideologische uitgangs-
punten zijn aardig hetzelfde” (12). Resultaatgericht werken, dat kinderen en jongeren zonder 
hulp verder kunnen, systemisch en integraal werken, zoveel mogelijk verantwoordelijkheid 
bij de ouders laten en het verkorten van behandeling zijn zowel doelen van de gemeente als 
van Mars (11, 12, 13). “Wij maken hoogspecialistische zorg betaalbaar mogelijk door zo kort en 
ambulant mogelijk te werken en uitsluitend zorg te bieden als dit nodig is” (Beleidsnota, 2014, 
p. 4). “We zeggen altijd, we zijn een kosteneffectief alternatief voor traditionele vormen van 
zorg” (13). Mars waardeert het dat Rijn duidelijke keuzes heeft gemaakt en een samenhangend 
stelsel heeft ontwikkeld. “Elk systeem heeft zijn nadelen. Ze weten in Rijn in ieder geval wel 
wat ze aan het doen zijn. Andere regio’s willen soms één stukje overnemen, maar dat werkt 
niet” (13). Op stelselniveau denkt de regionale inkooporganisatie volgens geïnterviewden altijd 
in oplossingen en is overleg altijd mogelijk, zij het binnen de kaders van de systematiek. “Het 
is een geleide economie” (12). Over de relatie met de gemeente en het regionaal inkoopbureau 
zijn de geïnterviewden positief. Doordat gemeenten meer kennis hebben opgebouwd, is de 
relatie evenwichtiger geworden (13). Volgens een geïnterviewde is er nog geen sprake van een 
echte vertrouwensrelatie en komt niet alles open op tafel. “Ze (regionale inkooporganisatie) 
moeten hun bestaansrecht verdedigen net als wij dat als zorgcombinatie moeten doen” (12). 

Maar er zijn ook forse aanmerkingen. Mars ervaart dat gemeenten en zorgaanbieders een 
andere taal spreken en Rijn in het begin weinig kennis had, zeker van hoog complexe hulp (12). 
Geïnterviewden vinden dat er weinig ruimte is voor reflectie en kritiek. “Dit hebben we toch 
allemaal zo bedacht, dus dit zou ook allemaal zo moeten werken” (12). Het overleg gaat te veel 
over praktische zaken, met daarbij de kanttekening dat er de afgelopen jaren ook veel prak-
tische zaken waren die moesten worden opgelost (11, 12, 13). Hoewel Mars zelf marktwerking 
niet schuwt, geeft een geïnterviewde aan dat door marktsturing in combinatie met bezui-
nigingen jeugdhulpaanbieders in eerste instantie naar binnen keerden om weer rendabel te 
worden en voldoende cliënten naar binnen te halen. Inclusief Mars (12). De gemeente stelt te 
weinig kwaliteitseisen en is te weinig kritisch op welke aanbieders ze toelaat (12). En de ge-
meente verwachtte dat alle zorgcombinaties alles kunnen bieden, terwijl marktwerking juist 
ruimte moet bieden voor verschil (12). De gemeente legt te veel nadruk op kostenbeheersing 
en beknibbelt om die reden te veel op de hulp. Het aantal hoog complexe casussen in de regio 
is gedaald van 550 naar 275 (12, 13). “We hebben al vijf C’s (categorie hoog complex) afgegeven, 
dus dit kan echt geen C worden” (13). Dit ziet Mars als een vorm van onderbehandeling, die 
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op langere termijn zal leiden tot een groter beroep op jeugdhulp (12, 13). Nu al zou de gemid-
delde leeftijd van jeugdigen die hulp krijgen oplopen (13). Op het stelsel heeft Mars meerdere 
bezwaren. Volgens Mars past hoog complexe hulp niet binnen de systematiek (12, 13). “Omdat 
er nu eenmaal een klein deel jeugd is waarbij zorg nauwelijks planbaar of arrangeerbaar is” 
(12). Ook nodigt de arrangementensystematiek volgens Mars uit om veilig te gaan zitten met 
resultaten om geen financieel risico te lopen. Je hebt als aanbieder niet altijd de resultaten 
van hulp in eigen hand, bijvoorbeeld als onderwijs niet meewerkt of als de gemeente zelf haar 
aandeel in integrale zorg en het afschalen van zorg (inzetten van lokaal veld) niet voldoende 
levert. Rijn heeft volgens Mars te weinig oog voor vroegsignalering en zet niet tijdig door naar 
specialistische zorg (11, 12, 13). En waar Rijn samenwerking op casusniveau stimuleert, doet 
ze dat niet op  populatieniveau (12). Een heel ander punt is dat de tarieven voor hoog com-
plexe hulp niet toereikend zijn (12, 13). Mars heeft hogere kosten dan het branchegemiddelde 
(Jaarverslag, 2014). De driehoeksrelatie gemeente, regionale inkooporganisatie en aanbieders 
ervaart Mars als lastig. Eenduidige afspraken die door de regionale inkooporganisatie wor-
den gemaakt worden deels tenietgedaan door verschillen in de uitvoering door en binnen 
gemeenten, waar de inkooporganisatie geen invloed op heeft (12, 13). Ondanks de kritiek is er 
bij Mars voldoende legitimiteit voor de sturing en richt ze zich vooral op de positieve kanten 
ervan en de kansen die het Mars biedt. 

4.5.3.2. Arrangementensystematiek
Mars is in 2014 en 2015 betrokken geweest bij de ontwikkeling van de arrangementensystema-
tiek en heeft dit als een positief en constructief proces ervaren (12, 13). De implementatie van 
de arrangementensystematiek in de eigen organisatie is vervolgens goed voorbereid, ondanks 
de reorganisaties door de financiële problemen waar Mars zich in 2015 in bevindt. De profes-
sionals zijn positief over het arrangementenmodel, willen en kunnen hierin meegaan en de 
systematiek heeft een impuls gegeven aan het resultaatgericht werken (Jaarverslag, 2015; 11). 
“Ik ben persoonlijk nogal fan van de Rijnse werkwijze en mijn medewerkers, het spreekt hun 
toch ook wel heel erg aan. Doordat je concreter formuleert waar je naar toe wilt, kun je ook 
beter in gedachten houden wanneer goed goed genoeg is. Als hulpverlener kun je toch wel 
de neiging hebben om maar door te gaan met behandelcontacten. Dit terwijl dit niet helpt 
voor het gezin. Ze kunnen hierdoor toch het gevoel houden het niet zelf te kunnen. Ook kost 
het tijd en geld zonder een meerwaarde in behandeleffect, omdat hulpverleners de neiging 
hebben cliënten lang vast te houden” (11). Wel is het behalen van resultaten lastiger bij hoog 
complexe, waar Mars zich vooral op richt, dan bij laag complexe hulp (13). De wijkteams zien 
er ook op toe dat resultaten worden geformuleerd. “Ze zijn niet snel tevreden. We moeten 
onderhandelen over de doelen, want anders krijg je de tweede vijftig procent niet betaald” 
(12). Geïnterviewden hebben een verschillende mening over hoe wordt omgesprongen met 
het formuleren van resultaten. Volgens de een is Mars vooral tactisch. “Wij hebben allemaal 
geleerd om de resultaten zo te omschrijven, dat ze redelijk algemeen zijn” (12). Volgens een 
ander klopt het dat een heel specifiek resultaat formuleren niet gebeurt, maar vooral omdat 
het niet zoveel zin heeft en niet uit tactische overwegingen (11). De garantieperiode in de ar-
rangementensystematiek stimuleert om kritischer te kijken of resultaat bereikt kan worden. 
“Wat je ziet in de hulpverlening is dat er veel gestapeld wordt en uitgeprobeerd wordt met 
een jongere en gezin. Pas tegen het einde wordt nagedacht of alle doelen wel behaald zijn 
waardoor vaak dan nog een keer zorg ingezet moet worden” (11). Het lukt steeds beter om 
op tijd doelen of arrangementen bij te stellen. Professionals van het lokaal team zijn volgens 
Mars beter gaan begrijpen dat als resultaten niet zijn behaald dat niet aan de hulpverlening 
hoeft te liggen (11, 12). Het arrangementenmodel dwingt om scherp te kijken hoe hulp binnen 
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de arrangementsprijs kan worden geleverd. Inhoud en geld worden zo op een goede manier 
bij elkaar gebracht, aldus een geïnterviewde (11). Ook wordt breder gekeken. “Eigenlijk vreemd 
dat we dat niet eerder deden. Een specialist verwijst ook naar de fysio” (11). Het is maar één 
keer voorgekomen dat Mars langer hulp moest blijven leveren, omdat het resultaat niet was 
behaald. En dat was terecht aldus een geïnterviewde (11). Ook andere vestigingen van Mars 
proberen meer resultaatgericht te werken, maar de ervaring is dat dit toch lastiger is zonder 
resultaatfinanciering (11). 

4.5.3.3. De zorgcombinaties
Ook aan de vorming van zorgcombinaties conformeert Mars zich. In eerste instantie meer om-
dat ze dit heeft afgesproken met Rijn en Rijn dit vervolgens via de inkoop heeft afgedwongen. 
Mars komt vaak in beeld als andere behandelingen zijn mislukt. Eerder zag Mars er daarom 
geen heil in met andere aanbieders samen te werken. Nu moest ze wel en al snel ziet ze de 
meerwaarde hiervan in, zowel inhoudelijk als voor haar positie (12, 13). Het biedt Mars meer 
kans om als hoofdaannemer te werken (11, 12, 13). Dit wil ze graag om als hoogspecialistische 
aanbieder in een smal marktsegment niet afhankelijk te zijn van aanbieders die generalistisch 
en breed werken (Jaarverslag 2017).  Ook kan ze zo integrale verantwoordelijkheid nemen voor 
hoog complexe hulp, zelf onderaannemers kiezen en voorkomen dat jarenlang niet-professio-
nele hulp wordt ingezet door bepaalde aanbieders en aanbieders kinderen naar elkaar blijven 
doorverwijzen (11, 12). Ze neemt het voortouw bij het vormen van een zorgcombinatie en 
opereert hierin strategisch. Ze gaat niet in zee met een grote aanbieder, omdat de gemeente 
hier niet van is gecharmeerd. Mars zelf trouwens ook niet (12). Ook wordt ze penvoerder, om 
zo maximaal mogelijk te kunnen sturen binnen de combinatie (13). De samenwerking in de 
combinatie werkt volgens geïnterviewden goed. Er wordt gewerkt vanuit één visie en het 
geeft energie. Er is samen meer kennis van de sociale kaart, elkaars aanbod, er wordt geleerd 
van elkaar en meer samengewerkt. Bijvoorbeeld bij risicovolle casuïstiek en/of het voorkomen 
van uithuisplaatsing (11, 12). Aandachtspunt is nog wel het tegelijk starten van hulp, zeker als 
er wachtlijsten zijn (11). De combinatie werkt met één gezin, één plan. Maar het kan voorko-
men dat er twee kinderen met (hoog) complexe zorg in een gezin zijn, waarvan de een hulp 
krijgt van een andere aanbieder/combinatie. Dan is afstemmen lastiger en heeft Mars maar 
beperkte invloed op de andere aanbieder(s). Ook krijgt een gezin vaak al hulp wanneer Mars 
in beeld komt. Het gebeurt regelmatig dat Mars liever niet samenwerkt met een aanbieder 
die al betrokken is bij een cliënt. Dan spreekt Mars met de afdeling toegang af dat zolang deze 
hulp niet afgesloten kan worden Mars het stokje nog niet overneemt en de jeugdprofessio-
nals van het lokale team de regie (blijven) voeren (11). Hoewel Mars inbrengt meer in doelen te 
willen denken, wordt er binnen de combinatie nog vooral productgericht gewerkt en er is nog 
geen ander aanbod ontwikkeld (11, 12, 13). Het plan om een voorziening te realiseren voor een 
doelgroep die tussen wal en schip valt, is nog niet van de grond gekomen (11). 

In eerste instantie is er veel élan om anders te gaan werken, maar dat is wat ingezakt. De 
samenwerking beperkt zich tot casusniveau. Dit wijten geïnterviewden aan een aantal fac-
toren. Het aantal cliënten is relatief klein ten opzichte van het totaal aantal cliënten van de 
deelnemende aanbieders, de organisaties verschillen sterk, er wordt om diverse redenen te 
weinig tijd vrijgemaakt om met elkaar de gezamenlijke visie en ervaringen te vertalen in ver-
nieuwing van het aanbod en er zijn veel personele wisselingen (11, 12, 13). Mars ziet echter wel 
veel voordelen in de samenwerking, wil meer samen gaan optrekken op bestuurlijk niveau en 
de zorgcombinatie verbreden naar andere, aanpalende regio’s. Hiermee kan ook voldoende 
schaalgrootte ontstaan om doelmatig samen te kunnen werken (12, 13). Na de vorming van de 
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zorgcombinaties is er even een dip in de relatie met de gemeente en de regionale inkooporga-
nisatie. Het werken met zorgcombinaties was voor iedereen nog wennen en het budget dat 
de gemeenten hebben gereserveerd voor hoog complexe hulp is in het najaar van 2018 op. 
Hierdoor is volgens een geïnterviewde een beeld bij de gemeente en inkoopbureau ontstaan 
dat zorgaanbieders alleen maar uit zijn op meer omzet en alleen dure specialistische hulp 
willen inschakelen (12). 

4.5.3.4. Kwaliteitsmeting en resultaat van het strategisch gedrag
De kwaliteitsmeting ligt gevoeliger. Niet met het meten zelf, want dat doet Mars al langer. 
Wel met het voornemen van Rijn om aanbieders te vergelijken (appels met peren) en de re-
sultaten openbaar te maken. Ze wint juridisch advies in of het past binnen de AVG om de 
gegevens aan de gemeente te leveren. Omdat de gegevens geanonimiseerd worden verwerkt 
en er contractueel is vastgelegd dat aanbieders de gegevens zullen leveren, kan Mars hier niet 
onderuit (13). 

Mars plukt de vruchten van haar strategisch gedrag. Ondanks het feit dat het aantal toe-
gewezen hoog complexe arrangementen in Rijn is gehalveerd, blijft het marktaandeel van 
Mars gelijk. Mars heeft naar eigen zeggen een goede naam bij de gemeente en het regionaal 
inkoopbureau. “Ze vindt ons wel een voorloper … dat we het gedachtegoed wel heel goed 
begrepen hebben”(11). “Voor de regionale inkooporganisatie zijn we een heel interessante 
organisatie omdat we een soort aanjaagfunctie hebben naar andere aanbieders die bij wijze 
van spreken nog in het stenen tijdperk leven als het over transformatie gaat” (12). 

4.6. De Jeugdfirma

De Jeugdfirma is een kleine aanbieder die zich van oorsprong vooral richt op basis-GGZ voor 
jeugdigen en op dyslexiezorg. Sinds 2018 houdt deze organisatie zich ook bezig met wat meer 
complexere problematiek. De Jeugdfirma werkt voor twee regio’s, maar vooral voor Rijn. Ze 
profileert zich vooral op samenwerking met onderwijs (14). De omzet van De Jeugdfirma is 
tussen 2014 en 2019 meer dan verdubbeld. De eigenaar is in 2006 De Jeugdfirma begonnen als 
eenmanszaak om een eigen droom te verwezenlijken en ouders en school bij een behandeling 
te kunnen betrekken. De Jeugdfirma onderscheidt zich naar eigen zeggen door de persoonlij-
ke benadering, die bij grotere aanbieders vaak ver te zoeken is. 

De Jeugdfirma heeft zich in 2019 aangesloten bij een kleine zorgcombinatie, die zich vooral 
richt op het voorkomen van langdurige uitval uit onderwijs. De combinatie ziet zichzelf als een 
samenwerkingsverband tussen jonge, vernieuwende aanbieders (website zorgcombinatie). 
Sinds De Jeugdfirma is aangesloten bij de zorgcombinatie heeft ze periodiek overleg met de 
regionale inkooporganisatie en neemt ze deel aan de ‘Overlegtafel hoog complex’. Ze neemt 
deel aan alle bijeenkomsten die de gemeente en de regionale inkooporganisatie organiseren. 
De Jeugdfirma heeft niet geparticipeerd in de ontwikkeling van het stelsel. 

4.6.1. Doelen en beleid
De Jeugdfirma maakt geen beleidsplannen en er zijn alleen jaarverslagen over 2015 en 2016. 
In het interview is naar voren gekomen dat de visie sinds de oprichting in 2006 niet wezenlijk 
veranderd is. De hulp is erop gericht om jeugdigen en gezinnen te versterken, zodat ze zon-
der hulp door kunnen en jeugdigen zo goed mogelijk kunnen participeren in de samenleving 
(Jaarverslag, 2016). De Jeugdfirma heeft vanaf 2015 wel drie grotere beleidsveranderingen 
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gekend. De eerste is dat ze geen preventieve activiteiten meer uitvoert, omdat deze door lo-
kale organisaties en jeugdprofessionals van de gemeentelijke toegang zijn overgenomen. De 
Jeugdfirma vond dit niet echt een probleem omdat ze druk genoeg was met hulpverlenen. Ook 
is De Jeugdfirma gestopt met hulpverlening in een derde regio. Hier had De Jeugdfirma maar 
een beperkt aantal cliënten, er waren geen groeimogelijkheden en de extra administratieve 
lasten wogen niet op tegen de inzet. Tot slot heeft De Jeugdfirma zich in 2019 aangesloten 
bij een zorgcombinatie. Dit past binnen de visie op samenwerking met onder andere scho-
len, verwijzers en andere aanbieders, wat vanaf de oprichting van De Jeugdfirma hoog in het 
vaandel staat (Jaarverslag 2015 en 2016, interview). “Jeugdhulp is per definitie samenwerken” 
(Jaarverslag, 2016, p. 5). Met de vorming van de combinatie is De Jeugdfirma meer complexe 
hulp gaan verlenen. “Ik ben begonnen met eerstelijnszorg en leerstoornissen. En inmiddels 
zitten we in de hoog complexe zorg.  ... Dus ook de inhoud is wel heel erg veranderd” (14). 

4.6.2. Strategische reactie  
De strategische reactie van De Jeugdfirma is vooral te kenschetsen als volgen. “Want dan 
wordt dat bekend van we gaan volgens een arrangementenmodel werken. Dan doe je dat. Ik 
ben heel braaf hoor” (14). De systematiek van Rijn heeft volgens de geïnterviewde niet veel 
invloed gehad op de manier van werken. “We deden al heel veel zoals de regionale inkoopor-
ganisatie het graag ziet” (14). Resultaatgericht werken staat niet in de visie en missie van de 
organisatie, maar was volgens De Jeugdfirma wel altijd al een uitgangspunt bij het werken. 
De arrangementensystematiek heeft geholpen om medewerkers (nog) meer resultaatgericht 
te laten werken en medewerkers vinden dit ook een prettig aspect van de systematiek, aldus 
de geïnterviewde (14).

Ook werkte De Jeugdfirma al systemisch (14). Volgens De Jeugdfirma is door de transitie ook 
binnen haar organisatie een transformatie gaande, waarbij meer uitgegaan wordt van eigen 
kracht, het versterken van het netwerk en er meer overleg en samenwerking is met verwijzers 
en andere zorgverleners. Door de samenwerking wordt het aanbod breder én specialistischer 
(Jaarverslag, 2016). De aansluiting bij de zorgcombinatie heeft een verdere impuls gegeven 
aan samenwerking en het bieden van integrale zorg. De Jeugdfirma heeft haar medewer-
kers geschoold, zodat zij ook in staat zijn complexere zorg te verlenen. De partners van de 
zorgcombinatie waren al een nieuwe vorm van hulp gestart om te voorkomen dat kinderen 
die risico lopen op langdurig uitvallen daadwerkelijk uitvallen op school. De Jeugdfirma gaat 
hierin meedoen (website combinatie). 

De Jeugdfirma volgt ook in de kwaliteitsmeting. Dat deed ze al, en ze heeft haar eigen meting 
aangepast aan de regionale kwaliteitsmonitor (14). 

4.6.3. Bepalende factoren
Dat De Jeugdfirma volgt komt, net als bij Mars, door zowel de sturing van de gemeente als 
doordat De Jeugdfirma wil en kan volgen. In tegenstelling tot Mars, speelt ook afhankelijkheid 
een rol. Hieronder zijn de afwegingen beschreven. 

De Jeugdfirma staat achter de doelen van de Jeugdwet en is blanco de decentralisatie inge-
stapt. De manier waarop Rijn hier invulling aan geeft vindt ze positief en ze staat achter het 
gedachtengoed,  het arrangementenmodel met de nadruk op resultaten en de vorming van 
zorgcombinaties. “Ik kan daar wel heel erg achter staan” (14). Vooral het idee van één gezin, 
één plan spreekt aan, omdat daarmee voorkomen wordt dat meerdere zorgverleners tegelijk 
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zorg leveren terwijl ze dat niet van elkaar weten. “Dat zal in Rijn niet kunnen gebeuren” (14). 
Hoewel De Jeugdfirma naar eigen zeggen braaf is, geeft ze aan bij tijd en wijle wel de jeugd-
professionals van de gemeentelijke toegang te proberen te beïnvloeden als het arrangement 
in de ogen van De Jeugdfirma moet worden aangepast. Dat gaat niet zonder slag of stoot 
en de benodigde afstemming met de jeugdprofessionals leidt volgens de geïnterviewde 
weleens tot onnodige vertraging. “En ze zeggen dan van, het moet in uitzonderlijke gevallen 
aangepast kunnen worden. Maar de moeite die dat soms kost, dat is weleens vervelend” (14). 
Zoals wanneer De Jeugdfirma en de jeugdprofessionals niet op één lijn zitten. Bij ongeveer 
twintig procent van de casussen komt dat voor volgens De Jeugdfirma. Bijvoorbeeld of een 
vervolgvraag onder de garantieperiode moet vallen of een nieuw traject is en bij de vraag of 
doelen zijn behaald. Ouders en De Jeugdfirma kunnen daar verschillend over denken. Volgens 
De Jeugdfirma laten jeugdprofessionals dan te snel de oren naar de ouders hangen, wat tot 
hooglopende discussies kan leiden. “We hebben weleens een casus gehad waarvan de vader 
zei. ‘Ik weet wel dat jullie doelen moeten behalen, ik zeg gewoon dat de doelen niet behaald 
zijn. Dan weet ik gewoon zeker dat de hulp doorloopt zo lang als ik wil” (14). Het lukt naar ei-
gen zeggen altijd om eruit te komen of een compromis te vinden. De Jeugdfirma probeert een 
discussie echter zoveel mogelijk te voorkomen door ‘heel erg’ te investeren in het vroegtijdig 
betrekken van jeugdprofessionals bij het traject. Maar dat is niet de enige reden waarom ze 
investeert in de contacten. Ze vindt het inhoudelijk ook belangrijk, aldus de geïnterviewde. De 
Jeugdfirma ziet ook andere schaduwzijden aan de arrangementensystematiek. Bijvoorbeeld 
het gegeven dat jeugdprofessionals van de afdeling toegang verschillend met de systematiek 
omgaan, mede doordat het verloop groot is. Daarnaast vindt De Jeugdfirma dat het niet altijd 
mogelijk is om in één of twee gesprekken een scherp beeld te krijgen van de problematiek 
en doelen te formuleren, zeker bij complexere problematiek. Het arrangement moet echter 
snel worden ingediend en openbreken heeft de nodige voeten in de aarde. Verder vindt ze 
Rijn wel heel dwingend en star. “De resultaatverplichting, daar zitten ze heel erg bovenop. 
Niet stapelen, garantie en dergelijke. Zo sterk, dat dat niet altijd prettig is… Het stelsel wat ze 
hebben bedacht is zo leidend” (14). Verder zijn de administratieve lasten toegenomen, zowel 
door de systematiek als doordat Rijn anders werkt dan de tweede regio waar De Jeugdfirma 
voor werkt.

De geïnterviewde ziet weinig belemmeringen in de eigen organisatie om te werken met de 
arrangementensystematiek, maar voelt zich wel gehinderd door een aantal externe factoren 
om altijd zo te werken zoals de gemeente en De Jeugdfirma dat willen. De mentaliteit van ou-
ders en scholen is volgens De Jeugdfirma veranderd, waardoor het soms lastig is systemisch te 
werken. “Als het probleem (ook) bij de ouders ligt, wil een deel van de ouders dat niet horen”. 
Verantwoordelijkheid leggen bij ouders kan moeilijk zijn. “De groep van ik breng mijn kind bij 
jou en jij lost het probleem op, is beduidend groter dan 15 jaar geleden, is mijn ervaring” (14). 
Lastig vindt De Jeugdfirma ook de afstemming met passend onderwijs, over wie wat gaat 
betalen. “Dat zijn wel discussies die iedere keer terugkomen” (14). Ook willen ouders niet al-
tijd afschalen naar de afdeling toegang, die de ondersteuning zou kunnen overnemen. “Dan 
denk ik, het is geen specialistische zorg meer. Maar ouders zeggen dan dag, ik heb de zesde 
jeugdprofessional al voorbij zien komen. Het vertrouwen om af te schalen ontbreekt soms 
gewoon” (14).  

In 2019 sluit De Jeugdfirma zich aan bij een van de zes zorgcombinaties. Het was al langer 
een wens van De Jeugdfirma om wat vastere samenwerkingspartners te vinden, maar “we 
konden nooit een goede partij vinden” (14). De totstandkoming van zorgcombinaties, afge-
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dwongen door de gemeente, heeft de samenwerking in een versnelling gebracht. De visie en 
de werkwijze blijken in de praktijk goed aan te sluiten (14). Ook ziet De Jeugdfirma een gat in 
de markt, bijvoorbeeld als het gaat om traumabehandeling. “Dus dat is dan een kwestie van 
vraag en aanbod” (14). Beide punten hebben ertoe geleid dat De Jeugdfirma meer complexe 
zorg is gaan bieden. Naast de samenwerking met de combinatie komt de toename van meer 
complexe casussen volgens De Jeugdfirma ook door de goede naam bij de gemeentelijke toe-
gang en huisartsen. “Dan doe je het blijkbaar zo goed dat je er nog veel meer krijgt” (14). De 
combinatie heeft een (klein) deel van de taken van een grote aanbieder die weggevallen is 
overgenomen. 

Met de deelname aan de zorgcombinatie neemt de verbondenheid tussen De Jeugdfirma en 
Rijn toe. De Jeugdfirma gaat deelnemen in de driemaandelijkse accountgesprekken met de 
inkooporganisatie en de partners van de zorgcombinatie en de ‘Overlegtafel hoog complex’. 
In de accountgesprekken gaat het volgens De Jeugdfirma vooral over praktische zaken en wat 
er goed en minder goed loopt in de systematiek en de samenwerking. Tussendoor heeft De 
Jeugdfirma contact met de regionale inkooporganisatie als dat nodig is. “We weten elkaar wel 
te vinden”. De Jeugdfirma probeert de regionale inkooporganisatie te bewegen het vraagstuk 
van de samenwerking met onderwijs op te pakken, omdat dat erg stroef loopt. Volgens De 
Jeugdfirma zijn er wel allerlei acties gestart, maar zonder veel resultaat (14). De overlegtafel 
heeft voor De Jeugdfirma niet zoveel meerwaarde. “Daarin zit je toch vooral als concurrenten 
merk ik. Je merkt toch wel heel erg van, ik zit hier voor mijn eigen toko en ik laat niet te veel in 
mijn eigen keuken kijken” (14). De Jeugdfirma komt de eerste jaren goed uit de arrangements-
tarieven. Nu ze meer complexe zorg biedt, wordt het rendement lager (Jaarverslag, 2018; 14). 
Binnen de ‘zwaardere’ profielen is er volgens De Jeugdfirma groot verschil in de intensiteit van 
de hulp tussen cliënten. Nu De Jeugdfirma meer intensieve cliënten heeft gaat het principe 
dat je aan de ene cliënt overhoudt en op de ander verliest volgens de geïnterviewde veel min-
der op. “We houden bijna nooit meer iets over” (14). Dit heeft ze aangekaart bij de regionale 
inkooporganisatie, maar vooralsnog met nul op het rekest (14).

In het begin is De Jeugdfirma onzeker over wat de gemeenten gaan doen en wat dat betekent 
voor haar positie. Ze wil graag in beeld zijn bij de gemeente en daar een goede naam hebben 
(14). “Vanwege de transitie van de jeugdzorg en de samenwerking met de gemeenten heeft 
De Jeugdfirma zich in 2016 veel ingezet op netwerkcontacten en acquisitie” (Jaarverslag 2016, 
p. 7). Hoewel De Jeugdfirma alleen maar groeit, blijft onzekerheid en afhankelijkheid op de 
achtergrond een rol spelen. “Ik voel me er niet afhankelijk van, maar ik ben me er wel bewust 
van dat zij de verwijzers zijn. ... Ik ben er niet bang voor, ik sta er ook niet altijd bij stil… Maar 
als er een andere wind waait of wat dan ook, dan lig ik er misschien ook wel weer uit” (14). Dat 
gevoel van afhankelijkheid komt ook voort uit de rol van gemeente bij de toegang, die groter 
is dan bij de andere onderzochte casussen. Dat geldt ook bij verwijzing door de huisarts. “De 
gemeente bepaalt of een kind wel of niet toestemming krijgt om bij jou een traject te mogen 
volgen. Dat is echt wel wezenlijk anders” (14). 

De opstelling van De Jeugdfirma en de investering in de relatie met Rijn betaalt zich uit, in 
die zin dat de samenwerking goed is en De Jeugdfirma meer cliënten krijgt toegewezen. “En 
dat heeft natuurlijk als gevolg dat zij dat ook prettig vinden en daardoor ook graag met ons 
samenwerken en naar ons verwijzen” (14). Volgens De Jeugdfirma heeft ze een goede naam bij 
Rijn. “Dat hoor ik wel terug van de regionale inkooporganisatie maar ook van die jeugdprofes-
sionals, dat ze gewoon heel tevreden zijn met hoe wij werken en wat wij doen” (14). 
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4.7. Gezond en Wel Rijn

Gezond en Wel (G&W) is een landelijk werkende GGZ-instelling met ongeveer 95 eigen vesti-
gingen in 38 jeugdzorgregio’s en een aantal franchisehouders. G&W is in 2004 opgericht om 
te laten zien dat het anders kan in de GGZ, persoonlijker, met de menselijke maat en minder 
bureaucratisch (website Gezond en Wel, 19). “De GGZ is in de jaren 90 en 2000 een soort wa-
renhuis geworden, waarin alles ondergebracht was. ... Alles bij mekaar. … Ik ben er inmiddels 
van overtuigd: dat werkt niet. De V&D is niet voor niets failliet” (17). G&W biedt hulp aan 
kinderen en jongeren met lichte en matige GGZ-problematiek en werkt met exclusiecriteria 
omdat ze geen crisishulp biedt (website G&W). G&W ziet zichzelf als vernieuwende, onderne-
mende en wendbare organisatie (Jaarverslagen, 17). Het vernieuwende zit vooral in de digitale 
hulpverlening en de datagedrevenheid (Jaarverslag 2017, 2016; 17, website Gezond en Wel). 
De digitale hulpverlening richt zich nog vooral op volwassenen, maar is sinds de Coronacrisis 
ook meer gericht geraakt op jeugdigen (15, website). G&W heeft een groeistrategie, die is 
gebaseerd op overname van andere GGZ-aanbieders en groei van eigen vestigingen. Hiervoor 
wordt actief acquisitie gepleegd. De omzet landelijk is vanaf 2014 meer dan verdubbeld en 
G&W is een grote aanbieder geworden. De organisatie streeft naar tien procent winst per 
jaar en is financieel gezond. Ze staat niet op de zwarte lijst van Follow the Money (17, website 
Follow the Money). Wel wordt ze door Follow the Money aangemerkt als een van de jeugd-
hulpaanbieders met forse winsten (www.followthemoney.nl). Een investeringsmaatschappij 
is eigenaar van G&W (website, 17). G&W heeft in Rijn een contract voor laag complexe hulp en 
neemt bewust niet deel aan een zorgcombinatie. “Heel G&W blijft een beetje weg van hoog 
complex” (15). Voor Rijn en omgeving is er één team voor jeugd en één team voor volwasse-
nen (15). G&W Rijn is niet betrokken geweest bij de ontwikkeling van het stelsel, maar gaat 
wel als het kan naar de bijeenkomsten die de gemeente en de regionale inkooporganisatie 
organiseren. In 2020 is er voor het eerst sinds drie jaar een accountgesprek met de regionale 
inkooporganisatie geweest. 

4.7.1. Doelen en beleid
G&W wil korte, cliëntgerichte, doelgerichte, effectieve en op maat gesneden behandeling 
bieden en wil door samenwerking in de keten, hulp op- en afschalen wanneer dat nodig 
is. Dit moet leiden tot duurzame resultaten van de geboden hulp, een betaalbare GGZ en 
het terugdringen van wachtlijsten. “Het uiteindelijke doel is het behalen van het beste re-
sultaat met een kortere doorlooptijd” (Jaarverslag, 2019, p. 9). Samen met de cliënt wordt 
uitgezocht wat er aan de hand is en worden behandeldoelen bepaald. Behandeling moet 
leiden tot vermindering van klachten en vergroting van de zelfredzaamheid en veerkracht 
om de uitdagingen in het leven aan te kunnen. Gewerkt wordt met de laatste inzichten in 
het vakgebied (Jaarverslag, 2019). G&W kent een kerngroep van senior behandelaren, die ver-
antwoordelijk is voor het behandelbeleid, de zorgpaden en innovatie. Zo wordt geborgd dat 
de hele organisatie volgens dezelfde visie werkt. Daarbinnen hebben teams veel ruimte voor 
zelfsturing (Jaarverslagen, 17). Het beleid van G&W is deels aangepast op de decentralisatie 
van de jeugdhulp. “We kwamen echt uit het ziektemodel. En nu kijken we veel meer naar 
wat het gezin nodig heeft om weer gezond te kunnen functioneren. Dit sluit goed aan bij de 
visie van G&W” (17). In 2012 was de visie al gericht op het verbeteren van het functioneren, 
de participatie en de zelfredzaamheid van cliënten (Jaarverslagen, 15). Samenwerking is hier 
in 2016 aan toegevoegd. Onder andere met wijkteams, om eerder zorg te kunnen leveren 
als het nodig is, korter te behandelen en af te schalen als het kan (Jaarverslag, 2016). Ook is 
G&W, mede door de gezinsbenadering van gemeenten, meer systemisch gaan werken, (15, 17). 
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Doordat G&W zich ook richt op leerproblemen, er op meerdere locaties ook kinderartsen zijn 
en er hulp aan volwassenen wordt geboden, kan er voor een gezin een plan op maat worden 
gemaakt. Verder heeft G&W losgelaten dat voor behandeling altijd een DSM-5 diagnose no-
dig is, afhankelijk van of de gemeente daar ruimte voor biedt (17). Ze is gaan werken vanuit de 
positieve psychologie. Deze richt zich op het ontwikkelen van iemands talenten en krachten. 
G&W werkt met evidence-based behandelingen (Jaarverslagen). De organisatie is verder ge-
regionaliseerd waarbij teams een grote mate van autonomie hebben. Kostenbewustzijn, ook 
van professionals, en het efficiënt organiseren van processen worden belangrijk gevonden. 
Evenals gerichtheid op de financiers, die worden beschouwd als partners waar je goed mee 
samenwerkt en verantwoording aan aflegt (17). G&W wil een organisatie zijn die inhoudelijke 
en bedrijfsmatige logica goed met elkaar verbindt (17, Jaarverslagen). “Een goede koppeling 
tussen behandelexpertise en bedrijfseconomische kennis is het domein waarin G&W wil uit-
blinken” (Jaarverslag 2013, p. 15). G&W zag de decentralisatie vooral als kans. In het algemeen 
heeft ze wel kritiek op gemeenten, vooral dat gemeenten te weinig uitgaan van partnerschap, 
nog steeds niet weten wie de goede partners zijn en nog te weinig oog hebben voor kwaliteit 
en efficiency (17). 

4.7.2. Strategische reactie 
G&W volgt de gemeente Rijn grotendeels in de arrangementensystematiek. Oorspronkelijk 
werkte G&W alleen met psychologen. De systematiek van Rijn heeft ertoe geleid dat als eer-
ste vestiging een systemisch therapeutisch werker is aangetrokken om meer integraal te kun-
nen werken. Vanuit het integrale denken is er ook meer samenwerking met de gemeentelijke 
toegang gekomen. Dat geldt overigens niet alleen voor Rijn, maar voor heel G&W. “Dat vind ik 
echt een heel positieve ontwikkeling, dat was ook een uitdaging voor de GGZ.  ... Vijf jaar gele-
den, toen was de GGZ veel meer een op zichzelf gerichte afgesloten doos” (15). De organisatie 
werkte naar eigen zeggen al doel- en resultaatgericht, maar dit is wel verder versterkt. Verder 
is G&W meer maatwerk gaan leveren, aldus de geïnterviewde en wordt de DSM-5 diagnose 
niet standaard gedaan. “Niet gewoon meer een diagnostiekroute volgen en dan bepalen wel-
ke behandeling daar volgens de boekjes bij hoort” (15). Wel werkt G&W nog steeds via vaste 
zorgpaden en een organisatiebreed kwaliteitsstatuut om een uniforme visie en werkwijze 
binnen heel G&W te bewaken. In de samenwerking met andere jeugdhulpaanbieders is niet 
zoveel veranderd. “We werken al jaren met dezelfde partners samen” (15). De aanpassingen in 
de werkwijze zijn ook doorgetrokken naar andere onderdelen van de organisatie. G&W heeft 
de vragenlijst voor de kwaliteitsmeting van Rijn voor de hele organisatie overgenomen omdat 
de eigen vragenlijst aan revisie toe was en die waarvoor Rijn heeft gekozen als beste werd be-
oordeeld (15). De richtlijn van Rijn wanneer lokale teams te betrekken is doorgetrokken naar de 
andere regio’s die onder de geïnterviewde vallen. “Want dat is gewoon een hele fijne richtlijn 
voor de behandelaar” (15). Ook is het formuleren van doelen in het standaard behandelplan 
van heel G&W opgenomen (15).

4.7.3. Bepalende factoren 
Naast de sturing bepalen willen en kunnen, net als bij Mars en De Jeugdfirma, dat G&W volgt. 
“We zijn happy met de systematiek daar, en wat mij betreft loopt het daar gewoon goed. 
Zeker met de gemeente Rijn ook” (17). “Er was meteen heel veel aandacht voor kwaliteit en 
inhoud door het werken met arrangementen. De gemeente Rijn en de regionale inkooporga-
nisatie zijn vooruitstrevend op het vlak van het bespoedigen van netwerken onderling” (15). 
Het team is goed voorbereid, heeft geen weerstand en gaat proactief bezig met wat de sys-
tematiek voor het team betekent (15). In begin was het niet makkelijk, maar inmiddels kunnen 
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de behandelaren er goed mee werken. “Nu zijn ze het allemaal gewend, maar die opstart, 
ja dat was wel wat” (15). De samenwerking met de gemeente moest zijn weg vinden en ook 
voor de gemeenten was de systematiek wennen. “Bij verlengingen of een nieuw arrangement 
merk je dat ze toch altijd weten waar het over gaat. Dat ging in het begin moeizaam, maar dat 
is nu wel stukken beter. ... Het werd ook een beetje een spel om de doelen zo goed mogelijk op 
te schrijven en dan kreeg je een akkoord. En dan mis je ook wel het punt van waar je naartoe 
wil. Zoals het nu gaat zijn we meer tevreden” (16). “Nu gaan ze de discussie aan en daar komen 
behandelaren meestal uit met de wijkteams’’ (15). Slechts bij uitzondering is het bijstellen van 
een arrangement nodig 15).

Volgens een geïnterviewde kon het team ook relatief snel schakelen naar een andere syste-
matiek omdat de organisatie flexibel is en gewend is snel haar strategie aan te passen (17). De 
gemiddelde behandelduur was al relatief kort. Met de arrangementsprijs komt G&W gemid-
deld genomen daarom goed uit en er wordt nog scherper naar de behandelduur gekeken (15). 
“Dat zorgt er ook voor dat niet eindeloos wordt doorgegaan” (15). Dit is ook wel afgedwongen 
omdat aan het eind van een traject afgerekend wordt op of het resultaat is behaald (15). Bij de 
samenwerking met het lokale team hoort ook meer het overlaten van (het inschakelen van) 
andere hulp aan de gemeente. Dat vindt G&W een goede zaak. “Gemeenten hebben meer 
te zeggen over jeugd, ze kunnen meer dan zorgverzekeraars” (15). Professionals van de lokale 
teams kunnen bijvoorbeeld helpen om lastig lopende casussen vlot te trekken en kennen 
meer partijen die ingeschakeld kunnen worden. Dit is ook in het belang van G&W, omdat ze 
daardoor minder zelf hoeft te doen en financieel beter uit kan komen met de arrangement-
sprijs.  “Ik blijf zeggen tegen de teams: vergeet niet af te schalen” (15). En ze kan zich richten 
op waar ze goed in is en expertise in heeft. “Ik zeg altijd als je bakker bent, dan moet je ook 
geen vlees gaan verkopen” (15). De bedrijfsvoering is op orde, G&W heeft goed zicht op de 
uitgaven en er wordt door de leiding ook gelet op de duur en de inzet van de arrangementen 
(15, 16). G&W ervaart ruimte door één arrangementsprijs in plaats van strakke regels rondom 
bijvoorbeeld directe en indirecte tijd. G&W heeft er belang bij om te kunnen groeien en om 
haar legitimiteit als vernieuwende organisatie die resultaatgericht werkt te laten zien. G&W 
vindt Rijn vernieuwend, in tegenstelling tot een andere regio waar de geïnterviewde voor 
werkt (15). “Rijn maakte grote sprongen, die gingen gewoon veel sneller vooruit en daar kwam 
veel meer vernieuwing” (16). Ook wordt gewaardeerd dat de gemeente heel goed weet wat ze 
wil, maar tegelijk ruimte geeft en dat er veel aandacht is voor inhoud en kwaliteit (15). En dat 
er niet tussentijdse veranderingen zijn, wat in andere regio’s nogal eens het geval is (15). Van 
de administratie die bij de arrangementensystematiek komt kijken heeft het team weinig last, 
omdat  de centrale backoffice dit oppakt, evenals alle administratieve vragen. Door de regi-
onalisatie, een goede backoffice en het onderscheid tussen jeugd en volwassenen zijn teams 
afgeschermd van eventueel conflicterende eisen van andere gemeenten of zorgverzekeraars. 
Het team Rijn werkt niet voor andere regio’s en heeft daardoor niet te maken met andere 
regels van andere gemeenten (Jaarverslagen, 15, 16, 17).

Van onzekerheid en een gevoel van afhankelijkheid was in de interviews weinig te bespeuren. 
“Het contract gaat ook nog even door, het is heel rustig daar” (15). Tachtig tot negentig procent 
van de verwijzingen komt via de huisarts. Hoewel G&W klein is in Rijn, wil ze hier wel graag 
blijven. “Daar doen we wel ons best voor bij de gemeente en het regionaal inkoopbureau” (15). 
Het regionaal inkoopbureau heeft een gedragslijn voor wanneer aanbieders het wijkteam wel 
en niet moeten betrekken. G&W houdt zich hieraan (15). G&W vindt dat de gemeente strikt 
toeziet op het hanteren van de arrangementensystematiek, maar vindt dit terecht omdat ze 
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ook een goede prijs betalen (15, 16). 

Ook in de kwaliteitsmeting volgt G&W de eisen van de gemeente. G&W is al jarenlang een 
pleitbezorger van een grotere transparantie van de zorg en benchmarking en was dit ook 
gewend toen de zorgverzekeraars nog stuurden (Jaarverslagen, 15, 16, 17). De gemeente 
heeft gekozen voor een vragenlijst, die de voorkeur van G&W heeft. “Nou ben ik zelf ook 
een enorme voorstander van die vragenlijst, dus dat was heel mooi passend” (15). Volgens de 
geïnterviewde is de kwaliteitsmeting een goed voorbeeld hoe de gemeente te werk gaat. “Ze 
nodigen gewoon open mensen uit. Die uitwisseling, dan heb je gewoon een fijn overleg” (15). 
De enige kritiekpunten die G&W op Rijn heeft is dat de wijkteams van gemeenten verschillend 
omgaan met de systematiek en dat Rijn aanbieders dwingt om te werken met hoofd- en on-
deraannemers (15, 16). Er wordt immers maar één arrangement per cliënt afgegeven. Hoewel 
G&W het werken met één gezin, één plan ondersteunt, vindt ze dat de gemeente door deze 
constructie veel werk doorschuift naar aanbieders. “Ik vind dat een lastige, ik moet daar zelf 
ook heel veel tijd in stoppen en daar krijg ik weleens een punthoofd van, dat het allemaal zo’n 
zware administratieve lasten oplevert” (15). Om de boot niet te missen doet G&W wel mee 
en ze stelt ook kwaliteitseisen aan onderaannemers. Doordat ze vooral enkelvoudige hulp 
biedt is de inzet van onderaannemers niet vaak nodig. G&W heeft één vaste onderaannemer. 
Wanneer die ingeschakeld wordt, is er altijd een gezamenlijk en afgestemd behandelplan 
(15). Hoewel het niet vaak nodig is, vindt G&W het wel goed dat de gemeente samenwerking 
afdwingt. “Ik denk dat de manier waarop zij het inkopen de manier van werken beïnvloedt. 
Je moet gewoon anders gaan denken. Je moet andere aanbieders erbij gaan betrekken. Dat 
moet gewoon, je kunt niet anders. In de regio’s waar ze eigenlijk het hoofdaannemerschap 
helemaal niet hebben, gebeurt dat ook gewoon bijna niet” (16).

De strategie van G&W loont. In Rijn is ze gegroeid, zij het niet super veel. Naar eigen zeggen 
komt dit doordat er veel concurrentie op de markt is. De relatie met het regionaal inkoopbu-
reau en de jeugdprofessionals van de lokale toegang is weliswaar niet intensief, maar ervaart 
G&W wel als goed en soepel. “Ik vind het een prettige regio” (15). G&W doet daar ook haar best 
voor door korte lijntjes te houden. Ook krijgt ze positieve geluiden van de inkooporganisatie 
terug, aldus de geïnterviewde. Zowel vanuit het regionaal inkoopteam als de gemeentelijke 
toegang ervaart Gezond en Wel vertrouwen. Wel zou er bij het opschalen van een arrange-
ment volgens G&W meer vertrouwen mogen zijn in de psychologen van G&W. Nu moet er 
‘onderhandeld’ worden (15). 

4.8. Samenvatting en conclusies Case Rijn

De gemeente Rijn vond dat er een ander stelsel moest komen om transformatie en kostenbe-
heersing te realiseren. Fasegewijs is dit tussen 2013 en 2019 ontwikkeld. Resultaatgericht en 
integraal werken, zeker bij hoog complexe zorg staat centraal. Producten en DBC-financiering, 
die de GGZ kenmerkte voor de decentralisatie, zijn op de schop gegaan. In plaats daarvan 
werkt Rijn met arrangementen, waarin is opgenomen tot welk resultaat de hulp moet leiden 
en waar jeugdhulpaanbieders een lump sum bedrag per kind voor krijgen. Doordat er maar 
één arrangement per kind is waar één aanbieder het geld voor krijgt, kan het niet voorkomen 
dat er meerdere aanbieders per kind zijn zonder dat ze dat van elkaar weten. Hoog complexe 
hulp wordt geleverd door zorgcombinaties. Aanbieders die een zorgcombinatie vormen zijn 
gezamenlijk verantwoordelijk voor het leveren van afgestemde hulp. Bij laag complexe hulp 
krijgt dat invulling door hoofdaannemerschap. Rijn behoort bij de eerste regio’s in Nederland 
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die al snel grote veranderingen hebben doorgevoerd. Dit was mogelijk omdat er een ‘window 
of opportunity’ was. Nu de gemeente eenmaal een nieuw pad is ingeslagen, wordt hier niet 
meer makkelijk van afgeweken.

Vanaf het begin is sprake van hybride, systeemgerichte sturing.  De ontwikkeling van het stelsel 
kenmerkt zich door een nadruk op netwerksturing, waarbij de gemeente uiteindelijk bepaalt. 
De gemeente schuwt niet veranderingen door te drukken, maar waakt er wel voor voldoende 
draagvlak te organiseren. Ze toont adaptief vermogen, zonder afbreuk te doen aan de kern 
van het stelsel. Doorgaans is het realiseren van grote veranderingen lastig bij netwerksturing 
(Durant en Diehl, 1989; Sabatier en Weible, 2007). Een aantal zaken heeft Rijn geholpen. De 
institutionele vormgeving van het netwerk, waarbij institutionele entrepreneurs van grote 
aanbieders die dan nodig zijn betrokken worden. En later door ook kleinere aanbieders te be-
trekken die mee willen gaan in het stelsel. De shadow of hierarchy helpt om grote aanbieders 
die niet staan te trappelen, bij de netwerksturing te betrekken en hen tot medewerking aan 
te zetten. En de negen gemeenten trekken gezamenlijk één lijn. Bij de implementatie van het 
nieuwe stelsel voert een combinatie van hiërarchische en marktsturing de boventoon. Het 
nieuwe stelsel is vastgelegd in regels, waar aanbieders via inkoopcontracten voor tekenen. Op 
de naleving wordt nauw toegezien via contractmanagement van de regionale inkooporgani-
satie en jeugdprofessionals van de lokale toegang. Daarbij past Rijn ook informele hiërarchie 
toe: ze stellen dat aanbieders zich zo behoren te gedragen. Dat is mogelijk omdat de gemeen-
te kan refereren aan draagvlak voor het stelsel. Via marktsturing (inkoop en toegang) wil de 
gemeente ruimte bieden aan nieuwe aanbieders die de jeugdhulp kunnen veranderen en 
bestaande aanbieders stimuleren om anders te gaan werken. Dit leidt tot een verschuiving in 
het zorglandschap. Marktprikkels in de zin van bekostiging en een kwaliteitsmeting moeten 
het resultaatgericht werken bevorderen. Netwerksturing via overlegtafels komt niet echt van 
de grond. Dit is begrijpelijk, gezien de marktsturing. Zorgaanbieders zien elkaar vooral als con-
currenten. Wel hebben de overlegtafels een functie in het onderhouden van de (onderlinge) 
relaties. 

Op professioneel niveau biedt de gemeente meer ruimte dan voor de decentralisatie. Dit komt 
vooral door de lump sum financiering van arrangementen. Maar de ruimte wordt wel beknot 
doordat professionals van het wijkteam van de gemeente hier toestemming voor moeten 
geven en uiteindelijk bepalen of er voldoende resultaat is behaald. Op organisatieniveau is 
het werken met hoofdaannemerschap en zorgcombinaties voorgeschreven, maar kunnen de 
jeugdhulpaanbieders zelf kiezen met wie ze dat doen. 

De gemeente Rijn heeft een aantal manieren om adaptief te zijn. Wel binnen de kaders van 
het systeem, omdat de gemeente vindt dat koersvastheid nodig is. Ze blijft in overleg met 
jeugdhulpaanbieders over het stelsel en heeft evaluaties uitgevoerd. Zo ontvangt ze signalen 
over aspecten van het stelsel die minder goed werken. En stelt ze, waar ze dat nodig vindt, 
beleid in overleg met aanbieders bij. Bijvoorbeeld ten aanzien van de vorming van zorgcombi-
naties als blijkt dat hoofdaannemerschap voor de hoog complexe hulp niet goed werkt. Voor 
vraagstukken die niet binnen het systeem passen, zoals collectieve onderwijszorgarrange-
menten, is dat lastiger. De gemeente is medio 2020 tevreden met wat is bereikt. Opvallend is 
dat nog niet duidelijk is in hoeverre daadwerkelijk meer duurzaam resultaat met de jeugdhulp 
wordt bereikt. In tabel 4.2. is de manier van sturen samengevat.
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Tabel 4.2.: Kenmerken sturing Rijn

Manier van sturen

Hiërarchisch Afdwingbaarheid stelsel met regels via inkoop (2015, 2017)
Afdwingen regels door toezicht en handhaven via contractmanagement en 
toegang (2016-2020)
Informele hiërarchie: via contractmanagement en gemeentelijke toegang 
gedachtegoed verspreiden en normatieve druk dat niet volgen not done is
Verticaal contract

Netwerk Maken van afspraken over doelen en uitwerking en organiseren draagvlak 
2013-2018  
Ontwikkelen stelsel. zowel arrangementensystematiek, zorgcombinaties als 
kwaliteitsmeting
Shadow of hierarchy: totstandkomen afspraken  
Institutioneel ontwerp en netwerkmanagement bij gemeente

Markt Marktwerking: competitie tussen aanbieders via inkoop (2015, 2017)
Marktprikkels: financiële prikkel via outputbekostiging (2015, 2017), toewijzen 
cliënten (2016-2020)

Ruimte Minder: voorschrijven hoofdaannemerschap en zorgcombinaties, bemoeienis 
lokale toegang bij casuïstiek
Meer: lump sum bedrag per soort arrangement 

Kanalen Versterkende werking combinatie rol contractmanagement en wijkteam

Adaptief vermogen Hoog binnen kaders stelsel (keuze zorgcombinaties, aanpassing kwaliteitsme-
ting), beperkt buiten kaders (collectieve vormen)

Onzekerheid Tijdens onderzoeksperiode laag

De vier onderzochte aanbieders volgen. Ze zijn resultaatgerichter en integraler gaan werken, 
wat de belangrijkste doelen van de gemeente zijn. Wel werken ze nog vooral productgericht 
en zijn ze, met uitzondering van De Jeugdfirma, nog niet tot nieuwe vormen van jeugdhulp 
gekomen. Saturnus koos eerst voor een strategie van vermijden en trotseren van de arran-
gementensystematiek, maar is overgestapt op volgen. Volgens de gemeente zijn er veel 
aanbieders die volgen en is het ook vaker voorgekomen dat aanbieders zijn overgestapt van 
vermijden en trotseren naar volgen. Maar niet alle aanbieders in Rijn volgen. Er is een klein 
aantal aanbieders van lichte hulp die de mazen van het systeem opzoeken en vooral kiezen 
voor een strategie van vermijden: ze maken arrangementen, maar werken niet volgens het 
gedachtegoed. Ze worden wel de zorgcowboys genoemd, omdat ze profiteren van de zwaktes 
van het systeem. Deze aanbieders zijn niet geïncludeerd in het onderzoek omdat ze alleen 
basis-GGZ leveren. 

De sturing heeft grote invloed op de strategische reactie van aanbieders en blijkt hun gedrag 
in belangrijke mate te verklaren. Rijn heeft via netwerksturing op collectief niveau voldoende 
draagvlak voor haar beleid georganiseerd, zorgt er door voldoende adaptief vermogen voor 
dat dit draagvlak blijft en heeft marktprikkels ingebouwd en marktregulering toegepast om 
aanbieders volgens de systematiek te laten werken. Op organisatieniveau (contractmanage-
ment) en op casusniveau (professionals van de wijkteams) dwingt ze bij aanbieders die niet 
erg toeschietelijk zijn af, dat ze gaan werken volgens de bedoeling. Door de combinatie van 
sturing zijn de regels voldoende geïnternaliseerd, door het adaptief vermogen voldoende 
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uitvoerbaar en de aanbieders krijgen door de arrangementensystematiek waarvoor is geko-
zen voldoende, maar door de kaders die zijn gesteld niet te veel ruimte. Tot slot is er weinig 
onzekerheid over de sturing. 

Dat alle vier de aanbieders volgen betekent niet ze dezelfde organisatiekenmerken hebben. 
Vooral Saturnus springt er uit. Hoewel Saturnus actief betrokken is bij de ontwikkeling van 
de arrangementensystematiek, conformeert ze zich hier na de invoering niet aan. De be-
langrijkste redenen dat Saturnus in eerste instantie kiest voor vermijden en trotseren zijn 
dat Saturnus grote moeite heeft met de legitimiteit van de sturing, ze conflicterende druk 
ervaart met professionele richtijnen en ze niet in staat is te volgen wat de gemeente wil. 
Netwerksturing was een bewuste keuze van Rijn, mede om aanbieders te committeren aan 
de uitkomst. Bij Saturnus heeft dit niet gewerkt. De sturing én organisatiekenmerken maken 
dat Saturnus van strategie verandert. Rijn dwingt naleving af en door de marktsturing verliest 
Saturnus cliënten, waardoor het voortbestaan van de afdeling jeugd op het spel staat. Aan 
de kant van Saturnus spelen als organisatiekenmerken  mee dat ze sterk afhankelijk is van de 
gemeente en er groot belang bij heeft om te gaan volgen, ook om legitimiteit terug te winnen 
bij de gemeente. Saturnus blijkt in staat om te gaan volgen en weet een betere aansluiting bij 
haar eigen doelen te vinden. Ook zijn er inmiddels voldoende andere aanbieders die volgen, 
waardoor er druk is dit ook te doen. Mars, De Jeugdfirma en Gezond en Wel (G&W) volgen van 
begin af aan. Deels hebben ze hiervoor dezelfde afwegingen. Ze hebben er belang bij omdat 
volgen hun kansen geeft te groeien of stabiel te blijven. De legitimiteit van de organisatie 
neemt volgens hen toe door te volgen. Bij deze drie aanbieders is er voldoende legitimiteit 
voor de sturing. De organisaties zijn in staat zijn om te volgen en kunnen goed met marktwer-
king omgaan. En tenslotte ervaren ze geen conflicterende druk (De Jeugdfirma, G&W) of is 
dit hanteerbaar (Mars). Wel verschillen ze in de ervaren afhankelijkheid. Waar De Jeugdfirma 
zich als vooral lokale aanbieder deels afhankelijk voelt van Rijn, ervaren Mars en G&W als 
nichespeler c.q. landelijke aanbieder deze afhankelijkheid veel minder. 

Hoewel alle vier de organisaties volgen, hebben ze alle vier wel moeite met de legitimiteit van 
de arrangementensystematiek. Vooral dat de systematiek sterk uitgaat van de ‘maakbaar-
heid’ van kinderen. Door de adaptiviteit van de gemeente zijn deze bezwaren overkomelijk, 
uiteindelijk ook voor Saturnus. Legitimiteit is er bij Saturnus, Mars en De Jeugdfirma van meet 
af aan voor de keuze van Rijn voor het vormen van zorgcombinaties, ook voor het feit dat de 
gemeente dit heeft afgedwongen.
 
Saturnus en Mars ervaren de meeste institutionele druk van de gemeente. Dit komt omdat 
ze van de vier aanbieders de meest specialistische hulp bieden. De gemeente stelt hier meer 
eisen aan dan aan de laag specialistische hulp. De Jeugdfirma is dit gaan ervaren toen ze deel 
uit ging maken van een zorgcombinatie en meer specialistische hulp ging bieden. G&W biedt 
geen specialistische hulp en is geen onderdeel van een zorgcombinatie. Voor haar is het re-
latief het makkelijkst om te volgen en ze heeft ook de minste problemen met de legitimiteit 
van de sturing. 

In tabel 4.3. zijn de strategische reactie en de bepalende factoren va de vier onderzochte aan-
bieders in één overzicht weergegeven.
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Tabel 4.3: Strategische reactie en bepalende factoren aanbieders case Rijn

Saturnus Mars De Jeugdfirma Gezond en Wel Rijn

Strategische 
reactie

Van niet volgen naar 
volgen

Volgen Volgen Volgen

Sturing Geen draagvlak in eer-
ste instantie ondanks 
netwerksturing
Meer sturing door niet 
volgen arrangementen

Draagvlak door 
netwerksturing

Afdwingen, voldoende normatieve ondersteuning regels, marktwerking, adapatief 
vermogen, voldoende ruimte, goed afgestemde kanalen sturing,  geen onzekerheid

Meer sturing doordat ze zorgcombinatie 
vormen

Minder sturing doordat ze geen hoog 
complexe zorg bieden 
Sinds Jeugdfirma aangesloten is bij 
zorgcombinatie meer

Organisatie-
kenmerken

Willen: 
Legitimiteitsproblemen, 
maar later overkomelijk
Geïnvesteerd in 
doelcongruentie  
Verhogen legitimiteit 
en belang bij wel gaan 
volgen 

Kunnen:
Geïnvesteerd in kunnen  
Eerst niet kunnen
Conflicterende druk met 
professionele richtlij-
nen, later hanteerbaar

Moeten: 
Afhankelijk zijn en 
voelen
Rijn is dominante 
gemeente
Vrijwillige verspreiding

Willen:
Legitimiteits-
problemen, maar 
overkomelijk
Belang

Kunnen: 
Nadruk op 
kunnen

Moeten:
Niet afhankelijk 
voelen
Rijn is wel kern-
gemeente

Willen: 
Legitimiteits-
problemen, maar over-
komelijk Toegenomen 
na vorming zorgcom-
binatie
Belang

Kunnen: 
Nadruk op kunnen

Moeten:
Deels afhankelijk 
voelen
Rijn is dominante 
gemeente 

Willen: 
Legitimiteit sturing 
groot
Belang 

Kunnen:
Nadruk op kunnen 
Minder eisen om 
aan te voldoen

Moeten: 
niet afhankelijk 
voelen 
Rijn is één van de 
gemeenten
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Hoofdstuk 5
Case Maas

In de gemeente Maas is het stelsel van jeugdhulp radicaal veranderd met de vorming van 
één consortium van jeugdhulpaanbieders, onder de naam 1 Jeugd. 1 Jeugd is verantwoordelijk 
voor (bijna) alle jeugdhulp en heeft de opdracht de jeugdhulp te transformeren conform de 
doelen van de Jeugdwet. Na de vorming van het samenwerkingsverband heeft de gemeente 
Maas gekozen voor netwerksturing om samen met 1 Jeugd de transformatie vorm te geven, 
in combinatie met enige hiërarchische sturing. Hoe gaat Maas en 1 Jeugd dat af? Het eerste 
deel van dit hoofdstuk beschrijft hoe Maas stuurt op de transformatie van de jeugdhulp, het 
tweede deel over wat de strategische reactie op deze sturing is van de werkorganisatie 1 Jeugd 
en drie jeugdhulpaanbieders die deel uitmaken van 1 Jeugd. Het hoofdstuk begint met een 
beschrijving van de context, de doelen van de gemeente en de redenen waarom de gemeente 
voor één samenwerkingsverband heeft gekozen.

Deel 1: de gemeente

Maas is een stad met daaromheen een aantal dorpse kernen. De gemeente maakt onder-
deel uit van een grotere regio, maar koopt een groot deel van de jeugdhulp samen met een 
kleinere buurgemeente in. 1 Jeugd bestaat uit acht jeugdhulpaanbieders, die een vereniging 
hebben opgericht voor de aansturing van 1 Jeugd. Het bestuur bestaat uit bestuurders van de 
acht organisaties. 1 Jeugd heeft een aparte werkorganisatie voor de ambulante hulp, met een 
kleine staf en een directeur. 1 Jeugd maakt gebruik van ongeveer veertig onderaannemers. Er 
is geen aparte gemeentelijke toegang, omdat het consortium verantwoordelijk is voor alle 
jeugdhulp en hier alle aanmeldingen binnenkomen. 1 Jeugd beslist ook over de inzet van een 
persoonsgebonden budget. Gesloten jeugdhulp en crisisdienst is regionaal ingekocht. De ge-
meente heeft zelf ingekocht en er is dus geen aparte inkooporganisatie. 

5.1. Doelen en beleid

Maas sluit aan bij de transformatiedoelen uit de Jeugdwet. Wel legt ze hierin een aantal 
accenten en zijn doelen verschoven in de loop van de tijd. Jeugdhulp moet laagdrempelig 
zijn, zodat eventuele problemen op tijd kunnen worden gesignaleerd. Door het aanboren 
en versterken van eigen kracht en het bieden van lichte ondersteuning moet specialistische 
jeugdhulp zoveel mogelijk worden voorkomen en moeten kinderen en jongeren optimaal 
kunnen participeren in het gewone leven. Ouders en jeugdigen hebben daarbij zoveel mo-
gelijk eigen regie (Beleidsnota 2014, 2016, 2017; Inkoopdocument, 2017). Tegelijk onderkent 
de gemeente dat niet alle mensen over eigen kracht beschikken en duurzaam ondersteuning 
nodig zullen hebben (Tussenevaluatie beleid, 2017; Inkoopdocument 2017). Wanneer er hulp 
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nodig is, moet deze zo dicht mogelijk bij de eigen leefomgeving geboden worden (Beleidsnota 
2014; Inkoopdocument 2017). “De deskundigheid wordt ‘erbij’ gehaald” (Inkoopdocument 
2017, p. 15). Normaliseren en demedicaliseren is een term die Maas niet gebruikt in oudere 
nota’s, maar gaandeweg wel prioriteit heeft gegeven (1, 2, 3, groepsgesprek, Begroting 2020). 
Voor Maas betekent het vooral dat het minder vanzelfsprekend moet zijn dat problemen met 
jeugdhulp opgelost worden en dat, als kinderen jeugdhulp nodig hebben, ze niet te snel een 
stempel krijgen en niet meer of langer hulp krijgen dan nodig (1, 2 en 3, groepsgesprek). “De 
transformatie is nu juist demedicaliseren en normaliseren en voor uw zoon zou een rondje 
rennen ook heel goed kunnen werken” (1). “Een kind kan tien jaar in behandeling zitten, ter-
wijl we uit onderzoek weten dat die meerjarige interventies niet bijdragen aan het geluk van 
mensen… Ik heb veel gesprekken gehad met kinderen die langdurig in de jeugdzorg gezeten 
hebben en ik vroeg wat zouden jullie anders willen. Toen zeiden ze, dat dat stigma nooit op 
ons geplakt was…” (3). Maas streeft ook naar ruimte voor de professional en naar minder 
administratieve lasten (Beleidsnota 2014, 2016, 2017). “Ik ben maar een ambtenaar, ik weet 
eigenlijk niet welke keuzes voor een bepaalde inwoner gemaakt moeten worden, dat moeten 
we vooral daar laten waar die expertise wel ligt” (1). Het verminderen van jeugdhulp met ver-
blijf is geen expliciete doelstelling, noch in beleidsnota’s noch in het inkoopdocument, maar 
wordt dit in 2018 wel (2).

Het belangrijkste doel is dat jeugdhulp integraal is. “De opgave van deze Opdracht is het rea-
liseren van een integraal stelsel van Jeugdhulp en ondersteuning” (Inkoopdocument 2017, p. 
13). Het gaat zowel om samenwerking op organisatieniveau als op casusniveau, zodat sprake is 
van één gezin, één plan (Beleidsnota, 2016 en 2017; Inkoopdocument 2017). “Er zijn schokkende 
verhalen van kinderen die van de ene jeugdinstelling naar de andere gaan… Dat moeten we 
toch niet willen” (3). De nadruk ligt op integraliteit binnen de jeugdhulp, waarbij de jeugdhulp 
wel moet samenwerken met andere domeinen (Inkoopdocument, 2017). “Om tot integrale 
oplossingen te komen is het noodzakelijk om samen te werken in toegang, in de keten en in 
de ontwikkeling van een gezamenlijk aanbod op de grenzen van verantwoordelijkheden en 
wetgeving” (Inkoopdocument 2017, p. 21). De keuze voor een aparte opdracht voor jeugdhulp 
is onderbouwd met onderzoek dat er maar weinig gezinnen die in aanraking komen met 
jeugdhulp gebruik zouden maken van de Wmo en de Participatiwet. “Wij denken dat veel van 
die normalisering en demedicalisering zit bij de vragen die alleen over jeugdhulp gaan en lang 
niet altijd bij multiproblematiek. En dan heb je vooral in de jeugdhulpketen zelf integraliteit 
nodig” (1).  Maas realiseert zich dat de transformatiedoelen kunnen conflicteren, met elkaar 
en met de wensen van inwoners. Bijvoorbeeld de verschuiving van individueel naar collectief 
aanbod (1) en het nee verkopen aan ouders in het kader van normalisatie (1, 2 en 3). “Afschaling 
willen we terugzien over het totaal, niet per se overal op individueel cliëntenniveau. Dat is een 
belangrijk onderscheid, maar maakt het ook ingewikkeld voor de professionals in de uitvoe-
ring. Want zij moeten dus elke keer de inschatting maken: schalen we af of juist op om erger te 
voorkomen” (Tussenevaluatie beleid, 2017, p. 53). “Transformatie is niet u vraagt, wij draaien” 
(1). Een sterke basisinfrastructuur en preventie moet het beroep op jeugdhulp zoveel mogelijk 
voorkomen en ouders en jongeren zoveel mogelijk zelfredzaam laten zijn (Beleidsnota 2014 
en 2018).
  
 5.1.1. Beleid: één samenwerkingsverband voor alle jeugdhulp
De gemeente Maas is er van begin af van overtuigd dat ze de beoogde transformatie alleen 
kan bereiken met een ander stelsel (1, 2, 3, 5). “Je moet echt het systeem waarin aanbieders 
opereren in de kern veranderen. Dat is onze overtuiging” (1).  “Als je hetzelfde blijft vragen, 
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krijg je hetzelfde terug” (5). “Wanneer je alles in stand houdt komt er nooit verandering” (2). 
Vooral de hoeveelheid aanbieders, de schotten binnen de jeugdhulp en de perverse prikkel 
die van pxq financiering uitgaat worden gezien als belangrijkste bottlenecks (1, 2, 3, 5). “Als 
belangrijkste probleem kwam versnippering naar voren en de noodzaak tot normaliseren. 
Aanbieders zijn gedreven door producten. Er is geen prikkel tot afschaling en samenwerking. 
En als je eenmaal bent doorverwezen kom je de jeugdhulp lastig uit” (2). “Daar begon het wel 
mee, er zit een enorme perverse prikkel in het systeem op het moment dat je zorgproductie 
blijft financieren. ... Het recht voor zorg is niet voor niets verdwenen met de Jeugdwet.  ... Dus 
dan moet je niet blijven AWBZ’en. … Bij concurrentie lukt het helemaal niet om te normali-
seren en te demedicaliseren” (1). “Ik kan geen zakendoen met 64 of 100 aanbieders” (3). “Een 
beperkt aantal spelers is essentieel. Snijden in het zorglandschap doet pijn maar is wel nodig” 
(2). “De ontwikkeling van partnerschap en synergie is met de huidige veelheid aan aanbieders 
niet goed mogelijk” (Inkoopdocument 2017, p. 38).

1 Jeugd krijgt een lump sum bedrag, waarmee ze alle taken kan en moet uitvoeren. Minimaal 
7,5% van de hulp moet 1 Jeugd bestemmen voor kleine aanbieders, omdat zij niet in de posi-
tie zouden zijn om vooraf aan te sluiten bij een samenwerkingsverband (Inkoopdocument 
2017, 1 en 2). Keuzevrijheid betekent voor Maas keuze tussen hulpvormen en professionals, 
niet zozeer tussen aanbieders. Daarnaast kunnen ouders een persoonsgebonden budget 
aanvragen (Tussenevaluatie beleid, 2017; Inkoopdocument 2017). Ouders en jongeren gaan 
direct naar 1 Jeugd of komen hier via andere verwijzers terecht. Zij kunnen zich ook melden 
bij het algemene loket van de gemeente, het serviceplein, dat ouders zo nodig doorleidt naar 
1 Jeugd of afstemt bij multiproblematiek (4). Hiermee wil de gemeente bereiken dat er voor 
ouders, jongeren en verwijzers één herkenbare hulpverlener is. 1 Jeugd krijgt een lump sum 
budget, om zoveel mogelijk ruimte te bieden om de transformatieopdracht te realiseren. 1 
Jeugd hoeft niet te werken met producten en de lump sum financiering moet de perverse 
prikkel voor productie wegnemen. De ruimte en de manier van financiering moet ertoe 
leiden dat de jeugdhulp effectiever en efficiënter wordt (1, 3; Tussenevaluatie beleid 2017, 
Inkoopdocument, 2017). “Hoe meer afschalen binnen een opdracht mogelijk is, hoe sterker 
die positieve prikkel. Randvoorwaarden zijn dus zowel een inhoudelijk breed geformuleerde 
opdracht ... als de vrijheid voor aanbieders om naar eigen inzicht te schuiven in het aanbod” 
(Tussenevaluatie beleid 2017, p. 114). “Als de aanbieders onvoldoende transformeren…, dan lo-
pen de aanbieders financieel risico’s” (Tussenevaluatie beleid 2017, p. 30). De financiële risico’s 
voor de gemeente daarentegen zijn beperkt (Tussenevaluatie beleid, 2017). Mocht 1 Jeugd (na 
verloop van tijd) geld overhouden, dan kunnen ze dat investeren in innovatie en bedrijfsvoe-
ring (Inkoopdocument, 2017). 

De gemeente ziet het nieuwe stelsel als één geheel. “Het is een ander paradigma, een totaal-
verhaal, je kunt er niet een stukje uithalen. Dat willen andere gemeenten graag. Die zeggen: 
een consortium dat vinden we te ver gaan, maar we willen wel met minder aanbieders wer-
ken. Maar dat is echt een ander model. ... Het is echt een integraal verhaal, wij kiezen daarvoor, 
wij doen dat vanuit overtuiging” (1).

5.2. Sturing

Maas ziet zichzelf als opdrachtgever voor de inrichting en het functioneren van het stelsel. Dit 
wil ze op een nieuwe manier doen. Het nieuwe opdrachtgeverschap bestaat uit vier pijlers, die 
samen één geheel vormen: het organiseren van één samenwerkingsverband per afgebakend 
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onderdeel van het sociale domein (waaronder jeugdhulp), het inkoopproces en de governan-
ce, een lump sum financiering per samenwerkingsverband en sturing op maatschappelijk 
effect via kritische prestatie-indicatoren. Onder governance verstaat Maas de aansturing 
van de uitvoering van taken die bij de gemeenten zijn belegd. De gemeente wil hiermee ver-
schuiven van inputsturing naar outcomesturing (Tussenevaluatie beleid 2017). Volgens Maas 
is deze vorm van opdrachtgeverschap nodig om in de uitvoering naast opdrachtgever ook 
partner te kunnen zijn (groepsgesprek). “Organisaties gaan pas bewegen als ze voelen dat 
ze moeten, denk ik. Ik denk dat het niet werkt als je dat niet doet. Je moet eerst sterk in die 
opdrachtgeversrol gaan zitten, dan word je vanzelf partners…” (1). Met deze opvatting over 
opdrachtgeverschap is een fasering gemaakt in de manier van sturen. De totstandkoming 
van één samenwerkingsverband is een combinatie van hiërarchische sturing en marktsturing 
(om de markt). Nadat het samenwerkingsverband er is, verschuift dit naar netwerksturing in 
combinatie met enige hiërarchische sturing. Maar de invulling van de gewenste sturing had 
wel een aanloop nodig.  

5.2.1. De aanloop naar het nieuwe stelsel 
Hoewel Maas al voor de decentralisatie weet dat ze een nieuw stelsel wil inrichten, duurt het 
tot 2018 voor het zover is. De belangrijkste redenen zijn dat de gemeente nog moet bedenken 
hoe dat nieuwe stelsel er uit moet zien en ze de eerste paar jaar na de decentralisatie nog 
gebonden is aan regionale samenwerking. Dat het lukt schrijft de gemeente vooral toe aan 
interne factoren.

In 2013 weet de gemeente dat ze het hele stelsel voor het sociaal domein opnieuw wil in-
richten, maar nog niet hoe (Beleidsnota, 2013). In 2014 wordt de keuze gemaakt om taken 
die inhoudelijk logisch in elkaars verlengde liggen samen te brengen in één opdracht. Hier 
is steun voor bij de gemeenteraad en adviesraden (5, Tussenevaluatie beleid, 2017). Het hele 
sociale en maatschappelijke domein onderbrengen in één opdracht, is in 2014 een brug te 
ver en wordt later ook voor de langere termijn niet haalbaar geacht (Tussenevaluatie beleid, 
2017). In 2014 is begonnen met onder andere de inkoop voor de nieuwe Wmo-taken. Voor 
jeugdhulp is volgens de gemeente één opdracht dan nog niet mogelijk vanwege de verplich-
ting tot zorgcontinuïteit. De jeugdhulp wordt vooralsnog voor twee jaar regionaal ingekocht 
(Beleidsnota, 2014). Ook regionaal is de ambitie om de jeugdhulp op termijn anders vorm te 
geven en de gemeente wacht in eerste instantie af of dit voldoende aansluit bij het eigen 
beleid (Regionale beleidsnota, 2014; 5). Tijdens de voorbereidingen voor de regionale inkoop 
in 2016 blijkt de hoop ijdel. Ondertussen is gemeente ook meer vastberaden en overtuigd over 
haar eigen koers en prevaleert deze als ze keuzes moet maken. Dit komt mede door goede 
ervaringen met de Wmo, waar al in 2014 één opdracht aan één samenwerkingsverband is 
gegeven (Beleidsnota 2016, Tussenevaluatie beleid, 2017; 1) ‘‘Bij de contractering op basis van 
maatschappelijke effecten voor andere disciplines in het sociale domein hebben we gemerkt 
dat dit leidt tot een verandering die ruimte biedt voor vernieuwing. Hierbij is het van belang 
niet te denken in bestaande producten, maar in benodigde oplossingen voor de inwoners. 
… Deze denkwijze vinden we nu nog niet terug in de contractering voor de specialistische 
jeugdhulp” (Beleidsnota 2016, p. 13). Omdat er regionaal geen draagvlak komt voor één sa-
menwerkingsverband besluit Maas haar eigen weg te gaan. Eén andere, kleinere gemeente 
sluit zich hierbij aan (1, 3, 5, Tussenevaluatie beleid, 2017). ‘‘We zijn niet uit de regio gestapt 
uit financiële overwegingen, maar we hadden echt een verschil van visie. … De rest vond één 
consortium te rigoureus” (1).  Overigens maakt Maas voor andere onderdelen nog wel deel uit 
van de regio, zoals bijvoorbeeld jeugdbescherming (2). 
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Lange tijd is het idee dat de toegang apart blijft georganiseerd en is een integrale toegang 
sociaal domein breed het uitgangspunt. Uiteindelijk is besloten dit onderdeel van de opdracht 
te maken (Beleidsnota, 2016). Door de toegang bij 1 Jeugd onder te brengen kan zij de vraag 
beïnvloeden, normaliseren en de verantwoordelijkheid nemen van het begin van een traject 
tot de afronding (2; Tussenevaluatie beleid, 2017). In 2016 start de inkoop en na de voorlopige 
gunning spant een aanbieder van een verliezend samenwerkingsverband een rechtszaak aan 
die, ook in hoger beroep, is verloren. Dit geeft weinig negatieve berichtgeving in de pers, wei-
nig politiek gedoe en het idee van één integrale opdracht aan één samenwerkingsverband met 
een lump sum bedrag staat bij de rechter niet ter discussie. Hieraan ontleent Maas legitimiteit 
voor de gemaakte keuze. De koers blijft ongewijzigd (3, 5). De rechtszaak die naar aanleiding 
van de aanbesteding is gevoerd, gaat over de financiële risico’s die bij de aanbieders ligt.(3). 
Maas is een van de weinige gemeenten die al vroeg kiest voor een heel ander stelsel. Volgens 
de geïnterviewden is dit gebeurd en vooral gelukt door interne factoren. Een klein team, be-
wust van gemêleerde samenstelling om vanuit verschillend perspectief te kijken, heeft een 
analyse gemaakt van het functioneren van de jeugdhulp en is vrijgemaakt om het nieuwe 
stelsel uit te werken (1, 5). “We hebben van het begin af aan verschillende soorten expertises 
bij elkaar gebracht. Die keken met een andere blik… Als je heel erg wilt veranderen, moet 
je eigenlijk een beetje loskomen van de bestaande situatie” (1). Maas wil graag vooroplopen 
en heeft naar eigen zeggen bestuurlijke lef en overtuiging (1, 3, 5). “Wij doen hier altijd bijna 
alles anders dan veel andere gemeenten” (4). Er is voldoende steun op alle niveaus in de or-
ganisatie, tot en met de gemeenteraad, al blijkt dat laatste weleens broos door veranderde 
politieke relaties na de verkiezingen in 2018 (3, 5). “We hebben een golden team. Mensen die 
het kunnen bedenken, die het beheersen van a tot z, een wethouder die het in het college en 
raad voor elkaar krijgt… Als je er niet in gelooft ga je onderuit” (3). Door een fusie is Maas gro-
ter geworden dan 100.000 inwoners, volgens de gemeente groot genoeg om zelf in te kopen 
(3, groepsgesprek). “Maas is 25% van de regio. Daardoor was het een optie het zelf te doen. Als 
je te klein bent lukt dat niet” (5). Er was naar eigen zeggen een goed beeld van de markt en 
wat extern speelde is dat er naar verwachting voldoende keuze was tussen aanbieders en dat 
geen enkele grote aanbieder om zou vallen als ze geen contract met Maas zouden krijgen (2, 3, 
5). “Er zijn veel grote partijen, Maas kon zich permitteren als er aan een niet gegund werd” (3).

5.2.2. Sturing op de totstandkoming van één samenwerkingsverband
Ondanks het kort geding, blijft er politiek draagvlak voor de ingezette koers en de aanbe-
steding is in 2017 overgedaan (3, 5). Inkoop wordt als belangrijk sturingsinstrument gezien. 
Met inkoop kan de vorming van één samenwerkingsverband worden afgedwongen, kan een 
samenwerkingsverband worden geselecteerd die de visie van Maas onderschrijft en kunnen 
afspraken met het geselecteerde samenwerkingsverband worden gemaakt over de uitvoering 
van de opdracht. Winst is volgens de gemeente al dat aanbieders elkaar moeten opzoeken om 
een samenwerkingsverband te vormen en het over een gezamenlijke visie moeten hebben 
(Beleidsnota, 2016; 1,2,3,5) Gekozen is voor een openbare aanbesteding (Inkoopdocument 
2018). Er zijn een aantal marktconsultaties gehouden over de inhoud van de opdracht, 
maar het concept van één integrale opdracht staat niet ter discussie (Beleidsnota 2016, 
Bestuursopdracht Aanbesteding 2017, 5). Volgens de gemeente blijkt uit de marktconsultaties 
dat er draagvlak is voor het nieuwe stelsel. “Het idee van een integrale opdracht is ook in de 
markt goed ontvangen en kent ook veel belangstelling van andere gemeenten en experts” 
(Bestuursopdracht,2017, p. 2). In het Inkoopdocument is op hoofdlijnen uitgewerkt wat de op-
dracht aan en de verwachtingen van het samenwerkingsverband zijn. Inschrijvers moeten een 
voorstel indienen waarin hun visie op de opdracht is uitgewerkt en hoe ze hieraan invulling 
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willen geven. Selectie gebeurt op basis van gunningscriteria (wie voldoet het beste aan de 
opdracht) en prijs (gegund wordt aan de beste kwaliteit/prijsverhouding, Inkoopdocument, 
2017). Hoewel Maas geen budget voorschrijft, is hier wel op gestuurd. Ter voorbereiding op de 
opdracht heeft Maas onderzoek laten doen naar de ruimte voor transformatie en de efficien-
cywinst die dit kan opleveren. De uitkomsten zijn als handreiking bij de Inkoopdocumenten 
gevoegd. Na vier jaar zou het Rijksbudget dat Maas ontvangt voor de jeugdhulp voldoende 
moet zijn. Er is rekening mee gehouden dat transformatie eerst extra geld kost. Daarom mo-
gen inschrijvers rekening houden met een ‘realistisch ingroeipad’ (Inkoopdocument, 2017; 1). 
Vier samenwerkingsverbanden schrijven in, waarvan een van buiten de regio (5). Aanbesteden 
is, in tegenstelling tot veel andere gemeenten, niet als belemmering gezien (interview 3). “Je 
moet een inkoopmodel bedenken dat werkt, waarmee je je doelstelling kunt realiseren. Dat 
hebben wij gedaan” (3). Maas vond het vooraf spannend hoe de aanbesteding zou uitpakken, 
of aanbieders zouden inschrijven en wat de kwaliteit van de offertes zou zijn. Achteraf is dit 
meegevallen, aldus geïnterviewden (2, 5). 

5.2.3. Sturing op 1 Jeugd en de transformatie
Per 2018 gaat 1 Jeugd, het gegunde samenwerkingsverband, van start. Maas sluit een meer-
jarige overeenkomst met 1 Jeugd af omdat transformatie tijd kost: initieel voor vier jaar en 
maximaal acht jaar (Inkoopdocument 2017). “Meerjarig contracteren, zodat aanbieders in 
partnerschap met de gemeente ruimte krijgen voor transformatie en doorontwikkeling” 
(Beleidsnota, 2016, p. 9). “Belangrijk onderdeel van onze sturingsfilosofie is dat we de concur-
rentie niet tijdens de looptijd van het contract willen laten voortduren… maar juist alleen aan 
de voorkant in de selectie van aanbieders willen organiseren. Daarmee ontstaat er een stevige 
stimulans bij partijen in het veld om hun innovatieve vermogen aan te spreken en daarna 
langdurig in innovatie en samenwerking te investeren” (Tussenevaluatie beleid 2017, p. 29). 

Combinatie horizontale en verticale sturing
Voor de werking van het stelsel kiest Maas voor een combinatie van partnerschap (horizontale 
sturing) en opdrachtgeverschap (verticale sturing). “Om te kunnen sturen moet je weten wat 
er speelt. Daar is partnerschap voor nodig” (groepsgesprek). “Voor Opdrachtgever betekent 
dit loslaten: de uitvoering (het hoe) overlaten aan maatschappelijke organisaties en profes-
sionals. Van Opdrachtnemer vraagt dit een intensieve samenwerking met Opdrachtgever… 
Uitgangspunten zijn integraal denken en doen, dialoog, partnerschap, vertrouwen en preven-
tie, leren van elkaar en samen verbeteren” (Inkoopdocument 2017, p. 32).  Als opdrachtgever 
wil Maas sturen op het wat en het hoe zoveel mogelijk overlaten aan 1 Jeugd. “Opdrachtgever 
wil niet meer sturen op uren, producten of activiteiten, maar op te bereiken maatschappelijke 
doelen en resultaten” (Inkoopdocument 2017, p. 32). Het onderscheid tussen het ‘wat’ en ‘hoe’ 
is niet helemaal zwart/wit. “Als gemeente kun je niet zeggen we zijn er niet van” (3). “Als er 
iets is, komt het op het bord van de gemeente” (groepsgesprek). Zo volgt Maas hoe 1 Jeugd 
de organisatie en werkprocessen inricht en of de inwoners de zorg en ondersteuning krijgen 
die nodig is om er als stelselverantwoordelijke voor te waken dat er geen grote risico’s worden 
gelopen (Tussenevaluatie beleid 2017; 1). “Maar het heeft wel geholpen om op een nieuwe 
manier te gaan denken” (1). Maas bemoeit zich in principe niet met individuele casuïstiek 
en met welke onderaannemers 1 Jeugd inzet (1, 2, 3). Gewaakt wordt om als gemeente niet 
op de stoel van de professional of 1 Jeugd te gaan zitten, wat de raad weleens vraagt, mede 
naar aanleiding van negatieve berichtgeving in de lokale pers en landelijke vakbladen (2,3). 
Koersvastheid wordt belangrijk gevonden. Zeker nu het sociale domein politieker is geworden 
door decentralisatie. Wat daarbij helpt is dat dezelfde wethouder verantwoordelijk blijft na 
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de verkiezingen en het beleid is voortgezet door het nieuwe college (3). En dat Maas landelijk, 
al is het in aangepaste vorm, enige navolging krijgt. “Ik ben overigens hartstikke blij dat we 
navolging krijgen, want dat helpt mij een beetje uit het brandpunt te komen” (3).

Het combineren van de rol als partner en opdrachtgever is volgens de gemeente wel wennen 
geweest voor zowel Maas als 1 Jeugd (1, 2). “1 Jeugd zat wel op de positie, jullie zijn opdracht-
gever en jullie vragen en wij draaien dan. … Hebben ook zij meer moeten groeien in die rol om 
te zeggen nee dat past nu niet, is niet haalbaar en die afspraken moeten op een andere manier 
of een andere termijn gepland worden” (2). In principe is er onderscheid gemaakt tussen trans-
formatieoverleg (partnerschap) en contractmanagement (meer hiërarchische sturing). Maar 
overlap is niet altijd te vermijden. “Binnen één gesprek komt het voor dat we zeggen: we gaan 
nu in de rol van opdrachtgever zitten. Dan is het wat zakelijker en harder en aan de andere 
kant als er een ontwikkelvraag op tafel ligt dan is het weer de rol van partner. We zijn ons daar 
heel erg van bewust” (2). “De crux is dat je beide rollen hebt en daar heel helder onderscheid 
in maakt. En dat kan soms in één gesprek zijn, dat zeggen onze contractmanagers ook: nu doe 
ik de pet af van de opdrachtgever, ik ben nu weer partner” (1). 

Intensieve samenwerking met nadruk op partnerschap
In het begin is er wekelijks overleg tussen 1 Jeugd en de gemeente, omdat er in de praktijk 
veel komt kijken bij het opbouwen van een nieuwe organisatie. Het overleg wordt later afge-
bouwd naar minstens één keer per maand. “De complexiteit van de integrale Opdracht vraagt 
om actief contractmanagement” (Inkoopdocument 2017, p. 33) “Wij zijn sterker betrokken 
dan veel andere gemeenten met hun aanbieders” (1). Het accent in het overleg ligt vooral 
op partnerschap. “Je sturend vermogen blijkt natuurlijk vooral uit je partnerschap” (3). “Voor 
Opdrachtgever geldt dat de samenwerking het karakter heeft van partnerschap, met focus op 
resultaat” (Inkoopdocument 2017, p. 33). De gemeente ziet de transformatieopdracht als een 
gezamenlijke opgave en gezamenlijke verantwoordelijkheid. Met de aanbesteding is de basis 
gelegd voor een gedeelde visie en doelen. “Over de doelen zijn we het volstrekt eens” (groeps-
gesprek). Bij het overleg tussen gemeente en 1 Jeugd over de uitwerking van visie en doelen zijn 
in het begin ook managers van de jeugdhulpaanbieders betrokken die een actieve rol spelen 
bij de opbouw van de nieuwe werkorganisatie. Later is het overleg vooral met de directie van 
1 Jeugd en de bestuursvoorzitter. “Met de afzonderlijke moederorganisaties is geen contact” 
(2). De eerste twee jaar maakt 1 Jeugd een werkplan, dat wordt vertaald in een gezamenlijke 
werkagenda met de gemeente. Daarin komt ook aan bod wat de gemeente moet doen om 
de doelen te realiseren, bijvoorbeeld voldoende doorstroommogelijkheden (woningen) voor 
verblijf of afspraken met onderwijs. Van echt gezamenlijke projecten is geen sprake. Aan het 
einde van elk jaar is er een bezinningsmoment: waar staan we in de transformatieopgave? 
En twee keer per jaar wordt stilgestaan bij elkaars rollen en wordt feedback over en weer 
gegeven (2). Eens in de paar maanden is er een bestuurlijk overleg met het bestuur van 1 Jeugd 
(de bestuurders van de acht deelnemende jeugdhulpaanbieders). Ook brengt de wethouder af 
en toe een werkbezoek aan 1 Jeugd en de afzonderlijke jeugdhulpaanbieders. In het bestuurlijk 
overleg wordt de voortgang van de transformatie besproken, onder andere aan de hand van 
de overeengekomen Kritische Prestatie Indicatoren. “Alleen al die indicatoren en het verloop 
geven zo’n prachtige gelegenheid om met je partners in gesprek te gaan” (3). Aan de ene kant 
heeft het bestuurlijk overleg tot doel om als partners te bespreken en afspraken te maken 
wat nodig is om transformatie te realiseren en vlot te trekken en wat dat van 1 Jeugd en Maas 
vraagt, bijvoorbeeld minder kinderen in verblijf (1, 3). Aan de andere kant heeft het overleg 
tot doel 1 Jeugd aan de gemaakte afspraken te houden. “Opdrachtnemer is verplicht het in de 
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indicatoren beschreven resultaat te leveren” (Overeenkomst, p. 8).

Maas ervaart een sterk partnerschap met 1 Jeugd, omdat beide zich gecommitteerd hebben 
aan de opdracht en er belang bij hebben er een succes van te maken (1, 2, 3, 5, groepsge-
sprek). “We zijn heel erg partners geworden door het model dat we hebben gekozen met 
één consortium voor een langere periode. We zitten in hetzelfde schuitje. Wij zijn ontzettend 
gecommitteerd om hier een succes van te maken maar zij ook… Zij zien het ook een beetje als 
een oogappeltje, iets waarmee ze kunnen stralen als het allemaal lukt” (1). Maas vindt dat er 
door te werken met één samenwerkingsverband meer zicht is op wat er speelt dan als er veel 
aanbieders zouden zijn gecontracteerd. Dat zicht is er ook omdat de relatie goed is en proble-
men open op tafel komen, aldus geïnterviewden. 1 Jeugd neemt haar verantwoordelijkheid 
en Maas kan haar aanspreken op haar integrale verantwoordelijkheid. Met veel aanbieders 
kan dat volgens Maas nooit (groepsgesprek).”Ik heb een veel beter partnerschip met 1 Jeugd… 
we kunnen veel beter bevragen op doelstellingen, op resultaten dan in het verleden… In het 
verleden kreeg je een jaarverslag, dat moet je dan gaan uitvlooien” (3). Het idee vooraf is 
dat door één samenwerkingsverband te contracteren aanbieders zich niet kunnen verschuilen 
achter elkaar. Deze verwachting komt voor Maas uit. 1 Jeugd is en voelt zich verantwoordelijk 
voor alle jeugdhulp aldus de gemeente Maas (groepsgesprek). Toen een kleine groep niet te-
vreden ouders zich organiseerden, heeft Maas geleerd dat ze zich ook niet achter meerdere 
aanbieders kan verschuilen. “Eén aanbieder maakt je kwetsbaar” (2).

Hiërarchische sturing
Hiërarchische sturing krijgt invulling via het contract, via monitoren, via de wijze van verant-
woording afleggen en via het vaststellen van het budget. Ondanks het partnerschap is er spra-
ke van een verticaal contract op basis van opdrachtgever/opdrachtnemerschap. Er zijn geen 
gezamenlijke afspraken over het realiseren van de transformatie vastgelegd in bijvoorbeeld 
een convenant (Overeenkomst, 2017). Mocht 1 Jeugd in de praktijk niet blijken te functioneren, 
dan kan het contract worden opgezegd, maar dat is niet de inzet (Overeenkomst 2017, 1). “Áls 
er iets raars zou gebeuren, kunnen we altijd nog met andere contracten sluiten, maar dat is 
echt alleen in het allerergste rampscenario…” (1). 

Monitoren op Kritische Prestatie Indicatoren (KPI’s) is een van de pijlers van het opdracht-
geverschap voor Maas. “Je handelt waarop je wordt afgerekend” (2). Het monitoren van de 
voortgang op de transformatie-indicatoren en het afleggen van verantwoording over het 
transformatieproces door 1 Jeugd is niet een eenzijdig top-down proces. Het is wel bedoeld 
als de basis om te beoordelen in hoeverre 1 Jeugd zich houdt aan de gemaakte afspraken. 
Maas heeft met de aanbesteding inschrijvers gevraagd te komen met een voorstel voor 
KPI’s, zodat zij zelf kunnen aangeven welke verantwoordelijkheid zij willen en kunnen nemen 
(Tussenevaluatie beleid 2017). Deze zijn na de gunning in overleg tussen Maas en 1 Jeugd nader 
geconcretiseerd en als addendum bij de overeenkomst opgenomen (Inkoopdocument 2017, 
1, 2). De KPI’s zijn gerelateerd aan de transformatiedoelen van de Jeugdwet (Rapportages 1 
Jeugd, 2). 1 Jeugd rapporteert twee keer per jaar, onder andere over de voortgang op de KPI’s 
en met een jaarrapportage. Daarvoor laat ze jaarlijks een onafhankelijk cliënttevredenheids-
onderzoek en stakeholdersonderzoek uitvoeren (Rapportages 1 Jeugd, 2). Op basis van elke 
rapportage wordt in overleg besproken wat belangrijk is in de transformatie en of de KPI’s op 
basis daarvan bijgesteld moeten worden. Dat gebeurt ook (2). 



5

Case Maas  | 119

Maas realiseert zich dat het werken met KPI’s zo haar beperkingen heeft, bijvoorbeeld met 
betrekking tot de relatie tussen oorzaak en gevolg. “Maatschappelijke effecten zijn bijna nooit 
een op een toe te schrijven aan één samenwerkingsverband” (Tussenevaluatie beleid, 2017, 
p. 26). Ze ziet de KPI’s daarom vooral als startpunt voor het gesprek met 1 Jeugd en als input 
voor een leerproces. Het vinden van de juiste KPI’s blijkt nog een puzzel (Tussenevaluatie 
opdracht 1 Jeugd, 2020; 1, 2, 3). “Het is nog een beetje zoeken welke informatie nodig is om 
te weten hoe het gaat” (2). “Wanneer weet je dat het goed gaat? Dat is lastig. Bijvoorbeeld 
klanttevredenheid. Als we een negen scoren moet je je afvragen of het goed gaat. Onrust en 
ontevredenheid horen ook bij transformatie” (3). “Dertig procent minder jeugdhulp kan een 
indicatie zijn voor normaliseren, maar wat zegt een cijfer?” (groepsgesprek). Ook heeft de 
ervaring geleerd dat niet alle transformatiedoelen in KPI’s te vertalen zijn (3). Op papier is het 
budget van 1 Jeugd voor drie procent afhankelijk van het behalen van de KPI’s. In de praktijk is 
deze regel niet toegepast en zijn de monitor en de verantwoording vooral een basis voor het 
gesprek over transformatie en bijstelling van de afspraken over transformatie (Overeenkomst, 
2017; Tussenevaluatie, 2020).

5.3. Stand van zaken medio 2020

Maas heeft de eerste jaren na de decentralisatie prioriteit gelegd bij het organiseren van één 
samenwerkingsverband per opgave in het sociale en maatschappelijke domein. In 2019 is de 
focus ook komen te liggen op de verbinding tussen de samenwerkingsverbanden. Hier ligt een 
rol voor de gemeente én onder andere 1 Jeugd, van wie het onderdeel van de opdracht is (1, 2, 
3, Inkoopdocument 2017). De afstemming met het eigen serviceplein van Maas en het verster-
ken van preventie vraagt nog aandacht, ook om de meest kwetsbare kinderen/gezinnen te 
bereiken (2, 4). Door schotten tussen de opdrachten krijgt domeinoverstijgend samenwerken 
bij gezinnen met multiproblematiek minder aandacht (Tussenevaluatie,2020; 4). Doordat alle 
samenwerkingsverbanden en het Serviceplein met verschillende systemen werken is het niet 
makkelijk om vanuit het principe ‘één gezin, één plan’ te werken (4). 

Al met al is Maas voorjaar 2019 tevreden met wat tot dan toe is bereikt, zeker gezien het 
feit dat 2018 vooral besteed is aan het opbouwen van een nieuwe organisatie. Volgens ge-
interviewden is dat relatief snel gegaan doordat een paar aanbieders van 1 Jeugd al ervaring 
hadden met het opzetten van het samenwerkingsverband voor de Wmo en er zowel kleinere, 
meer vernieuwende aanbieders als grote aanbieders deelnemen (1, 2, 3, groepsgesprek). In 
2019 heeft 1 Jeugd een start gemaakt met de transformatie, aldus geïnterviewden (1, 2, 3) “We 
zitten in de opwaartse lijn” (groepsgesprek). Als voorbeelden worden genoemd de werkwij-
ze van de gebiedsteams van 1 Jeugd en het opzetten van een integraal ambulant team voor 
intensieve ambulante hulp (groepsgesprek, 2, 3). “Tot nu toe, ... knijp ik mijn handen dicht 
met hoe het gegaan is. … De aanbieders gooien een traditie overboord hoe we gewend zijn 
te werken, omdat ze er nu integraal van zijn” (3). “Juist door de opdracht bij één samenwer-
kingsverband te leggen heb je heel veel invloed om het op een andere manier te organiseren 
en dat zien we nu ook gebeuren… Ik denk dat ze de handschoen hebben opgepakt met elkaar. 
Ze hebben zich uitgedaagd gevoeld om dit te doen met elkaar, waarbij wij wel heel duidelijk 
waren in die integrale opdracht in wat we willen bereiken en dat zij hebben gevonden met 
elkaar: dit gaan we doen” (2). Wel vindt Maas het nog te vroeg om conclusies te trekken. Voor 
transformatie is jaren nodig (groepsgesprek). “1 Jeugd is nog een kiemplantje” (1). Medio 2020 
is de conclusie dat er beweging gaande is, maar nog weinig echte doorbraken in het anders 
werken zijn waar te nemen (Tussenevaluatie, 2020). 
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1 Jeugd is niet helemaal een ‘green field’ en samenwerking tussen de acht jeugdhulpaanbie-
ders is niet altijd makkelijk, aldus geïnterviewden van de gemeente. “Ze hebben een soort 
project, daar hebben ze een soort hekje omheen gezet… het is in feite een afgeschermd pro-
ject. Maar we merken wel dat het soms lastig is om beslissingen in het contractmanagement 
geïmplementeerd te krijgen, omdat sommige dingen toch nog langs acht moederorganisaties 
moeten” (1). “Ze zijn nu echt verantwoordelijk voor het complete pakket om het zo duurzaam 
en goed mogelijk te regelen, ook voor de heel ingewikkelde gevallen en daar staan ze echt 
achter. Die opgave, die willen ze echt klaren met elkaar, maar het is ook een uitdaging” (2). 
Maas verwacht geen groot effect op de ‘moederorganisaties’, daarvoor is het aandeel van 
Maas voor de moederorganisaties te klein (Tussenevaluatie beleid, 2017; 1, groepsgesprek). 
Ook kunnen de aanbieders vernieuwende ideeën die uit 1 Jeugd komen niet makkelijk kwijt, 
omdat het niet past binnen de afspraken met andere regio’s (3). Toch ziet Maas wel bewe-
ging. Zo beginnen moederorganisaties elkaar op te zoeken en elkaars expertise te benutten 
(groepsgesprek). Maar een geïnterviewde ervaart ook dat de transformatieopdracht voor de 
ene aanbieder verder van de werkelijkheid af staat dan voor de ander (2). 

De acht jeugdhulpaanbieders vormen het bestuur van 1 Jeugd, nemen beslissingen over de 
werkorganisatie van 1 Jeugd en maken onderling afspraken. Daarnaast bieden ze een deel 
van de hulp aan vanuit de eigen organisatie, waarbij ze zelf beslissen hoe ze die leveren. Dit 
beperkt de ruimte van 1 Jeugd om te veranderen (Tussenevaluatie, 2020). Als complicerende 
factor voor transformatie wordt gezien dat de decentralisatie gepaard is gegaan met be-
zuinigingen, waardoor er beperkte financiële ruimte is voor transformatie (1, 3). “Het is wel 
spannend of het voor dat geld kan” (3). Al wordt meer geld niet als dé oplossing gezien voor 
de beperkte voortgang die wordt gemaakt met transformatie (3). Het grootste obstakel is 
volgens Maas het meekrijgen van ouders, scholen, huisartsen en de samenleving (1, 2, 3 en 
groepsgesprek). “Er volgt een ander gesprek dan ouders verwachten” (2). “Inwoners gaan niet 
vanzelf juichend door de straten als dit gebeurt” (1). “Het aantal klachten over 1 Jeugd neemt 
toe. Dat is ingecalculeerd en wordt gezien als inherent aan de transformatiebeweging” (2). 
De angst voor de beperkte financiële ruimte is uitgekomen. 1 Jeugd draait in 2018 en 2019 een 
aanzienlijk verlies. Het bedrag waarvoor 1 Jeugd ingeschreven heeft, blijkt achteraf niet rea-
listisch te zijn, mede doordat transformatie meer tijd en investering vraagt en weerbarstiger 
is dan gedacht (Tussenevaluatie, 2020; Collegebesluit, 2020). Waar inhoudelijke afspraken in 
goed overleg zijn bij te stellen, geldt dat veel minder voor vraagstukken ten aanzien van het 
budget. Het contract geeft hier maar beperkt ruimte voor, die de gemeente in haar ogen zo 
maximaal mogelijk benut (Collegebesluit, 2020; 2). Verder dan deels financieel bijspringen kan 
ze in eigen ogen niet gaan, mede met de eerdere rechtszaak van een afgevallen aanbieder in 
het achterhoofd. De situatie leidt ertoe dat kostenbeheersing de boventoon voert en transfor-
matie naar de achtergrond verdwijnt Tegelijk zijn er wel hernieuwde afspraken gemaakt over 
hoe 1 Jeugd toch ook transformatie kan realiseren (Tussenevaluatie, 2020; 2). Verder is er me-
dio 2020 onzekerheid. Hoewel het rijk zich positief heeft uitgelaten over Maas zijn er plannen 
om regionale samenwerking verplicht te gaan stellen. Dat kan grote gevolgen hebben. “Als er 
een aanwijzing komt voor regionale samenwerking hebben we een probleem” (1). Ook starten 
de andere gemeenten in de regio een nieuw inkooptraject. De onzekerheid en de financiële 
situatie van 1 Jeugd maken dat wederzijds is besloten de overeenkomst, die per 2022 afloopt, 
vooralsnog met slechts 1 jaar te verlengen in plaats van de maximale 4 jaar. Venus ziet hiervan 
af, maar blijft wel meedoen als speciale onderaannemer (2). 
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Deel 2: de aanbieders

Voor dit onderzoek zijn 1 Jeugd en drie aanbieders die deel uitmaken van het consortium 1 
Jeugd in Maas onderzocht. 1 Jeugd is de werkorganisatie van het consortium. Het is een hy-
bride organisatie. 1 Jeugd stuurt de medewerkers van de moederorganisaties aan die werken 
voor de werkorganisatie, onderhoudt het dagelijks contact met de gemeente en verleent 
opdrachten aan de moederorganisaties voor hulp die niet vanuit de eigen werkorganisatie 
geboden kan worden. Tegelijk vormen de acht moederorganisaties samen 1 Jeugd en zijn ze 
opdrachtgever van de werkorganisatie. De gemeente mandateert de sturing voor een belang-
rijk deel naar 1 Jeugd. Daarom is vooral onderzocht hoe de drie aanbieders, Venus, Juveniele en 
Gezin Centraal, zich naar 1 Jeugd gedragen. Medio 2020 nemen alle drie deel aan de algemene 
ledenvergadering van 1 Jeugd (bestuurlijk niveau) en het managementteam van 1 Jeugd en 
de moederorganisaties (tactisch niveau). Venus en Juveniele nemen ook deel aan het expert-
team en het contractmanagement met onderaannemers. Vanaf 2022 maakt Venus geen deel 
meer uit van 1 Jeugd en gaat ze verder als speciale onderaannemer. Dit besluit is na afronding 
van het veldwerk genomen. Deelname aan 1 Jeugd heeft nog weinig betekend voor de moe-
derorganisaties zelf, omdat de inzet voor 1 Jeugd grotendeels is afgeschermd van de eigen 
organisatie. In die zin is er bij alle drie sprake van vermijden. Deelname heeft (vooralsnog) 
geen of weinig impact op de eigen visie, strategie, organisatie en werkwijze. Voor Maas wordt 
niet anders gewerkt dan voor andere regio’s. 

Onderstaande tabel geeft een overzicht van de algemene kenmerken van de vier onderzochte 
jeugdhulpaanbieders.

Tabel 5.1: Algemene kenmerken onderzochte aanbieders case Maas

In weinig regio’s In veel regio’s

Oud of groot Venus
Ontstaan: 1995
Aantal regio’s: 6 + LTA
Omvang: middelgroot
Aandeel jeugd: 79%
Financiële situatie: slecht
Samenstelling bestuur: psychiater en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: stichting 
Lid de Nederlandse ggz: ja

Nieuw
of klein

1 Jeugd 
Ontstaan: 2018
Aantal regio’s: 1
Omvang: middelgroot
Aandeel jeugd: 100%
Financiële situatie: slecht
Samenstelling bestuur: acht be-
stuurders moederorganisaties
Rechtsvorm: vereniging
Lid de Nederlandse ggz: nee

Juveniele
Ontstaan: 2008
Aantal regio’s: 9
Omvang: middelklein
Aandeel jeugd: 66%
Financiële situatie: goed.
Samenstelling bestuur: inhoud en bedrijfsmatig. 
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee
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In weinig regio’s In veel regio’s

Nieuw
of klein

Gezin Centraal
Ontstaan: 2008
Aantal regio’s: 6
Omvang: middelgroot
Aandeel jeugd: 66%
Financiële situatie: slecht
Samenstelling bestuur: inhoud en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: ja

5.4 1 Jeugd

1 Jeugd is een samenwerkingsverband van acht aanbieders dat per januari 2018 verantwoorde-
lijk is voor alle jeugdhulp inclusief de toegang in Maas en één andere gemeente. In de vorming 
van één consortium ziet 1 Jeugd dé kans om transformatie in de jeugdhulp te organiseren 
(Offerte, 2017). 1 Jeugd is een vereniging, die wordt bestuurd door de acht moederorganisa-
ties. Besluiten worden genomen door de Algemene Ledenvergadering. Het dagelijks bestuur 
wordt gevormd door de bestuursvoorzitters van de twee grootste aanbieders (7, 15). 1 Jeugd 
krijgt van de gemeente een lump sum budget. 1 Jeugd heeft een werkorganisatie met een 
eigen directeur, staf en website. Het is de bedoeling om vanuit de werkorganisatie alle am-
bulante jeugdhulp te leveren, uitgezonderd een aandeel van zevenenhalf procent door kleine 
aanbieders. Dit lukt nog niet helemaal. De medewerkers bij 1 Jeugd zijn formeel in dienst bij 
de moederorganisaties. Hulp met verblijf wordt geleverd vanuit de moederorganisaties, na 
verwijzing vanuit de werkorganisatie 1 Jeugd en op basis van pxq financiering (6, 7). 1 Jeugd, in 
2018 opgericht, draait van het begin af aan met verlies. 

5.4.1. Doelen en beleid
1 Jeugd wil expert zijn in het bijdragen aan duurzaam herstel van de balans tussen draaglast 
en draagkracht in het leven van kinderen en hun ouders. Gewerkt wordt vanuit het concept 
‘positieve gezondheid’. Dit betekent dat kinderen en ouders voldoende veerkracht krijgen om 
problemen te overwinnen of leren er zo goed mogelijk mee om te gaan. Er wordt uitgegaan 
van de eigen verantwoordelijkheid en mogelijkheden van gezinnen, inclusief hun sociaal 
netwerk. De regie ligt in principe bij het gezin. 1 Jeugd wil investeren in de kracht van de sa-
menleving, zodat meer inwoners elkaar helpen. Meer vroegsignalering moet ervoor zorgen 
dat hulp korter en lichter is. Meer groepshulp moet er toe leiden dat er meer resultaat wordt 
geboekt. Hulp moet op maat en dichtbij zijn, bijvoorbeeld op school en de sportclub. Het 
streven is niet een maximaal resultaat: goed is goed genoeg. Als thuis wonen niet mogelijk 
is, moeten kinderen terecht kunnen in kleinschalige gezinsachtige woonvormen in Maas. Zo 
kan ook opname in specialistische voorzieningen worden verkort (Inschrijfdocument, 2017; 
Managementrapportage, 2018).

Integrale hulp en normaliseren staan voorop als doelen. Onder normaliseren wordt verstaan 
dat, als het niet nodig is, een kind geen etiket of diagnose krijgt opgeplakt. Niet alle pro-
blemen hoeven door jeugdhulp te worden opgelost, maar horen deels bij het gewone leven. 
Ten derde valt onder normaliseren dat hulp is gericht op het versterken van de veerkracht 
(9). Naar gezinnen wordt met een brede blik gekeken, omdat problemen nooit op zichzelf 
staan. Daarom is samenwerking met andere partners als onderwijs, sport en welzijn nodig. 
De schotten tussen de jeugdhulp moeten worden afgebroken. Integrale hulp moet ook lei-
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den tot een verkorting van de trajectduur en het zoveel mogelijk voorkomen van opname 
(Inschrijfdocument, 2017). 

5.4.2. Strategische reactie
Deze paragraaf gaat over het strategisch gedrag van 1 Jeugd als werkorganisatie op de sturing 
van de gemeente. De samenwerking tussen de moederorganisaties blijkt daarin een belang-
rijke rol te spelen, zoals uit de volgende paragrafen zal blijken. De gemeente werkt met één 
opdracht voor de jeugdhulp en wil daarbij vooral het ‘wat’ bepalen en het ‘hoe’ overlaten 
aan het samenwerkingsverband. Op basis van het inkoopdocument heeft 1 Jeugd een offerte 
gemaakt, waarbij ze op hoofdlijn een eigen invulling heeft gegeven aan de opdracht van de 
gemeente. Uit de offerte blijkt dat ze er voor heeft gezorgd goed aan te sluiten bij de vraag en 
de taal van de gemeente (Inschrijfdocument, 2017). Na de gunning zijn de offerte en Kritische 
Prestatie-Indicatoren in nauw overleg met de gemeente verder uitgewerkt (2, 6). 1 Jeugd heeft 
daarmee veel invloed gehad op de feitelijke opdracht. 

Deze paragraaf gaat er vooral over hoe het na de start van 1 Jeugd is gegaan. Bij de andere 
onderzochte aanbieders is de strategische reactie mede afgemeten aan het wel of niet aan-
passen van de werkwijze. Omdat 1 Jeugd een nieuwe organisatie is, gaat dat minder op. Wel 
is gekeken in hoeverre 1 Jeugd is gaan werken volgens de door haar ingediende offerte. Dan 
blijkt dat er vooral sprake is van compromissen sluiten, waarbij 1 Jeugd deels wel en deels niet 
uitvoering geeft aan haar opdracht. Wat ze grotendeels wel doet is als werkorganisatie vanuit 
één nieuwe visie integraal werken. “Veel andere organisaties zijn de transformatiedoelen ver-
geten. Ons concept is echt gebaseerd op de transformatiedoelen” (7). Ook kunnen moederor-
ganisaties meer hulp afschalen naar de werkorganisatie (Evaluatie 1 Jeugd, 2020). Wat volgens 
geïnterviewden niet lukt, is om alle ambulante hulp zelf te leveren en de residentiële hulp 
anders te organiseren. Ook werken de moederorganisaties van 1 Jeugd en onderaannemers 
niet vanuit het gedachtegoed van 1 Jeugd als zij worden ingeschakeld. Die blijven grotendeels 
werken zoals ze gewend waren (6, 8). 1 Jeugd heeft vanaf het begin gekozen voor actieve 
samenwerking, en zeker in het eerste jaar, voor intensieve samenwerking met de gemeen-
te Maas (6, 7). Goed partnerschap wordt door 1 Jeugd als essentieel gezien om de beoogde 
transformatie te maken (6, 7, Inschrijvingsdocument 2017). “Samenwerken in cocreatie aan 
vertrouwen en partnerschap in de uitvoering van de opdracht” (Inschrijvingsdocument 2017, 
p. 2). Compromissen sluiten kenmerkt 1 Jeugd niet alleen in haar strategische reactie, maar 
kenmerkt ook de relatie met de gemeente. Afspraken zijn in overleg bijgesteld als deze niet 
haalbaar blijken te zijn (2, 6). Jaarplannen, wat goed en minder goed gaat en te maken keuzes 
en maatregelen worden met de gemeente Maas besproken. Ook komt aan de orde wat de 
gemeente Maas zelf kan betekenen in het realiseren van de transformatie (6, 7). “Waar heb-
ben we de gemeente voor nodig en hoe kunnen we zorgen dat we onze doelen bereiken in 
gezamenlijkheid” (7). Hieronder is het strategisch gedrag van 1 Jeugd beschreven. 

Integrale hulp vanuit 1 team, vanuit 1 visie en ambulantiseren
Na de gunning gaat 1 Jeugd met volle vaart van start om op 1 januari 2018 klaar te staan voor 
haar cliënten en vanuit haar visie hulp te gaan verlenen. Om de transformatiegedachte in 
praktijk te brengen is het eerste jaar gewerkt met een transformatieteam, waarin elke moe-
derorganisatie vertegenwoordigd is. Voor de toegang en het leveren van ambulante hulp zijn 
gebiedsteams ingericht. Deze worden aangestuurd door stuurvrouwen/mannen die op uit-
voerend niveau erop moeten toezien dat professionals daadwerkelijk volgens de visie werken 
(7, 9). De gebiedsteams bestaan voor een belangrijk deel uit medewerkers van de voormalige 
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wijkteams en moederorganisaties, inclusief een beperkte formatie kinderpsychiaters en kli-
nisch psychologen (7, 9). Voor de intensief ambulante hulp start eind 2019 een integraal team 
op stadsniveau. Om opname zoveel mogelijk te voorkomen en te verkorten is ook de gezins-
aanpak van één van de partners geïmplementeerd (Rapportage 1 Jeugd, 2020; 7, 9). Ook is 
een expertteam ingericht van professionals van de moederorganisaties, die de gebiedsteams 
indien nodig kan adviseren en kan besluiten over de inzet van onderaannemers (8, 9). Er zijn 
teams gevormd om hulp op scholen te leveren en voor het bieden van vroeghulp om hulp later 
zoveel mogelijk te voorkomen (Evaluatie 1 Jeugd, 2020; 7). 

Het is de bedoeling dat alle ambulante hulp als één partij vanuit de geïntegreerde gebieds-
teams wordt geboden en dat cliënten vanuit de moederorganisaties en aanbieders die buiten 
de boot zijn gevallen, gefaseerd worden overgedragen (Inschrijfdocument, 2017; 7, 9). Dit lukt 
niet helemaal. Een deel van de cliënten blijft bij of wordt verwezen naar de moederorgani-
saties en onderaannemers (8, 9, 11, 14). In de eerste helft van 2019 is 55% van de ambulante 
cliënten door de werkorganisatie 1 Jeugd geholpen (Rapportage 1 Jeugd, 2019).5 Medio 2020 
zijn er ongeveer 40 onderaannemers, naast de verplichte zevenenhalf procent die geleverd 
wordt door vooral vrij gevestigden (8). Alle onderaannemers zijn onder de loep genomen. Hier 
zijn acht aanbieders uitgekomen die een gat opvullen dat 1 Jeugd niet kan leveren. Het is de 
bedoeling dat de inzet van de andere onderaannemers zoveel mogelijk stopt (8). Mede om dit 
te realiseren is de opdracht van het expertteam aangescherpt. Ze moet in gezamenlijkheid 
voor zoveel mogelijk kinderen die niet door de werkorganisatie geholpen kunnen worden een 
oplossing vinden bij moederorganisaties (7, 8, 9). “Gezamenlijke verantwoordelijkheid nemen 
voor de (meest) complexe problematiek is de uitdaging… Dat was ooit de gedachte maar daar 
is men heel ver vanaf komen staan, dus dat moet terug” (8). Dit proces was nog gaande toen 
het veldwerk van het onderzoek werd afgerond. 

1 Jeugd heeft de visie vertaald in vier basisprincipes van werken (Inschrijving 2017, 7). In de 
praktijk blijkt dit, in combinatie met de stuurvrouwen, niet voldoende te zijn. Daarom is hier 
in 2019 extra aandacht voor geweest (Rapportage 1 Jeugd, 2019; 7, 8, 9). “Daar zit de crux 
van de verandering. Het gesprek met ouders voeren waarbij die basisprincipes centraal staan” 
(7). Dit heeft geholpen volgens geïnterviewden (7, 9). “Ik denk dat 1 Jeugd er op dit moment 
goed in slaagt om helder aan te geven … wat bij gezond gedrag hoort en wat gedrag is waar 
hulp voor nodig is…” (9). De verschillende disciplines binnen de werkorganisatie weten elkaar 
steeds beter te vinden en er staat inmiddels één geïntegreerd team (Evaluatie 1 Jeugd, 2020; 
7, 9). “Je merkt nauwelijks meer dat je van verschillende organisaties komt. We voelen ons 
allemaal 1 Jeugd medewerker” (9). Moederorganisaties kunnen sneller afschalen naar 1 Jeugd 
(Evaluatie 1 Jeugd, 2020). Maar de moederorganisaties werken, als ze worden ingeschakeld, 
nog in belangrijke mate zoals ze gewend waren (Tussenevaluatie 1 Jeugd, 2020; 11, 12, 13, 14, 16). 
Ook is er weinig zicht op in hoeverre onderaannemers volgens de visie van 1 Jeugd werken. Om 
dit zicht te verbeteren en de sturing op de onderaannemers te versterken is eind 2019 gestart 
met contractgesprekken met onderaannemers (8). 

De werkorganisatie werkt niet vanuit producten en aanbod, maar vanuit wat nodig is (9). 
“Het is fijn dat we niet meer in producten hoeven te denken. Je kunt echt kijken wat nodig is. 
Je hoeft je niet te laten leiden door wat we nog aan producten op de plank hebben liggen of 
juist niet… Dat maakt dat je minder aanbodgericht denkt” (9). Dit geldt niet als er hulp van 
andere moederorganisaties en onderaannemers wordt ingezet. Dan bepaalt 1 Jeugd welke 
producten geleverd worden en wordt betaald via pxq financiering. 1 Jeugd werkt volgens de 

5 Latere cijfers zijn niet bekend bij de onderzoeker.
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regionale afspraken en methodiek rondom ‘één gezin, één plan, één regisseur’ (Rapportage 1 
Jeugd, 2019). Als een jeugdige of gezin wordt doorverwezen naar een moederorganisatie of 
onderaannemers blijft 1 Jeugd betrokken (9, 12, 14).  Er is echter niet één dossier als hulp wordt 
geboden vanuit 1 Jeugd en een of meer moederorganisaties (9, 12, 14). En hoewel het team zelf 
integraal werkt, vraagt de afstemming bij multiproblematiek met andere samenwerkingsver-
banden en de gemeente nog aandacht (7, 9).

Stand van zaken medio 2020 
Het eerste jaar van 1 Jeugd heeft geleerd dat niet alles kan en meer focus nodig is. Die komt 
in overleg met de gemeente vanaf 2019 inhoudelijk te liggen op ‘normaliseren’ en een beter 
samenspel tussen de moederorganisaties, vooral om 24-uurszorg terug te dringen. Dat niet 
alles via plan verloopt is van tevoren voorzien. “Transformatie verloopt niet volgens een route 
van A naar B” (Inschrijving 2017, p. 1) “Ik denk wel dat er een aantal dingen aan de tekentafel 
bedacht zijn die in de praktijk anders gaan. Maar ik denk dat wij toch nog wel dicht tegen 
de tekentafel aanzitten” (6). Het idee dat 1 Jeugd de eerste jaren quitte draait met het lump 
sum budget en daarna, door de transformatie die ze realiseert, geld overhoudt, pakt in de 
praktijk anders uit. Vanaf het begin draait 1 Jeugd met verlies. Naar verwachting zal ook in 
2020 verlies worden geleden. Met de moederorganisaties zijn budgetplafonds afgesproken 
voor de hulp die zij voor 1 Jeugd leveren, maar die worden overschreden. Transformatie is 
op gang gekomen, maar minder (snel) dan was gehoopt en verwacht (Collegebrief, 2020; 
Evaluatie 1 Jeugd, 2020, 6, 7, 8, 9). “We hebben al wat succesverhalen, maar dat moet nog 
veel meer’ (9). “We zien nu de eerste resultaten van de transformatie. Dat geeft inspiratie en 
hoop... Maar de echte benefits komen in de tweede periode” (7). Om de betrokkenheid bij en 
verantwoordelijkheid voor 1 Jeugd te versterken en de transformatie een impuls te geven start 
begin 2020 een managementoverleg waarin de moederorganisaties op tactisch niveau zijn 
vertegenwoordigd en zij gaan meedraaien in het contractmanagement met onderaannemers. 
De nieuwe rol van het expertteam moet op uitvoerend niveau er aan bijdragen dat minder 
onderaannemers worden ingeschakeld en moederorganisaties beter samenwerken. En het is 
de bedoeling dat bestuurlijk de 1 Jeugd partners elkaar meer gaan aanspreken (6, 7, 8). “Het is 
bijna een soort huwelijk dat je met elkaar moet creëren, dat je elkaar wel aanspreekt vanuit 
het gegeven: maar wij laten elkaar ook niet los” (6). Moederorganisaties hebben opdrachten 
gekregen en op zich genomen om verdere slagen te maken (7, 8, 9).  Zo is de bedoeling dat de 
drie moederorganisaties die verblijf bieden gaan uitwerken hoe ze een gezamenlijk aanbod 
voor jeugdigen met complexe problematiek kunnen bieden. Bijvoorbeeld door de expertise 
naar de locaties brengen in plaats van cliënten over te plaatsen (8, 9). Ook zullen op basis van 
het Evaluatieonderzoek dat in juni 2020 (aan het einde van de gegevensverzameling van dit 
onderzoek) uitkwam, in overleg met de gemeente verdere acties in gang worden gezet. 

5.4.3. Bepalende factoren 
Waardoor kan de strategie van 1 Jeugd van compromissen sluiten worden verklaard? 1 Jeugd 
wil graag volgen wat de gemeente verwacht en vindt ook dat ze dat moet, maar ze blijkt hier-
toe niet volledig in staat. Hieronder wordt uitgebreid bij de bepalende factoren stilgestaan.

5.4.3.1. Willen en moeten
1 Jeugd ondersteunt de gedachte van één samenwerkingsverband (6, 7, 9). “Ik ging er hele-
maal voor” (7). Bij een van de geïnterviewden heeft dit wel moeten groeien, maar die is ver-
anderd van kritische toeschouwer naar ambassadeur (6). “Ik kan mijn opvattingen daarbinnen 
handen en voeten geven” (6). Steun is er ook voor het feit dat Maas samenwerking afdwingt. 
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“Naar mijn gevoel ligt daar een belangrijke sleutel… Ik denk juist dat door het ontbreken van 
een niet vrijblijvende samenwerking er ook niets verandert in de jeugdhulp” (6). 1 Jeugd is voor 
haar financiering voor 100% afhankelijk van Maas. Ook besluit Maas over verlenging van het 
contract (Overeenkomst 2017, 6). Maar 1 Jeugd ervaart vooral een wederzijdse afhankelijkheid, 
omdat beide er groot belang bij hebben een succes te maken van 1 Jeugd en daarvoor van 
elkaar afhankelijk zijn. Het is de leiding van 1 Jeugd er veel aan gelegen om te laten zien dat 
één samenwerkingsverband en in het bijzonder 1 Jeugd een goede manier is om transformatie 
te realiseren (6, 7). “Heel Nederland hoopt dat het niet slaagt”(6). 1 Jeugd vindt Maas een 
betrokken en constructieve partner, die ook haar verantwoordelijkheid in de transforma-
tie neemt en haar rol neemt om het gedachtegoed van 1 Jeugd te verspreiden. Daardoor is 
sprake van wederkerigheid en vertrouwen. Bij de gemeente ervaart 1 Jeugd begrip dat het 
van de grond krijgen van één samenwerkingsverband een enorme opgave is die niet via een 
geplaveide weg verloopt (6, 7). Wat ook op prijs wordt gesteld is dat Maas de rug recht houdt 
als de gemeenteraad vindt dat de gemeente zich met het hoe moet bemoeien en dat Maas 
zich vooral op de werkorganisatie van 1 Jeugd richt in plaats van afzonderlijk te overleggen 
met de moederorganisaties. Dat laatste zou de eigen positie als leiding van 1 Jeugd kunnen 
ondermijnen (Rapportage 1 Jeugd, 2019; 6, 7). Ook vindt 1 Jeugd het terecht dat Maas partner 
én opdrachtgever is en is ze blij dat partnerschap voorop staat. “Allereerst zou ik partnerschap 
willen noemen” (7). De opdrachtgeversrol van Maas helpt de leiding van 1 Jeugd volgens eigen 
zeggen in de onderlinge samenwerking (6, 7). “Hij (de wethouder) spreekt zijn teleurstelling 
of zijn enthousiasme of zijn steun uit en dat dwingt ons tot een niet vrijblijvende vorm van 
samenwerking” (6). De relatie met de gemeente is in de loop der tijd naar eigen zeggen alleen 
maar versterkt en gebaseerd op vertrouwen. Maas en 1 Jeugd houden elkaar uit de wind rich-
ting gemeenteraad en media (Rapportage 1 Jeugd, 2019; 6, 7). “Dat wordt alleen maar steviger 
en steviger, denk ik. Doordat je elkaar in voor- en tegenspoed ontmoet leer je elkaar goed 
kennen en we investeren ook in de relatie met elkaar” (7). 

 1 Jeugd vindt dat zij en de gemeente dezelfde doelen delen (6, 7). Dit zijn in essentie de doelen 
van de Jeugdwet (7). Maas heeft de opdracht gegeven om transformatie te realiseren en geeft 
veel ruimte aan 1 Jeugd hier invulling aan te geven, onder andere door de lump sum financie-
ring. Volgens 1 Jeugd geeft dat kansen voor echte transformatie (6, 7, inschrijfdocument 2017). 
“Dat zouden meer gemeenten moeten doen” (6). 

5.4.3.2. Kunnen
Hoewel 1 Jeugd graag wil, lukt het haar niet altijd om mee te gaan met de wensen van Maas. 
Dit heeft een aantal redenen. Het opbouwen van een nieuwe organisatie vraagt veel meer 
tijd dan gedacht, terwijl ondertussen wel hulp moet worden verleend (6, 7). Verbouwen met 
de winkel open is een term die door veel geïnterviewden wordt gebruikt. Dit heeft wel twee 
jaar geduurd. “Dat betekent dat de transformatie later op gang komt” (7). “Nou, het is veel 
complexer dan je denkt, veel complexer. Allemaal verschillende procedures, verschillende 
opvattingen, verschillende manieren van verantwoording afleggen. … we moeten echt heel 
nieuwe concepten ontwikkelen en een attitude-omslag die daarbij hoort van de medewerkers 
realiseren” (6). Het duurde lang voordat de bedrijfsvoering op orde was, er enig zicht was op 
het aantal verwijzingen en de inzet van hulp daarbij door moederorganisaties en onderaan-
nemers (8, 13). “Wij zijn hier heel blij dat er tien bedden gesloten zijn, maar ik heb er wel negen 
onderaannemers bij” (8). Het woonplaatsbeginsel pakt nadelig uit voor 1 Jeugd. Omdat er een 
grote instelling in Maas staat, moet 1 Jeugd betalen voor kinderen die eigenlijk uit andere ge-
meenten komen. Ook blijkt de uitstroom naar andere wetten, zoals de Wmo, lastig. Hierdoor 
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moet 1 Jeugd blijven betalen voor kinderen die eigenlijk niet meer in de jeugdhulp thuishoren 
(Rapportage 1 Jeugd, 2019). 1 Jeugd vindt dat er veel opgaves liggen en dat de transforma-
tiemogelijkheden, en daarmee de inverdieneffecten, lager zijn dan bleek uit het onderzoek 
dat Maas heeft laten doen en waar de offerte mede op is gebaseerd (7). Ook was de offer-
teprijs volgens een aantal geïnterviewden te laag (6, 11, 15). Sommige doelen blijken te hoog 
gegrepen. Bijvoorbeeld dat kinderen met ‘een vlekje’ zoveel mogelijk meedoen in het gewone 
verenigingsleven (2). En intensieve ambulante hulp op wijkniveau blijkt niet haalbaar. 1 Jeugd 
heeft wat onder jeugdhulp valt, heel breed gemaakt (8). Dit alles heeft er mede toe geleid dat 
er de eerste twee jaar tekorten zijn, wat de aandacht voor transformatie wel urgenter maar 
ook lastiger maakt en naar de achtergrond verdringt. Tegelijk is het besef gekomen, zowel bij 
1 Jeugd als bij de gemeente, dat voor transformatie meer tijd nodig is dan vooraf is bedacht 
(Tussenevaluatie, 2020; 6, 7, 8). De financiële problemen leiden er toe dat in de praktijk de 
nadruk meer op control dan op transformatie komt te liggen. In de contractmanagementge-
sprekken van 1 Jeugd met de moederorganisaties, waar hun rol en hun opdrachten in 1 Jeugd 
worden besproken, gaat het nu ook over de uitputting van het budget, de in- en uitstroom 
van jeugdigen en de wederzijdse verwachtingen (7, 8, 9). “Waar 1 Jeugd mee worstelt is het 
spanningsveld: ben je nou wel of niet een inkooporganisatie. Want als je het gezamenlijk 
doet, zou dat overleg er niet hoeven te zijn, want dan doe je het samen in vertrouwen” (8). De 
frequentie is in 2020 verlaagd, om meer aandacht op de gezamenlijke verantwoordelijkheid 
te richten. De ambitie is dat het ooit niet meer nodig is (8). 

Afhankelijkheid en afstand moederorganisaties
De afhankelijkheid van de moederorganisaties en de afstand tussen de moederorganisaties 
tot 1 Jeugd spelen een grote rol. De Algemene Leden Vergadering met bestuurders van de 
moederorganisaties is het hoogste besluitvormingsorgaan (7). Het is de bedoeling dat de 
moederorganisaties 1 Jeugd aansturen vanuit het gezamenlijke belang en een gedeelde visie, 
maar hier is volgens geïnterviewden niet altijd sprake van (7, 8, 13, 15). “Het mooie van 1 Jeugd 
is dat die interpretaties (van de visie) wel op tafel komen” (6). De organisaties komen echter 
niet makkelijk op één lijn (8). Besluiten van de ALV worden daarnaast volgens geïnterview-
den door bestuurders niet altijd vooraf op uitvoerbaarheid getoetst en vooral door grotere 
organisaties niet altijd gedeeld en geïmplementeerd in de eigen organisatie (8, 13). Dat sa-
menwerking moeilijk is wordt door geïnterviewden met verschillende argumenten verklaard: 
samenwerking was nieuw, de visie moest nog worden geconcretiseerd, moederorganisaties 
hebben verschillende belangen, 1 jeugd staat op afstand van de moederorganisaties en on-
deraannemers, andere gemeenten stellen deels andere eisen aan de moederorganisaties, de 
schaalgrootte van het werkgebied van het consortium en problemen bij moederorganisaties 
om de gevraagde inzet te kunnen leveren. 

Hoewel een aantal moederorganisaties ervaring had met elkaar, is het samenwerkingsver-
band nieuw. Er is twee jaar nodig geweest om elkaar te leren kennen en te begrijpen, ook 
wat één samenwerkingsverband betekent (6, 7, 10, 13).  “Als je kijkt hoe nu onze Algemene 
Leden Vergadering functioneert en helemaal in het begin dan zie je dat mensen elkaar nu 
begrijpen, elkaars dilemma’s begrijpen en iets voor elkaar over hebben. Dat heeft natuurlijk 
wel moeten groeien en ook wel het geloof in 1 Jeugd” (7). De tekorten leiden er wel toe dat 
de leden sneller elkaar dingen verwijten (8). De visie was ‘hoog over’ wat ruimte biedt voor 
interpretatieverschillen, bijvoorbeeld als het gaat om normaliseren. Vooral richting de hoog 
specialistische GGZ wordt meer afstand ervaren (7, 9). “Als je kijkt naar de specialistische GGZ. 
Dat is gewoon een medisch model. Dus dat is ook het lastigst om dat echt te integreren in een 



128 | Hoofdstuk 5

concept als dit” (7).

Organisaties gaan te veel uit van wat ze zelf kunnen en hun eigen problemen, in plaats van 
de grootste vraagstukken in de jeugdhulp, namelijk kinderen die tussen wal en schip vallen 
en wat ze daarin samen kunnen betekenen. “Daar ligt de grootste uitdaging” (8). Het aan-
deel van de moederorganisaties in 1 Jeugd verschilt van een paar procent tot een derde van 
de omzet, en daarmee ook het belang dat moederorganisaties bij 1 Jeugd hebben (6, 7, 8). 
Moederorganisaties doen mee omdat ze willen, maar ook wel om de boot en hun marktaan-
deel niet te missen (6, 7). Dit maakt dat er verschil in commitment en inzet is tussen moeder-
organisaties, maar geïnterviewden waken er voor naam en rugnummers te noemen en waar 
dat wel wordt gedaan zijn de beelden soms verschillend (6, 7, 8, 9). Juveniele wordt door een 
aantal geïnterviewden als positief voorbeeld genoemd (8, 15). Het belang van 1 Jeugd kan op 
gespannen voet staan met het eigen belang als moederorganisatie. Hoe daar mee om te gaan 
is van tevoren niet goed genoeg doordacht (8, 13, 15). “Elke keuze die 1 Jeugd maakt heeft 
invloed op de keuzes van de partners, en omgekeerd. … En het kan moeilijk zijn om daar met 
acht partijen goed over te kunnen afstemmen” (8). “Het levert organisaties wat op om pxq 
te leveren in plaats van medewerkers in de werkorganisatie” (8). Hoewel het belang van het 
slagen van 1 Jeugd volgens de geïnterviewden door de moederorganisaties wordt ingezien 
kan dit, in combinatie met de eigen financiële en personele situatie, ertoe leiden dat het eigen 
belang prevaleert boven het belang van samenwerkingsverband. 

Moederorganisaties vormen samen 1 Jeugd maar zien het ook als aparte organisatie. Als iets 
niet goed loopt wordt dat makkelijk 1 Jeugd verweten (6, 7, 8). “We praten veel over 1 Jeugd en 
de acht partners, maar 1 Jeugd is de acht moederorganisaties” (8). “De partners moeten zich 
dat ook realiseren. Je bent ook zelf 1 Jeugd” (9). Voor de organisaties, zeker voor degene waar-
voor 1 Jeugd maar een klein aandeel is, is 1 Jeugd een ‘ver van mijn bed show’. Het idee is dat 1 
Jeugd en de moederorganisaties van elkaar kunnen leren en profiteren (7). Dat komt volgens 
geïnterviewden nog niet echt van de grond. Medewerkers die gedetacheerd zijn bij de werk-
organisatie zijn los van de eigen organisatie komen te staan. Het aantal cliënten van 1 Jeugd is 
voor de meeste organisaties (relatief) klein. Andere gemeenten waar de moederorganisaties 
voor werken, hebben weer andere eisen of willen ook dat bedden afgebouwd worden terwijl 
de vraag blijft komen (8). De visie van 1 Jeugd landt niet of nauwelijks bij de moederorganisa-
ties en 1 Jeugd heeft hier weinig invloed op. Dat geldt nog sterker voor de onderaannemers 
(Evaluatie 1 Jeugd, 6, 7, 8). ‘‘De volgende stap is: hoe nemen we onze onderaannemers mee in 
hetzelfde proces, het onderwijs, de huisarts en de aan 1 Jeugd gerelateerde mensen van de 
moederorganisaties die niet in het team zitten. Als we het voor elkaar krijgen dat het overal 
zijn plek krijgt, daar ligt de sleutel van ons succes” (7). “Je zag dat iedere instelling hetzelfde 
bleef doen, alleen beter afgestemd met elkaar” (6). Wat niet helpt is dat 1 Jeugd en de moe-
derorganisaties hun eigen registratiesystemen en cliëntendossiers hebben. Daardoor is er bij 
gecombineerde of volgtijdelijke inzet niet één (digitaal) dossier voor ouders en jongeren (9, 
12, 14). Ook kunnen moederorganisaties niet altijd leveren. De inzet van onderaannemers voor 
verblijf is soms nodig omdat de moederorganisaties geen geschikt aanbod of wachtlijsten 
hebben. Een fundamenteel punt is dat Maas volgens een aantal geïnterviewden te klein is om 
de hoogspecialistische zorg te organiseren (8, 11, 12). 

De samenleving
Een factor van heel andere orde is of de samenleving klaar is voor een andere manier van 
werken. 1 Jeugd ervaart van niet (6, 7, 8, 9). Ouders, huisartsen en scholen, als spreekbuis van 
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de samenleving, hebben moeite met de visie van 1 Jeugd waar het ‘normaliseren’ en ‘demedi-
caliseren’ betreft. Dit blijkt bijvoorbeeld uit de reactie van ouders als ze meer aangesproken 
worden en de facebook-actie van een groep ouders tegen 1 Jeugd (Jaarplan 1 Jeugd 2019, 2019; 
Rapportages 1 Jeugd, 6, 7, 8, 9). 1 Jeugd zoekt dan het gesprek op. “Wij gaan met onze missie 
‘normaliseren en demedicaliseren’ van de jeugdzorg in tegen maatschappelijke trends als indi-
vidualisering, ‘diagnose-drift’, prestatiedruk en daarmee gepaard gaande ‘zorgconsumptie’… 
Het onderwijs, huisartsen, verwijzende instanties werken vaak nog vanuit een traditioneler 
systeem en gedachtegoed. Het heeft tijd en een lange adem nodig om ook de belangrijke 
partners om ons heen te overtuigen dat het roer om moet” (Rapportage 1 Jeugd, 2019, p. 1) 
“Je merkt toch dat je met een soort tegenwind fietst. Wij geloven erin, maar je moet wel 
een lange adem hebben om het vol te houden” (9). 1 Jeugd is dé entree voor jeugdhulp, de 
gemeente steunt 1 Jeugd in de wijze waarop ze invulling geeft aan normalisatie en probeert 
hier haar steentje aan bij te dragen (6). Hierdoor kan 1 Jeugd ‘tegen de wind in fietsen’, maar 
fietst ze wel langzamer dan ze zou willen. 

5.5. Venus

Venus is een aanbieder van hoog specialistische GGZ-hulp, met een high intensive care unit en 
een academische functie. Ze is lid van het netwerk van academische kinder- en psychiatrische 
klinieken en richt zich helemaal op jeugdigen. Een klein deel is tussen de 18 en 23 (jaarverslag 
2017). “Grofweg is de eerste- en tweedelijn voor 1 Jeugd en de derdelijn voor ons” (12). Venus 
werkt volgens de standaarden van de Kinder- en Jeugdpsychiatrie en met ‘evidence-based’ 
behandelingen (Beleidsnota, 2019). In de regio waar Venus is gevestigd is zij de enige met in-
tramurale behandelcapaciteit, uitgezonderd beperkte opnamefaciliteit bij een andere aanbie-
der voor kinderen/jongeren met eetstoornissen (11). Venus werkt naast Maas voor zes andere 
regio’s en heeft als hoog specialistische organisatie ook een landelijke functie (jaarverslag 
2017). Veertien procent van de cliënten komt uit de gemeente Maas (jaarverslag 2018). Voor 
een gespecialiseerde GGZ-instelling is Venus klein. De organisatie heeft het al een aantal jaren 
financieel zwaar (Jaarrekeningen; 11, 12). Vanaf 2021 is de organisatie bezig met integratie in 
het academisch medisch centrum (website).  

5.5.1. Doelen en beleid
Venus stelt zich tot doel dat behandeling leidt tot herstel van het zelfstandig functioneren van 
kinderen en maatschappelijke integratie, waaronder (weer) naar school gaan.  Behandeling 
wordt zo snel mogelijk gestart om erger te voorkomen, wordt zo dicht mogelijk bij het gezin 
geleverd en is zo kort mogelijk om effectief en efficiënt met de beschikbare middelen om te 
gaan. Behoud en versterking van de eigen kracht en verantwoordelijkheid van kinderen en 
ouders en naasten is daarbij het uitgangspunt. Daarmee wil Venus aansluiten bij de beweging 
van positieve gezondheid. Ook wordt opname zoveel mogelijk voorkomen en wordt opname 
gezien als onderdeel van een ambulant traject. Venus vindt namelijk dat herstellen het beste 
gaat als een kind thuis woont. Om de doelstelling te realiseren is integrale zorg en samenwer-
king in de keten nodig en dit heeft daarom prioriteit, onder andere met wijkteams en scholen. 
Ook wil Venus (nog) meer outreachend gaan werken, intensieve ambulante zorg gaan bieden 
en meer systeemgericht gaan werken. In de ketensamenwerking wil Venus graag haar kennis 
overdragen. Een goede diagnose acht Venus randvoorwaardelijk om passende zorg te kunnen 
leveren. Daarbij wordt niet alleen naar de medische kant gekeken, maar breder naar de sterke 
en zwakke punten van het kind en het gezin. Hiervoor heeft Venus een triage instrument 
ontwikkeld, dat ze promoot bij huisartsen en wijkteams (Beleidsnota, 2019). 
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Volgens geïnterviewden is Venus al in 2011 een andere koers gaan varen. Onder druk van ver-
zekeraars, maatschappelijke ontwikkelingen, de invoering van marktwerking in combinatie 
met een slechte naam is indertijd  de slag gemaakt naar ambulantisering, ketensamenwer-
king, systeemgericht werken, versterken van eigen kracht en meer groepsgericht werken. 
Dit leeft volgens geïnterviewden inmiddels breed binnen de organisatie (11, 12). In 2011 zijn 
afspraken met de zorgverzekeraar gemaakt over afbouw van bedden. Tussen 2011 en 2016 
is het aantal bedden met achtentwintig procent en de gemiddelde opnameduur van zeven 
naar vier maanden gedaald (jaarverslag 2016). De interne norm is maximaal zes maanden 
(12). Ambulantisering is doorgezet, al zijn er vragen of de grenzen zijn bereikt. Systemisch 
werken, het inzetten van ervaringsdeskundigheid en het versterken van eigen kracht hebben 
een plek gekregen, maar kan nog verder worden ontwikkeld, aldus geïnterviewden. Deelname 
aan wijkteams en versterken van de samenwerking met vrijgevestigden is sinds 2015 aan het 
beleid toegevoegd. Als hoogspecialistische aanbieder blijft Venus op zoek naar haar positie in 
de keten. Hiervoor is drie jaar uitgetrokken. De ervaringen met 1 Jeugd zullen hierbij een rol 
spelen (Beleidsnota 2019-2021). De decentralisatie is een impuls geweest voor de ketensamen-
werking. De wijkteams voor jeugd (jeugdteams) hebben hier naar eigen zeggen een belangrij-
ke rol in gespeeld. Ook de banden met huisartsen en vrijgevestigden zijn aangehaald. Verder 
heeft de decentralisatie de noodzaak voor flexibiliteit in de organisatie versterkt en tot een 
aanpassing in de organisatie geleid. Managers hebben de regio’s verdeeld en zijn verantwoor-
delijk voor het relatiebeheer en de inkoop (11, 12). 

5.5.2. Strategische reactie 
Het strategisch gedrag richting 1 Jeugd heeft zich ontwikkeld van volgen tot een combinatie 
van vermijden, trotseren en compromis. Niet volgen is dominant geworden. Invloed is Venus 
altijd blijven uitoefenen.  

Venus is gevraagd om mee te doen aan 1 Jeugd en heeft na ampel beraad besloten dit te doen. 
De aanbesteding voor het consortium is overgedaan naar aanleiding van een rechtszaak. Waar 
Venus de eerste keer meer aan de zijlijn stond, heeft ze de tweede ronde een actievere rol ge-
had. “De specialistische hulp heeft toen een plek gekregen” (11).Voorbeelden hiervan zijn het 
gebruik van het triage-instrument van Venus, meer aandacht voor GGZ-expertise in de teams 
van 1 Jeugd en aandacht voor afschalen naar vrijgevestigden. In het eerste jaar (2018) heeft 
Venus fulltime een manager beschikbaar gesteld voor het transformatieteam om te helpen 
1 Jeugd op te zetten. Medewerkers van Venus, die zijn overgekomen vanuit het voormalige 
lokale jeugdteam, zijn overgedragen aan de teams van 1 Jeugd. Hier zijn twee psychiaters voor 
een (beperkt) deel van hun werktijd aan toegevoegd. Er zijn geen cliënten vanuit Venus over-
gedragen aan 1 Jeugd, maar dit was ook niet de afspraak omdat het om hoog specialistische 
hulp gaat die (vooralsnog) buiten de teams van 1 Jeugd valt.
 
Vanaf 2019 verandert het gedrag van Venus. Dit valt samen met meer aandacht voor trans-
formatie bij 1 Jeugd, die in 2018 grotendeels gericht was op het opbouwen van de nieuwe or-
ganisatie. 1 Jeugd heeft in 2019 besloten om in elk wijkteam te gaan werken met zogenaamde 
hoofdbehandelaren. Venus is het hier niet mee eens en trotseert dit. Ze vindt het niet nodig 
dit per team te doen, opteert voor een flexibele schil en heeft besloten geen capaciteit te leve-
ren. Venus is ook niet tevreden is over de kwaliteit van de aangetrokken hoofdbehandelaren 
(12). 1 Jeugd organiseert de ambulante hulp in wijkteams. De ervaring leert dat dit niveau te 
klein is voor het bieden van specialistische hulp. Venus is een van de initiatiefnemers voor een 
plan voor integrale, specialistische ambulante hulp op stadsniveau, maar levert als puntje bij 
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paaltje komt geen medewerkers voor dit team. Ook van het plan voor afschalen naar vrijge-
vestigden komt nog weinig terecht. Verder werkt 1 Jeugd liever zonder diagnose. Venus kan 
daar tot op zekere hoogte in meegaan, maar vindt het wel nodig als er specialistische hulp 
wordt ingezet. Venus gaat participeren in een werkgroep die zich buigt over de inbedding 
van de hoog specialistische hulp binnen 1 Jeugd, maar levert na het vertrek van een de psy-
chiaters voor 1 Jeugd geen vervanging. Ook is er een aantal zaken die er op wijzen dat Venus 
wel degelijk op zoek is naar meebewegen en het sluiten van compromissen. Hoewel Venus is 
het niet altijd eens met de besluiten van 1 Jeugd, voelen de managers van Venus die een rol 
hebben in 1 Jeugd zich wel ambassadeur om het gedachtegoed van 1 Jeugd en de afspraken 
die worden gemaakt binnen Venus te verspreiden (11, 12). Zo deelt Venus de opzet en het doel 
van de integrale ambulante teams binnen de organisatie en wijst ze contactpersonen voor het 
team aan (11, 12). Naar aanleiding van een besluit van 1 Jeugd om de doorstroming van verblijf 
te vergroten heeft Venus alle cliënten doorgenomen om te bepalen wie eerder met ontslag 
kan, maar met beperkt resultaat (12). 

Geïnterviewden verschillen van mening over wat 1 Jeugd voor de eigen organisatie betekent. 
Volgens de een wordt er werk uit handen genomen door de teams van 1 Jeugd en kan er vanuit 
Venus meer en eerder afgeschaald worden dan bij andere gemeenten. Dat is ook prettig voor 
cliënten. Al valt het soms tegen wat 1 Jeugd kan oppakken (11). Volgens de ander is er nog 
weinig van effecten op de eigen organisatie te merken (12). Op behandelaren heeft 1 Jeugd, 
met uitzondering van de psychiaters die verbonden zijn aan de gebiedsteams, volgens beiden 
nog weinig effect. “Behandelaren zullen niet veel merken van 1 Jeugd” (12). “De psychiaters die 
werken voor 1 Jeugd zijn wel opgeschoven, maar wel altijd met de kanttekening dat het vanuit 
het gedachtegoed van de hoogspecialistische GGZ moet” (11).  Meer in algemene zin heeft 
deelname aan 1 Jeugd volgens geïnterviewden gestimuleerd dat Venus breder kijkt, meer 
zicht heeft gekregen met welke jeugdproblematiek andere onderdelen van de jeugdhulp te 
maken hebben en hoe anderen naar de hoog specialistische hulp kijken. Ook helpt het bij de 
verbinding tussen het sociale en medische.

5.5.3. Bepalende factoren 
Venus is overgestapt van volgen naar vooral vermijden en trotseren. Niet langer willen en 
niet kunnen spelen daarbij een belangrijke rol, evenals het feit dat de gemeente niet direct 
op Venus stuurt. Hieronder is het proces van volgen naar niet-volgen uit de doeken gedaan. 

5.5.3.1. Willen en moeten
Venus heeft zich met hand en tand verzet tegen de decentralisatie. Hoewel Venus inmiddels 
ook enige voordelen in de transitie ziet, vooral in het feit dat gemeenten verantwoordelijk zijn 
voor alle hulp en de participatie van aanbieders in de wijken/wijkteams, is ze nog steeds over-
wegend negatief (Jaarverslagen; Beleidsnota 2019, 11). In 2019 en 2020 zijn symposia georga-
niseerd met als rode draad dat de kinder- en jeugdpsychiatrie sinds en door de decentralisatie 
in de knel is gekomen (website Venus). “De angst voor ondersneeuwing van het specialisme 
is uitgekomen” (12). Vooral de bezuiniging, de versnippering van de hoog specialistische GGZ 
en het gebrek aan ketenverantwoordelijkheid bij gemeenten zijn een doorn in het oog. De 
laatste twee zijn toegenomen door het uiteenvallen van regio’s (Beleidsnota, 2019). Het steekt 
daarom dat Maas zich heeft afgesplitst, terwijl het idee van consortia Venus wel aanspreekt. 
Venus heeft er geen probleem mee dat de gemeente samenwerking afdwingt, zolang ge-
meenten onderling ook samenwerken. 1 Jeugd is echter pas kunnen ontstaan nadat Maas uit 
het regionale samenwerkingsverband is gestapt. Meedoen aan 1 Jeugd is bevorderend voor 
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de legitimiteit van Venus bij de gemeente, maar niet als tegenstander van versnippering. Een 
belangrijke reden voor Venus om toch mee te doen met 1 Jeugd is dat ze wil leren van het 
construct, bijvoorbeeld over ketensamenwerking, dat partijen meedoen waar Venus vertrou-
wen in heeft en dat er een langjarig contract is van maximaal acht jaar. “Deze termijn biedt 
de gelegenheid de hele jeugdhulp anders te organiseren” (Beleidsnota 2019-2021, p. 13) Nu ze 
meedoet voelt Venus ook een verantwoordelijkheid voor en een loyaliteit richting 1 Jeugd. En 
er is een stille hoop dat uiteindelijk de hele regio voor één consortium kiest. Ook belang en de 
positie in de keten speelden mee bij de beslissing om mee te doen. Venus wil het marktaan-
deel niet kwijt (Jaarverslag, 2018). Venus voelt zich ook verplicht om aan 1 Jeugd mee te doen, 
omdat ze de enige hoog specialistische aanbieder in het werkgebied is met opnamecapaciteit 
en veertien procent van haar omzet van Maas komt. En waar 1 Jeugd Venus nodig heeft, had 
Venus 1 Jeugd nodig om de aansluiting met de gemeente te vinden. Zelf was dat nooit gelukt, 
de hoog specialistische hulp spreekt een andere taal, aldus een geïnterviewde. 

Hoewel het afsplitsen van de regio haar niet in dank is afgenomen, is Venus positief over (de 
relatie met) de gemeente Maas. Ze ziet Maas als een betrokken gemeente, die dichtbij staat 
en ook zelf verantwoordelijkheid neemt voor de transformatie in tegenstelling tot andere ge-
meenten. Bijvoorbeeld voor huisvesting en schuldhulpverlening. De samenwerking met het 
samenwerkingsverband voor Wmo gaat goed. De gemeente wordt ervaren als partner in de 
transformatie. Wel zijn er, naast de schaal, nog altijd een paar andere kritiekpunten. Venus 
vindt dat er buitensporig veel financieel risico ligt bij 1 Jeugd en dat de gemeente te veel voor 
een dubbeltje op de eerste rij wil zitten. En de gemeente verdiept zich, net als andere gemeen-
ten, te weinig in hoe de specialistische GGZ werkt. Vraagtekens zijn er ook bij de keuzes van 1 
Jeugd, zowel inhoudelijk als financieel. Hoewel het werken met screeners en regiebehandela-
ren als prettig wordt ervaren, vindt Venus dat de teams van 1 Jeugd soms te snel hulpverlenen, 
soms te laat, soms te snel doorverwijzen en te veel voorschrijven wat Venus moet doen. “We 
zouden het allemaal heel raar vinden als een huisarts zegt dat de cardioloog een bypass moet 
doen” (12). Wel gaat de triage inmiddels, door meer ervaring met de samenwerking, beter. De 
eerste twee jaar heeft 1 Jeugd met verlies gedraaid. Dit leidt ertoe dat 1 Jeugd verantwoording 
vraagt voor de geleverde inzet van Venus, waaruit volgens geïnterviewden minder vertrou-
wen blijkt. Het tekort is gedeeld op basis van aandeel. Voor Venus is dit volgens eigen zeggen 
relatief groot, terwijl Venus hier maar beperkt verantwoordelijk voor is. Het aantal opnames 
is lastig te beperken, mede omdat het vervolg bij 1 Jeugd (nog) niet goed geregeld is. Dat voelt 
wrang (12). 

Venus heeft zich tegen de decentalisatie gekeerd, maar wil wel laten zien dat ze de transfor-
matiegedachte steunt (Beleidsnota, 2019; Jaarverslag, 2016). “Voor Venus staat voorop dat 
we met een menselijke maat de kinder- en jeugdpsychiatrie opnieuw vorm en inhoud geven, 
samen met onze ketenpartners en gemeenten” (Jaarverslag 2016, p.3). Over hoe verschillen de 
meningen. Maas biedt veel ruimte aan 1 Jeugd voor het realiseren van de transformatiedoe-
len. Daar is Venus blij mee. Veel andere gemeenten doen dat niet. De gezamenlijke visie van 
1 Jeugd is nodig geweest om met elkaar stappen te zetten. Maar Venus vindt ook dat de visie 
en offerte die 1 Jeugd heeft neergelegd te ‘hoog over’ is en herkent zich hier maar in beperkte 
mate in. “De visie was bijna een mantra, daarmee misten ze de aansluiting met de praktijk” 
(12). Op onderdelen is er ook verschil in opvatting. Volgens Venus is transformatie niet moge-
lijk in het tempo dat Maas en 1 Jeugd voorstaan. Transformatie kost meer tijd. Volgens Venus 
is de ambitie van 1 Jeugd dat alle hulp uiteindelijk ambulant wordt gegeven. Dat vindt Venus 
niet realistisch. ‘Normaliseren en demedicaliseren’ wordt gesteund, maar als kinderen bij de 
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hoog specialistische hulp komen is er wel iets ernstigs aan de hand. “Een aantal dingen zijn 
niet te normaliseren in de complexe psychiatrie. Je probeert natuurlijk wel zo snel mogelijk 
terug te keren naar de normale situatie” (12). Naast aanzienlijke verschillen zijn ook zeker over-
eenkomsten in doelen, zoals systemisch werken, integraal werken en het versterken van eigen 
kracht. Venus vindt dat ze daarover ook wat van 1 Jeugd kan leren (11, 12). 

5.5.3.2. Kunnen
Niet kunnen speelt op verschillende fronten. Venus vindt zelf dat de GGZ in het algemeen en 
Venus zelf meer moeite heeft met de transformatie en de eigen positie daarbinnen, omdat 
ze afkomstig is uit het medisch model (12). Ook moet het elitaire er nog meer uit, weliswaar 
met behoud van autonomie om zelf de behandeling te bepalen (11, 12). Venus vindt Maas te 
klein voor een aparte poli of (gezamenlijke) ambulante voorziening (11). Als het gaat om kli-
nische opname, heeft elke aanbieder van 1 Jeugd die verblijf levert, zijn eigen aanbod voor 
een bepaalde groep. De opdracht vanuit 1 Jeugd is meer samenwerking om te voorkomen dat 
kinderen tussen wal en schip vallen en er minder onderaannemers ingeschakeld moeten wor-
den. Venus komt daar naar (nog) niet aan toe, maar dat geldt volgens haar ook voor de andere 
aanbieders (11, 12). “Er is zoveel meer mogelijk in de samenwerking en afstemming… Maar je 
loopt er tegenaan dat iedereen tot ver boven zijn hoofd in het werk zit, de financiële middelen 
niet al te groot zijn en we er soms ook gewoon geen personeel voor hebben…” (12). Venus kan 
de (hoog) specialistische hulp die Maas en andere gemeenten vragen niet altijd leveren. Er zijn 
wachtlijsten. Het budget voor (hoog) specialistische hulp is gedaald door budgetverschuiving 
van gemeenten naar wijkteams, maar de vraag is niet afgenomen (11, 12). Maar Venus kampt 
ook met arbeidsmarktproblemen. Er zijn veel vacatures en ze heeft een voorziening wegens 
personeelsgebrek moeten sluiten (11, 12, website). Venus is de enige moederorganisatie die 
psychiaters heeft, maar de beschikbare psychiaters zijn hard nodig voor de eigen organisatie. 
Ook zijn de teams van 1 Jeugd niet populair bij de psychiaters, zij voelen zich daar geïsoleerd. 
Verder is het lastig om andere specialisten te vinden bij Venus voor de teams, omdat zij gaan 
voor de complexe psychiatrie en er zijn meer regio’s die om specialisten voor de lokale teams 
vragen. Personeelsproblemen zijn volgens Venus ook de reden dat ze geen medewerkers heeft 
geleverd voor het integraal ambulant specialistisch team. Door het tekort aan psychiaters en 
andere specialisten is de neiging naar binnen te keren (11). Ook financieel heeft Venus het 
zwaar. Eerder is de organisatie financieel al in zwaar weer terecht gekomen. Met de transitie is 
dit er niet beter op geworden. In 2018 voldoet Venus niet langer aan de eisen van solvabiliteit 
en krijgt ze een waiver van de bank (jaarverslag 2018). Desondanks blijft Venus investeren in 
onderzoek en innovatie.
 
Niet kunnen ligt volgens Venus niet alleen aan haarzelf. Doordat Gezin Centraal geen spe-
cialistische GGZ levert, is er een gat in de keten. Juveniele wordt door Venus (nog) niet als 
volwaardig alternatief gezien. En doorstroom vanuit opname wordt beperkt doordat 1 Jeugd 
onvoldoende nazorg of alternatieven kan bieden. Door de schaalgrootte van Maas is het lastig 
hiaten in het aanbod te vullen (11). Waar Venus probeert af te schalen naar 1 Jeugd, komt een 
aantal cliënten later weer terug bij Venus (12). Ook de houding en het gedrag van ouders en 
scholen is niet altijd helpend. Scholen eisen bijvoorbeeld medicatie voor drukke kinderen. 
En een deel van de ouders haakt af voor gedragsbehandeling als kinderen met behulp van 
tijdelijk bedoelde medicatie rustiger zijn geworden. “Want als het pilletje erin zit, dan is de 
noodzaak om te veranderen er niet meer, want het probleem is er niet meer” (11). 

Venus werkt ook voor 6 andere regio’s en landelijk. De ketensamenwerking beperkt zich 
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niet tot 1 Jeugd. Behalve dat Venus voor meerdere gemeenten werkt die (deels) wat anders 
vragen, zijn de richtlijnen voor de specialistische GGZ, die een diagnose voorschrijven, een 
belemmering om te volgen. 1 Jeugd werkt bij uitzondering met diagnoses. Venus vindt dit 
voor specialistische hulp wel nodig (11). 

Dat ‘maar’ veertien procent van de omzet van Maas komt heeft mede tot gevolg dat 1 Jeugd 
en Venus nog voor een belangrijk deel los van elkaar staan. “Ik zie nog wel dat 1 Jeugd en 
Venus twee gescheiden werelden zijn. Dat vind ik aan de ene kant logisch, aan de andere kant 
is dat soms ook weleens jammer, want we zouden meer van elkaar kunnen leren. Voor veel 
van onze mensen is het een regio die we bedienen. Ik zie het meer als een regioplus waar we 
meer mee samenwerken en ook een grotere verantwoordelijkheid hebben ten opzichte van 
andere regio’s” (11). Voor het gevoel van twee gescheiden werelden is een aantal verklaringen 
gegeven door geïnterviewden. 1 Jeugd en Venus hebben hun eigen locatie, met hun eigen 
organisatie en systemen, die niet compatible zijn. Bijvoorbeeld de cliëntendossiers. Het gaat 
maar om een beperkt aantal cliënten van Venus en andersom is hoog specialistische GGZ 
maar een klein onderdeel van 1 Jeugd, waarbij er ook verschil is in hoe tegen psychiatrische 
problematiek wordt aangekeken. In het begin is er geïnvesteerd in het verspreiden van het 
gedachtegoed van 1 Jeugd, maar dat leidde ook wel tot weerstand bij de specialisten. “Daarin 
zijn we gegroeid, maar dat is nog wel persoonsafhankelijk” (11). De verbinding met 1 Jeugd is 
sinds 2019, met het wegvallen van het transformatieteam, eerder minder dan meer geworden, 
al is 1 Jeugd meer gaan leven in de organisatie. “Weet je, op zich door mee te schrijven aan zo’n 
stuk en in dat hele stuk mee te gaan, had ik ook wel een loyaliteit naar 1 Jeugd om dat ook wel 
op te pakken. ... Ik zat in het transformatieteam van 1 Jeugd en kon alles naar Venus brengen. 
Nu moet het meer komen van de ALV en het MT, en het MT is nog maar net gestart” (11). 

5.5.4. Stand van zaken medio 2020
De samenwerking binnen 1 Jeugd gaat niet van een leien dakje aldus geïnterviewden. De 
problemen met het opbouwen van een nieuwe werkorganisatie, zoals bij de beschrijving van 
1 Jeugd is geschetst,  worden gedeeld. Net als het gegeven dat transformatie nog voor een be-
langrijk deel van de grond moet komen. Het integrale team voor intensieve ambulante hulp, 
dat in november 2029 is gestart, ziet Venus als belangrijke doorbraak voor de samenwerking 
(11, 12). “Ik vind dat we echt op de goede weg zijn” (11). Venus ervaart dat er meer begrip voor 
elkaar en elkaars mogelijkheden is en meer oog en erkenning bij de anderen voor hoog speci-
alistische hulp. Al met al is Venus blij dat ze (nog steeds) meedoet en over de stappen die zijn 
gezet, al vergt het wel veel van de organisatie. Volgens Venus staat 1 Jeugd inmiddels steviger 
als organisatie, is de bedrijfsvoering beter op orde, wordt binnen 1 Jeugd meer gestuurd op de 
gewenste transformatie en is de visie meer geconcretiseerd. Ook is er meer aandacht voor het 
samenspel tussen en de gezamenlijke verantwoordelijkheid van de moederorganisaties, wat 
ook nodig is aldus de geïnterviewden. Verschillen tussen de organisaties zien geïnterviewden 
deels als logisch en vruchtbaar. “Hoog specialistische hulp en de brede hulp van 1 Jeugd zal 
altijd een spanningsveld blijven. Dat is ook prima. We vinden elkaar langzaamaan wel. Het 
houdt je ook scherp” (11). “Het moet nog naar elkaar toegroeien van beide kanten” (12). Na 
afronding van het veldwerk voor het onderzoek is bekend geworden dat Venus vanaf 2022 
geen deel meer zal uitmaken van 1 Jeugd maar als onderaannemer, met een speciale positie, 
verder zal gaan.  Dit kan bestempeld worden als vermijden. 
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5.6. Juveniele

Juveniele is een familiebedrijf dat is opgericht in 2008. De organisatie is gespecialiseerd in 
het begeleiden en behandelen van kinderen en jongvolwassenen (tot dertig jaar) met een 
ontwikkelingsstoornis, zoals autisme en werkt in negen regio’s (website, 13). Juveniele is in 
2008 gestart vanuit de gedachte dat het anders moest en kon. Ze ziet zichzelf als innovatieve, 
flexibele aanbieder, die inhoudelijk en bedrijfsmatig sterk is en zich op beide aspecten con-
tinu doorontwikkelt (13, website).Twee derde van de hulp is jeugdhulp. Ongeveer een kwart 
van de omzet komt uit de Wmo. In totaal kent Juveniele negen financieringsstromen (13). 
Juveniele maakt geen onderdeel uit van het samenwerkingsverband in Maas voor de Wmo. 
Juveniele heeft een groeidoelstelling. De omzet is sinds 2014 met ongeveer 150% toegenomen 
(Jaarrekeningen). Juveniele is een B.V. en een relatief kleine instelling. Ze is in een tv-uitzending 
aangemerkt als ‘zorgcowboy’ (Pointer, 2019). Volgens de organisatie en bestuurders van de 
regio waar de gemeente Maas onder valt onterecht (Verslag regionaal bestuurlijk overleg, juli 
2019; 13). Het is wel een van de redenen geweest om transparanter te worden. Zo is Juveniele 
vanaf 2019 weer maatschappelijke jaarverslagen gaan maken, wat sinds 2012 niet meer werd 
gedaan (13).

5.6.1. Doelen en beleid
Juveniele maakt geen beleidsplannen. Volgens haar is de omgeving daar te dynamisch voor. 
Vier keer per jaar wordt de strategie voor de komende maanden besproken, waarbij de inzet 
is een gezonde organisatie te blijven en klaar te zijn voor de toekomst (13). Omdat er tussen 
2012 en 2018 ook geen jaarverslagen zijn gemaakt, is het lastig te bepalen in hoeverre doelen 
en beleid zijn veranderd. Volgens een geïnterviewde niet zoveel. Volgens deze geïnterviewde 
werkte Juveniele reeds voor 2015 al vanuit de transformatiedoelen van de Jeugdwet. “Dat is 
voor ons de normaalste zaak … daar staan we helemaal achter” (13). Juveniele wil met haar hulp 
aansluiten op de sterke punten van cliënten. In 2011 was het doel van Juveniele al om de zelf-
redzaamheid van jeugdigen en gezinnen te bevorderen, zodat kinderen zich optimaal kunnen 
ontwikkelen en mee kunnen doen aan de samenleving. Het bieden van maatwerk, aansluiting 
bij de wensen van het kind en gezin en samenwerking met andere hulpverleners zijn voor 
Juveniele de sleutels om dit te realiseren. Afspraken over de inzet van hulp worden vastgelegd 
in een plan van aanpak inclusief doelen, waarvan de voortgang regelmatig wordt geëvalueerd 
met de cliënt. Juveniele werkt in 2011 ook al met onlinecommunicatie met jongeren/ouders 
via een online platform (Jaarverslag, 2011; 13). Efficiënt werken is belangrijk voor Juveniele. 
Door de inzet van voornamelijk (student)begeleiders, onder aansturing van orthopedagogen 
(zorgcoördinatoren), is Juveniele in staat haar dienstverlening tegen een aantrekkelijk en be-
taalbaar tarief te leveren. Door te werken met studenten met een nul-urencontract kan ze 
flexibel werken en hulp leveren op tijdstippen die ouders het beste uitkomt, en in drukkere 
perioden van het jaar (13, 14).

In de aanloop naar de decentralisatie is rekening gehouden met krimp en gehoopt op min-
stens gelijk blijven (13). Dit heeft anders uitgepakt. Hier heeft Juveniele bewust op geacteerd. 
“We hebben dag en nacht doorgewerkt om geen medewerkers te ontslaan” (13). Er is, met 
succes, ingezet op het spreiden van risico’s door mee te doen aan meerdere aanbestedingen 
in aanpalende werkgebieden en vervolgens na gunning actief contact te zoeken met de ge-
meenten in de betreffende regio’s, zowel op bestuurlijk, organisatie- als uitvoerend niveau. 
Voor de transitie was Juveniele voor zestig procent afhankelijk van één regio, nu is dat minder 
dan vijfentwintig procent per contract (13).
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Vanwege de decentralisatie heeft Juveniele een nieuwe functie gecreëerd, de aanmeldcoördi-
nator. Deze onderhoudt contact met de toegang van de gemeente. Juveniele is marktgericht 
en grijpt de kansen die zich voordoen. Ze in 2018 gestart met specialistische GGZ, waaronder 
systeemtherapie. Er waren wachtlijsten bij andere aanbieders en ze kon hierdoor zelf een 
integraler aanbod bieden. “Een mooie toegevoegde waarde” (13). 

5.6.2. Strategische reactie 
De institutionele druk op Juveniele wordt voornamelijk uitgeoefend via 1 Jeugd. Juveniele rea-
geert hier vooral op door te volgen in wat 1 Jeugd vraagt en wil bereiken en door hier invloed 
op uit te oefenen. De eigen organisatie is voor een belangrijk deel afgeschermd van wat 1 
Jeugd doet en 1 Jeugd heeft hier (nog) geen effect op.

Juveniele heeft meegewerkt aan de voorbereiding van 1 Jeugd (13, 15). 1 Jeugd wil zoveel moge-
lijk ambulante hulp bieden vanuit de eigen gebiedsteams. Bij de start heeft Juveniele samen 
met medewerkers van de gebiedsteams van 1 Jeugd gekeken welke cliënten overgedragen 
konden worden. Dit waren er 140 van de 160 (14). Juveniele neemt actief deel aan het bestuur 
(de Algemene Ledenvergadering), het managementteam, het expertteam van 1 Jeugd en 
heeft medewerkers in het team onderwijs-zorg dat op scholen werkt (8, 13, 14). “Juveniele 
trekt overal aan. Ik zie bij andere organisaties meer terughoudendheid” (8). Juveniele heeft 
er in het bestuur voor gepleit dat de moederorganisaties meer verantwoordelijkheid nemen. 
Zo heeft ze voorgesteld dat iedere organisatie zich committeert aan een transformatieop-
dracht, waarbij ze zelf heeft gekozen voor onderwijs-zorg. Samen met twee andere partners 
van 1 Jeugd ontwikkelt ze onderwijs-zorg arrangementen (8, 13). Daarbij brengt Juveniele haar 
ervaringen en opvattingen in, bijvoorbeeld dat het niet altijd nodig is om kinderen één op 
één te begeleiden (14). Ook heeft ze ervoor gepleit dat de moederorganisaties deelnemen 
aan het contractmanagement met onderaannemers op het eigen specialisme, om zo beter 
te kunnen bepalen wat zelf gedaan kan worden in plaats van te mopperen op de omvang 
van inzet van onderaannemers. Dat is gebeurd (8, 13). In het expertteam heeft ze geijverd om 
waar het kan zelf hulp te organiseren in plaats van onderaannemers in te zetten, bijvoorbeeld 
door gebruik te maken van de GGZ-expertise van Juveniele. Dit heeft er mede toe geleid dat 
Juveniele weer meer cliënten zelf in behandeling heeft (14). In het Management Team van 
1 Jeugd deelt Juveniele haar kennis over het combineren van financiering uit verschillende 
wetten. Ook heeft Juveniele de hulp overgenomen van een onderaannemer wiens contract 
door visieverschil is opgezegd. En ze heeft een andere moederorganisatie geholpen bij het 
opzetten van (een nieuw concept) Beschermd Wonen om uitstroom uit de jeugdhulp mogelijk 
te maken, waarbij Juveniele als onderaannemer fungeert (13). Besluiten uit het bestuur wor-
den volgens een geïnterviewde snel gecommuniceerd en uitgevoerd binnen de organisatie. 
Juveniele ervaart dat dit bij de grote organisaties die deelnemen wel anders gaat en dat er 
daar beperkt verbinding is met de werkvloer (13). Ook heeft ze geholpen bij het op orde krijgen 
van de bedrijfsvoering van 1 Jeugd. (13). Zelf levert ze, conform afspraak, een beperkt aantal 
medewerkers voor de gebiedsteams en geen medewerkers voor het team intensief ambulan-
te hulp. Wel voor het team onderwijs-zorg (13, 14).

Deelname aan 1 Jeugd heeft (nog) nauwelijks geleid tot een andere visie of werkwijze van 
Juveniele zelf (13, 14). “We hoefden niets te veranderen, alleen afstemming en communicatie 
tussen de teams” (13). Wel ligt volgens Juveniele de casusregie vaker bij 1 Jeugd dan bij andere 
gemeenten (14). 1 Jeugd zet in op duurzaam resultaat. “Bewust of onbewust nemen we het in-
zetten op duurzaam resultaat wel mee naar onze andere cliënten” (14). Ook van het betrekken 
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van het netwerk kan Juveniele nog wat leren (14). 

5.6.3. Bepalende factoren
Juveniele volgt vooral. Wat maakt dat Juveniele zich zo opstelt? Vooral willen en kunnen spe-
len een belangrijke rol, maar daarnaast ook afhankelijkheid. 

5.6.3.1. Willen en moeten
Juveniele is benaderd om mee te doen aan 1 Jeugd, omdat ze een vernieuwende, flexibele or-
ganisatie is die de transformatiedoelen ondersteunt (13, 15). De kans om te leren en drastische 
veranderingen door te voeren doordat er één budget is om mee te schuiven en voorzieningen 
anders op te zetten en de gedeelde visie en doelen zijn redenen om te gaan participeren in 
het consortium (13, 14). Ook het doel om te normaliseren onderschrijft Juveniele (13). Juveniele 
is positief over de ruimte die de gemeente biedt. Die is veel groter dan in andere regio’s waar 
Juveniele voor werkt (13, 14). Vergeleken met andere regio’s wordt maximale invloed op de 
transformatie ervaren (13). Ten opzichte van de andere kernregio’s waar Juveniele actief is, 
spreekt de manier van sturing van Maas het meest aan. Vooral het vertrouwen en de ruimte 
voor innovatie (13, 14). Maas stelt zich op als partner, wat veel andere gemeenten niet doen 
(13). Dat wil niet zeggen dat Juveniele achter alles staat wat de gemeente doet (13, 14). Op 
bestuurlijk niveau is er meer geloof in (beheerste) marktwerking. En als je kiest voor één 
samenwerkingsverband zijn er wel twintig tot dertig aanbieders nodig (13). De knip tussen 
jeugdhulp en Wmo, die de gemeente maakt, wordt als belangrijk nadeel gezien. Zeker omdat 
Juveniele veel op de Wmo doet en vanuit één, integrale, benadering werkt. Cliënten merken 
normaliter niets van het onderscheid tussen Wmo en jeugdhulp. Dit lost Juveniele deels op 
door jeugdigen die 18+ worden en hulp nodig blijven hebben een Persoonsgebonden Budget 
aan te bieden (13). In zijn algemeenheid is Juveniele kritisch over gemeenten. Door gebrek aan 
kennis de eerste paar jaar is een wildgroei en versnippering ontstaan, die moeilijk bij te sturen 
is, aldus Juveniele. De drempel om toe te treden is te laag, er worden te weinig eisen gesteld 
aan aanbieders. Dat maakt het lastig constructief samen te werken. In dat opzicht springt 
Maas er positief uit (13). “Daarin sta ik wel achter de systematiek van Maas” (13). 

Juveniele ziet veel positieve punten in de benadering van 1 Jeugd. Zo wordt op casusniveau 
bijvoorbeeld veel meer nagedacht dan bij wijkteams van gemeenten over wat de beste plek is 
voor kinderen en meer ingezet op langdurig resultaat (14). “Ik denk dat je met zo’n organisatie 
als 1 Jeugd dat goed kunt aanpakken omdat je die breedte hebt wat je allemaal kunt doen en 
vanuit één visie” (14). Maar ook op het concept en de organisatie van 1 Jeugd heeft Juveniele 
wel wat aan te merken. Volgens Juveniele is er te weinig aandacht voor het vertalen van de 
visie naar de dagelijkse praktijk. Dat leidt mede tot de nodige discussies op casusniveau.  “We 
hebben verschillende casussen besproken met elkaar en toen merkte je wel dat iedereen de-
zelfde visie deelt, maar de casussen op allerlei verschillende manieren zou aanpakken” (14). 1 
Jeugd zou te weinig aandacht hebben voor stabilisatie als doel van hulp en te makkelijk denken 
over het inzetten van groepshulp in plaats van individuele begeleiding (14). En andersom vindt 
1 Jeugd dat Juveniele te weinig kritisch was bij het inzetten van hulp en vooral ‘oppashulp’ 
bood (9, 14). “Hopelijk is dat inmiddels anders, want we werken altijd doelgericht en daarom 
kunnen we ook geen oppas zijn” (14). Ook zou er door 1 Jeugd scherper gekeken kunnen wor-
den of alle hulp echt nodig is en vanuit jeugdhulpbudget gefinancierd moet worden (13). Een 
belangrijke reden dat Juveniele maar beperkt participeert in de gebiedsteams is dat 1 Jeugd 
niet wil werken met flexibel in te zetten medewerkers, wat een uitgangspunt is voor Juveniele 
(13, 14). Juveniele heeft het budget dat gemoeid was met cliënten overgedragen aan 1 Jeugd 
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en daarmee haar bijdrage ‘afgekocht’. Wat meespeelt is dat in tegenstelling tot een aantal 
andere partners van 1 Jeugd Juveniele niet deelnam aan de voormalige lokale toegangsteams. 
Daarom zijn bij de start geen medewerkers overgegaan naar de gebiedsteams van 1 Jeugd (14).
 
De kritiek weerhoudt Juveniele er niet van zich in te zetten voor 1 Jeugd. Met haar opstelling 
in 1 Jeugd wil Juveniele ook werken aan haar eigen legitimiteit door te laten zien dat transfor-
meren kan, dat Juveniele dat doet en dat ze kennis wil delen (13). Deelname aan 1 Jeugd heeft 
volgens Juveniele naar de buitenwereld echter tot nu toe meer kwaad dan goed gedaan voor 
de eigen reputatie. De overdracht van cliënten naar 1 Jeugd heeft niet altijd goed uitgepakt, 
wat het vertrouwen van cliënten in Juveniele heeft geschaad (13, 14). Ook zijn de lokale/regio-
nale media zeer kritisch naar 1 Jeugd en heeft een (kleine) groep ouders een facebookactie ge-
houden om klachten te verzamelen over 1 Jeugd. “Het doet wel veel met de beeldvorming van 
je organisatie dat je 1 Jeugd bent” (13). Maar dat zorgt er eerder voor dat Juveniele zich meer 
inzet voor 1 Jeugd, om dit beeld recht te trekken. Ook vindt Juveniele dat je je aan je afspraken 
moet houden. “Anders had ik de opdracht niet moeten aannemen” (13). Een andere belangrijke 
reden om aan te sluiten bij 1 Jeugd was het verlies aan marktaandeel bij niet meedoen (13). 
Met Maas is zo’n twintig procent van de omzet gemoeid (13, Jaarrekening 2018). Deelname aan 
1 Jeugd heeft de nodige gevolgen gehad. “We moesten stappen terug zetten” (13). Niet alleen 
moest Juveniele veel cliënten overdragen, maar dit betekende ook dat het budget voor het 
werkgebied Maas werd gehalveerd. Daarmee is de afgesproken financiële doelstelling met 
1 Jeugd behaald. Het verlies is voor lief genomen. Het alternatief was helemaal geen omzet 
meer en verlies van het contract (13). Belang heeft Juveniele ook bij haar inzet in het expertis-
eteam, waardoor zij kan worden ingezet voor GGZ-hulp in plaats van onderaannemers.
 
De samenwerking met 1 Jeugd ervaart Juveniele als goed en het gevoel is dat er vertrouwen is 
in elkaar (13, 14). Wel is Juveniele van mening dat ze wel kennis levert aan 1 Jeugd, maar er zelf 
nog weinig aan heeft (13). 1 Jeugd heeft de eerste twee jaar verlies gedraaid, wat verdeeld is 
naar rato van de financiële inzet van partners in 1 Jeugd. Dat vindt Juveniele een beetje zuur 
omdat je meer moet bijleggen als je je meer inzet, zowel als het gaat om transformatie als 
ook in financiële zin (13). Juveniele heeft een aantal keer per jaar contact met de gemeente 
op bestuurlijk niveau vanuit 1 Jeugd. De andere contacten lopen vooral via de werkorganisa-
tie 1 Jeugd (13). Juveniele ervaart Maas als een van de meeste gecommitteerde en betrokken 
gemeenten, die het opdrachtgever- en partnerschap goed weet te combineren. Volgens 
Juveniele ligt alles open op tafel als het om transformatie en bedrijfsvoering gaat (13). 

5.6.3.2. Kunnen
Juveniele vindt dat ze zelf goed in staat is om haar bijdrage aan 1 Jeugd te leveren (13, 14). 
Financieel was er ruimte om risico te lopen (13). Organisatorisch was de samenwerking met 1 
Jeugd makkelijk te organiseren, omdat Juveniele al met aanmeldcoördinatoren werkte. “Het 
was super simpel om dat aan de screener van 1 Jeugd te koppelen” (13). De organisatie is vooral 
in 2016 en 2017 gegroeid. Doordat regionaal is ingekocht, kreeg Juveniele er veel gemeen-
ten bij. Er is toen veel energie gaan zitten in het op peil brengen/houden van de organisatie. 
Volgens een van de geïnterviewden is de organisatie goed door de transitie gekomen door 
het flexibele organisatiemodel (13). Bedrijfsmatig is de boel goed op orde en de organisatie 
kan omgaan met de verschillende bekostigingssystematieken van de verschillende financiers, 
zonder dat cliënten of medewerkers hier last van hebben (13). De organisatie kent geen ar-
beidsmarktproblemen en heeft een laag ziekteverzuim (13, 14). “Dat scheelt al snel 10% mar-
ge” (13). 1 Jeugd blijkt in de praktijk niet in staat alle ambulante hulp zelf te leveren, wat wel 
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de bedoeling was, zeker als het gaat om GGZ-hulp. Doordat Juveniele hier in 2018 zelf mee 
is gestart, kan ze in dit gat springen (14). Van het aanbod maakt 1 Jeugd nog weinig gebruik. 
Volgens Juveniele komt dit omdat het makkelijker is bij het vertrouwde te blijven en het tijd 
kost om het tussen de oren te krijgen bij 1 Jeugd (14). Voor het verwijzen is ze afhankelijk van 
1 Jeugd, omdat die bepaalt welke cliënten naar Juveniele gaan en wat er aan behandeling 
en begeleiding kan worden ingezet. “We doen het meer samen dan in andere gemeentes, 
maar je bent wel opdrachtnemer. Dan heb je minder ruimte als 1 Jeugd die opdrachtgever is” 
(14). Juveniele profileert zich op kennis van onderwijs en bedrijfsvoering. Het is daarom niet 
voor niets dat ze op deze onderdelen extra inzet pleegt bij 1 Jeugd. Als het gaat om onderwijs 
opteert Juveniele voor het realiseren van een groep voor (dreigende) thuiszitters op de basis-
school (13). Volgens een geïnterviewde van 1 Jeugd focust Juveniele daarbij te veel op de eigen 
kennis en kunde en te weinig op de feitelijke behoefte, die vooral op de middelbare school zou 
bestaan (8). 

Wat minder gaat, wijt Juveniele vooral aan de samenwerking binnen 1 Jeugd. Met 1 Jeugd 
zijn stappen gezet in de transformatie, maar niet zo snel en zoveel als Juveniele zou willen. 
Hier is ook wel begrip voor. “Het is wel een denkfout geweest dat je niet vanuit scratch kunt 
beginnen. … Het verbouwen met de winkel open is een hele grote opgave. Ook om de veran-
dering in mindset van mensen te krijgen. Je krijgt een rugzak mee en daar moet je het mee 
doen” (13). Er moet op veel borden tegelijk worden geschaakt, van laag tot hoog complexe 
hulp. Ook moesten de moederorganisaties elkaar leren kennen en naar elkaar toegroeien. 
Vooral de hoog specialistische GGZ “moet van de ivoren toren komen”, ook al is er begrip voor 
dat sommige dingen “ook echt wel heel medisch specialistisch zijn” (13). Samenwerking in een 
consortium is nieuw en volgens een geïnterviewde ook een kwestie van trial and error (14). 
Zo blijkt het idee dat hoog specialistische aanbieders samen een voorziening opzetten veel 
complexer dan gedacht. “Die hebben ook te maken met veertig opdrachtgevers en een eigen 
tent die ze moeten runnen” (13). Dat er een grote bezuinigingsopdracht ligt maakt het niet 
makkelijker (13). De visie op transformatie deelt Juveniele, maar ze ervaart dat het lastig is om 
als organisaties op één lijn te komen over de uitvoering. Bij de gebiedsteams zijn veel mensen 
weggegaan die niet mee wilden gaan en het is moeilijk om goed personeel te vinden. Vooral 
de grotere aanbieders hebben moeite hun medewerkers mee te krijgen. Daarnaast spelen er 
allerlei praktische zaken als privacy en ICT-systemen. Doordat ook andere moederorganisa-
ties lang niet altijd kunnen leveren en wachtlijsten hebben, moeten er veel onderaannemers 
ingeschakeld worden. “We hebben dacht ik nog iets van vijftig onderaannemers, dus we zijn 
eigenlijk een soort zorgkantoor geworden” (13). Maar wel met minder middelen om in te grij-
pen dan de gemeente heeft, zoals bijvoorbeeld het uitvoeren van controles. “Dat zijn meer 
samenwerkingsovereenkomsten dan een opdrachtgeversovereenkomst” (13). 

Volgens Juveniele zijn er grote verschillen in de veranderkracht, belangen, financiële positie 
en commitment tussen de moederorganisaties. Andere organisaties zijn trager bij de uitvoe-
ring van de transformatieopgave, te weinig pragmatisch en pakken niet door bij moeilijke 
bespreekpunten. “Als ik dan zie dat anderen nog eens niet begonnen zijn. Daar kan ik niet 
zo goed tegen. We zijn van tevoren gewaarschuwd door de andere partijen. Wij zijn de tan-
kers en jullie een speedbootje van Greenpeace” (13). Een paar grote aanbieders, die een klein 
belang hebben in 1 Jeugd doen volgens Juveniele minder (13). De constructie van een consor-
tium waarbij de partners het bestuur vormen en feitelijk opdrachtgever zijn, werkt daardoor 
belemmerend. “Als bestuurders zouden we er ons niet mee moeten kunnen bemoeien. Maar 
we zijn allemaal financieel verantwoordelijk, dus hebben we wel wat te zeggen” (13). Behalve 
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van de partners ervaart Juveniele dat ze ook van anderen afhankelijk is voor het realiseren van 
de transformatiedoelen.  “Het plan vind ik heel mooi en daar sta ik heel erg achter, maar de 
uitvoering is ingewikkelder, omdat je met zoveel speelvelden te maken hebt” (13). 

Beide geïnterviewden verwachten dat 1 Jeugd en de moederorganisaties de komende jaren 
verdere stappen gaan zetten. Er bestaat inmiddels beter inzicht in de cliënten en in elkaar, de 
bedrijfsvoering van 1 Jeugd is beter op orde, er wordt beter gebruik gemaakt van elkaars ex-
pertise en de moederorganisaties hebben zich gecommitteerd aan transformatieopdrachten. 
Er komt meer ruimte voor het gesprek over transformatie en verdere samenwerking tussen de 
organisaties. De bezuinigingsopdracht maakt het lastig, zeker omdat de instroom van cliën-
ten niet afneemt, maar helpt ook omdat je dan wel anders moet gaan werken (13). Juveniele 
heeft door de deelname aan het consortium veel geleerd over hoe zorg werkt, hoe andere 
aanbieders werken en waar andere organisaties tegenaan lopen, hoe het is vanuit andere per-
spectieven te werken en hoe complex sommige vraagstukken zijn als je moet samenwerken 
(13, 14). “Dat kan geen enkele opleiding beter” (13). 

5.7. Gezin Centraal

Gezin Centraal is in 2008 opgericht als tegengeluid tegen de gevestigde aanbieders. Ze vindt 
dat de jeugdhulp te veel in hokjes is opgeknipt en wil zich onderscheiden door vanuit klein-
schalige locaties zowel jeugd-GGZ, opvoed- en opgroeihulp als GGZ-hulp aan ouders te com-
bineren (Jaarverslagen). De afgelopen paar jaar is Gezin Centraal meer een GGZ-aanbieder 
geworden, maar een gezinsgerichte benadering is centraal blijven staan (Jaarverslag 2019, 
16). Wat Gezin Centraal kenmerkt, is de persoonlijke en laagdrempelige benadering. “Super 
laagdrempelig. Je maakt als cliënt meteen kennis met degene die jou ook in je behandeling 
gaat helpen” (16). In 2016 is Gezin Centraal een bestuurlijke alliantie aangegaan met twee 
andere jeugdhulpaanbieders die aanvullend zijn op haarzelf, waarvan een, de grootste van 
de drie, ook deel uitmaakt van het consortium in Maas (Jaarverslag 2016, 5, 15, 16). Voor de 
decentralisatie kende Gezin Centraal financieel een aantal zware jaren. Van 2015 tot en met 
2018 is de omzet flink gegroeid, maar in 2019 voor het eerst afgenomen en is er weer verlies 
gedraaid. Waar ze zich de eerste jaren als vernieuwende aanbieder zag, is dat niet meer het 
geval (Jaarverslagen). Gezin Centraal heeft een paar onrustige jaren gehad met veel bestuur-
lijke wisselingen en personeelsverloop (Jaarverslagen, 15, 16). Gezin Centraal heeft acht vesti-
gingen en werkt in zes jeugdhulpregio’s. In Maas was en is er geen vestiging. Het aantal regio’s 
waar Gezin Centraal werkt is sinds 2015 gedaald, omdat het niet gelukt is met alle gemeenten 
waar ze actief was contracten af te sluiten (Jaarverslag, 2015).

5.7.1. Doelen en beleid
Het gezin centraal en passende hulp zijn doelen waar Gezin Centraal zich vanaf haar bestaan 
op richt, om zo de jeugdhulp eenvoudiger en doeltreffender te organiseren. Gezin Centraal 
streeft naar een ontschotte en integrale specialistische jeugdhulp. “De problemen bij mul-
ti-stress gezinnen beperken zich immers niet tot een domein, ze gaan over grenzen heen” 
(Jaarverslag, 2019, p. 1). Gezin Centraal wil de eigen kracht van kinderen, jongeren, het gezin en 
anderen die een rol spelen bij het gezin inzetten en jongeren en ouders zoveel mogelijk in de 
leiding zetten. Eigen verantwoordelijkheden en eigen mogelijkheden zijn het uitgangspunt en 
jeugd en ouders worden hierbij ondersteund. De hulp is gericht op het versterken van het pro-
bleemoplossend vermogen van jongeren en opvoeders en het sociale netwerk. Volgens Gezin 
Centraal is dat nodig om duurzame effecten te realiseren (Jaarverslag, 2019). Hulpverleners 
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werken met respect voor, vertrouwen in en vanuit gelijkwaardigheid met cliënten (16). Gezin 
Centraal is van oorsprong een sterk inhoudelijk gedreven organisatie met veel ruimte en au-
tonomie voor professionals en de afzonderlijke vestigingen om passende hulp te leveren. En 
die zich ertegen verzet dat kinderen ‘in een hokje’ worden geplaatst (Jaarverslag, 2015). “Gezin 
Centraal is een personalisering van de transformatiedoelen. ... De ruimte voor de professional, 
dat is bij Gezin Centraal echt extreem. Ze krijgen en nemen de verantwoordelijkheid en be-
palen samen hoe een casus aangepakt gaat worden. Ze werken met methoden maar er zijn 
geen protocollen” (16). Anno 2020 zit Gezin Centraal in een transitiefase. “Het pionieren is wel 
voorbij. Je moet nu volwassen worden” (16). Gezin Centraal wil dat de vestigingen meer vanuit 
één visie gaan werken en dat er meer evenwicht komt met bedrijfsmatige principes. Er wordt 
strakker gestuurd op productiviteit en kostenbeheersing (Jaarverslag, 2019). Meer doelgericht 
werken, begrenzen van hulp en afbouwen van hulp zijn aandachtspunten geworden (16, 17). 
“We doen wat er nodig is. Dat kan goed uitpakken maar betekent ook de neiging hebben 
om te vinden dat er heel lang iets nodig is en dieper te graven” (16). Ook wordt wat GGZ 
is erg opgerekt. “Er zijn vaktherapeuten die gaan hardlopen met kinderen. Daar hebben  de 
kinderen echt heel veel baat bij.Maar de vraag is of zij dat moeten doen” (16). Verder zouden 
vragen op andere levensgebieden als schulden en huisvestingsvragen door anderen kunnen 
worden opgepakt (16). 

De visie en doelen van Gezin Centraal zijn niet veranderd door en sinds de decentralisatie 
(Jaarverslagen). Wel is gekeken hoe beter aangesloten kan worden bij andere organisaties om 
open en gesloten opname te voorkomen of te bekorten. De intensieve, geïntegreerde am-
bulante hulp is versterkt (Jaarverslag, 2015). De decentralisatie én financiële problemen zijn 
de aanleiding geweest voor samenwerking met een grote aanbieder van jeugd&opvoedhulp 
en een aanbieder die zich vooral richt op onderwijs en jeugd&opvoedhulp. De bedoeling is 
om samen zorgvernieuwing en betere jeugdhulp te realiseren. Het was altijd de bedoeling 
om ouders niet van het kastje naar de muur te sturen. Doordat met verzekeraars nog maar 
een klein contract bestaat, is dit volgens Gezin Centraal lastiger geworden en moet er meer 
verwezen worden naar andere aanbieders, die vaak wachtlijsten hebben. “Als je kijkt naar de 
transformatie denk ik dat we wel wat verloren hebben” (16). Daarentegen is door de bestuur-
lijke fusie het arsenaal aan opvoedondersteuning en ondersteuning op school waarover Gezin 
Centraal kan beschikken, verbreed. Vanaf 2020 is er een nieuwe managementstructuur, waar-
van de bedoeling is dat de verschillende diensten van de partner meer in samenhang worden 
aangestuurd (Jaarverslag, 2019; 16). Sinds de decentralisatie komen er minder opvoedvragen 
binnen en meer complexe vragen. Voor de lichte hulp en de verbinding met welzijn, schulden 
en huisvesting ziet Gezin Centraal de decentralisatie als iets goeds. Niet waar het gaat om 
de echt specialistische jeugdhulp. “Dat is gewoon een maat te groot voor de gemeente” (16).  

5.7.2. Strategische reactie en bepalende factoren 
De strategische reactie van Gezin Centraal is veranderd in de loop ter tijd. Waar ze in het begin 
vooral volgt en helpt om 1 Jeugd op te bouwen, is dit overgegaan naar vooral negeren. Medio 
2020 beraadt ze zich op haar inzet voor 1 Jeugd en in de toekomst zou het balletje weer een 
andere kant op kunnen rollen. De eigen organisatie is grotendeels afgeschermd van 1 Jeugd. 
Dat gaat zo ver dat de nieuwe regiomanager bij haar start in april 2020 niet wist dat er ook 
medewerkers van Gezin Centraal in de gebiedsteams van 1 Jeugd werken (17). Hieronder is 
beschreven wat het gedrag in beiden fasen kenmerkt en de factoren die hier van invloed op 
zijn geweest. 
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5.7.2.1. Volgen en invloed uitoefenen: 2018
Gezin Centraal is gevraagd mee te doen door haar bestuurlijke partner. “Het was voor mij wel 
een voorwaarde dat zij mee zouden doen. Ik heb ze er wel in moeten duwen. Maar een hoop 
mensen waren heel enthousiast omdat ze een heel vernieuwende partij waren, als je het afzet 
tegen veel anderen” (6). De toenmalige regiodirecteur van Gezin Centraal is niet erg gechar-
meerd van consortia, omdat de keuzevrijheid van cliënten wordt belemmerd. Die heeft Gezin 
Centraal hoog in het vaandel staan. “1 Jeugd past eigenlijk helemaal niet bij de filosofie van 
Gezin Centraal vanwege keuzevrijheid van gezinnen en organisaties, dat bij ons een van de 
belangrijkste dingen is” (15). Maar de nieuwe bestuursvoorzitter is er duidelijk wel voor. Ook 
zijn er andere redenen die Gezin Centraal over de streep trekken. Gezin Centraal heeft het idee 
door deelname wat te kunnen veranderen in de jeugdhulp en verwacht dat de samenwerking 
in één consortium haar ook wat kan brengen. De visie en doelen sluiten goed aan: integraal 
werken, vanuit de inhoud met ruimte voor de professional (15). “Het plan zag er echt heel goed 
uit, ook omdat het de kracht van gezinnen veel meer benadert en de vraag normaliseert” (15). 
Groot belang heeft Gezin Centraal niet bij 1 Jeugd. Ze werkt nauwelijks in Maas en heeft geen 
groeiambitie hier. “Het is een extraatje” (15). 

Gezin Centraal heeft actief meegeschreven aan de plannen van 1 Jeugd. Na de start gaat Gezin 
Centraal meedoen in het transformatieteam om de verandering met 1 Jeugd te realiseren, 
maar niet zo intensief als Venus en Juveniele. “Als ik iets bij te dragen had zat ik er bij” (15). 
Ze heeft vooral meegedacht hoe je integrale teams kunt organiseren (15). Ook levert ze on-
geveer twaalf medewerkers aan de gebiedsteams, deels door nieuwe mensen aan te nemen. 
Hiervoor heeft ze bij de start budget gekregen (7, 15). Als 1 Jeugd daarnaast hulp van Gezin 
Centraal nodig heeft, wordt die geleverd en pxq betaald. Doordat er weinig GGZ-expertise in 
de gebiedsteams van 1 Jeugd zit, gebeurt dat regelmatig (15). Gezin Centraal opteert voor een 
plek in het Dagelijks Bestuur, om daar ook een organisatie te hebben die gewend is anders te 
kijken, maar dat wordt niet gehonoreerd. Gekozen wordt voor de twee grootste aanbieders 
qua marktaandeel in 1 Jeugd (15). De relatie met de gemeente is niet intensief maar Gezin 
Centraal ervaart die als positief. De gemeente is gericht op de inhoud en de samenwerking. 

5.7.2.2. Trotseren: vanaf 2019 
Al snel na de start ontstaan de eerste haarscheurtjes in de samenwerking met 1 Jeugd. Andere 
partners verwachten dat Gezin Centraal een poli voor ambulante GGZ gaat opbouwen in 
Maas. Maar volgens de toen verantwoordelijke directeur van Gezin Centraal was dat van be-
gin af aan niet de bedoeling. Hij zag de gebiedsteams als nieuwe poli. “In het begin was het de 
bedoeling dat de ambulante teams eigenlijk allemaal een soort Gezin Centraal poli’s zouden 
worden. Dat er geen onderscheid meer is tussen jeugdhulp en jeugd-GGZ, en dat je eigenlijk 
elke vraag kunt beantwoorden” (15). Ook werd Gezin Centraal vooral als GGZ-aanbieder ge-
zien, terwijl ze zichzelf zag als integrale aanbieder en dat heeft ze naar eigen zeggen keer op 
keer duidelijk gemaakt (15). “Het is oud denken. Dat kwartje is niet gevallen. Wij zijn er niet 
voor de specialistische GGZ. Dat is niet ons ding. Wij zijn er om vragen te beantwoorden van 
gezinnen” (15). De werkorganisatie 1 Jeugd en de professionals krijgen naar mening van de ge-
interviewde veel te weinig ruimte, iets wat hij wel gewend is in zijn eigen organisatie (15). “Zij 
kregen nooit de touwtjes in handen. Er kon eigenlijk geen besluit genomen worden zonder 
dat de ALV daar overheen geplast had” (15). De grote aanbieders domineren in het dagelijks en 
algemeen bestuur en zouden niet erg veranderingsgezind zijn. Deels vindt de geïnterviewde 
dat wel begrijpelijk. “Als je bedden wilt ombouwen naar ambulant, dan moet je nog wel een 
bestaansrecht hebben” (15). Op bestuurlijk niveau is veel gepraat, maar weinig over de inhoud, 
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en weinig gehandeld (15). Na driekwart jaar wordt duidelijk dat het financieel niet goed gaat. 
Dit leidt ertoe dat het bestuurlijk alleen nog over geld gaat en de focus op control komt. “Dan 
heb je het niet over innovatie, want innoveren kost tijd en geld” (15). Het beschikbare budget 
is tussen de partners verdeeld. Organisaties gaan hierdoor volgens een geïnterviewde vooral 
kijken naar hun eigen budget en niet naar het gezamenlijk belang. En ze leggen elkaar onder 
een vergrootglas. “Je zag gewoon dat alle organisaties nog steeds bezig waren om hun eigen 
producten en eigen financiële zekerheid voorop te stellen. Alle vergaderingen gingen over 
geld en macht” (15). Naar eigen zeggen geeft Gezin Centraal wel haar mening, maar drijft ze 
het niet op de spits. Ze neemt steeds meer afstand van 1 Jeugd, omdat het niet wordt wat ze 
ervan verwacht en ze te weinig invloed ervaart om het schip te keren. Het transformatieteam 
is per 2019 opgehouden en in de stuurgroep gaat Gezin Centraal zich afzijdig houden. “Ik heb 
anderhalf jaar aan tafel gezeten, ik heb steeds gezegd wat ik ervan vond en op een gegeven 
moment ben ik aan de zijlijn gaan staan” (15). Gezin Centraal onderneemt ook geen activi-
teiten voor 1 Jeugd en werkt niet samen met de andere moederorganisaties. Gezin Centraal 
kan zich deze houding permitteren, omdat ze niet afhankelijk is van 1 Jeugd. Ook bemoeit de 
gemeente zich er niet mee. Volgens de geïnterviewde van Gezin Centraal wist zij niet wat er 
achter de schermen speelde. “Problemen tussen aanbieders werden niet openlijk besproken” 
(15). De verbinding met de eigen medewerkers in de gebiedsteams is veel minder geworden, 
omdat de teams, zoals de bedoeling was, steeds zelfstandiger gingen werken. Na het vertrek 
van de regiodirecteur per 1 november 2019 tot de komst van een nieuwe regiodirecteur en 
regiomanager per 1 april 2020 blijft het stil vanaf de kant van Gezin Centraal. Met de eigen 
bestuurlijke fusiepartner is wel een gezamenlijk product doorontwikkeld, maar dat is niet 
specifiek voor Maas gedaan (16). Effect op de eigen werkwijze heeft deelname nog niet gehad 
(15, 16). “Daarvoor is de rol van Gezin Centraal in 1 Jeugd nog te klein” (16). De rol van Gezin 
Centraal is kleiner dan vooraf was bedacht. Gezin Centraal is hier niet op aangesproken door 
de gemeente. Die richt zich er op dat 1 Jeugd als geheel zich aan de opdracht houdt en alle 
(GGZ) hulp levert (1). 
Achteraf gezien zijn er volgens de geïnterviewde vooraf geen goede afspraken gemaakt. “Dat 
is ook wel mijn leerschool. Dat je een heel mooi plan moet hebben, maar als je het aan de 
voorkant niet goed financieel geregeld hebt, dan lukt het niet” (15). De geïnterviewde heeft 
geen mening over hoe het gaat aflopen met 1 Jeugd, omdat er meer tijd nodig is om iets 
nieuws op te zetten (15).

5.7.2.3. Hoe verder? Vanaf april 2020. 
Met de komst van het nieuwe management is de draad weer opgepakt. Gezin Centraal partici-
peert weer in het bestuur, het managementteam en het expertteam. Ook is begonnen om de 
contacten met de moederorganisaties en de werkorganisatie weer aan te halen (16, 17). Gezin 
Centraal heeft het initiatief genomen om samen met Venus en Juveniele om de tafel te gaan 
zitten om tot oplossingen op korte termijn te komen voor de opnamestop van Venus, de visie 
op de langere termijn en allerlei afstemmingsvragen over de specialistische GGZ. Venus wilde 
dat al langer (16). Ze ziet haar rol nu wel vooral op de specialistische GGZ (16). 1 Jeugd is blij dat 
Gezin Centraal opnieuw in beeld is. “Ik merk wel dat ik met open armen ontvangen word en 
dat iedereen blij is dat er weer iemand meedenkt” (16). 1 Jeugd weet Gezin Centraal weer te 
vinden om oplossingen voor lastige casussen te vinden. Hier wordt welwillend op gereageerd. 
Wat lastig is dat er budgetplafonds zijn en Gezin Centraal geen financiële ruimte heeft. Ook 
kampt ze met personeelsgebrek (16, 17). “Maar dan hebben we toch de intentie om met elkaar 
te kijken hoe we dat gaan oplossen. Dan ben ik de eerste die erbij is om te kijken wat we vanuit 
Gezin Centraal kunnen doen” (16). Met de gemeente is nog geen contact geweest (16, 17). 
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Gezin Centraal is tijdens de uitvoering van het onderzoek in juni 2020 bezig met de vraag hoe 
ze zich tot 1 Jeugd wil gaan verhouden en wat 1 Jeugd van haar verwacht. Gezin Centraal zit 
vooral nog in de fase van kennismaking. “Ik stap op een rijdende trein en zie hoe complex het 
is” (17). Het is voor Gezin Centraal niet makkelijk een beeld te krijgen van de ontwikkelingen 
binnen 1 Jeugd en van de afspraken die zijn gemaakt. En van betrokkenen horen geïnterview-
den verschillende verhalen over hoe het met 1 Jeugd gaat (16, 17). Voor blijven meedoen aan 
1 Jeugd pleiten zowel argumenten voor als tegen en er zit spanning tussen het collectieve 
belang van 1 Jeugd en het eigen belang. Dat laatste zal volgens een geïnterviewde altijd lastig 
blijven binnen één samenwerkingsverband, terwijl je juist het eigen belang wilt overstijgen 
en doorbreken (16).  Bij het nieuwe management van Gezin Centraal is enthousiasme over de 
visie van 1 Jeugd (16, 17). Dat past mij goed” (16). Samenwerking rondom complexe casussen 
is naar verhouding een stuk makkelijker dan elders. “Het is al een winst dat we in een sa-
menwerkingsverband zitten” (16). Het werken vanuit samenwerkingsverbanden is inmiddels 
onderdeel van de visie van de organisatie en wordt gezien als de toekomstige manier om de 
hulp te organiseren (16, Jaarverslag 2018 en 2019). Bij 1 Jeugd is hier volgens een van de geïnter-
viewden nog veel winst te behalen, ook door de inzet van Gezin Centraal zelf. Al is er nu kramp 
over het geld die de ambitie om te innoveren in de weg zit (16). Tegelijk wordt er in de eigen 
organisatie ook kritisch gekeken. “Je deelt de droom en ik denk dat we wel daar voorzichtige 
stappen hebben gezet en het zou ook zonde zijn om daar niet op die weg door te gaan…, maar 
je moet wel de discussie hebben over tot hoever gaan we dan” (16). Intern is de vraag gesteld 
of doorgegaan moet worden met 1 Jeugd, omdat er alleen maar verlies op wordt gedraaid, 
Gezin Centraal het al financieel zwaar heeft en er relatief veel tijd naar 1 Jeugd uit gaat, ook 
op casusniveau (16). Gezin Centraal heeft juni 2020 ongeveer twintig eigen cliënten vanuit 1 
Jeugd (17). “Daar gaat heel veel tijd in zitten... Contracten, afspraken, dat staat eigenlijk niet 
in verhouding” (17). Dan gaat ook het eigen belang bij en de afhankelijkheid van 1 Jeugd, die 
beiden niet groot zijn, weer meespelen (16). “Als we dit samenwerkingsverband niet hebben, 
dan gaan we (met de bestuurlijke fusiepartner) op eigen kracht andere dingen doen” (16). Ook 
heeft de organisatie wel wat anders aan zijn hoofd. Ze is vooral bezig de boel intern op orde 
te krijgen. Daar heeft ze de handen vol aan. Er is veel verloop, een hoog ziekteverzuim, de 
bedrijfsvoering is niet op orde en er is een te lage productiviteit. In de vestiging die verbonden 
is met 1 Jeugd zijn mensen op cruciale plekken weggegaan (Jaarverslag, 2019; 16, 17). Het afwe-
gingsproces was tijdens de afronding van het veldwerk voor dit onderzoek nog niet afgerond.

5.8. Samenvatting en conclusies

De gemeente Maas vindt dat één samenwerkingsverband van jeugdhulpaanbieders nodig 
is om transformatie in de jeugdhulp te realiseren. Omdat ze hier andere gemeenten niet 
in meekrijgt, splitst ze zich af van de regio. Een team met verschillende expertise, politieke 
vasthoudendheid en een fusie waardoor er voldoende schaalgrootte is, hebben deze radicale 
verandering mogelijk gemaakt. Vanaf 2018 is er één consortium voor jeugdhulp, 1 Jeugd, dat 
bestaat uit acht aanbieders. Hiemee wil Maas vooral bereiken dat er meer integrale hulp komt. 
Normaliseren en demedicaliseren zijn later als belangrijk doel toegevoegd. 1 Jeugd krijgt een 
lump sum financiering om zoveel mogelijk ruimte te bieden de transformatie te realiseren. Die 
ruimte krijgt het samenwerkingsverband ook doordat er geen aparte toegangsorganisatie is. 
Alle cliënten komen in principe, eventueel via de huisarts, bij 1 Jeugd binnen. 

De keuze voor één samenwerkingsverband is hiërarchisch bepaald en via de inkoop afge-
dwongen. Maas gelooft niet in marktwerking, maar wel in aanbesteding en heeft dit gebruikt 
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om het ‘beste’ samenwerkingsverband te kunnen kiezen. Na de inkoop is gekozen voor net-
werksturing, om samen met het consortium de transformatie te realiseren. Opvallend is dat 
er, ondanks de nadruk op netwerksturing, alleen een verticaal contract is met de gemeente als 
opdrachtgever. In de praktijk kijkt de gemeente Maas wel welk aandeel zij in de transformatie 
heeft en zou kunnen hebben. Hiërarchische sturing op het naleven van het contract heeft in 
de praktijk een ondergeschikte rol. In onderling overleg zijn ook Kritische Prestatie Indicatoren 
ontwikkeld om te monitoren in hoeverre 1 Jeugd haar opdracht realiseert. Het blijkt lastig 
te zijn een goede meetlat voor transformatie te maken. De netwerksturing delegeert de 
gemeente vooral aan 1 Jeugd. De gemeente heeft vooral overleg met de werkorganisatie 1 
Jeugd en heeft weinig contact met de afzonderlijke aanbieders. Ze wil het collectief van aan-
bieders verantwoordelijk houden. Doordat er geen gemeentelijke toegang is en geen aparte 
inkooporganisatie, is er één kanaal van sturing: de gemeente. Hierdoor is er weinig ruis op de 
lijn, maar kunnen kanalen elkaar ook niet versterken. De communicatie naar de aanbieders 
die deel uitmaken van het samenwerkingsverband verloopt grotendeels via de gezamenlijke 
werkorganisatie 1 Jeugd. 

Inhoudelijk geeft de gemeente blijk van adaptief vermogen. Afspraken met 1 Jeugd zijn bij-
gesteld. Qua sturing en financieel blijkt het adaptief vermogen beperkt. Maas laat de net-
werksturing vooral aan 1 Jeugd over, maar past dit niet aan als blijkt dat partijen er moeilijk 
uitkomen. Op zich is dit ook een dilemma. Meer betrokkenheid en regie door de gemeente 
Maas kan de positie van de werkorganisatie 1 Jeugd ondermijnen. Al snel krijgt 1 Jeugd finan-
ciële problemen. Doordat het budget is vastgelegd en wezenlijke wijzigingen niet mogelijk 
zijn, kan Maas maar beperkt financieel bijspringen. De gemeente heeft in 2020 een tussene-
valuatie laten uitvoeren. In hoeverre dit heeft geleid tot verdere aanpassingen, viel buiten het 
bereik van dit onderzoek. Tijdens de uivoering van het onderzoek was er enige onzekerheid 
over de sturing. Het einde van de eerste termijn van vier jaar contractering ligt najaar 2020 in 
het verschiet. Het contract kan met maximaal vier jaar worden verlengd,  maar gemeenten en 
aanbieders komen overeen vooralsnog maar voor één jaar te verlengen door diverse onzeker-
heden bij beide partijen.  

Hoewel er minder transformatie bereikt is dan vooraf gedacht en gehoopt, is Maas wel tevre-
den. Zonder één samenwerkingsverband was het veel minder ver gekomen met het organise-
ren van integrale jeugdhulp, aldus Maas. Maar feit is wel dat meer integrale hulp bij de meest 
complexe problematiek nog maar beperkt van de grond komt. 
In onderstaande tabel is de manier van sturen samengevat.

Tabel 5.2: Kenmerken sturing case Maas

Manier van sturen

Hiërarchisch Afdwingen één samenwerkingsverband (2017)
Verticaal contract (2018)
Zich zien als opdrachtgever (2015-2020)
Weinig afdwingen/afdwingbaarheid op functioneren samenwerkingsverband 
Ultiem middel is contract opzeggen

Netwerk Nadruk op partnerschap, vooral met werkorganisatie 1 Jeugd
Netwerkmanagement gecontracteerde partners vooral overgelaten aan de 
werkorganisatie 1 Jeugd
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Markt Aanbesteding om de markt
Werken met KPI’s

Ruimte Minder: voorschrijven één samenwerkingsverband
Groter: één lumpsumbedrag voor alle hulp, geen aparte toegangsorganisatie 
de opdracht is algemeen geformuleerd, zowel in doelen als in middelen

Kanalen Vooral gemeente en 1 Jeugd (naar de acht aanbieders van het consortium) 

Adaptief vermogen Inhoudelijk: bijstelling opdracht en KPI’s
Sturing: niet aanpassen van manier van netwerksturing, niet bekend tot 
welke aanpassingen evaluatieonderzoek heeft geleid
Financieel: beperkt

Onzekerheid Deels. Contract minimaal vier en maximaal acht jaar Onzekerheid over 
landelijke verplichting regionale samenwerking specialistische hulp 

De acht aanbieders die het samenwerkingsverband vormen hebben een gezamenlijke werk-
organisatie opgericht, 1 Jeugd. 1 Jeugd voert een groot deel van de ambulante hulp uit. Hoog 
specialistische ambulante jeugdhulp en alle jeugdhulp met verblijf wordt uitgevoerd door de 
afzonderlijke moederorganisaties. Van de vier onderzochte organisaties neemt 1 Jeugd een 
bijzondere positie in. Het is een hybride organisatie, die aan de ene kant wordt aangestuurd 
door de aanbieders die 1 Jeugd vormen, maar aan de andere kant opdrachtgever is voor de-
zelfde aanbieders. Omdat de aansturing van de aanbieders die het consortium vormen vooral 
via 1 Jeugd verloopt, is onderzocht hoe de andere drie aanbieders Venus, Juveniele en Gezin 
Centraal reageren op deze sturing. Voor alle drie geldt dat als het om de eigen organisatie gaat 
de strategische reacties vermijden is, doordat ze de eigen organisatie afgeschermd hebben 
van 1 Jeugd. Deelname aan 1 Jeugd heeft (nog) weinig effect gehad op de manier van werken 
van de eigen organisatie. In de interviews is niet gebleken dat de onzekerheid over contract-
verlenging en landelijke regelgeving over regionale samenwerking een rol speelt.
 
Met de sturing heeft Maas de vormen van één samenwerkingsverband afgedwongen. 1 Jeugd 
gaat in 2018 van start. In eerste instantie lijken de vier organisaties in eerste instantie te gaan 
volgen wat de gemeente vraagt door gezamenlijk een voorstel te maken hoe ze gezamenlijk 
de transformatie vorm gaan geven. De sturing van de gemeente is hiervoor een belangrijke 
verklaring.  De ruimte die de gemeente biedt en het feit dat er weinig onzekerheid is over de 
sturing, er is een contract van minimaal vier en maximaal acht jaar, bepalen in belangrijke 
mate dat aanbieders de schouders er onder gaan zetten. Het eerste jaar zijn de organisaties 
druk bezig met het opzetten van deze gezamenlijke werkorganisatie. Als 1 Jeugd staat, en de 
nadruk meer op transformatie komt te liggen, gaan de strategische reacties uiteenlopen. 1 
Jeugd laat vooral compromisgedrag zien. Juveniele blijft volgen. Venus gaat vooral vermijden 
en trotseren. Vermijden bestaat vooral uit het maken van plannen, maar deze niet uitvoe-
ren.Trotseren blijkt uit het negeren van afspraken, deels in combinatie met het leveren van 
kritiek. Gezin Centraal tenslotte is overgestapt op trotseren, waarbij ze vooral negeert. De 
verandering en verschillen in strategische reactie komen deels door de sturing en deels door 
verschillen in organisatiekenmerken. 

De gemeente heeft de aanbieders te veel ruimte gelaten. In de offerte die de samenwerkende 
aanbieders hebben ingediend zijn de visie en de manier van werken op hoofdlijnen uitge-
werkt. In de praktijk blijken aanbieders hier verschillende gedachten over te hebben. Venus 
en Gezin Centraal kunnen zich hier minder in vinden, wat voor hen een reden is om te gaan 
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trotseren.  Hoewel de gemeente veel invloed heeft gehad op de vorming van één samenwer-
kingsverband, heeft ze dat minder op het functioneren van de afzonderlijke organisaties van 
het consortium. Ze laat de netwerksturing grotendeels aan 1 Jeugd over, maar partijen komen 
niet op één lijn en het leidt maar beperkt tot afspraken over de inzet van de afzonderlijke or-
ganisaties. Dit biedt Venus en Gezin Centraal de mogelijkheid om te vermijden en te trotseren. 
Ook heeft de gemeente weinig in handen om volgen af te dwingen.
 
De organisaties hebben daarnaast hun eigen afwegingen. De werkorganisatie 1 Jeugd wil zich 
graag conformeren aan de verwachtingen en eisen die de gemeente heeft en waar ze zich, 
met het accepteren van de opdracht, aan heeft gecommitteerd. De ervaren legitimiteit van de 
sturing, zowel de keuze voor één consortium als de nadruk op partnerschap, het vergroten van 
de legitimiteit van de eigen organisatie, het belang van 1 Jeugd en gedeelde doelen spelen alle 
vier een rol. 1 Jeugd wil graag aantonen dat één samenwerkingsverband een goede keuze is. 
Naast willen speelt moeten een rol. Voor haar bestaan is 1 Jeugd afhankelijk van een contract 
met Maas. Maar ze ervaart vooral een wederzijdse afhankelijkheid, omdat ook de gemeente 
afhankelijk is van 1 Jeugd. In de praktijk is ze vooral afhankelijk van de aanbieders uit het con-
sortium en die willen, kunnen en moeten niet allemaal, terwijl ze uiteindelijk wel een bepa-
lende rol hebben. Ook krijgt 1 Jeugd al snel met financiële problemen te maken, waardoor de 
aandacht voor transformatie verslapt. 1 Jeugd is niet meer in staat om aan alle verwachtingen 
te voldoen, wat leidt tot de strategie van compromis sluiten. Ook heeft 1 Jeugd te maken met 
conflicterende druk, doordat de samenleving (nog) niet zit te wachten op normaliseren, wat 
naast meer integrale hulp een belangrijk doel van 1 Jeugd is.

Juveniele kan zich het meest vinden in de visie van 1 Jeugd. Ze wil haar rol als kleine vernieu-
wende aanbieder waarmaken en als meer commerciële aanbieder aantonen dat ze het pu-
bliek belang dient. Ook is zij als enige van de drie aanbieders in staat om te volgen. Ze heeft 
de bedrijfsvoering goed op orde heeft en is financieel gezond. Daarnaast spelen belang en 
afhankelijkheid een rol. Juveniele wil haar positie in Maas niet kwijt. Juveniele verliest door 
deelname aan het samenwerkingsverband de helft van de omzet. Maar als Juveniele zich niet 
had aangesloten, zou ze haar hele marktaandeel en positie verloren hebben. Bij Venus spelen 
legitimiteitsproblemen met de sturing een rol. Hoewel ook Juveniele en Gezin Centraal hun 
twijfels hebben c.q. hadden bij de keuze voor één samenwerkingsverband, ligt dit bij Venus 
het zwaarst. Bij Venus gaat het niet zozeer om de keuze voor één samenwerkingsverband, 
maar vooral om de schaal. Ze vindt dat gemeenten die lokaal inkopen, wat Maas doet, bijdra-
gen aan de versnippering van de hoog specialistische hulp. Daarom wil ze vanuit het oogpunt 
van betere samenwerking wel, maar als hoog specialistische aanbieder niet meedoen aan 
1 Jeugd. Belang bij deelname en zich afhankelijk voelen van een contract met Maas geven 
de doorslag om wel mee te doen. Maar in de praktijk kan ze haar bijdrage niet waarmaken, 
onder andere door financiële en arbeidsmarktproblemen. En wat van Venus wordt gevraagd is 
inhoudelijk ook lastiger, omdat van Venus als hoog specialistische GGZ-aanbieder een grotere 
verandering wordt gevraagd en een deel van haar hulpverlening bovenregionaal is georgani-
seerd. Andere gemeenten stellen weer andere eisen. Maar wat ook meespeelt is dat Venus 
zich op onderdelen niet kan vinden in de uitwerking van de visie van 1 Jeugd. Vanaf 2022 zal ze 
geen deel meer uitmaken van het consortium maar als onderaannemer, met een bijzondere 
positie, doorgaan. 

Ook Gezin Centraal heeft moeite met hoe de visie van 1 Jeugd invulling krijgt. Maar waar de 
andere organisaties ook afhankelijk zijn van Maas en belang hebben bij deelname aan 1 Jeugd, 
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geldt dat niet of veel minder voor Gezin Centraal. Ze had geen positie in Maas en ambieert dit 
ook niet echt. Gezin Centraal trekt zich steeds meer terug en gaat steeds meer negeren, mede 
omdat ze ervaart dat ze te weinig invloed heeft. Hiermee komt ze weg, omdat de gemeente 
de verantwoordelijkheid bij 1 Jeugd laat. Die moet onderling uitmaken hoe en oplossen dat 
alle jeugdhulp geboden wordt. Maar, net als bij Venus, speelt mee dat Gezin Centraal ook niet 
in staat is om haar bijdrage te leveren. Ze wordt in beslag genomen door interne problemen. 
Met de wisseling van management maakt Gezin Centraal voorjaar 2020 een nieuwe start. 
Mede omdat ze bestuurlijk gefuseerd is met een van de andere aanbieders uit het consortium, 
die deelname aan 1 Jeugd wel heel belangrijk vindt. Waar dat toe leidt was bij afronding van 
het onderzoek ongewis. Wat overeenkomt tussen de vier organisaties is dat ze alle vier te 
spreken zijn over de legitimiteit van hoe de gemeente stuurt: in overleg en als partner, geba-
seerd op vertrouwen. 

In onderstaande tabel zijn de strategische reactie en bepalende factoren van de vier onder-
zochte aanbieders in één overzicht weergegeven. 

Tabel 5.3: De strategische reactie en bepalende factoren aanbieders case Maas

1 Jeugd Venus Juveniele Gezin Centraal

Strategische 
reactie

Van volgen naar 
compromis

Van volgen naar 
vooral vermijden en 
trotseren

Volgen Van volgen naar 
negeren, naar ...

Sturing Overeengekomen 
dat Venus niet 
langer deel uitmaakt 
van 1 Jeugd maar
als bijzondere
onderaannemer 
doorgaat

Wordt niet
aangesproken op
negeren

Eén samenwerkingsverband is afgedwongen
Conformeren door afzonderlijke organisaties niet af te dwingen
Maas geeft teveel ruimte
Vooral sturing op collectief niveau, niet op afzonderlijke organisaties uitgezonderd 1 Jeugd
Adaptief vermogen op inhoud, maar beperkt op geld en manier van netwerksturing

Organisatie-
kenmerken

Willen:
Toename
legitimiteit
organisatie door
deelname
Groot belang
Legitimiteit voor
de sturing
Grote mate
doelcongruentie

Kunnen:
Afhankelijk van
aanbieders die 1
Jeugd vormen
Financiële
problemen

Willen:
Afname legitimiteit
organisatie in eigen 
ogen door deelname
Beperkte legitimiteit 
voor sturing: lokale 
inkoop
Belang om positie te
houden
Doelcongruentie 
neemt af

Kunnen: 
Nadruk op niet 
kunnen
Conflicterende druk 
door andere eisen 
andere regio’s

Willen: 
Toename legitimiteit
organisatie door
deelname
Belang: anders
hele omzet kwijt
Doelcongruentie

Kunnen: 
Nadruk
op kunnen op
alle fronten

Willen: 
Deelname niet 
van invloed op
legitimiteit eigen
organisatie
Geen belang
Legitimiteit voor
één consortium
neemt toe
Doelconguentie
aanwezig

Kunnen: 
Van wel naar 
niet kunnen door 
organisatie=
perikelen
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Organisatie-
kenmerken

Moeten:
Maas dominante
gemeente
Wederzijdse
afhankelijkheid
ervaren 

Moeten:
Maas kernregio
Wederzijdse
afhankelijkheid 
ervaren
Gevoel van moeten, 
maar gemeente 
ook afhankelijk van 
Venus 

Moeten:
Maas kernregio 

Moeten:
Maas een van de
gemeenten

Willen: Legitimiteit voor hoe gemeente stuurt (partner, afdwingen samenwerking)
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Hoofdstuk 6
Case IJssel 

De gemeente IJssel heeft na de decentralisatie een aantal stelselwijzingen doorgevoerd 
om transformatie in de jeugdhulp te realiseren. Er zijn wijkteams gekomen, waar een deel 
van de jeugdhulp naar toe is verschoven. Er is een arrangementenmodel gekomen en de 
jeugdhulp is ingedeeld naar percelen met een beperkt aantal hoofdaannemers per perceel. 
Integraal, resultaatgericht werken staat centraal als het om jeugdhulp gaat. Verder moet een 
transformatieprogramma de transformatie faciliteren. Na de selectie van een beperkt aantal 
hoofdaannemers probeert IJssel vooral door netwerksturing invloed uit te oefenen op de 
transformatie. Medio 2020 is de gemeente niet tevreden, niet over zichzelf maar ook niet over 
het gedrag van aanbieders. Hoe komt dat? Het antwoord is in dit hoofdstuk gegeven door te 
beschrijven hoe de gemeente IJssel stuurt op de transformatie, wat het strategisch gedrag is 
van aanbieders op deze sturing en waarom aanbieders dat gedrag vertonen. Het hoofdstuk 
begint met het schetsen van de context en eindigt met een samenvatting en conclusies. 

Deel 1: de gemeente

IJssel is een grote gemeente, die samen met meer dan tien andere gemeenten een samen-
werkingsverband voor meer dan één miljoen inwoners vormt. Een deel van de jeugdhulp 
is lokaal ingekocht: drie hoofdaannemers voor het verlenen van ambulante jeugdhulp aan 
kinderen met een verstandelijke beperking (LVG) en zeventien aanbieders voor basis-GGZ en/
of dyslexie. Voor de overige jeugdhulp, waaronder specialistische ambulante GGZ en verblijf, 
zijn er regionaal dertien hoofdaannemers ingekocht. Een deel van de lokaal ingekochte hulp-
verleners biedt ook regionaal ingekochte hulp. Voor de regionale inkoop is een inkooporgani-
satie opgericht, die ondergebracht was bij de gemeente IJssel. Tijdens het onderzoek werden 
voorbereidingen getroffen voor ontvlechting. Voor de gemeentelijke toegang werkt IJssel met 
wijkteams, die onder aansturing van de gemeente staan. De wijkteams bestaan uit medewer-
kers van lokale netwerkpartijen, jeugdhulpaanbieders en ambtenaren en heeft multidiscipli-
naire expertiseteams voor consultatie en diagnose bij complexe casussen. De wijkteams zijn 
er voor alle leeftijden en kunnen ingeschakeld worden door het Centrum voor Jeugd en Gezin, 
scholen, huisartsen, andere partijen uit het wijknetwerk en de gemeente zelf. 

6.1. Doelen en beleid

De gemeente wil zoveel mogelijk voorkomen dat kinderen en gezinnen problemen krijgen en 
als dit toch gebeurt, dat deze zo vroeg mogelijk worden gesignaleerd. Wanneer hulp nodig 
en ingezet wordt, moet deze snel beschikbaar, passend, zo kort mogelijk en resultaatgericht 
zijn en dicht bij het gezin geleverd worden. Passend houdt in dat hulp efficiënter wordt; niet 
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meer en niet minder dan nodig is, maar per saldo gemiddeld minder. Hulp wordt opgeschaald 
als het moet, en afgeschaald waar het kan. De (keten)samenwerking rondom een gezin moet 
worden vergroot. Om dit te bereiken werken aanbieders integraal. Dat wil zeggen samen met 
wijkteams en andere jeugdhulpaanbieders vanuit het principe van één gezin, één plan met 
één contactpersoon per gezin. Ook maken jeugdhulpaanbieders de beweging naar voren: van 
verblijf naar ambulant en van ambulant naar hulp door het eigen netwerk en het wijknetwerk. 
Wanneer hulp afgeschaald kan worden, doen ze dat. Bij het verlenen van hulp zijn het verster-
ken van de eigen kracht, meer ruimte voor en vertrouwen in professionals om passende hulp 
te leveren en werken met evidence-based werkwijzen het uitgangspunt. Al is de gemeen-
te wel genuanceerder geworden over de mogelijkheden van eigen kracht (groepsgesprek). 
‘Normaliseren’ en ontzorgen zijn genoemd in nota’s. Hieronder verstaat IJssel verschillende 
dingen. In één nota is hiermee bedoeld dat niet alle problemen afwijkend zijn en dat niet alles 
wat afwijkend is meteen moet worden behandeld (Beleidsnota, 2015). In andere nota’s bete-
kent normaliseren beter en sneller risico’s signaleren en de ontwikkeling naar het bieden van 
meer lichte hulp (Beleidsnota 2013, Inkoopdocument, 2017; Transformatieplan, 2016 en 2018). 

6.1.1. Beleid: driesporenbeleid
De gemeente zag de decentralisatie als unieke kans om de jeugdhulp anders, beter en min-
der kostbaar in te richten. Hiervoor koos ze voor een driesporenbeleid: sterke wijkteams, een 
verandering van het stelsel van jeugdhulp en transformatieprogramma’s. Inmiddels komt de 
gemeente terug van het idee dat de jeugdhulp goedkoper kan. 

In 2014 zijn er wijkteams gevormd en is er gemeentelijk beleid geformuleerd over hoe de 
teams geacht worden te werken. De teams moeten zodanige ondersteuning bieden dat hulp 
deels kan worden voorkomen en problemen vroegtijdig gesignaleerd worden. De wijkteams 
worden geacht outreachend te werken en de zelfredzaamheid en eigen kracht van inwoners 
te versterken. Ze bieden basishulp en schakelen het sociale netwerk van inwoners en voorzie-
ningen in de wijk in. Als dat niet genoeg is of niet mogelijk is verwijzen de wijkteams door naar 
specialistische jeugdhulp. Jeugdhulpaanbieders nemen deel aan de wijkteams om te voorko-
men dat kinderen naar gespecialiseerde hulp moeten worden doorverwezen. De wijkteams 
werken multidisciplinair om mogelijk te maken dat specialistische hulp wordt afgeschaald. In 
de wijkteams is geïnvesteerd, deels door een deel van het jeugdhulpbudget hiernaar over te 
hevelen. De lokale infrastructuur ziet IJssel als spil voor de transformatie. Het tweede spoor is 
de invoering van een nieuw stelsel voor zowel de lokaal als de regionaal ingekochte jeugdhulp, 
dat bestaat uit een arrangementenmodel, een beperkt aantal percelen en een beperkt aantal 
hoofdaannemers per perceel. Dit is per 2018 ingevoerd. In 2017 start, als derde spoor,  een 
eerste transformatieprogramma dat bestaat uit projecten om aanbieders te stimuleren en te 
faciliteren bij het realiseren van de transformatiedoelen en om te leren van elkaar. En in 2018 
start de voorbereiding van een tweede programma.

De stelselwijziging bevat het invoeren van percelen en een arrangementenmodel en het gaan 
werken met een beperkt aantal hoofdaannemers per perceel. De indeling in percelen moet 
er toe leiden dat er binnen percelen op organisatieniveau integrale hulp wordt geleverd en 
een pluriform aanbod ontstaat. In totaal zijn er negen percelen, waaronder twee voor verblijf 
en drie voor ambulante hulp. Het arrangementenmodel moet ervoor zorgen dat er integrale, 
(maatschappelijk) resultaatgerichte hulp wordt geboden op het niveau van de cliënt. Voor 
ieder kind of jongere die jeugdhulp krijgt wordt een arrangement opgesteld. Daarin staat wat 
voor soort hulp een kind/gezin nodig heeft en wat de beoogde doelen en resultaten zijn. Per 
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jeugdige is er in principe maar één arrangement, met één hoofdaannemer die verantwoorde-
lijk is voor het hele traject, inclusief het realiseren van de doelen en het behalen van resulta-
ten. Een hoofdaannemer kan zo nodig onderaannemers inschakelen. Het arrangement wordt 
opgesteld door het wijkteam of door jeugdhulpaanbieders bij andere verwijzers zoals de 
huisarts. Als de casus daarom vraagt, stemmen aanbieders af met het wijkteam. Dit gebeurt 
in ieder geval altijd bij hoog complexe problematiek. Dan wordt tussen het wijkteam en de 
jeugdhulpaanbieder ook afgesproken wie de regie voert over de casus. Jeugdhulpaanbieders 
krijgen op basis van het arrangement een gemiddelde weekprijs, dat per kind wordt bepaald. 
Dit bedrag hangt af van de soort en de intensiteit van de hulp die nodig is. Ook wordt de loop-
tijd van het arrangement vooraf vastgesteld. De soort, intensitiviteit en looptijd van de hulp 
bepalen het budget per kind per week. Indien nodig kan het arrangement worden aangepast. 
Van resultaatfinanciering is (nog) geen sprake en een monitor voor bereikte resultaten van 
aanbieders is er ook (nog) niet (Inkoopdocument, 2017; 3, groepsgesprek).

De gemeente wil een eenvoudiger stelsel, dat makkelijker te sturen is. Daarvoor is de jeugd-
hulp opgedeeld in negen percelen, waarvan drie lokaal. Per perceel is er een beperkt aantal 
hoofdaannemers, die alle hulp moeten kunnen bieden die onder het perceel valt. “Die inte-
graliteit was de belangrijkste inhoudelijke reden. Je wilt niet dat jeugd-GGZ alleen bij witte, 
hoogopgeleide mensen terecht komt en jeugdzorg alleen bij ouders met een lage SES (Sociaal 
Economische Status)” (groepsgesprek). Per perceel en per aanbieder is een budget vastgesteld, 
waarbij het budget voor verblijf is verlaagd en voor ambulante hulp per saldo gelijk is gebleven. 
Aan de ene kant zal vermindering van verblijf tot meer ambulante hulp leiden, maar de ver-
schuiving naar wijkteams tot minder ambulante hulp. Voor de wijkteams is tien procent extra 
budget voor ambulante hulp gereserveerd. Voor een aantal percelen is er een budgetplafond 
(Inkoopdocumenten, 2017). De stelselveranderingen moeten niet alleen resultaatgerichter en 
integraler werken stimuleren, maar ook innovatie bij aanbieders (Inkoopdocumenten, 2017).

6.2. Sturing

De gemeente kiest als het om de niet vrij toegankelijke jeugdhulp gaat vanaf het begin voor 
hiërarchische sturing met veel ruimte voor consultatie en advies. Na de nieuwe inkoop wordt 
in 2018 meer de weg naar netwerksturing ingeslagen, al is dit binnen de kaders van de ge-
meente en blijft de status van de inbreng van jeugdhulpaanbieders vaak onduidelijk. Hoe de 
gemeente heeft gestuurd, waarom en wat de ontwikkelingen zijn geweest is te lezen in de 
volgende paragrafen. 

6.2.1. De aanloop: gemeente aan het roer
In 2011 starten de gemeenten uit de regio gezamenlijk met de voorbereidingen van de de-
centralisatie. De gemeenten hebben een traditie van sterke samenwerking in het kader van 
de voormalige jeugdzorg en willen die graag voortzetten. In een nota leggen ze begin 2012 
de basis voor de visie en doelen en concluderen ze dat een transformatie nodig is om deze 
te realiseren. “De ambities die zijn benoemd, kunnen alleen worden gerealiseerd wanneer 
de transformatie vorm krijgt. Daarin spelen gemeenten, instellingen en professionals een 
belangrijke rol. Op het niveau van professionals moet de transformatie vorm krijgen door –op 
onderdelen- een andere manier van werken met kinderen, jongeren en gezinnen, maar ook 
in de manier waarop professionals samenwerken en zich tot elkaar verhouden. Daarnaast 
moet de transformatie vorm krijgen ook in de wijze waarop professionals binnen instellingen 
werken en worden aangestuurd, en natuurlijk in de samenwerking tussen gemeenten en het 
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uitvoerende veld” (p.19). Er starten werkgroepen voor een verdere uitwerking en proeftuinen 
voor het werken met wijkteams. De rol van aanbieders beperkt zich tot één lid per werkgroep 
(Beleidsnota, 2012). 

De samenwerking met jeugdhulpaanbieders krijgt meer vorm met het Regionaal Transitie 
Arrangement, dat elke regio verplicht moet afsluiten en dat na overleg met jeugdhulpaanbie-
ders is vastgesteld. De visie en doelen van de gemeenten waren daarbij wel leidend en ook 
bij uitwerking gaat het overleg op basis van de wensen van de gemeenten, zoals ten aanzien 
van transformatie en zorginkoop. Voor de jeugd-GGZ is aangesloten bij afspraken die eerder 
landelijk in een bestuurlijk akkoord zijn gemaakt. Afgesproken is dat aanbieders, vanuit hun 
eigen budget, capaciteit gaan leveren aan de wijkteams en dat de gemeente bepaalt hoeveel 
capaciteit (RTA, 2013). In 2013 is een drietal consultatiesessies met aanbieders gehouden over 
de inkoopstrategie. Conclusie is dat rust in 2015 en 2016 belangrijk is voor de transitie en de 
transformatie. “Zachte landing was een toverwoord” (1). Ook vindt de gemeente dat ze nog 
te weinig kennis en ervaring heeft om anders in te kopen (Inkoopstrategie, 2013; 2, 3). “IJssel 
wil verder dat aanbieders de komende periode hun energie richten op innovatie en kwali-
teitsverbetering in plaats van op complexe aanbestedingsprocedures” (p. 14). In 2014 gaat 
de energie van de gemeente vooral zitten in het vormgeven van wijkteams, samen met een 
aantal aanbieders waaronder Mercurius en Pluto, en in het contracteren van aanbieders. Voor 
2015 zijn contracten afgesloten met de al aanwezige aanbieders in IJssel. Er is alleen ruimte 
voor nieuwe aanbieders als de aanwezige aanbieders niet kunnen leveren (RTA, 2013). Er is 
wel is een regionale inkooporganisatie opgetuigd om de inkoop professioneel te kunnen gaan 
organiseren (Inkoopstrategie, 2013).  
 
6.2.2. Parallelle trajecten in 2016 en 2017: inkoop en transformatieprogramma 
In 2016 starten twee parallelle trajecten: één voor de inkoop en één voor het transformatie-
programma. De gemeente wil gaan inkopen vanuit een langetermijnvisie om haar doelen en 
beleid maximaal te kunnen realiseren (Beleidsnota, 2015). Tegelijk is in de evaluatie van het 
RTA geconcludeerd dat de transitie goed is verlopen, maar dat transformatie nog een uitda-
ging is. Daarom start ook een transformatieprogramma (Evaluatie RTA, 2015). 

De gemeente ziet voor zichzelf twee rollen, waarvan de een meer hiërarchisch is en de ander 
meer van netwerksturing uitgaat. “De gemeente heeft twee rollen: opdrachtgever naar in-
stellingen en aanbieders en regisseur van het jeugdstelsel. In de eerste rol is sprake van een 
zakelijke, hiërarchische relatie, waarbij de focus ligt op het resultaat. We maken een omslag 
in aansturing en controle: van procesgestuurd naar resultaatgestuurd… Als regisseur van het 
jeugdstelsel zijn we samen met instellingen en aanbieders verantwoordelijk voor de transfor-
matie van de jeugdzorg. De transformatie bindt alle partijen in het jeugdstelsel: het behalen 
ervan overstijgt het organisatiedoel van elk van de partijen en kan alleen worden behaald in 
gezamenlijkheid. … Als stelselregisseur sturen we anders dan als opdrachtgever” (Beleidsnota, 
2015, p. 9). Bij de inkoop heeft de gemeente meer voor een hiërarchische rol gekozen en in het 
transformatieprogramma meer voor netwerksturing. Soms lopen de rollen ook door elkaar 
of leiden ze tot vervreemdende situaties (1,3,5, groepsgesprek). “De ene dag kun je met een 
aanbieder een fantastisch gesprek hebben over transformatie en de volgende dag gaat het in 
het bestuurlijk overleg alleen maar over geld en gezeik” (groepsgesprek).

De gemeente wil door het opleggen van een nieuw systeem van arrangementen en een be-
perkt aantal hoofdaannemers de transformatie stimuleren en faciliteren en bestaande patro-
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nen doorbreken. Een systeemverandering vindt ze nodig, zeker omdat de aanbieders de eerste 
paar jaar uit zichzelf niet genoeg zijn gaan veranderen. Transformatie is volgens de gemeente 
maar in beperkte mate af te dwingen, beperkt beïnvloedbaar en beperkt maakbaar door een 
systeemverandering. Partnerschap wordt nodig gevonden om gedrag en cultuur vanuit geza-
menlijke doelen te veranderen en ook uit te dragen wat je van jeugdhulpaanbieders verwacht 
(Tussenevaluatie, 2019; 1, 2, 3, 4, 5, 7, 8, groepsgesprek). “Bijvoorbeeld bedden afbouwen, dan 
dwing je. De transformatie zelf gaat over anders werken, dat moet je vooral faciliteren en 
aanjagen… De sleutel voor transformatie ligt bij de aanbieders... Door onder andere inkoop 
straal je uit wat je verwacht’’ (2). Het maakbaarheidsdenken is volgens een geïnterviewde wel 
dominant in de politieke cultuur van de gemeente IJssel (8, groepsgesprek). 

6.2.3. Inkoop: hiërarchische sturing met marktsturing om de markt
Via inkoop heeft de arrangementensystematiek en het werken met percelen met een beperkt 
aantal hoofdaannemers zijn beslag gekregen. In 2015 is binnen de gemeente een team vrij-
gemaakt om een inkoopstrategie voor beleid op langere termijn uit te werken (1, 2). Het idee 
van arrangementen met een beperkt aantal aanbieders per perceel krijgt langzaamaan vorm. 
Perverse prikkels voor het leveren van hulp, het woud aan producten, manieren van bekosti-
gen, de schotten tussen de domeinen van jeugdhulp en het gebrek aan samenhang worden 
als belangrijke schaduwzijden van het oude stelsel gezien. “Bij iedere casus waar het niet goed 
liep, waren meerdere instellingen betrokken” (2). Een overzichtelijk zorglandschap om beter te 
kunnen sturen met voldoende keuzevrijheid voor ouders en jongeren en een meer integrale 
en resultaatgerichte jeugdhulp zijn de uitgangspunten waarop is voortgeborduurd. De con-
touren van de arrangementensystematiek is medio 2016 in een inkoopstrategie vastgelegd. 
Gekozen is voor een budget per kind en niet per soort arrangement, om meer maatwerk en 
flexibiliteit mogelijk te maken. Deze manier van werken sluit aan bij de systematiek waarvoor 
in de Wmo al is gekozen. Ook wordt vast aangekondigd dat er budget van residentieel naar 
ambulant verschoven zal worden. Aanbieders worden intensief betrokken. In elke fase van de 
inkoopstrategie vinden er werksessies plaats om jeugdhulpaanbieders te consulteren. Eerst in 
kleiner en later in groter verband. Daar gaat het soms heftig aan toe, aldus geïnterviewden. 
Wel was er hen draagvlak voor de uitgangspunten, al waren de jeugd-GGZ-aanbieders be-
vreesd voor het verdwijnen van hun specialisme als alle aanbieders alle zorg mogen kunnen 
bieden (Inkoopstrategie, 2016; 1, 2). Bestuurlijk worden de vijftien gemeenten het eens door-
dat er drie stevige wethouders waren, waaronder die van IJssel, die het wilden, het snapten, 
draagvlak bij de andere wethouders wisten te creëren en problemen met aanbieders oplosten 
(groepsgesprek). Na het vaststellen van de strategie moet deze in rap tempo worden uitge-
werkt, want in maart 2017 moet de inkoop starten. Hier zijn twintig tot dertig aanbieders bij 
betrokken en er zijn twee grotere voorlichtingsbijeenkomsten gehouden. Op het einde blijkt 
er geen tijd meer te zijn om jeugdhulpaanbieders te consulteren, al worden dan nog een aan-
tal cruciale besluiten genomen zoals de perceelindeling (1, groepsgesprek). Omdat het om een 
grote verandering gaat, maakt de gemeente een implementatieplan. Aanbieders is gevraagd 
ook hier input voor te leveren. Een belangrijk risico dat zij benoemen is dat het een grote 
verandering is waar nog veel onduidelijkheden en vragen over zijn, terwijl er geen ruimte is 
voor pilots om proef te draaien (Implementatieprogramma, 2017). Tegelijk met de jeugdhulp 
zijn ook de (inzet van jeugdhulpaanbieders in de) wijkteams, welzijn en de Wmo ingekocht en 
vlak erna lokale onderwijs-zorg arrangementen (Inkoopstrategie, 2016). 

Inkoopprocedure
Voor de manier van inkoop is er eerst het idee te werken met een eredivisiemodel. Toe- en 
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uittreding zou daarbij mogelijk zijn op basis van prestaties. Dit bleek echter volgens de nieuwe 
aanbestedingswet niet te kunnen (Inkoopstrategie, 2016). De nieuwe wet dwingt de gemeen-
te tot aanbesteden, wat ze eigenlijk liever niet wil (6). Maar als het dan toch moet, doet de 
gemeente het ook volgens het boekje. Hierbij speelt mee dat de gemeente bij de Wmo door 
de rechter is teruggefloten. Dit betekent in ogen van de gemeente een openbare aanbeste-
ding met een selectie van aanbieders op basis van gunningscriteria (Inkoopdocument, 2017; 2, 
groepsgesprek). Begin 2017 zijn aanbieders over de inhoud en procedure geïnformeerd via een 
grote bijeenkomst. Hierna start de formele procedure (website Regionale Inkooporganisatie, 
2). Aanbieders kunnen zich voor de verschillende percelen inschrijven en moeten in een notitie 
aangeven waarom zij geselecteerd zouden moeten worden. Aanbieders moeten aangeven 
welke kennis en kunde ze überhaupt hebben voor het perceel van jeugdhulp waar ze zich 
voor inschrijven, in hoeverre ze al resultaatgericht en integraal werken c.q. dat gaan doen en 
hoeveel kinderen ze zouden kunnen helpen. Op basis van gunningscriteria is bepaald welke 
aanbieders een contract krijgen en hoeveel ‘productie’ ze mogen leveren. De beoordeling ge-
beurt op basis van de schriftelijke offertes (Inkoopdocumenten, 2017). Uiteindelijk zijn er veer-
tien hoofdaannemers regionaal geselecteerd, lokaal zeventien aanbieders voor basis-GGZ en/
of dyslexiezorg en drie aanbieders voor ambulante begeleiding voor kinderen met een licht 
vestandelijke handicap. De contracten zijn voor drie jaar met een optie voor twee keer één jaar 
verlenging. Voor deze termijn is gekozen om na de verkiezingen een nieuwe gemeenteraad 
de gelegenheid te geven om de koers en kaders te bepalen (Inkoopdocument, 2017). Na de 
gunning zijn drie kort gedingen aangespannen, vooral over de gunningscriteria en de toede-
ling van budget. Deze zijn door de aanbieders verloren en op 1 januari 2018 gaat het nieuwe 
systeem in (1, 11, website). 

Onvoorziene en ongewenste gevolgen van de inkoop   
De inkoop van de jeugdhulp heeft geleid tot onvoorziene gevolgen en een grote verschuiving 
in het zorglandschap. Gunningscriteria hebben geleid tot ‘winnaars’ die (flink) kunnen groeien 
en ‘verliezers’ die (fors) moeten krimpen en aanbieders die verblijf moeten afbouwen en ver-
blijf moeten opbouwen. Aanbieders die Jeugd- en Opvoedhulp bieden (J&O) is relatief meer 
budget gegund dan jeugd-GGZ-aanbieders. Hoewel aanbieders gezamenlijk konden inschrij-
ven, is dat niet gebeurd (1, 2, 3, 5, 6). Veel bestaande kleinere aanbieders zijn buiten de boot 
gevallen en zijn afhankelijk geworden van hoofdaannemers. Over het aanbestedingsproces is 
een interne evaluatie gedaan onder gemeenteambtenaren en aanbieders. De slotsom is dat 
de gemeente nadenkt over en werkt aan de transformatie en dat de aanbesteding aanbieders 
dwingt tot het nemen van eindverantwoordelijkheid over trajecten van jeugdigen, maar dat 
er veel niet goed is gegaan. Voor aanbieders bleven veel dingen onduidelijk, zowel inhoudelijk 
als procesmatig en unieke gespecialiseerde jeugdhulpaanbieders zijn buiten de boot gevallen. 
Ook is de conclusie dat er sprake was van ‘adverse selection’: aanbieders die op papier de 
beste offerte hadden zijn door de selectie gekomen en de vraag is of hiermee daadwerkelijk de 
beste kwaliteit is geselecteerd (Evaluatie inkoop, 2018; 1, 2). Sommige aanbieders waar goede 
ervaringen mee waren, hadden een minder goed voorstel (1, 8). “Hoe mooier je schrijft, hoe 
beter je scoort… Je moest je alleen beperken tot die papieren werkelijkheid” (1). 

6.2.4. Transformatieprogramma: netwerksturing binnen gemeentelijke kaders
In 2016 starten ook de voorbereidingen van een transformatieprogramma. Dit is grondig voor-
bereid met een uitgebreid traject van onderzoek, met de organisatie van subregionale trans-
formatietafels van gemeenten en een beperkt aantal grotere aanbieders en met een transfor-
matietop van bestuurders van gemeenten en aanbieders. Resultaat is dat “de noodzaak van 
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een fundamentele verandering in denken en doen overal wordt onderkend en ervaren als een 
gezamenlijke opgave van alle betrokken partijen” (Rapport Verkenning Transformatieagenda, 
2016, p. 4). De transformatietop geeft prioriteit aan een viertal actielijnen. De gemeenten 
stellen vervolgens het transformatieplan vast en een regionaal innovatiebudget, beschikbaar 
voor 2017-2018 om daarmee de transformatie te faciliteren. Gemeenten en aanbieders kunnen 
aanvragen doen en de gemeenten honoreren uiteindelijk dertien projecten. Twee externen 
‘jagen’ het programma aan (Transformatieprogramma, 2016; 3). Voor professionals van de 
wijkteams en van de aanbieders zijn labs, bijeenkomsten, intervisie en casuïstiekbesprekin-
gen georganiseerd om te leren van elkaar en goede voorbeelden naar boven te halen. Ook 
zijn er tien professionals aangewezen als ambassadeur voor de transformatie. Verder zijn er 
periodiek transformatietafels rondom thema’s georganiseerd voor gemeenten en aanbieders 
op beleids- en managementniveau. Er is een stuurgroep ‘transformatie’ geformeerd, met ver-
tegenwoordigers vanuit gemeenten en het regionaal inkoopbureau. Aanbieders participeren 
hier niet in. Ook voor bestuurders zijn er themabijeenkomsten (Transformatieprogramma, 
2016; 1, 3). 

Het inkoopproces werkt verstorend op de uitvoering van het transformatieprogramma, dat 
ongeveer een jaar stil komt te liggen (1, 2, 3). Uit onzekerheid of ze nog een contract krijgen zijn 
aanbieders terughoudend en door de aanbestedingsprocedure komen gemeenten en aanbie-
ders meer tegenover elkaar te staan. Na publicatie van de inkoopdocumenten in maart 2017 is 
er radiostilte tot de gunning. Dat is volgens de gemeente nodig vanwege de aanbestedingsre-
gels. Na de aanbesteding ging alle energie in eerste instantie zitten in de implementatie van 
de inkoop (2, 5). “Voor transformeren is aanbesteden wel killing” (5). 

Saillant is dat uit onderzoek, dat gedaan is in het kader van het transformatieprogramma, 
blijkt dat gemeenten en aanbieders verschillende beelden hebben over wat transformatie-
begrippen zoals eigen kracht, integrale zorg, passende hulp en normaliseren inhouden en 
de mate waarin de doelen achter deze begrippen worden gedeeld. De verschillende beelden 
zijn mede aanleiding om aandacht te hebben voor een gemeenschappelijke taal en leren van 
elkaar in het transformatieprogramma, maar later wordt niet getoetst in hoeverre hier meer 
klaarheid in is gekomen. Het onderzoek is in een la verdwenen en de inschatting van geïnter-
viewden is dat er deels nog steeds verschillende beelden bestaan (1,3). 

6.2.5. Sturing vanaf 2018
Aanvankelijk is de bedoeling om met gegunde partners een convenant te sluiten voor geza-
menlijke uitgangspunten en (aanvullende) afspraken. Hiervoor blijkt in de praktijk te weinig 
draagvlak (1). Wel is een uitgebreide overlegstructuur opgebouwd, waarbij vooral de gemeen-
te of de regionale inkooporganisatie uiteindelijk knopen doorhakt. De dubbele rol van de 
gemeente blijft herkenbaar, omdat de gemeente daarnaast als opdrachtgever de contractaf-
spraken, die op basis van de inkoop zijn gemaakt, wil afdwingen. Een nieuw transformatiepro-
gramma blijft een apart spoor. In de volgende paragrafen is te lezen hoe de sturing invulling 
krijgt en wat ervan terechtkomt. 

6.2.5.1. Overlegstructuur  
In 2018 starten er diverse overleggen en in 2019 wordt dit uitgebreid (1, 3, 4, 5). Tussendoor is 
er ook wel eens overleg op directeurenniveau tussen de gemeenten en aanbieders, zowel een 
op een als in groepsverband (1,8). ). Het was een hele puzzel de overlegstructuur en –vormen 
enigszins in beeld te krijgen. Geen enkele geïnterviewde had het totaaloverzicht. “Het aantal 
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overleggen is echt geëxplodeerd” (5). De overleggen die naar voren zijn gekomen, zijn:

• een bestuurlijk overleg op regionaal niveau tussen de dertien hoofdaannemers en ge-
meenten; 

• een stuurgroep op lokaal niveau tussen gemeenten en aanbieders over de wijkteams; 
• een bestuurlijk overleg op regionaal niveau van de dertien hoofdaannemers;
• overlegtafels per perceel tussen gemeenten, regionale inkooporganisatie en aanbieders 

op beleids- en managementniveau, zowel op lokaal (wijkteams en lokaal ingekochte aan-
bieders) als op regionaal niveau (regionaal ingekochte aanbieders);

• een tijdelijke implementatietafel op regionaal niveau om allerlei meer praktische operati-
onele zaken op te lossen. “Vooraf hadden we daar niet zo over nagedacht” (1);

• meerdere (tijdelijke) overleggen, werkgroepen en projectgroepen op lokaal en regionaal 
niveau;

• transformatietafels van gemeenten en aanbieders (vanaf 2019);
• een stuurgroep Transformatie van gemeenten en aanbieders (vanaf 2019).

In het bestuurlijk overleg tussen gemeenten en aanbieders worden voorstellen die uit andere 
overleggen komen besproken, maar besluiten worden genomen door het bestuurlijk overleg 
van de gemeenten. Naast de overleggen is er contractmanagement met aanbieders. Dit is 
deels gericht op het nakomen van de afspraken door ‘opdrachtnemers’, maar is tegelijk ook 
gericht op het opbouwen en onderhouden van de relatie als partners (Notitie contractma-
nagement, 2017). 

6.2.5.2. Overlegtafels 
Het zwaartepunt van de sturing op het stelsel verschuift na de inkoop naar de overlegtafels 
(1, 3, 5). Doel is om per perceel een dekkend en ‘getransformeerd’ landschap te krijgen door in 
beeld te brengen van welke hulp er te veel of te weinig is en afspraken te maken over welke 
aanbieders welke doelgroepen (op een andere manier) gaan bedienen. Ook gaat het erover 
hoe de opbouw van de een zich verhoudt tot de afbouw van de ander (1, 3, 5). “De transforma-
tieopgave zit ook bij de zorglandschapstafels” (3). “Als je een transformatie wil hebben dan 
kom je er niet door alleen maar een op een op aanbieders te gaan sturen” (5). De oorspronke-
lijke gedachte dat een hoofdaannemer verantwoordelijk zou zijn voor alle hulp die binnen het 
perceel valt, wordt losgelaten.  “Want iedereen moest wel alles kunnen leveren maar we zijn 
het natuurlijk allemaal met elkaar eens dat het niet heel efficiënt is” (1).

Stroeve samenwerking bij de start
De samenwerking aan de tafels verloopt in eerste instantie stroef. Hiervoor is in interviews 
een aantal redenen genoemd. Bij de aanbieders zijn er winnaars en verliezers en aanbieders 
zijn vooral met zichzelf bezig om de gevolgen van de inkoop te verwerken. “Ik vond de samen-
werking rondom het sluiten en openen van voorzieningen niet positief. De groeiers kregen 
geen voet aan de grond bij de partijen die moesten afbouwen. Die zeiden neem ons maar als 
onderaannemer dan blijven wij wel doen wat we doen… Vooral de grote klassieke mastodon-
ten hebben moeten inleveren ... ten koste van de in hun ogen niet serieuze kleintjes… De groei 
van de een is betaald door de krimp bij de ander” (1). Aanbieders zien elkaar mede daardoor 
ook als concurrenten en de gemeente is ook opdrachtgever, waardoor niet alles open en trans-
parant op tafel komt. Er blijken verschillen in de mate waarin aanbieders kunnen en willen 
vernieuwen en betrokken zijn bij de overlegtafels. Ook staan behoorlijke cultuurverschillen 
tussen de drie oude ‘sectoren’ van de jeugdhulp samenwerking in de weg. De overlegtafels 
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zijn ingedeeld per perceel, terwijl samenwerking en een aantal thema’s perceeloverstijgend 
zijn of ook in andere overleggen worden besproken. “Dat is niet altijd met een schaartje te 
knippen en soms doe je het aan twee tafels en soms denk je oh misschien hebben we het 
er nu aan geen enkele tafel een keer echt goed over gehad” (3). Ook is niet altijd duidelijk 
wat de opdracht aan de overlegtafels is. Bijvoorbeeld wat er van de samenwerking tussen 
de hoofdaannemers wordt verwacht, want hoofdaannemers kunnen zelf beslissen wie ze 
inzetten om hulp te leveren. Voor twee heel specifieke vormen waar samenwerking op orga-
nisatieniveau meer voor de hand ligt, zijn afspraken gemaakt: forensische zorg en crisiszorg 
(1, 3, 5, 9). Verder speelt de vraag wie het netwerkmanagement van de tafels doet en hoort te 
doen. De gemeente wil graag dat aanbieders dat onderling regelen en aanbieders kijken naar 
de gemeente. De gemeente pakt vaak de handschoen op, maar ervaart wel als dilemma dat 
ze een dubbele pet heeft als opdrachtgever én partner en dat ze ook sterk afhankelijk is van 
de aanbieders. “Als die aanbieders met elkaar gewoon niks doen staan wij toch ook een beetje 
machteloos” (1). Uiteindelijk lukt het op grote lijnen tot afspraken over de opvulling van gaten 
in het zorglandschap te komen, al worden discussies soms opnieuw gevoerd (1, 3, 5, 9, 12). Om 
er uit te komen schuift soms een wethouder of een directeur aan (3). 

Ontwikkeling naar kostenbeheersing en deels meer samenwerking aan de tafels
In 2019 verschuift het accent naar de budgetoverschrijdingen, die steeds groter worden. In dat 
kader zijn ook wel inhoudelijke gesprekken gevoerd over bijvoorbeeld in- en uitstroom, om-
gaan met wachtlijsten, de samenwerking met onderwijs en (het gebrek aan) casusregie bij de 
wijkteams (Begroting GR, 2019; 3, 5). Bij een aantal zorglandschapstafels is de samenwerking 
in de loop der tijd meer van de grond gekomen, maar vooral bij het perceel ambulant blijft 
deze moeizaam. Hier zijn ook de grootste tekorten en budgetoverschrijdingen, de langste 
wachtlijsten en het meeste oud zeer. Dit leidt tot een patstelling. “Dus die budgettekorten zijn 
wel heel dominant. Als we geen plafonds hadden gehad hadden we denk ik een totaal ander 
gesprek gehad” (1). Toch lukt het soms afspraken te maken. Een van de afspraken is dat een 
aanbieder die een cliënt krijgt toegewezen ervoor zorgt dat er passende hulp komt en dat bij 
kinderen met hoog complexe problemen aanbieders bij toerbeurt deze verantwoordelijkheid 
op zich nemen (1, 3, 5, 9, 12). 

Samenwerking op bestuurlijk niveau blijft lastig
De gemeente ervaart dat op het niveau van de overlegtafels jeugdhulpaanbieders steeds 
beter matchen met elkaar en de samenwerking constructiever wordt. Op bestuurlijk niveau 
is dat wel anders. Daar clasht het regelmatig onderling en ook met de gemeente (groepsge-
sprek). Dat blijkt bijvoorbeeld als de gemeentebestuurders van aanbieders vraagt om met 
een gezamenlijk voorstel voor een bepaald probleem te komen. “Dan ligt er een gezamenlijk 
voorstel en dan zitten we aan tafel en dan begint de eerste bestuurder te zeggen maar ik ben 
het er eigenlijk niet mee eens. Dan worden wij als scheidsrechter ingezet” (groepsgesprek). 
“Met de GGZ is het nog steeds niet een match made in heaven” (8). De directeur van gemeen-
te IJssel speelt regelmatig een verbindende rol. “Hij houdt de boel bij elkaar” (groepsgesprek). 

6.2.5.3. Knelpunten stelsel en adaptief vermogen
Het nieuwe stelsel is grotendeels aan de tekentafel bedacht, niet uitgeprobeerd en zorgt in de 
praktijk voor flinke problemen. De belangrijkste zijn volgens de gemeente de werking van de 
arrangementensystematiek en de schotten tussen de percelen. De arrangementensystema-
tiek blijkt in de praktijk erg ingewikkeld. Er is een basis handleiding van bijna vijftig pagina’s en 
arrangeren wordt een vak genoemd, ook door aanbieders. Het is lastig vooraf te bepalen wel-
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ke doelen en resultaten te behalen zijn en welke inzet nodig is, omdat het verloop van proble-
matiek grillig kan zijn. Ook passen niet alle kinderen in een arrangement en moeten er ‘loops’ 
worden gemaakt. De systematiek biedt geen prikkels voor afschalen en resultaatgericht wer-
ken en de perceelindeling staat maatwerk in de weg. “Dit opknippen van het zorglandschap 
blijkt in de praktijk belemmerend voor de transformatie, omdat een jeugdige nu eenmaal 
niet in een vakje van het zorglandschap blijft zitten maar vaak verschillende vormen van hulp 
nodig heeft. Als er bijvoorbeeld afgeschaald wordt van hulp met verblijf naar ambulante hulp 
kan dat niet altijd bij dezelfde aanbieder” (inkoopstrategie, 2021, p. 18). De wijkteams hebben 
weinig instrumenten om op resultaat te sturen, voeren weinig regie, het is veel gedoe om 
een arrangement bij te stellen en professionals voelen geen ruimte om passende hulp in te 
zetten. Het bepalen van arrangementen leidt tot veel onderhandeling tussen professionals 
van wijkteams en aanbieders of tot te weinig afstemming. Het hoofdaannemerschap vergt 
veel van aanbieders in administratief opzicht. Ook heeft de arrangementensystematiek een 
kosten opdrijvend effect. Dit komt onder andere omdat wijkteams ruimhartig zijn met het 
toekennen, onderaannemers de volle weekprijs van een arrangement kunnen declareren, ook 
al hebben ze minder hulp verleend en arrangementen regelmatig worden verlengd en op-
geschaald maar weinig afgeschaald (Onderzoek ombudsman 2019; Onafhankelijk onderzoek, 
2020; 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, groepsgesprek). Verder leidt de systematiek nog te weinig tot anders 
werken. “We zitten nog heel erg in ons oude denken… Ik zie dat er veel mensen nog praten en 
denken in producten en diensten en nog niet in resultaten” (4). 

Als het gaat over schotten, die zijn tussen de domeinen van de jeugdhulp weggehaald, maar 
hier zijn nieuwe schotten voor terug gekomen, vooral tussen ambulante jeugdhulp en verblijf, 
en tussen lokale en regionale inkoop (1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8). Hoewel ambulante hulp vanuit het 
perceel verblijf mag worden betaald als een kind hierdoor naar huis kan en er per saldo minder 
verblijf is ingekocht, is ambulantisering voor aanbieders niet altijd financieel aantrekkelijk. Dit 
komt door de budgetplafonds die ze per perceel hebben of omdat ze voor ambulante hulp 
onderaannemers moeten inschakelen. Ook meer ambulante hulp om opname te voorkomen 
is hierdoor niet altijd gestimuleerd. Substitutie van budget van verblijf naar ambulant is voor 
aanbieders niet mogelijk. Zo heeft een van de onderzochte aanbieders als gevolg van de gun-
ningscriteria ambulante hulp moeten afbouwen en verblijf opbouwen, mede omdat ze voor 
verblijf hoger had ingeschreven dan ze aan capaciteit had (1, 12). “De bedoeling was dat je 
echt een prikkel had om ambulante hulp in te zetten in plaats van verblijf. … Maar ik vind dat 
dat een beetje dreigt te mislukken” (1).  “We zien nu dat de grenzen tussen percelen eigenlijk 
nieuwe muren worden. Dus we gaan kijken of we die muren wat lager kunnen maken” (8).

Adaptief vermogen
De arrangementensystematiek levert aantoonbaar problemen op, maar de gemeente vraagt 
zich ook af in hoeverre het aanloopproblemen zijn, omdat er ook een klein aantal aanbieders 
is die er redelijk goed mee uit de voeten kan (1, 2, 3, 4 , 6, 7, 8). In het voorjaar 2019 start een 
projectgroep met vertegenwoordiging van gemeenten, regionale inkooporganisatie, aanbie-
ders en wijkteams. Doel is tot oplossingen te komen. De projectgroep komt met tien punten, 
die deels ook in de overlegtafels aan bod komen. Het slechten van de muren en het aanpas-
sen van de arrangementensystematiek blijkt in de praktijk lastiger dan gedacht. Om dit uit 
te werken start een werkgroep van gemeente, aanbieders en regionale inkooporganisatie, 
die met voorstellen voor verbetering van de arrangementensystematiek komt. Dat is in 2018 
ook al eerder gebeurd, maar ook deze keer is er niet echt wat mee gedaan (1). Voorjaar 2020 
is in onafhankelijk onderzoek geconcludeerd dat ondanks diverse onderzoeken en (concrete) 
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adviezen voor verbetering er weinig veranderingen zijn doorgevoerd. Hiervoor is een aantal 
redenen. Volgens de gemeente laten de aanbestedingsregels niet toe dat er grote wijzigingen 
in de contractvoorwaarden worden doorgevoerd. Gemeenten onderling, maar ook aanbie-
ders en gemeenten en aanbieders onderling worden het niet makkelijk eens. Dit komt deels 
door belangenverschillen. Bij de gemeenten speelt ook mee dat zij in principe op basis van 
consensus beslissen. Dat is met vijftien gemeenten niet makkelijk en dan wordt er volgens 
geïnterviewden snel geroepen om een rechtmatigheidstoets. Bij de gemeenten zijn er veel 
nieuwe bestuurders gekomen, die zich minder gecommitteerd voelen aan het systeem, mede 
doordat zij het niet bedacht hebben maar wel geconfronteerd worden met de financiële te-
korten en de functionele problemen. De gemeente vindt zichzelf niet zo flexibel, wat naar 
eigen zeggen deels door haar omvang komt, maar ook door de kloof tussen beleid en uit-
voering, die er nog steeds is. Ook twijfelt de gemeente of door aanpassingen in het systeem 
er opnieuw weer te veel aandacht naar het systeem zou  uitgaan in plaats van naar trans-
formatie. Ook de Lokale Rekenkamer adviseert, in een zeer kritisch rapport over het nieuwe 
systeem, niet voor een (grootschalige) verbouwing te kiezen maar eerder voor versterking van 
de regie door de gemeente en meer aandacht voor inhoudelijke doelen (Rapport Rekenkamer, 
november 2019). Er zijn ook praktische hindernissen. Elke verandering moet in de backoffices 
van vijftien gemeenten, meer dan veertig wijkteams van IJssel en alle hoofdaannemers wor-
den doorgevoerd. Verder wordt er veel langs elkaar heen gestuurd via contractmanagement, 
overlegtafels en bestuurlijk overleggen. En tenslotte is de kwaliteit van de gegevens om te 
kunnen sturen nog ondermaats (Onafhankelijk onderzoek, 2020; Tussenevaluatie, 2019; 1, 4, 
6, 7, 8, groepsgesprek).

6.2.5.4. Ervaringen met afdwingen
Met de inkoop heeft de gemeente afgedwongen dat de gecontracteerde jeugdhulpaanbie-
ders werken met arrangementen, hoofdaannemerschap en budgetplafonds en wil ze dat 
aanbieders meer resultaatgericht en integraal gaan werken. In de contracten zijn hierover, 
en ook over andere zaken, veel ‘moet’ bepalingen opgenomen waar de ‘opdrachtnemers’ aan 
dienen te voldoen. Het is de bedoeling dat hier via de toegang en het contractmanagement 
op wordt toegezien.
 
De wijkteams
De wijkteams blijken bij het toekennen van arrangementen en bij resultaatgericht werken 
terughoudend met afdwingen. Professionals van de wijkteams zijn voorzichtig met het opleg-
gen van een arrangement aan aanbieders als zij denken te weten wat er nodig is en aanbie-
ders hier anders over denken. “Dan vind ik ook dat medewerkers soms net iets steviger mogen 
zeggen van joh maar ik bepaal dit gewoon” (4). De wijkteams kunnen toetsen of aanbieders 
doelen en resultaten formuleren en de arrangementen bij het ontbreken daarvan afwijzen. 
Maar ze hebben geen handhavings- of sanctiemogelijkheden als het resultaat niet is behaald. 
Zoals bijvoorbeeld wel in case Rijn het geval is, die afdwingt dat aanbieders doorgaan met 
hulp leveren zonder dat ze hiervoor worden betaald. In IJssel zijn er geen harde afspraken ge-
maakt in het contract. Ook zijn de doelen voor afdwingen te vaag en de resultaten niet goed 
toetsbaar, aldus een in de arm genomen advocaat door de gemeente. Alleen als een aanbieder 
zich niet houdt aan het door het wijkteam of door de aanbieder opgestelde ondersteunings-
plan, kan na overleg en nadat de aanbieder in de gelegenheid is gesteld te verbeteren, de 
aanbieder in gebreke worden gesteld. In feite is er alleen een inspanningsverplichting, geen 
resultaatverplichting concludeert de gemeente (Notitie resultaatsturing, 2018).
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Contractmanagement
De gemeente is ook terughoudend met het contractmanagement. Doordat er nog te veel 
mankementen in het nieuwe systeem zitten, vindt de gemeente dat ze niet kan vragen van 
aanbieders zich aan alle afspraken rondom resultaatgericht en integraal werken te houden. 
Ook staat een aantal eisen op gespannen voet met elkaar (1, 5). Bijvoorbeeld de eis dat een 
aanbieder geen wachtlijsten mag hebben en dat aanbieders zich moeten houden aan een 
budgetplafond. Dat laatste is lastig als er lange wachtlijsten zijn, zoals in de Jeugd-GGZ. 
“Formeel kun je allerlei stappen zetten, maar mede door de budgetplafonds en de tekorten 
ben je toch een beetje bescheiden van toon” (1). De regionale inkooporganisatie, die het gros 
van de contractmanagementgesprekken doet, zit daarbij wel tussen twee vuren: de gemeen-
ten vinden dat ze niet strak genoeg sturen en de aanbieders dat de gemeenten geen realisti-
sche eisen hebben (1). De formele stappen die de gemeente wel kan nemen is het vragen van 
verbetervoorstellen, het uitvoeren van een audit en in het uiterste geval kan de gemeente een 
contract ontbinden, maar ze zal dat ook om andere redenen niet zo snel doen. Het is heel lastig 
te onderbouwen en aan te tonen dat een aanbieder inhoudelijk in gebreke blijft. Vanwege de 
afhankelijkheid van de gemeente van zeker de grote aanbieders zal de gemeente niet snel een 
contract opzeggen (1, 5). Er zijn aan een aantal aanbieders wel verbetervoorstellen gevraagd, 
maar dat ging om de bedrijfsvoering (5). Door de tekorten gaat het contractmanagement veel 
over budgetplafonds. Hoewel overschrijdingen volgens de contracten niet vergoed zouden 
worden als daar vooraf geen toestemming voor is, gebeurt dit incidenteel en na veel onder-
handeling toch (1). 

Het contractmanagement was van oorsprong ook gericht op de relatie en de inhoud. “Er zijn 
organisaties die nemen bewust iemand mee aan die heel erg van de inhoud is die dus ook 
heel graag over innovatie wil praten” (5). Dat gesprek over de inhoud is wel steeds lastiger 
en minder geworden. In 2019 is er namelijk voor gekozen dat de regionale inkooporganisatie 
beleidsarm moet zijn. Ook blijkt het in de praktijk lastig een inhoudelijk en zakelijk gesprek te 
combineren (3, 5). Het uitgangspunt van beleidsarm is trouwens niet makkelijk. “Daar zit een 
hele dubbelheid in. Enerzijds moet het beleidsarm zijn, maar tegelijk wordt continu gevraagd: 
los het op” (groepsgesprek).   

6.2.5.5. Tweede ronde transformatieprogramma   
Terwijl de gemeente en aanbieders druk bezig zijn met het inregelen van de arrangemen-
tensystematiek en reparatie van het zorglandschap, start er in 2018, los hiervan, de voorbe-
reiding van een tweede transformatieprogramma (1, 3, 5). Een landelijke subsidie is de directe 
aanleiding om de draad weer op te pakken. Het tweede transformatieplan wordt onder grote 
tijdsdruk gemaakt, omdat de subsidie in korte termijn moet zijn aangevraagd. Aanbieders 
worden niet betrokken. “Daar waren ze niet blij mee” (1). Geleerd is van het eerste transforma-
tieprogramma. De uitdaging zit er vooral in om goede voorbeelden ‘op te schalen’. Hiervoor 
moeten aanbieders meer medeverantwoordelijk worden gemaakt en moet geleerd worden 
van de resultaten van projecten en succesformules. Er komt een nieuwe subsidieronde, waarbij 
de nadruk ligt op het leren van en verspreiden van de resultaten van al uitgevoerde projecten, 
en inhoudelijk op integraal werken en het voorkomen van uithuisplaatsing. Er zijn bijeenkom-
sten met aanbieders georganiseerd, waaronder een aantal transformatietafels, om over spe-
cifieke thema’s te praten. Ook zijn er gezamenlijk leidende principes voor transformatie gefor-
muleerd. De resultaten van de projecten worden door een onafhankelijke derde gemonitord. 
Verder krijgen in 2019 twee vertegenwoordigers van aanbieders een plek in de voormalige 
gemeentelijke stuurgroep. Dit is gedaan om op bestuurlijk niveau meer commitment voor de 
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transformatie te organiseren, een gezamenlijk beeld te creëren, gezamenlijke uitgangspunten 
te bepalen en transformatie op de agenda te houden. Het regulier bestuurlijk overleg wordt 
te veel in beslag genomen door dagelijkse problemen en kostenbeheersing. Pluto zit hierin en 
de andere vertegenwoordiger van de aanbieders coördineert de transformatieprojecten. Het 
bestuurlijk overleg van gemeenten blijft het hoogste besluitvormingsorgaan, mede omdat 
aanbieders niet een mandaat aan hun ‘vertegenwoordigers’ willen geven en er te weinig ver-
trouwen onderling is (Evaluatie transformatieprogramma, 2018; Nieuwsbrief Transformatie, 
2020; Transformatieplan, 2018; 1, 3, 5, 8, groepsgesprek). Door Corona zijn de transformatie-
tafels in 2020 stil komen te liggen en is een aantal projecten verlaat van start gegaan. In de 
loop van 2020 is deze stagnatie grotendeels ingelopen (Nieuwsbrieven Transformatie, 2020).

6.3. Stand van zaken medio 2020

Of de jeugdhulp er door de veranderingen die in IJssel zijn doorgevoerd beter van wordt is vol-
gens geïnterviewden nog niet te zeggen. De Ombudsman concludeert in 2019 dat het op dat 
moment nog niet het geval was, integendeel (Rapport Ombudsman, 2019). Er zijn lichtpuntjes, 
zoals het feit dat wijkteams problematiek eerder signaleren, er vernieuwende pilots draaien, 
er een verschuiving is geweest van specialistische hulp naar basishulp, en een (kleine) afname 
van bedden. Ook begint  de samenwerking tussen hoofdaannemers meer op gang te komen. 
Volgens de gemeente is het bijzonder dat aanbieders domeinoverstijgend aan overleggen en 
werkgroepen deelnemen en dit levert langzaamaan wat op. Werken met minder aanbieders 
en gesprekspartners vindt de gemeente prettig. De mate waarin integraler wordt gewerkt 
verschilt per aanbieder, van het puur inzetten van onderaannemers op casusniveau tot het 
vormen van integrale teams. Wel vraagt de gemeente zich af of ze niet te hoog gegrepen 
heeft. “Integraal werken hoeft niet altijd de oplossing te zijn, er zijn ook specialismen die je 
in de markt wilt houden” (groepsgesprek). Geïnterviewden hebben de indruk dat vooral de 
grotere GGZ-aanbieders die ‘verloren’ hebben met de aanbesteding, het lastig vinden om 
integraler te werken en uit ‘de eigen koker’ te komen. Ze  zien dat het voor aanbieders die kun-
nen groeien makkelijker is iets nieuws op te zetten en te veranderen, zeker voor de nieuwere 
aanbieders. 

De gemeente is niet tevreden met wat tot nu toe is bereikt. De wijkteams functioneren nog 
niet naar wens en hebben nog niet geleid tot minder vraag naar specialistische jeugdhulp. 
Over de hele linie is er nog te weinig transformatie en er gaat te veel op de oude voet door. 
Ondertussen zijn er grote tekorten en zijn er aanzienlijke wachtlijsten, zeker voor de jeugd-
GGZ. Naast bijwerkingen in het systeem en onvoorziene en ongewenste gevolgen van de in-
koop is er volgens geïnterviewden en een tussenevaluatie nog een aantal andere verklaringen  
(Tussenevaluatie, 2019; 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8). 

• Er zijn veel veranderingen tegelijk doorgevoerd. In combinatie met de budgetplafonds 
nodigt dit aanbieders uit zich vooral te richten op de eigen organisatie, zeker in de begin-
jaren; 

• voor transformatie is een lange adem nodig, maar de politiek is op de korte termijn ge-
richt en wil snel resultaat zien;

• professionals hebben zich de transformatie nog niet eigen gemaakt en hun gedrag blijkt 
lastig te veranderen te zijn. Zij hebben het gevoel dat beleid over hen heen wordt gestort, 
beroepen zich makkelijk op hun professionals autonomie om niet te hoeven veranderen, 
vanuit het professionele vakgebied komt weinig initiatief voor verandering en nieuwe 



164 | Hoofdstuk 6

landelijke richtlijnen worden maar beperkt gevolgd. “Het lukt ons nog niet om de werke-
lijke innovatie de professionele innovatie te laten zijn” (groepsgesprek). De schaalgrootte 
is daarbij een complicerende factor. “Als je ziet hoeveel professionals je het eigenlijk 
anders wil laten doen. ... Dat vraagt een mega investering, die je op organisatieniveau 
misschien nog kunt doen maar op systeemniveau niet” (groepsgesprek);

• domeinoverstijgende samenwerking blijkt lastig door verschil in culturen en werkwijzen;
• er is te weinig duidelijke kennis over wat er anders kan, bijvoorbeeld hoe de specialisti-

sche hulp in volume kan afnemen of hoe uithuisplaatsingen voorkomen kunnen worden;
• de meeste bestuurders hebben te makkelijk gedacht over het nieuwe systeem en hebben 

de organisatie en de medewerkers slecht voorbereid, waardoor ze in een ‘oud frame’ ble-
ven. Pluto is een van de uitzonderingen aldus een geïnterviewde (8);  

• bestuurders van aanbieders en gemeenten worden te veel geleefd door de waan van de 
dag en hebben te weinig aandacht voor transformatie en wat dit aan ander gedrag van 
professionals vraagt;

• sturen is lastiger dan gedacht, mede door de afhankelijkheid van aanbieders die niet al-
tijd belang bij verandering hebben. “We hebben een grote mond, maar bepalen niet. De 
aanbieders hebben het voor het zeggen” (1); 

• de bezuinigingen die met decentralisatie gepaard zijn gegaan en de oplopende kosten 
hebben het transformatieproces gefrustreerd;

• de complexer wordende maatschappij maakt transformeren er niet makkelijker op en het 
risicomijdend gedrag rondom de veiligheid van kinderen bemoeilijkt verandering;

• arbeidsmarktproblemen zijn een belemmering.

De tegenvallende werking van het nieuwe systeem in combinatie met de oplopende tekorten 
leiden sinds 2019 tot discussie over hoe het verder moet, zowel met de jeugdhulp als met de 
gemeentelijke samenwerking. Op basis van een evaluatie is in 2020 besloten dat de gemeenten 
in de lead komen als het gaat om transformatie, in plaats van de regionale inkooporganisatie. 
Ook wordt de regionale inkooporganisatie, die tot dan onderdeel was van een afdeling van 
IJssel, meer losgekoppeld van de gemeente (Evaluatie gemeentelijke samenwerking, 2020; 1). 
De initiële looptijd van de contracten loopt eind 2020 af. In 2019 is duidelijk dat gemeenten er 
op korte termijn niet uitkomen wanneer en hoe ze willen inkopen en de contracten worden 
verlengd tot 2021. Medio 2020 is besloten opnieuw te gaan inkopen, omdat de contracten eind 
2022 juridisch gezien eindigen en een aantal gemeenten ook niet langer wil verlengen. Maar 
het zal niet makkelijk worden te bepalen hoe en wat op welke schaal ingekocht moet gaan 
worden. Meerdere gemeenten willen meer lokaal inkopen. IJssel wil het liefst voortborduren 
op het huidige systeem en leren van wat niet goed is, maar een aantal andere gemeenten 
denkt daar anders over (1, 6, 7). Wat dit gaat betekenen voor de opgebouwde manier van 
werken en samenwerking is de vraag. Ook nu de directeur van de gemeente IJssel, die een 
verbindende schakel was tussen partijen, weg is. Ondertussen start medio 2020 weer een 
nieuwe projectgroep voor verbeteringen in de arrangementensystematiek. 

Deel 2: de aanbieders

In IJssel zijn drie aanbieders onderzocht: Pluto, Mercurius en Gezond en Wel IJssel. Pluto en 
G&W volgen, Mercurius niet. Volgens de gemeente komen beide strategische reacties voor 
onder de hoofdaannemers. Niets-doen niet, omdat het beperkt aantal hoofdaannemers alle-
maal betrokken is bij de sturing. Zij moeten hier wel op reageren. In het tweede deel van deze 
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casebeschrijving wordt duidelijk waaruit blijkt dat Pluto en G&W wel volgen en Mercurius niet 
en welke factoren aan de kant van sturing en de organisaties een rol spelen. Om een beeld te 
krijgen van de onderzochte aanbieders, is hieronder een aantal algemene kenmerken van hen 
weergegeven. 

Tabel 6.1: Algemene kenmerken onderzochte aanbieders IJssel

In weinig regio’s In veel regio’s

Oud of groot Pluto
Ontstaan: 1926
Aantal regio’s: 5, IJssel grootste
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 11%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud 
en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: stichting 
Lid de Nederlandse ggz: ja

Mercurius
Ontstaan: 2019 (na fusies oudere organisaties) 
Aantal regio’s: 40
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 11%
Financiële situatie: aan de beterende hand
Samenstelling bestuur: psychiater en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: ja

Nieuw of 
klein

Gezond en Wel IJssel
Ontstaan: 2006
Aantal regio’s: 38
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 48%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee

6.4 Pluto

Pluto is een grote organisatie die bijna 100 jaar bestaat en ondersteuning biedt aan kinderen 
en volwassenen met een verstandelijke beperking (LVB). De beperking kan gepaard gaan met 
gedrags-, psychiatrische en/of verslavingsproblematiek. Daarnaast richt Pluto zich op sociale 
psychiatrie voor volwassenen. Pluto heeft haar wortels in de gemeente IJssel, dat nog steeds 
de thuisbasis is. Het werkgebied bestaat uit vijf regio’s waarvan IJssel verreweg de grootste 
is. Pluto ziet zichzelf als toonaangevende organisatie die bij de markt passende dienstverle-
ning ontwikkelt en bestaande dienstverlening verbetert. “De dienstverlening wordt steeds 
verbeterd en vernieuwd zodat deze blijft voorzien in de behoeften van bestaande en nieu-
we cliënten en opdrachtgevers” (Jaarverslag, 2019, p. 22). “De afdeling Ontwikkeling en 
Onderzoek is continu bezig moet de vraag doen we nog de goede dingen en doen we ze goed” 
(11). Pluto levert in IJssel voor jeugdigen ambulante jeugdhulp, (orthopedagogische) dagbe-
handeling, jeugdhulp met verblijf, crisiszorg, respijtzorg, vijfentwintig fte voor de wijkteams 
en onderwijszorgarrangementen. De omzet is vanaf 2014 met ongeveer twintig procent ge-
groeid (Jaarrekeningen). Pluto neemt deel aan bestuurlijk overleg, de lokale overlegtafel voor 
ambulante LVB-hulp, de regionale overlegtafels voor verblijf en crisishulp en is een van de 
drie aanbieders die vertegenwoordigd zijn in de stuurgroep Transformatie van gemeente en 
jeugdhulpaanbieders. Ook neemt ze deel aan de zorgtafel die de gemeente organiseert om 
aanmeldingen voor verblijf in goede banen te leiden (10). Verder participeert ze in de regionale 
academische kenniswerkplaats jeugd. 
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6.4.1. Doelen en beleid Pluto
Pluto wil dat ieder kind in een gezin opgroeit en als dat niet kan, in een woonvorm die daar 
zoveel mogelijk op lijkt. Vanaf 2003 is al ingezet op ambulantiseren (11). Ze ondersteunt jeugd-
igen met een verstandelijke beperking in het gezinssysteem door actiegerichte behandeling 
en ontwikkelingsgerichte begeleiding. Hulp is herstelondersteunend, wat betekent dat 
ouders en jeugdigen leren omgaan met hun beperking en dat zij versterkt worden in hun 
oplossingskracht, opdat zij zo zelfstandig mogelijk verder kunnen (Beleidsnota Jeugd, 2019). 
Het versterken van eigen kracht en gebruik maken van talenten, deels door naasten, vrijwilli-
gers en de lokale omgeving te betrekken is daarbij het uitgangspunt. Doel is dat kinderen en 
gezinnen sterker in het leven staan en minder afhankelijk zijn van professionele hulp. Waar en 
zodra het kan worden mensen gestimuleerd zich in te zetten voor anderen. Ondersteuning is 
zo licht en zo kort mogelijk, maar ook zo intensief en zo lang als nodig is en is afgestemd op 
wat iemand wil en kan. Elke behandeling en ondersteuning is bedoeld om mensen verder te 
helpen bij het opgroeien en opvoeden. De dienstverlening gebeurt zoveel mogelijk in en met 
de samenleving. Dit betekent dat Pluto samenwerkt met veel andere organisaties, zowel op 
uitvoerend als op beleidsniveau. Pluto wil door deze manier van werken bijdragen aan een 
maatschappij waar iedereen ertoe doet (Beleidsnota 2015, Jaarverslagen).
 
In aanloop naar de decentralisatie is de hele organisatie op zijn kop gegaan en grotendeels 
hergroepeerd naar financieringsstromen. Jeugd is nu een apart organisatieonderdeel bin-
nen Pluto, met meerdere vormen van ondersteuning, die al dan niet gecombineerd kunnen 
worden. Het hele portfolio, inclusief dat voor jeugd, is in 2014 onder de loep genomen en de 
werkwijze en werkprocessen zijn aangepast. Resultaat- en doelgericht werken, waarbij het 
gezin zoveel mogelijk de regie heeft, zijn centraal komen te staan. “De aantoonbaarheid van 
het effect van de dienstverlening wordt in de nabije toekomst cruciaal voor de legitimatie 
van onze dienstverlening” (Jaarverslag, 2014, p. 27-28). Het versterken van eigen kracht is in 
2015 aan de missie toegevoegd. Arrangeurs, een nieuwe functie, doen hun intrede, onder an-
dere om goed aan te sluiten op de wijkteams die er komen. Zij zijn het eerste aanspreekpunt 
voor cliënten en ouders en verantwoordelijk het streven dat alle cliënten een persoonlijk plan 
hebben dat kan worden uitgevoerd binnen de opdracht, de termijn en het budget. Zij moni-
toren en evalueren ook de uitvoering van plannen, en schalen zo nodig af of op, ook intern. 
Ook houden ze contact met onder meer scholen om samenwerking te bevorderen en tot een 
dekkend hulpaanbod te komen (10). Efficiënt werken, een wendbare en flexibele organisatie, 
aansluiting lokaal bij wijken en buurten en versterken van samenwerkingsverbanden zijn 
als organisatiedoelen opgenomen. Gestreefd wordt naar behoud van volume en uitbreiding 
naar aanpalende gemeenten als zich mogelijkheden aandienen (Beleidsnota 2010 en 2015; 
Jaarverslag, 2014). “2014 heeft in het teken gestaan van voorbereiding op de grootste stelsel-
wijziging van de afgelopen decennia” (Jaarverslag, 2014, p. 6). In de jaren 2015-2018 krijgt de 
organisatieverandering zijn beslag. In 2019 is het portfolio voor Jeugd op basis van (landelijke) 
ontwikkelingen en de inkoop van IJssel opnieuw geëvalueerd en zijn prioriteiten voor verdere 
ontwikkeling en bijstelling bepaald (Beleidsnota Jeugd, 2019). Eigenlijk worden producten 
continu tegen het licht gehouden om te bekijken wat anders en beter kan (9, 10). 

6.4.2. De strategische reactie 
De strategische reactie van Pluto op de sturing van IJssel is van meet af aan te kenschetsen als 
volgen. Pluto is integraler en resultaatgerichter gaan werken, zet zich in om hulp te verschuiven 
van zwaar naar licht, stelt zich actief en constructief op in overleggen om transformatie op de 
agenda te houden en conformeert zich aan afspraken die zijn gemaakt. De transformatie van 
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de jeugdhulp is bij Pluto volgens eigen zeggen in volle gang (Beleidsnota Jeugd, 2019). Waar ze 
dat nodig vindt, schuwt Pluto niet om invloed uit te oefenen. Als het gaat om transformatie 
lijkt zich dat te ontwikkelen naar domineren. Hoewel Pluto de gemeente op veel punten volgt, 
gebeurt dit niet altijd. Het lukt (nog) niet altijd volgens het principe van één gezin, één plan 
te werken. Ook overschrijdt Pluto, net als veel andere hoofdaannemers, de budgetplafonds. 
Ze trotseert de wens van de gemeente om ‘verliezers’ als onderaannemers in te schakelen, 
omdat dit volgens haar haaks staat op de gewenste transformatie. De ‘verliezers’ zouden niet 
willen veranderen. 

Integraler, resultaatgerichter werken en van zwaar naar lichte hulp
Na de inkoop in 2017 maakt Pluto vanaf 2018 werk van het door haar ingediende implemen-
tatieplan om (nog) meer resultaatgericht en integraal te gaan werken en zwaardere hulp te 
voorkomen (Beleidsnota Jeugd, 2019). De arrangeurs maken maatwerkarrangementen en 
schakelen zo nodig onderaannemers in (10). De dienstverlening is aangepast en doorontwik-
keld, zowel intern als in de samenwerking met anderen. Mogelijkheden voor betere doorstro-
ming zijn onderzocht. Nieuwe producten om zware hulp te voorkomen en hulp af te kunnen 
schalen zien het levenslicht, zoals naschoolse dagbehandeling en een combinatie van ambu-
lante ondersteuning en behandeling in een woongroep voor een paar dagen per week. Deze 
ambulante behandeling is erop gericht dat kinderen na anderhalf jaar weer volledig thuis 
kunnen wonen. In een van de transformatieprojecten wordt samen met een aantal andere 
aanbieders gewerkt aan het voorkomen van uithuisplaatsing door gebruik te maken van de 
JIM aanpak (Jouw Ingebrachte Mentor). Voor het versterken van integrale hulp zijn structurele 
afspraken met andere hoofd- en onderaannemers gemaakt. De onderaannemers zijn gese-
lecteerd op basis van hun toegevoegde waarde voor de cliënten van Pluto, een gedeelde visie 
en worden ingezet als ze beter of sneller hulp kunnen bieden. Het streven is niet om zoveel 
mogelijk zelf te doen. Ook intern is ingezet op meer integraal werken. 

Meer resultaatgericht werken doet Pluto al sinds 2015. Samen met cliënten worden een of 
meer doelen bepaald. Om het resultaatgericht werken te versterken gaat Pluto vanaf 2018 
werken met standaarddoelen, die op maat invulling krijgen. Ook is in dat jaar oplossingsge-
richt werken als methode geïntroduceerd om doelen beter te realiseren, alsmede meer in 
kleine stappen te denken en meer systeemgericht te werken. Het netwerk rondom een gezin 
wordt meer betrokken. “We hebben altijd wel in onze visie en missie staan: resultaatgericht-
heid, tijdelijkheid, maar de focus is daar echt wel op komen te liggen. Want binnen de AWBZ 
kon je eindeloos indicaties verlengen of weer opnieuw aanvragen” (9).

Conformeren aan afspraken en beïnvloeden
In 2015 gaat Pluto op verzoek van de gemeente participeren in de wijkteams en is een deel 
van de ambulante hulp aan de wijkteams overgedragen. Als resultaat van de aanbesteding 
moet Pluto tien van de 56 langdurige verblijfsplekken voor jeugd afbouwen. Dat doet Pluto. 
Na de aanbesteding blijkt er echter een gat in de hulpverlening te zijn ontstaan voor langdurig 
verblijf voor onder andere kinderen met een verstandelijke handicap. Pluto heeft erop aange-
drongen dit gat te vullen. In overleg met de gemeente en in samenwerking met een andere 
hoofdaannemer is een nieuwe kleinschalige gezinsvervangende woonvorm ontwikkeld voor 
meerdere doelgroepen. Deze woonvorm moet beter aansluiten op de vraag en uitstroom uit 
zwaardere zorg zoals gesloten jeugdhulp mogelijk maken. In deze woonvorm vormt Pluto sa-
men met de samenwerkingspartner een integraal team. Ook Mercurius levert hier hulp, maar 
maakt niet deel uit van het integrale team (Beleidsnota Jeugd, 2019, 9, 10, 11). Een deel van 
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de ambulante hulp die eerder is overgedragen aan de wijkteams is onder invloed van Pluto 
weer in de inkoop opgenomen en opnieuw opgebouwd, op een nieuwe manier. Pluto heeft 
zich naar eigen zeggen coöperatief opgesteld bij de vorming van een nieuwe gezamenlijke 
crisisorganisatie en accepteert daarin de rol van onderaannemer (9, 11). Al voor de decentra-
lisatie investeert Pluto in actief en proactief overleg met alle gemeenten. Met de gemeente 
IJssel is zeer intensief overleg. Hiermee wil Pluto ook bereiken dat het gedachtegoed van Pluto 
onderdeel wordt van het gemeentelijk beleid (Jaarverslagen, 11).
 
Actieve inzet en meer gaan domineren
Pluto steekt naar eigen gevoel de nek uit voor de samenwerking tussen de hoofdaanne-
mers. Er zijn volgens Pluto andere aanbieders die dat minder doen. Pluto participeert in het 
transformatieprogramma 2017-2018 en heeft met andere aanbieders projecten ingediend en 
uitgevoerd (Inkoopdocumenten, 2017; 9). Pluto participeert in twee projecten uit het nieuwe 
transformatieprogramma. In bestuurlijk overleg is het trekkerschap van de transformatiepro-
jecten verdeeld. Pluto heeft zich daarvoor niet opgeworpen, omdat de organisatie vindt dat 
ze al voldoende aan haar hoofd heeft en er genoeg gegadigden waren (9, 11). In 2018 ligt de 
inzet vooral op het dichten van de gaten in het zorglandschap en de rol van Pluto daarbij. 
Vanaf 2019 verschuift de invloed naar het op de agenda houden van de transformatie. Pluto 
gaat deelnemen aan de stuurgroep Transformatie, is de enige aanbieder die deelneemt aan de 
werkgroep/transformatietafel onderwijs-zorg en hier concrete voorstellen voor een aanpak 
doet en wordt in 2020 trekker van de werkgroep ambulantiseren. Ook dringt Pluto aan op 
het ontsluiten en borgen van goede voorbeelden en pilots, op het aanstellen van een veran-
dermanager voor het transformatieprogramma, op meer regie bij de zorglandschapstafels en 
heeft ze initiatief genomen om als gemeente en aanbieders leidende principes voor de trans-
formatie te maken mede om de inhoudelijke doelen achter de transformatie op de agenda te 
houden (11). Zo schuift ze langzaam op naar pogingen een meer dominante rol te spelen. 

6.4.3. Bepalende factoren
Hoewel Pluto de neiging heeft om te proberen meer te domineren, kenmerkt de strategi-
sche reactie zich vooral door te volgen wat de gemeente vraagt. Met name willen en kunnen 
hebben de reactie van Pluto bepaald. En ook heeft het feit meegespeeld dat de gemeente 
een andere manier van werken afdwingt, zowel formeel als dat het Pluto tot nadenken heeft 
gestemd. Hieronder is te lezen hoe dat proces van volgen bij Pluto is verlopen. 

6.4.3.1. Willen
Legitimiteit van de organisatie, doelcongruentie en belangen maken dat Pluto mee wil met 
wat de gemeente vraagt. Pluto waardeert het dat gemeenten veel dichter op de jeugdhulp 
zitten dan het zorgkantoor, waardoor ze beter weten wat er speelt en hierop inspelen. Wel 
heeft het een aantal jaar geduurd voordat de gemeente voldoende kennis had opgebouwd 
aldus Pluto (11). Ze staat achter de keuze van IJssel voor sterke wijkteams. Ook vindt ze het 
nodig dat er elke paar jaar een nieuwe impuls is voor aanbieders door elementen in het stelsel 
te veranderen. Door het opschudden van het zorglandschap moesten voorzieningen worden 
afgebroken. Aan de ene kant vindt Pluto dat zonde, maar daardoor ontstaat ook ruimte om 
nieuwe, betere voorzieningen op te zetten die beter aan de vraag voldoen, met nieuwe part-
ners die dat ook willen (9, 11). Pluto vindt het ook een goede zaak dat de gemeente samen-
werking afdwingt, dat de gemeente de aanbieders uitgebreid heeft betrokken bij de inkoop 
en na de inkoop een overlegstructuur met aanbieders heeft ingericht (9, 10, 11). Dat wil niet 
zeggen dat Pluto geen kritiek heeft. Ze vindt dat het nieuwe systeem ernstige weeffouten 
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heeft en vooral van achter de tekentafel is bedacht. Trial and error hoort erbij volgens Pluto, 
maar er wordt te weinig geleerd en bijgesteld (9, 11). Er is een te weinig gedeeld beeld van 
de (oorzaken van de) problemen en te weinig vertrouwen in elkaar om tot oplossingen te 
komen. “De wijkteams denken: die zorgaanbieders willen alleen maar te veel geld en de zorg-
aanbieders zeggen: waar haal je het wantrouwen vandaan, want we hebben een plafond. 
We schieten niets op met hoge arrangementen, we hebben er alleen maar last van” (9). Een 
bezwaar is dat het gesprek en de energie de eerste twee jaar vooral over geld en het systeem 
gaan en niet of te weinig naar de inhoud en de bedoeling. “2018 heeft in het teken gestaan 
van een kleurplaat inkleuren, waar staan we nou? 2019 heeft heel erg in het teken gestaan van 
overproductie maar nog heel weinig over wat is nou onze gezamenlijke opdracht?” (9). Ook 
vindt Pluto dat de gemeente te weinig regie voert op de transformatieopdracht. Bijvoorbeeld 
dat ze de situatie na de aanbesteding te weinig heeft gebruikt om tot een vernieuwd, dekkend 
zorglandschap te komen en dat de gemeente de verschillende initiatieven en overleggen te 
weinig met elkaar verbindt. Er zijn te veel onduidelijke opdrachten zonder gezamenlijk doel en 
er is veel gepraat met weinig resultaat (9, 10). “Sturing geven aan een transformatieopdracht 
is nog weer wat anders dan een inkoop voorbereiden. En daar ontstond ook verwarring en een 
soort loopgraaf. Wij dachten: de gemeente moet wel de regie nemen als opdrachtgever en de 
gemeente dacht: jullie hebben mooie ronkende teksten geschreven over innovatie en plan-
nen, kom maar op! In het begin was er veel spanning aan tafel. Dus er ontstond helemaal geen 
prikkel voor een dekkend zorglandschap, en daar had de gemeente de regie moeten nemen 
om de beweging op gang te krijgen. En die is er nog steeds te weinig... Dit is verandermanage-
ment en ambtenaren zijn geen verandermanagers” (9). Het ontbreekt volgens Pluto niet aan 
goede wil. Ambtenaren willen wel, maar worden opgeslokt door het ambtenarenapparaat. 
‘”En als hij ook maar iets doet wat niet kan, dan wordt hij teruggefloten… Er zit soms een 
enorme hindermacht vanuit het apparaat zelf” (9).
 
Hoewel de kritiek niet mals is, wil Pluto zich niet te veel bezighouden met wat niet goed gaat. 
“Op een gegeven moment moet je het ook doen met wat er is” (11). Ze focust zich liever op de 
positieve kanten. “Behalve dat er dingen niet goed gaan, gaan er ook veel dingen wel goed. 
Dus laten we daar nou ook eens het accent op leggen” (9). Als voorbeelden noemt Pluto de 
samenwerking die met andere aanbieders is ontstaan om te bieden wat kinderen en gezinnen 
nodig hebben, de verbeterde samenwerking tussen arrangeurs van Pluto en wijkteams, het 
feit dat er meer ruimte is om samen te werken met anderen dan vooraf is bedacht in het 
implementatieplan dat Pluto had ingediend, dat de samenwerking aan de zorglandschaps-
tafels de goede kant op gaat, dat de innovatie in de uitvoering op gang komt, dat aanbieders 
elkaar gaan vinden, dat er iets meer vertrouwen ontstaat tussen partners, dat het aantal 
crisissen afneemt en dat deze korter van duur zijn en dat de doorstroom meer op gang komt. 
De hoofdaannemers zijn meer gezamenlijke verantwoordelijkheid gaan nemen voor kinderen 
die tussen wal en schip vallen. De afspraak is gemaakt dat bij toerbeurt een hoofdaannemer 
de casus oppakt (10). “Wij hadden altijd al die bereidheid maar bij andere aanbieders bleven 
de deuren dicht” (10). Medewerkers van de wijkteams nemen regelmatig contact op met de 
arrangeurs van Pluto om advies te vragen voor het maken van een arrangement (10). Ook 
is Pluto tevreden over veranderingen bij de gemeente. De gemeente is volgens Pluto steeds 
meer gaan werken vanuit de bedoeling, is adaptiever en soepeler geworden als het gaat om 
bijvoorbeeld substitutie tussen de percelen en is meer ruimte gaan bieden voor experimenten 
zoals met onderwijs-zorg (9, 10, 11). De gemeente is meer regie op het geheel gaan nemen in 
plaats van alleen op losse onderdelen. Zo hebben aanbieders aan de zorglandschapstafels 
voorjaar 2021 de afspraak gemaakt om drie overkoepelende thema’s op te pakken en is er 
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per thema een trekker aangewezen: voor afschalen/ambulantiseren, wachtlijsten en over-
bruggingszorg. Een uitdaging is volgens een geïnterviewde nog om hierbij de ervaringen van 
de transformatieprojecten te betrekken (9). Wat ook gewaardeerd wordt is dat de gemeente 
koers houdt, ook al staat ze onder druk van de pers. Tenslotte ervaart Pluto dat sinds een jaar 
de gemeente en de aanbieders weer meer gericht zijn op de transformatie en het waarom, en 
men is in gesprek daarover met elkaar. Wel speelt de ‘systemische’ druk er makkelijk doorheen 
(11). Maar net nu alles een beetje op gang komt start er een nieuwe inkoop. ‘‘Nu twee jaar 
verder zie ik wel een kantelpunt… Ik hou mijn hart vast. Wij hebben natuurlijk alles in tijden 
van vier jaar georganiseerd in Nederland, dat is natuurlijk een ramp” (9). 

Pluto vindt legitimiteit van de organisatie belangrijk en ze wint in haar ogen aan legitimiteit 
door als vooruitstrevende organisatie in te spelen op de verwachtingen van de gemeente 
(11). En wat de gemeente en de Jeugdwet willen sluit goed aan bij de eigen doelstellingen 
en de eigen belangen (9, 10, 11). Pluto heeft meegedaan aan de wijkteams om (meer) aan te 
sluiten bij wijknetwerken en om problemen van (gezinnen met) kinderen met een beperking 
te voorkomen of verergering van problemen te voorkomen. Maar ook omdat ze anders een 
deel van haar budget kwijt zou raken. Pluto kon groeien op ambulante hulp door hoger in 
te schrijven dan het huidige volume. Ook had ze belang bij het realiseren van een nieuwe 
voorziening van langdurig verblijf. Dit ging niet ten koste van andere hulp, omdat de gemeen-
te IJssel hiervoor subsidie van het ministerie van VWS kreeg. Pluto heeft voor de realisatie 
van deze nieuwe voorziening aansluiting gezocht bij een andere hoofdaannemer. “Zij hadden 
een groeiopdracht, wij hadden een stabiele opdracht, zij hadden geld en wij expertise en we 
vonden elkaar aardig” (9).

Hoe de onzekerheid over de nieuwe inkoop gaat uitpakken, is nog onbekend. Aan de ene kant 
wil Pluto gas geven als het om transformatie gaat, omdat ze het anders zonde vindt van alle 
inspanningen van de afgelopen paar jaar. Aan de andere kant is er de neiging meer intern 
gericht te worden. Met de inkoop zelf was Pluto medio 2020 nog weinig bezig. 

6.4.3.2. Kunnen 
Zich richten op de positieve kanten is voor Pluto naar verhouding makkelijk, als een van de 
‘winnaars’ van de aanbesteding. Pluto had alleen ingeschreven op kortdurend verblijf. Waar 
ze in eerste instantie verblijfscapaciteit verloor heeft ze dat, door eigen initiatief en adaptief 
vermogen van de gemeente, ruimschoots kunnen compenseren. Wat het ook makkelijker 
maakt, is dat Pluto voor de ambulante hulp een lokaal contract heeft. Hierover is overleg met 
de twee andere LVG-hoofdaannemers, dat soepel verloopt. Er is geen kinnesinne onderling, 
mede doordat er geen verliezers zijn. De afstemming is makkelijker, ook omdat het om een 
kleiner en overzichtelijker perceel gaat. Juist op het regionale ambulante perceel is veel gedoe 
(9). De relatie met de gemeente wordt als intensief en constructief ervaren (9, 10, 11). Hier is 
veel in geïnvesteerd, onder andere door het aanstellen van een aparte accountmanager jeugd. 
Pluto werkte vóór de decentralisatie al veel samen met de gemeente, waardoor ze al ingericht 
was op de eisen van de gemeente en een relatie had opgebouwd. Dit heeft geholpen bij het 
beïnvloeden van het beleid. Hoewel ze vertrouwen ervaart van de gemeente in de eigen orga-
nisatie, voelt ze dat niet op het niveau van de gemeente en de gezamenlijke hoofdaannemers. 
Dit maakt dat het niet lukt om tot gezamenlijke oplossingen voor de arrangementensyste-
matiek te komen, bijvoorbeeld om het af- en opschalen makkelijker te maken, aldus Pluto. 
De budgetplafonds en het belang van kostenbeheersing zijn hier volgens Pluto mede debet 
aan. Het netwerk van aanbieders is uitgebreid. Waar dat zich eerst richtte op andere LVB-
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aanbieders, is dat nu verbreed tot hoofdaannemers op andere domeinen van de jeugdhulp (11). 
Pluto zag vooral kansen in de decentralisatie en heeft zich hierop goed voorbereid, net als la-
ter op het nieuwe systeem. “Toen het verhaal eraan kwam van de transitie waren wij als Pluto 
meteen enthousiast. Want wij zagen en zien nog steeds dat het een kader biedt waarbinnen 
wij onze uitgangspunten goed met elkaar in samenhang kunnen brengen” (11). Onzekerheid 
over wat de gemeenten zouden gaan doen heeft geleid tot investeren in een meer wendbare 
en flexibele organisatie (Jaarverslag, 2015). 2014 tot 2017 is gebruikt om de eigen organisatie te 
vernieuwen en voor te sorteren op wat gemeenten naar verwachting gaan vragen, zoals meer 
resultaatgericht werken, efficiënter werken en samenwerking met wijkteams (Jaarverslagen; 
Beleidsnota, 2015).  Dit verandertraject is goed verlopen (Jaarverslag, 2016). In 2017 is de 
voorbereiding op de arrangementensystematiek gestart en in 2018 zijn de veranderingen die 
met de inkoop gepaard gingen verder geïmplementeerd en geborgd, waaronder meer inte-
graal werken intern (Jaarverslag, 2018; 9). Het werken met arrangementen was in 2018 een 
aandachtspunt, maar loopt inmiddels beter. Veel aandacht is uitgegaan naar medewerkers 
te leren anders te denken en te handelen. Pluto heeft weinig last van de schotten tussen de 
lokaal ingekochte ambulante jeugdhulp en de regionaal ingekochte verblijfshulp. Wel heeft 
Pluto enigszins last van de schotten tussen de verschillende vormen van verblijf én de interne 
schotten die zijn gemaakt tussen jeugd- en volwassenzorg (9, 10). In 2019 komt ruimte om de 
focus te leggen op meer integraal werken met andere hoofdaannemers en onderaannemers. 
De organisatie is financieel gezond en de bedrijfsvoering is op orde, waardoor ze zich sterk kan 
richten op de inhoud. De organisatie is sowieso volgens geïnterviewden heel sterk inhoudelijk 
gedreven.

Pluto ervaart weinig conflicterende druk. Gemeente IJssel is de dominante actor. Voor de 
Wmo, de belangrijkste financieringsbron voor Pluto, stelt de gemeente op hoofdlijn dezelfde 
eisen. Hierdoor konden een aantal veranderingen organisatiebreed worden ingevoerd, wat 
makkelijker is. De decentralisatie is aanleiding om nog meer lokale verankering te zoeken. 
De Jeugdwet heeft Pluto geholpen haar gedachtegoed meer bij gemeenten te laten landen. 
Wel ervaart Pluto dat de maatschappij sterk in beweging is en dat sommige ouders graag 
willen dat hulpverleners het overnemen, zeker als ze zwaar belast zijn. En dat corporaties niet 
altijd zitten te wachten op mensen met een verstandelijke handicap die begeleid wonen in de 
wijk (11). Maar volgens Pluto helpt overnemen (op langere termijn) niet of zou dat niet vanuit 
jeugdhulp moeten gebeuren. “Voorheen was het prima dat het kind in pyjama de bus naar 
huis in ging bij wijze van spreken. Die vraag is er vanuit ouders, terwijl het vanuit het kind 
helemaal niet zo goed is zulke lange dagen te maken. En het lost niets op, want na twee jaar 
stopte het en dan waren er toch kinderen die uiteindelijk weer op het bed terecht kwamen. 
Als we ze eerder zien is er vaak nog rek” (9).

De nadruk op kunnen wil niet zeggen dat alles gesmeerd loopt. Samenwerken met andere 
sectoren is niet altijd makkelijk. Over de gezamenlijke voorziening stelt Pluto: “We hebben de 
DNA’s gehusseld, dat is echt wel hard werken geweest... En dat is wat anders dan een behan-
deling van een andere instelling erbij harken” (9). Hoewel de basis voor meer resultaatgericht 
werken al in 2015 is gelegd, medewerkers hiervoor zijn toegerust en in 2018 organisatiebreed 
is ondersteund met de implementatie van de methodiek van oplossingsgericht werken, blijft 
het een aandachtspunt. Met sommige onderaannemers is het lastig om afspraken te maken 
over één gezin, één plan en soms ook met de wijkteams rondom de afstemming met de Wmo. 
“Dan zei de Wmo: er is een plek voor moeder, maar het kind kan er niet bij. Uiteindelijk is het 
wel gelukt, maar dat heeft heel veel voeten in aarde gehad” (10). Waar de wijkteams werken 
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met één arrangement per gezin, werkt Pluto met een arrangement per gezinslid. Dat heeft 
ook met privacyregels te maken. De wijkteams leiden nog niet tot minder toewijzingen. Het 
is een uitdaging om de kortdurende verblijfsplekken ook echt kortdurend te laten zijn. En er 
is een gebrek aan doorstromingsmogelijkheden voor langdurig verblijf als kinderen achttien 
worden (10). Intern is er door de reorganisatie een schot tussen 18- en 18+ ontstaan en is de 
instroom tot de Wlz ingeperkt, waardoor er een groter beroep op jeugdhulp wordt gedaan. 
De samenwerking met onderwijs is onder meer lastig doordat deze andere uitgangspunten 
voor transformatie heeft, passend onderwijs de verantwoordelijkheid makkelijk afschuift op 
jeugdhulp en er weinig doorstroom naar onderwijs mogelijk is. De aandachtspunten waar 
Pluto wat aan kan doen, hebben de volle aandacht, aldus een geïnterviewde. Zo wordt er 
bijvoorbeeld dienstverlening ontwikkeld om de doorstroom te vergroten (10). Ook is het een 
kunst om met een aantal tarieven uit te komen, zeker omdat de kosten stijgen en Pluto wordt 
geconfronteerd met arbeidsmarktproblemen, zij het niet zo erg als andere organisaties. Het 
speelt vooral op de ambulante dienstverlening die ze eerst moest afstoten en later weer kon 
opbouwen (9, 10). Pluto zou verder willen groeien op preventie en ambulante hulp, maar dat 
kan financieel alleen als verblijf wordt afgebouwd. Hiertoe ziet Pluto geen mogelijkheid. 
Hoewel er kritiek is op beperkte afstemming binnen de gemeente, is die binnen Pluto ook 
beperkt als het gaat om de inbreng in en de terugkoppeling van resultaten uit de verschillende 
overleggremia in IJssel (Beleidsnota Jeugd, 2019; 9, 10, 11). 

6.4.3.3. Moeten
Ook moeten speelt mee in het gedrag van Pluto. De nieuwe systematiek en het opschudden 
van het zorglandschap heeft Pluto gedwongen om na te denken over hoe daar invulling aan te 
geven samen met andere hoofdaannemers en onderaannemers. Bijvoorbeeld hoe integraler 
en doelgroepoverstijgend gewerkt kan worden en met wie, hoe hulp afgeschaald kan worden 
en minder verblijf mogelijk is. De nieuwe voorziening met een andere aanbieder was niet tot 
stand gekomen zonder deze prikkel. “Ik vind wel dat het ons dwingt om veel meer samen te 
werken, we moeten wel. … Echt kennis, kunde en expertise borgen en samen iets van stenen 
opzetten, dat was er voor die tijd niet. Of het werd een fusie... En dan zie je ook dat de ene par-
tij daar heel erg toe bereid is en de andere niet. Er is een grote jeugdhulpaanbieder die heeft 
op alle percelen wel iets, dus die kunnen zeg maar op hun eigen dambord met zichzelf samen-
werken” (9). Dat proces van samenwerking is feitelijk pas na de aanbesteding echt op gang 
gekomen, al vroeg de gemeente aanbieders zich hier vooraf op voor te bereiden. Echt hard 
wordt Pluto niet aangesproken op anders gaan werken in bijvoorbeeld contractmanagement-
gesprekken, maar dat heeft Pluto ook niet nodig. Zo heeft de gemeente uiteindelijk Pluto niet 
in de weg gezeten toen ze ‘verliezende’ aanbieders niet als onderaannemers inschakelde. Op 
het overschrijden van het budgetplafond is Pluto wel aangesproken, maar uiteindelijk heeft 
de gemeente het budget opgehoogd. “Op een gegeven moment had je je plafond bereikt, 
dus je had lege bedden en je kon kinderen niet plaatsen. Soms was dat schrijnend. Dat is nu 
gelukkig losgelaten, want je hebt ook een morele verplichting” (10). 

Hoewel Pluto financieel voor een belangrijk deel afhankelijk is van de gemeente IJssel en de 
gemeente als belangrijke opdrachtgever wordt gezien, voelt Pluto vooral een wederzijdse 
afhankelijkheid. Op sommige onderdelen is Pluto de enige ingekochte aanbieder en door haar 
omvang een belangrijke, constante factor in de stad en de regio. “We hebben scenario’s ge-
maakt... Maar één ding wisten we heel goed, die echte expertise op LVB, die hadden we echt 
in huis. Van jong tot oud. Dus we wisten heel goed wat onze toegevoegde waarde was. En wie 
anders kan dat zomaar doen?” (11).  
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6.5. Mercurius

Mercurius is een grote GGZ-instelling die is ontstaan uit fusies van diverse GGZ-aanbieders. 
Er is een aparte divisie voor jeugd-GGZ. Mercurius levert hulp in bijna veertig regio’s, maar 
heeft drie kernregio’s waaronder IJssel. In IJssel levert Mercurius alle denkbare GGZ-hulp: in de 
wijkteams, basis-GGZ, regionaal ingekochte specialistische ambulante GGZ, dagbehandeling, 
opname met behandeling en crisishulp en onderwijs-zorgarrangementen. Voor preventie 
krijgt een dochterorganisatie subsidie in IJssel. Mercurius werkt vanuit poliklinieken, met out-
reachende FACT-teams6 en intensieve behandeling thuis. Daarnaast is er in IJssel een spoed-
poli voor jeugd. Mercurius is aangesloten bij het Kenniscentrum Kinder- en Jeugdpsychiatrie. 
Evidence-based werken is het uitgangspunt. Mercurius vindt zichzelf een vernieuwende 
organisatie, vooral op het gebied van het ontwikkelen van methoden en nieuwe vormen van 
hulp (Jaarverslagen). De omzet is sinds 2015 met ongeveer zestig procent toegenomen, deels 
door fusies, maar de organisatie stond er tijdens het onderzoek financieel niet rooskleurig 
voor.  Mercurius neemt deel aan het lokaal bestuurlijk overleg over de wijkteams, het regio-
nale bestuurlijk overleg over de jeugdhulp, de lokale overlegtafel wijkteams en de regionale 
overlegtafels voor ambulante hulp, dagbehandeling, crisishulp en verblijf. 

6.5.1. Doelen en beleid
‘Beter herstel in minder tijd’is het motto van Mercurius sinds 2013. “We willen merkbaar beter 
resultaat voor patiënten bereiken’” (Visiedocument, 2019, p. 4). De herstelgerichte benadering 
(sinds 2014), het concept positieve gezondheid (sinds 2019) en het steeds vernieuwen (sinds 
2013) zijn daarbij uitgangspunten. Professionele hulp is gericht op duurzame verbetering 
waarbij mensen meer eigen regie nemen en zelf, in overleg met de behandelaar, beslissen 
over het behandeltraject. Hiervoor is mede gekozen omdat de grootste voorspeller van effec-
tiviteit van hulp volgens Mercurius de mate is waarin bij de kennis, mogelijkheden en moti-
vatie van kinderen en opvoeders zelf wordt aangesloten. Deze benadering moet ertoe leiden 
dat mensen hun eigen kracht hervinden, weer krachtig in het leven staan en zelf, eventueel 
met behulp van hun omgeving, weer vorm kunnen geven aan het eigen leven. Niet meer, 
of zo min mogelijk belemmerd door psychische problemen. Een systemische benadering, 
waarbij patiënten meer in hun sociale context behandeld worden moet hieraan bijdragen. 
Mercurius wil grenzen verleggen om de GGZ naar een hoger niveau te tillen en excellente 
hulp te bieden. Hulp is kort en dichtbij als het kan en intensiever en langer wanneer nodig. 
Zo vroeg mogelijk problemen onderkennen en zo intensief als nodig aan te pakken moet 
leiden tot sneller herstel en/of kortere behandeling. Ook moet behandeling afgebouwd en 
afgerond worden zodra dat mogelijk is, met nazorg en terugvalpreventie. ‘Herstellen doe je 
thuis’ is vanaf 2014 het adagium. Klinische opname wordt zoveel mogelijk voorkomen door 
intensieve behandeling thuis. Dit is sinds 2014 in alle drie de kernregio’s uitgebreid. Vanaf 
2017 neemt EHealth een grotere rol in. Voor de drie kernregio’s is in 2018 een digipoli gestart, 
waarbij jeugdigen in groepsverband digitaal worden ondersteund. Ook is Mercurius gestart 
met jongerenpoli’s om de overgang van jeugd naar volwassenzorg beter te laten verlopen 
(Jaarverslag, 2018). Sinds 2017 is het ook een doel om integraler te gaan werken en meer aan 
te sluiten bij huisartsen en wijkteams en zorg kleinschalig te organiseren. Per saldo moet het 
beleid tot minder kosten per cliënt leiden (Bedrijfsplan, 2017; Beleidsnota, 2019). De beweging 
om ook andere jeugdhulpdomeinen, vooral de Jeugd en Opvoedhulp op te zoeken is mede 
toegeschreven aan de Jeugdwet. “Vijf jaar geleden was daar nog helemaal geen beweging 
in… Die behoefte was er ook helemaal niet. We zaten in de Zorgverzekeringswet, we  konden 

6 FACT staat voor flexible assertive community treatment.
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ons ding doen en het liep allemaal prima” (13). Specifiek voor de jeugdhulp is in 2017 een 
transformatieplan opgesteld. Transformatie betekent in de ogen van Mercurius “het loslaten 
van bestaande praktijken en het omarmen van nieuwe” (Transformatieplan Jeugd, 2017). Bij 
voorkeur proactief. Dit gaat volgens Mercurius enige jaren kosten en is vooral een proces dat 
behalve de richting en de aandachtsgebieden niet heel goed van tevoren uitgestippeld kan 
worden. Het is de bedoeling om jaarlijks een focus te leggen. Voor 2017 is dat integrale jeugd-
hulp. Mercurius verstaat hieronder dat samen met de cliënt en het cliëntsysteem alle levens-
gebieden in kaart worden gebracht om zo de beste insteek voor een hulptraject te bepalen. 
En dat gewerkt wordt met één gezin, één plan als er meerdere zorgaanbieders nodig zijn. Doel 
is tot effectievere en cliëntvriendelijker jeugdhulp te komen (Transformatieplan Jeugd, 2017). 
Het beleid en het transformatieplan moet per kernregio worden geconcretiseerd (Bedrijfsplan 
2017; Transformatieplan, 2017). Hoewel Mercurius tegen de decentralisatie was, zag ze hierin 
wel een kans om te groeien (Jaarverslagen, 13). 

6.5.2. Strategische reactie
De strategische reactie van Mercurius op de sturing van de gemeente IJssel verschilt per on-
derwerp. Bij de wijkteams, wat de gemeente als eerste heeft ingevoerd, is vooral sprake van 
volgen. Wat betreft het nieuwe stelsel van jeugdhulp ligt de nadruk op vermijden en trot-
seren, al sluit Mercurius op onderdelen een compromis. In alle gevallen geldt dat Mercurius 
invloed probeert uit te oefenen. In de volgende paragrafen is de strategische reactie voor de 
wijkteams en de niet vrij toegankelijke hulp beschreven alsmede de factoren die daarbij een 
rol spelen. 

6.5.2.1. Wijkteams 2015-2020: volgen en bepalende factoren.
Dit onderzoek richt zich vooral op de niet-vrij toegankelijke hulp. Omdat sturing op de wijk-
teams van directe invloed is op Mercurius, is hier afzonderlijk en korter op ingegaan. Het 
beleid van de gemeente richt zich bij de start van de decentralisatie vooral op het opzetten 
van wijkteams. Mercurius gaat hier in 2015 aan deelnemen. Vijfentwintig procent van de ca-
paciteit van de poliklinieken is per januari 2015 verplaatst naar de wijkteams. Mercurius heeft 
twee belangrijke redenen om te volgen. Ten eerste sluit het goed aan bij de eigen doelstelling 
om er vroeg bij te zijn en dichtbij hulp te verlenen en ten tweede moet ze wel. Als Mercurius 
geen capaciteit levert, wordt ze gekort op haar budget. “Als we niet in de wijkteams had-
den geparticipeerd, hadden we best heel veel mensen moeten ontslaan” (12). Medewerkers 
staan niet echt te trappelen om over te stappen. Om de pijn te verdelen komen mensen voor 
een deel van hun werktijd en bij toerbuurt in de wijkteams te werken. Een deel vertrekt. 
“Veel mensen zaten daar tegen wil en dank... Die voelden zich in een soort verbanningsoord 
zitten” (12). In 2017 is, nadat Mercurius met succes heeft meegedaan aan de aanbesteding 
voor de wijkteams, het roer omgegooid. Er zijn nieuwe mensen, specifiek voor de wijkteams 
aangetrokken. “Zij kwamen ook met de motivatie om in zo’n wijkteam te gaan werken. Dus 
minder gezichten en meer commitment” (12). Ook is de formatie voor de wijkteams uitge-
breid, wederom ten koste van de poliklinieken. In 2018 is in totaal zo’n veertig procent van de 
capaciteit verplaatst ten opzichte van 2014. Het blijft wel lastig om voldoende professionals 
voor de wijkteams te werven. Mercurius kampt met arbeidsmarktproblematiek. Als er dan 
gekozen moet worden kiest Mercurius voor de ‘achterkant’, waar psychologen harder nodig 
zijn (14). Mede daarom stelt Mercurius met succes voor een deel van de inzet te substitueren 
naar een digitale poli, van waaruit groepsbehandeling wordt geboden. Volgens een geïnter-
viewde werkt dat goed. Een digitale poli is niet gebonden aan een werkgebied, waardoor het 
makkelijker is groepen vol te krijgen. En de ervaring is dat groepen goed werken bij jeugd 
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(12). De deelname aan de wijkteams zorgt er volgens geïnterviewden voor dat Mercurius met 
meer organisaties gaat samenwerken, de blik verbreed is, er meer begrip is gekomen tussen 
organisaties die participeren in de wijkteams en organisaties zijn meer dezelfde taal gaan 
spreken. “Wij waren een organisatie die meer op zichzelf was gericht dan naar buiten. Met de 
gang naar de wijkteams zijn we veel meer als een netwerkorganisatie gaan opereren. ... Dat 
doet ook iets met de houding en het denken van mensen. Meer naar buiten gericht, meer je 
ook verplaatsen in de andere partij. Je houdt rekening met allerlei factoren buiten je eigen 
organisatie om… Noodgedwongen ook” (12). Met de gemeente wordt wat betreft de wijk-
teams een constructieve relatie ervaren. “Het is echt wel een overlegrelatie. Als er dingen 
spelen bespreek je met elkaar de voor- en nadelen en hoe je jezelf gaat positioneren. Je hebt 
begrip voor elkaar, tenminste dat proef ik ieder keer, voor elkaars standpunt daarin en hoe 
je erin staat, de positie zelf. Dus het is echt fair play” (12). Ook wordt vertrouwen ervaren. De 
contacten met de gemeente worden steeds intensiever en praktischer, onder andere via de 
praktijktafel waar de gemeente en de aanbieders die medewerkers leveren aan de wijkteams 
uitvoering geven aan afspraken die bestuurlijk tussen de partijen zijn gemaakt. Nu de wijk-
teams uit de startblokken zijn gaat het steeds meer over de verdere ontwikkeling, inclusief de 
rol van de GGZ daarin, want dat blijft nog zoeken. Mercurius schrijft mee aan een plan voor de 
inzet van de jeugd-GGZ, wat ertoe leidt dat de jeugd-GGZ vanuit een paar eigen locaties geor-
ganiseerd gaat worden. Elke locatie heeft meerdere soorten specialisten en bedient meerdere 
wijkteams. Volgens Mercurius was het niet haalbaar haar medewerkers over meer dan veer-
tig wijkteams te verspreiden. Alle vragen die vanuit de wijkteams komen over de jeugd-GGZ 
gaan via dat team (12). “Daar hebben we veel invloed op gehad en het heeft een jaartje of 
twee gekost om de neuzen een beetje dezelfde kant op de krijgen” (12). Ook doet Mercurius 
een voorstel voor een betere triage door de wijkteams. Voorjaar 2020 wordt bekend dat de 
gemeente de wijkteams opnieuw wil gaan aanbesteden. Dit maakt het lastig medewerkers 
vaste contracten te geven. Wat betreft de inzet van Mercurius om de wijkteams goed te laten 
functioneren verandert er volgens geïnterviewden niets (12). 

6.5.2.2. Het nieuwe stelsel: nadruk op vermijden, trotseren en beïnvloeden.
Het strategisch gedrag van Mercurius rondom het nieuwe stelsel voor jeugdhulp met arrange-
menten en met een beperkt aantal hoofdaannemers per perceel is heel anders. Hier is vooral 
sprake van vermijden en trotseren, al sluit Mercurius op onderdelen een compromis. In deze 
paragraaf is beschreven waaruit het gedrag van Mercurius blijkt. 

Trotseren: 2017
Mercurius uit kritiek bij de ontwikkeling en voorbereiding van de inkoop. Ze waarschuwt dat 
de gevolgen lastig te overzien zijn en pleit ervoor om eerst te oefenen. Maar dit vindt geen 
gehoor. Tijdens de inkoopprocedure, waarbij duidelijker wordt waar de gemeente op afkoerst, 
is er geen geen ruimte voor overleg (12, 13). Ondanks het doel van de gemeente om een be-
weging naar voren te maken schrijft Mercurius in voor extra verblijf en weinig basis-GGZ. 
Voor specialistische ambulante hulp schrijft ze maximaal in. Door de gunningscriteria, waarbij 
het productieplafond is verdeeld tussen aanbieders, krijgt Mercurius veel minder budget voor 
specialistische ambulante hulp. Dit daalt met meer dan eenderde (12, 13, 14). Over de hele li-
nie zijn de GGZ-aanbieders voor ambulante hulp gekort, in tegenstelling tot de voormalige 
J&O-aanbieders. Mercurius start een kort geding tegen de uitslag voor de ambulante hulp. Ze 
verliest, want het idee achter het stelsel is dat alle hoofdaanbieders alle hulp moeten bieden. 
Mercurius legt zich bij deze uitspraak neer en tekent het contract. Ze heeft nog geprobeerd 
capaciteit uit te ruilen met een andere GGZ-aanbieder die juist moest groeien op ambulant en 
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krimpen op verblijf en dagbehandeling. Dat is voor verblijf niet gelukt en de gemeente bood 
geen ruimte voor substitutie (13, 14). 

Vermijden, beïnvloeden en trotseren: 2018-2020
De valse start blijft doorwerken in de daaropvolgende jaren. Mercurius blijft kritisch en steekt 
de kritiek niet onder stoelen of banken (13, 14). “Wij zijn de meest activistische aanbieder” (14). 
Minstens een paar keer per jaar wordt er opgeschaald naar wethoudersniveau als Mercurius 
het niet eens is met de gang van zaken (13, 14). Wel gaat Mercurius voldoen aan de eis om met 
arrangementen en hoofd- en onderaannemerschap te werken. Dit blijkt vooral een technische 
aanpassing te zijn. Mercurius gaat vooralsnog niet resultaatgerichter en integraler werken 
(12, 13). De implementatieplannen die voor de inkoop moesten worden gemaakt blijven op de 
plank liggen. “De manier van behandelen vertaal je naar arrangementen… Veel behandelaren, 
zeker de oudere, zijn blijven hangen in de oude behandelmodus en willen blijven doen wat 
ze deden” (13). Heel langzaamaan is er wel een beweging merkbaar, zoals het feit dat met 
meer organisaties samen rondom een gezin wordt gestaan (13). In een aanpalende regio heeft 
Mercurius een ambulant team voor intensieve hulp voor complexe vragen samen met een 
J&O- en LVB-aanbieder, maar in IJssel niet. Extra verblijf is vooral gerealiseerd door gebruik 
te maken van eigen voorzieningen in deze buurtregio en de inzet van onderaannemers. Het 
realiseren van een nieuwe gezamenlijke voorziening met een aanbieder van jeugd- en op-
voedhulp loopt al snel na de start spaak (12, 13). Een aantal vestigingen van poliklinieken sluit, 
wat niet bijdraagt aan hulp dichterbij. Budgetplafonds worden overschreden, ook die voor 
verblijf. Mercurius heeft zich intensief bemoeid met de resultaatgegevens die aangeleverd 
moeten worden bij de gemeente. De inzet is dat er geen benchmark van wordt gemaakt, maar 
dat de gegevens vooral gebruikt worden om op aanbiedersniveau trends te signaleren en deze 
in het contractmanagement te bespreken. Dat is gelukt (13). Ze heeft een eigen jurist laten 
kijken naar regelruimte om knelpunten in het systeem op te lossen en dat aan de gemeente 
gegeven, maar die was daar volgens een geïnterviewde verbolgen over en heeft er niets mee 
gedaan (13, 14).  

Inzet aan de overlegtafels
Mercurius neemt deel aan meerdere overlegtafels. De inzet verschilt per tafel. Voor dagbe-
handeling schrijft Mercurius een notitie hoe dit in de toekomst invulling zou kunnen krijgen, 
maar van uitvoering is het (nog) niet gekomen. Aan de tafel verblijf zit Mercurius wel, maar 
houdt zich daar vooral afzijdig. Mercurius richt zich vooral op het realiseren van de opdracht 
die ze heeft om meer verblijf te realiseren. Aan de tafel crisishulp werkt Mercurius coöperatief 
mee aan de vorming van een nieuwe integrale crisisdienst, waar ze als onderaannemer in 
gaat werken. “Daar hebben we veel energie in gestoken en we zijn blij met de uitkomst” (13). 
Vooral aan de overlegtafel ambulant roert Mercurius zich stevig en uit ze bij herhaling haar 
kritiek op het stelsel. Mercurius zet zich in om de witte vlekken in het zorglandschap te vullen 
en spoort daarbij vooral andere aanbieders aan hun verantwoordelijkheid te nemen. Zelf start 
ze een spoedpoli. Mercurius pleit voor meer geld voor ambulante hulp, onder andere om de 
wachtlijsten weg te kunnen werken, die maar blijven groeien. “De krimp op ambulant begint 
zich te wreken” (13). Over de wachtlijsten maakt Mercurius een eigen analyse, die volgens haar 
aantoont dat Mercurius meer complexe hulp biedt dan de andere GGZ-aanbieders en dat J&O 
en LVB-aanbieders een deel van de wachtenden zouden moeten kunnen overnemen. Maar 
deze geven aan dit niet te kunnen. Hiermee is volgens Mercurius duidelijk geworden dat an-
dere aanbieders de GGZ-problematiek niet aankunnen en is de gemeente gaan inzien dat er te 
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weinig GGZ-hulp is ingekocht. “We zijn benieuwd wat het antwoord wordt van de gemeente” 
(14). Dat antwoord is er ten tijde van de uitvoering van het onderzoek niet gekomen. Wel is 
de afspraak gemaakt dat aanbieders verantwoordelijk zijn voor alle cliënten die zich bij hen 
melden en dat ze bij toerbeurt cliënten van de spoedpoli overnemen. De uitvoering van deze 
afspraak loopt nog niet naar wens voor Mercurius (13). Mercurius overschrijdt ruimschoots 
haar productieplafond, zonder dat duidelijk is of dit vergoed zal worden. Al een paar keer heeft 
Mercurius gedreigd geen zorg meer te leveren als vooraf niet duidelijk is dat ervoor wordt 
betaald. Maar dit is nog niet in daden omgezet. Wel is aan het eind van de onderzoeksperiode 
een aanmeldstop afgekondigd (13). 

Transformatieprogramma 
In 2016 participeert Mercurius in de voorbereiding van het eerste transformatieprogramma 
en voert ze een aantal transformatieprojecten uit, samen met andere aanbieders. Het project 
dat Mercurius trekt richt zich op het versterken van de FACT-aanpak. Uiteindelijk strandt de 
samenwerking met de J&O-aanbieder en bestaan de FACT-teams vooral uit medewerkers 
van Mercurius. Mercurius is niet gaan participeren in een transformatieproject dat een mul-
tidisciplinair ambulant netwerk rondom de wijkteams heeft opgezet. Wijkteams kunnen dit 
netwerk inschakelen voor advies over gezinnen die begeleid worden door de wijkteams. Het 
doel is zwaardere hulp te voorkomen. Mercurius participeert wel in een multidisciplinair team, 
met onder andere Pluto, gericht op kinderen voor wie thuis wonen niet vanzelfsprekend is en 
uithuisplaatsing dreigt. Hierbij wordt gewerkt met de JIM-aanpak. Geïnterviewden konden 
niet aangeven wat de achtergrond van deze keuzes is. Mogelijk speelt mee dat Mercurius de 
JIM-aanpak ook in andere regio’s heeft geïmplementeerd. Het tweede transformatieprogram-
ma heeft wat betreft Mercurius meer voeten in de aarde gehad. Volgens Mercurius hebben 
aanbieders aan de transformatietafel gezamenlijk voorstellen gemaakt, maar is dit door de 
stuurgroep van aanbieders ‘afgeschoten’ en is er afgesproken dat aanbieders rechtstreeks 
aanvragen zouden indienen (12, 13). “Om de transformatie daadwerkelijk een stap verder te 
krijgen moet je samen gaan acteren. Dat is niet gebeurd en eigenlijk wel exemplarisch... Er zijn 
meer voorbeelden waar inhoudelijke sleutelfiguren met mandaat plannen hebben gemaakt 
en dat later bestuurders toch in een andere modus zitten” (13). Mercurius ervaart dat vooral 
de eigen organisatie de dupe is van dit proces. De projecten die Mercurius indient worden niet 
goedgekeurd. Na wat bestuurlijk gesoebat wordt er uiteindelijk met één wel ingestemd (13).

6.5.3. Bepalende factoren
Wat maakt dat Mercurius vermijdt en trotseert? Dit komt vooral omdat Mercurius niet wil en 
niet kan volgen. Hieronder wordt duidelijk wat dat inhoudt. Doordat Mercurius tot op zekere 
hoogte wel afhankelijk is van de gemeente IJssel, kiest ze er niet voor de gemeente IJssel te 
verlaten en past ze zich toch enigszins aan. 

6.5.3.1. Niet willen 
Bij ‘niet willen’ spelen zowel de ervaren legitimiteit van de sturing, de ervaren legitimiteit van 
de organisatie als het belang van Mercurius een belangrijke rol. Op papier komen de doelen 
van Mercurius en de gemeente goed overeen. Ook Mercurius wil resultaatgerichter en inte-
graler werken en een beweging naar voren maken. Maar uit de inschrijving voor inkoop blijkt 
dit laatste niet. Mercurius schrijft laag in voor basis-GGZ, deels omdat het de bedoeling is dat 
deze hulp vanuit wijkteams geleverd gaat worden. Voor specialistische ambulante hulp, dag-
behandeling en opname met verblijf schrijft Mercurius maximaal in. Redenen voor Mercurius 
zijn dat ze een groeidoelstelling heeft en schaalgrootte nodig heeft om hulp kleinschalig te 
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kunnen organiseren en om overeind te blijven (13, 14). Opvallend is dat ze ook voor verblijf ho-
ger inschrijft, ondanks haar visie dat herstellen zoveel mogelijk thuis moet plaatsvinden. Van 
oorsprong heeft Mercurius echter weinig verblijfscapaciteit in IJssel, als fusieorganisatie van 
vooral ambulante aanbieders. En nu ze verblijf heeft opgebouwd wil ze het niet meer kwijt 
(14). De marktsturing van IJssel heeft ruimte geboden voor de keuzes van Mercurius. De gun-
ningscriteria leiden er toe dat Mercurius per saldo een grote verliezer is van de inkoop, omdat 
de organisatie ambulante hulp moet afbouwen en het portfolio een spiegelbeeld wordt ten 
opzichte van voor de aanbesteding. Het aandeel ambulante hulp in het totale pakket neemt 
flink af. Dat was eerst 85%, maar is sinds 2015 met veertig procent afgenomen (14). Mercurius 
richt zich vooral op de overlegtafel ambulant, omdat ze hier het meeste belang bij heeft (13).
 
De negatieve gevolgen van de inkoop voor Mercurius zelf spelen mee in de kritiek op de ge-
meentelijke sturing, maar er is meer. De gedachte achter het nieuwe stelsel met één verant-
woordelijke partij voor de zorg voor een cliënt en het niet langer afrekenen op uren maar het 
richten van de focus op doelen en resultaten wordt ondersteund en sluit goed aan op het eigen 
beleid. Maar er is forse kritiek op de manier waarop dit invulling heeft gekregen. Mercurius 
vindt dat te veel veranderingen tegelijk zijn doorgevoerd, dat veel structuren zijn opgebroken, 
dat er na tweeënhalf jaar nog geen evenwichtig zorglandschap is, dat er in de praktijk allerlei 
knelpunten zijn maar dat de gemeente te weinig regie voert om tot oplossingen te komen 
en partijen te weinig bij elkaar brengt. Ook vindt Mercurius de gemeente te weinig adaptief 
vermogen heeft. “Het is tekenend dat er overlegtafels nodig zijn, het komt niet vanzelf goed. 
De gemeente verwachtte dat de aanbieders het met elkaar zouden oplossen maar zien dat 
dat niet gebeurt en voelen zich hier machteloos over” (14). “De overlegtafel ambulant is een 
chaos” (13). Ook is de manier van inkopen volgens Mercurius ten koste gegaan van partner-
schap en heeft ertoe geleid dat alle aandacht uitgaat naar het werkend krijgen van het stelsel 
en naar kostenbeheersing en te weinig naar de inhoud (12, 13, 14). 

De arrangementensystematiek vindt Mercurius ingewikkeld, wordt niet als meerwaarde 
gezien, resultaten bepalen is zeker bij hoog specialistische hulp lastig, behandelaren hebben 
er weerstand tegen en er is te weinig vertrouwen tussen professionals van Mercurius en de 
wijkteams. “In principe geeft het meer vrijheid, maar het systeem is zo ingewikkeld gemaakt 
dat die vrijheid ook weer weggenomen is” (12). “Er zijn zelfs behandelaren die niet meer voor 
IJssel willen werken en zeggen: geef ons maar een andere regio” (13). Ook is er geen arran-
gement voor digitale hulp en spoedhulp. “Dat zijn twee voorbeelden van goede ideeën die 
vertraagd worden door de controledwang” (12). Er wordt eerder minder dan meer integraal 
gewerkt (12, 13). Het administratief gedoe rondom onderaannemerschap maakt behandelaren 
terughoudender in het inschakelen van onderaannemers. “Het is gewoon een administratieve 
rompslomp geworden van hier tot ginder. Dus behandelaren beginnen er eigenlijk gewoon 
niet aan” (13). Ook zijn er veel specialistische aanbieders door de aanbesteding verdwenen 
waardoor er minder onderaannemers beschikbaar zijn. En van hogerhand is de opdracht zo 
min mogelijk onderaannemers in te zetten omdat dat ten koste gaat van het eigen budget. 
Om de percelen staan hekken. “Transformeren vraagt juist dat je integraal door die percelen 
kan werken... We zijn al twee jaar bezig om iets goeds te regelen zodat een cliënt niet hoeft 
te worden opgenomen maar intensieve behandeling thuis krijgt. Dan verzuip je in de regelge-
ving. Dat komt omdat het ambulant is maar wel vanuit het klinische perceel betaald wordt. Ja, 
dat staat de transformatie echt in de weg” (13). 

Wat Mercurius vooral steekt is dat de gemeente te weinig kennis had van de jeugdhulp en 
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in bijzonder van de hoog specialistische GGZ. Dat wordt gezien als belangrijke veroorzaker 
van alle problemen (14). Het wordt als problematisch ervaren dat alle hoofdaannemers alle 
hulp binnen hun perceel moeten kunnen bieden. Dat raakt ook de ervaren legitimiteit van 
Mercurius als hoog specialistische GGZ-aanbieder en het vakgebied. “Mijn roeping is het spe-
cialisme Kind- en Jeugdpsychiatrie overeind te houden” (14). Hoewel de gemeente hiervan 
terug is gekomen en onderscheid is gaan maken tussen jeugdzorg en jeugd-GGZ, heeft dit 
niet geleid tot verschuiving van budget en stelt ze volgens Mercurius nog steeds alle GGZ-
aanbieders op één lijn. Doordat niet alle GGZ-aanbieders de hoog specialistische hulp kun-
nen leveren komt er onevenredig veel op haar bordje terecht, aldus geïnterviewden. Dat de 
gemeente zelf de gevolgen van de inkoop en wachtlijsten niet aan den lijve ervaart, leidt er 
volgens Mercurius vervolgens toe dat er bij de gemeente te weinig urgentiegevoel is voor 
oplossingen (13). Deze raken verder weg als de gemeente en de regionale inkooporganisatie 
vanaf voorjaar 2020 bijna volledig in beslag worden genomen door de nieuwe inkoop (13). Wel 
raakt de gemeente er steeds meer van doordrongen dat de GGZ een medisch specialisme is 
(14). Ervaren legitimiteit van de organisatie maakt ook dat het dreigement om te stoppen met 
hulp als niet duidelijk is dat hiervoor wordt betaald niet in daden is omgezet. Mercurius blijft 
hulp verlenen uit een gevoel van maatschappelijke verantwoordelijkheid. Ook zou het imago 
geschaad worden als ze stopt (12, 13, 14). 

Al met al is Mercurius vernietigend over de sturing van de gemeente. “Deze aanbesteding 
heeft de transformatie geblokkeerd… De gevolgen zijn tot op vandaag de dag te merken” (14). 
“Ik kan weinig positiefs bedenken… Behalve dat nu heel langzaam, heel voorzichtig in het 
contractmanagement en aan de overlegtafels wat meer het gesprek over de inhoud begint te 
komen” (13). Door de gevolgen van de inkoop is Mercurius meer naar binnen gekeerd geraakt, 
wat de organisatie eigenlijk niet wil (14). Tegelijk beseft Mercurius dat gemeenten voor een 
onmogelijke opgave zijn gesteld doordat de decentralisatie met bezuinigingen gepaard is 
gegaan (14). 

De relatie met de gemeente is door de situatie op bestuurlijk niveau ingewikkeld en door de 
hele situatie gekleurd.  “Je hebt elkaar wezenlijk nodig, maar je kunt elkaar niet geven wat 
nodig is” (14). “Hoe hoger in de boom, hoe spannender het wordt” (12). De gemeente is soms 
boos op Mercurius door haar kritische opstelling en soms begrijpt de gemeente het, aldus 
een geïnterviewde (14). Op het niveau van managers en het contractmanagement wordt de 
relatie als positief en constructief ervaren, met een basis van vertrouwen. Tussen de hoofd-
aannemers zijn na tweeënhalf jaar de scheve ogen tussen de winnaars en de verliezers wel 
enigszins rechtgetrokken en is samenwerking enigszins op gang gekomen. Mercurius neemt 
met inhoudsmensen en contractmanagers deel aan de overleggen. Een deel van de andere 
aanbieders alleen met contractmanagers, waardoor de inhoud snel ondersneeuwt aldus een 
geïnterviewde (13). Mercurius blijft grotendeels optrekken met de grote GGZ-aanbieders en 
een grote aanbieder op J&O gebied, die net als Mercurius al langer in IJssel actief zijn. Met 
bijvoorbeeld Gezond en Wel niet. “Die gaan gewoon hun eigen gang” (13).  

De onzekerheid over wat de nieuwe inkoop gaat brengen heeft volgens geïnterviewden (nog) 
geen invloed op het strategisch gedrag van Mercurius (12, 13).

6.5.3.2. Niet kunnen en deels moeten
Na het verliezen van de rechtszaak kiest Mercurius eieren voor haar geld en stopt ze bijvoor-
beeld niet met hulp verlenen in IJssel. Dit komt omdat IJssel een kernregio is, die ze niet kwijt 
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wil. Vijfentwintig procent van de omzet jeugd komt hier vandaan (13). Aan de andere kant is 
de afhankelijkheid beperkt, wat ruimte biedt om te trotseren en te vermijden. De gemeente 
heeft Mercurius nodig, gezien haar omvang en hoog specialistische functie, volgens geïn-
terviewden (13, 14). Daarnaast komt zeventig procent van de verwijzingen via de huisarts en 
daarbij gaat het vaak om enkelvoudige hulp. Integraal werken is dan niet nodig en de arrange-
menten worden door beide partijen administratief afgehandeld. 

De kritiek op de gemeentelijke sturing en het nieuwe stelsel leeft breed binnen de organisatie. 
Mercurius zou graag gezamenlijk met de andere hoofdaannemers optrekken richting de ge-
meente, maar dat blijkt in de praktijk lastig te zijn. Soms lukt het, maar dat zakt dan weer snel 
weg. Daarvoor zitten de aanbieders onvoldoende op één lijn, omdat sommige minder last van 
het nieuwe stelsel hebben en de belangen verschillen. Ook de cliëntenorganisaties roeren zich 
niet, alleen de Ombudsman (13). Op tactisch niveau is de intentie er het beste van te maken 
en wordt veel inzet bij de overlegstructuren geleverd. Niet alleen vanuit eigen belang, maar 
ook vanuit inhoudelijke betrokkenheid. “Ik vind dat we wel echt iets inhoudelijks te bieden 
hebben” (13). De gevolgen van de inkoop, maar ook ander externe en interne factoren maken 
het voor Mercurius echter lastig om mee te bewegen. “We zijn in IJssel heel erg aan het zoe-
ken, hoe richten we IJssel in op basis van de vraag van zowel onze cliënten als onze financiers? 
Binnen Mercurius is het het meest ingewikkelde gebied” (12). 

Wachtlijsten 
Mercurius is en blijft voorstander van wijkteams en vroegtijdig signaleren. “Juist de gezinnen 
die het heel hard nodig hadden kwamen niet. Door de wijkteams nu wel” (12). De wijkteams 
blijken (nog) niet in staat de instroom te beperken en uitstroom te faciliteren. Ook hebben 
de wijkteams een achterstand met beschikken, komen ze niet toe aan het beoordelen van 
resultaten en is er een wachtlijst (12, 13). Verwijzingen van de huisarts gaan ondertussen ge-
woon door. Hierdoor blijft de druk op de ambulante hulp onverminderd hoog. Na de start van 
de spoedpoli in 2018 komen in eerste instantie ook nog eens alle spoedgevallen rondom de 
jeugd-GGZ bij Mercurius terecht. Ook blijkt er een groot gebrek aan uitstroommogelijkheden 
voor 18+’ers (12, 14). Doordat Mercurius de ambulante capaciteit flink heeft moeten terug-
schroeven en door het budgetplafond ontstaan lange wachtlijsten. Dat Gezond en Wel in 2019 
inmiddels op volle sterkte is, geeft alleen tijdelijk enige verlichting, maar niet veel (12, 13). Ook 
is de instroom in de jeugdhulp naar eigen zeggen ernstiger en daarmee duurder geworden (12, 
13, 14). De lange wachtlijsten maakt dat de gemeente met extra geld over de brug komt voor 
de jeugd-GGZ. Voor verblijf honderd procent en voor ambulant deels. Medio 2021 is echter nog 
steeds niet duidelijk of een deel van de overproductie wordt vergoed (13).

Interne factoren
De wachtlijsten zorgen ervoor dat hier veel aandacht naar uit gaat. Net als naar het opbouwen 
van extra opnamecapaciteit. “Afbouwen kan heel snel, maar voor opbouwen heb je een paar 
jaar nodig” (13). Maar er speelt meer, zowel inhoudelijk als bedrijfsmatig. De organisatie heeft 
zich niet goed voorbereid op de arrangementensystematiek (12, 13). Behandelaren blijven het 
moeilijk vinden om tijdig af te schalen en een cliënt los te laten, ondanks het feit dat zorgma-
nagers hierop proberen te sturen. Dat leidt tot een discussie wanneer goed goed genoeg is. 
In de interviews en documenten zijn dubbele signalen afgegeven in hoeverre de organisatie 
resultaatgericht werkt. Zo is op de ene plek opgeschreven dat meer resultaatgericht werken 
een cultuurverandering en een andere manier van aansturing vraagt en op een andere plek 
dat in belangrijke mate al resultaatgericht wordt gewerkt. Ook in interviews wordt op deze 
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twee gedachten gehinkt (Inkoopdocumenten, 2017; 12, 13). De schotten tussen de percelen 
maken het ingewikkeld, maar de knelpunten worden deels ook veroorzaakt door de manier 
waarop Mercurius met de schotten omgaat. Bij afbouwen van verblijf mag ambulante hulp 
ingezet worden uit het perceel verblijf. “Het duurde even voordat we het goed snapten” (12). 
Inmiddels wordt Intensieve Ambulante Hulp hiervoor ingezet. Maar het vraagt het nodige 
werk om arrangementen om te zetten van verblijf naar ambulant, werk waar de organisatie 
niet op zit te wachten. Integraler werken is voor Mercurius een grote uitdaging, vooral met 
andere aanbieders. Het was al beleid dat een hoofdbehandelaar een coördinerende rol heeft 
als er vanuit meerdere organisaties hulp wordt gegeven, vanuit de intentie het kind zo goed 
mogelijk te behandelen. Door wachtlijsten en tijdgebrek komt het er niet altijd van. Jonge 
behandelaren staan er doorgaans meer voor open dan oudere. Ook wil Mercurius, zeker in 
complexe situaties, voorkomen dat er meerdere medewerkers vanuit verschillende organi-
saties bij de cliënt betrokken zijn (12, 13). “Dat geeft zoveel onrust dat het niet werkt” (13). 
Cultuurverschillen maken samenwerking met andere jeugdhulpdomeinen, ook op organisa-
tieniveau, niet makkelijk. Dit is ervaren bij de ontwikkeling van een nieuwe voorziening met 
een J&O-partner. Partijen spraken een ‘andere taal’ (12). Deze voorziening, die na veel inspan-
ning was geopend, is alweer gesloten omdat er toch te weinig vraag bleek te zijn en de setting 
onvoldoende geschikt was. Het blijkt lastig in te spelen op een wisselende behoefte (13, 14). 

Van het kleine deel basis-GGZ is maar eenvijfde opgemaakt. Dit heeft een aantal redenen. 
Specialistische GGZ blijkt in de praktijk lastig af te bouwen en deels doen behandelaren het 
niet omdat dan een ander arrangement moet worden aangevraagd. Dat vinden ze te veel 
rompslomp. Daarnaast speelt mee dat de basis-GGZ is uitbesteed aan een van de dochteror-
ganisaties, maar deze de levering van basis-GGZ in IJssel heeft stopgezet en Mercurius niet in 
staat is dit over te nemen en kostendekkend te bieden (12, 13). 

Op hoger managementniveau zijn regionaal zowel de vacatures directeur zorg als bedrijfs-
voering geruime tijd vacant geweest. Mede hierdoor is er geen regionale vertaalslag van het 
organisatiebrede beleid en het transformatieplan Jeugd gemaakt en is er weinig sturing en 
koers geweest voor het beleid na de inkoop. Het transformatieplan Jeugd leeft niet meer. 
“Ik denk dat als je het de gemiddelde medewerker vraagt dat ze niet meer weten dat het er 
is… De kern van het plan was vooral die integrale werkwijze vormgeven. Ik denk niet dat dat 
onderdeel echt gelukt is, zo ver zijn we nog niet” (13). Er nemen verschillende mensen van 
Mercurius deel aan de diverse overleggen, maar onderling is er tussen de deelnemers van 
Mercurius maar beperkte afstemming (13). 

In 2018 en 2019 staat het op orde krijgen van de eigen organisatie centraal, vanwege een fusie 
en financiële problemen (13). Mercurius IJssel is vanaf 2015 al verliesgevend en in 2020 nog 
steeds. Intern blijft daardoor de nadruk liggen op beheersing in plaats van op de inhoud (12, 13). 
De bedrijfsvoering is nog steeds niet goed op orde en Mercurius is nog steeds bezig de backof-
fice in te richten, al gaat het wat beter. De ICT is niet ingericht op en ondersteunend aan het 
arrangementenmodel. “De systemen zijn ingericht voor volwassenen, de Zvw-financiering” 
(12). Geïnterviewden ervaren dat Mercurius als grote top-down ingerichte organisatie minder 
wendbaar is en zich minder richt op wat er lokaal nodig is (12, 13).

Door de regionalisering van de organisatie is Mercurius voor een belangrijk deel afgeschermd 
voor conflicterende druk van andere jeugdhulpregio’s. Door de omvang van de regio kan veel 
hulp binnen de eigen regio worden georganiseerd. Maar toch niet alles. Van oudsher heeft 
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Mercurius weinig klinische voorzieningen in IJssel. Wel in een aanpalende regio en daar wordt 
ook veel gebruik van gemaakt. Maar dat biedt ook niet altijd soelaas. “Die klinische voorzie-
ningen, dat moet je bovenregionaal, misschien wel landelijk oppakken. Soms moeten we 
cliënten in de andere kant van het land plaatsen” (13). Binnen de regio IJssel wordt een deel 
van de jeugdhulp lokaal ingekocht en gemeenten doen dat allemaal op een andere manier. 
Sommige ook via arrangementen, waaronder de gemeente IJssel, anderen via pxq. Dit is lastig 
en betekent veel extra administratief werk. Ook is het moeizaam en duurt het lang om per 
gemeente afspraken te maken en werken wijkteams verschillend (12, 13). “Dat is bijna niet te 
volgen welke eisen door wie worden gesteld... Wat ik ervaar is dat iedere gemeente zich als 
middelpunt ziet, hoe groot of klein die gemeente ook is. Mercurius is niet georganiseerd per 
gemeente. ... Het is altijd een organisatie geweest die landelijk gewerkt heeft op basis van de 
Zvw en niet gewend was aan te sluiten op een gemeentelijke vraag” (13). Intern leidt dit tot 
discussie of Mercurius alle vormen van hulp moet blijven bieden en tot welk schaalniveau hulp 
lokaal of gebiedsgericht te organiseren is. Doordat Mercurius nu alles biedt, kunnen anderen 
er ook makkelijk naar verwijzen (12, 13). Aan de ene kant is er volgens geïnterviewden nog een 
wereld te winnen als Mercurius hulp veel dichter bij de wijkteams zou organiseren. “Maar wij 
zitten in de modus van het moet zo efficiënt mogelijk en dat doe je door het op grote schaal 
te organiseren” (13). Aan de andere kant komen cliënten uit de hele omgeving. “De meest in-
gewikkelde cliënten komen bij ons terecht. Dat kun je niet op gemeenteniveau organiseren… 
Het kan wel, maar dan krijg je het organisatorisch en financieel niet rond” (13). Voor de nieuwe 
inkoop houdt Mercurius haar hart vast. Meer gemeenten willen lokaal meer gaan inkopen. 
Ook qua aanbesteden is dat niet bij te houden. Mercurius had zich op het moment van het 
onderzoek nog niet bezig gehouden met de nieuwe inkoop (13). 

6.6. Gezond en Wel IJssel

Gezond en Wel (G&W) heeft voor meerdere gemeenten deelgenomen aan dit onderzoek. Een 
kort profiel en de doelen en het beleid zijn opgenomen bij case Rijn, in paragraaf 4.7. G&W 
biedt hulp aan kinderen en jongeren met lichte en matige GGZ-problematiek. Alleen in IJssel 
worden ook complexe problemen behandeld. G&W heeft geen opnamecapaciteit en biedt 
geen crisishulp, ook niet in IJssel. Ze heeft in IJssel een lokaal contract voor basis-GGZ en een 
regionaal contract voor specialistische ambulante hulp (15, 16, 17). In IJssel zijn er twee vesti-
gingen waar vanuit hulp aan jeugdigen wordt geboden. G&W neemt deel aan het bestuurlijk 
overleg tussen gemeenten en jeugdhulpaanbieders en de regionale overlegtafel ambulant. 

6.6.2. Strategische reactie
Het strategisch gedrag van G&W is vooral volgen wat de gemeente vraagt. G&W is een van de 
winnaars van de aanbesteding en kon hierdoor fors groeien. Ze moest als laag specialistische 
aanbieder ook specialistische ambulante hulp gaan bieden. Dat heeft ze gedaan door zelf ex-
tra medewerkers aan te trekken en door partners en onderaannemers te zoeken, zowel als het 
gaat om GGZ-hulp als J&O-hulp. Per kind wordt gekeken welke onderaannemer nodig is. “Een 
kind krijgt echt wat hij nodig heeft” (16). G&W werkt in IJssel niet met exclusiecriteria, wat ze 
in andere gemeenten wel doet (15). G&W is als geheel meer systemisch gaan werken en met 
één gezin, één plan. Maar vooral in IJssel krijgt dat ook vorm door meer samenwerking met 
aanbieders van vooral Jeugd- en Opvoedhulp. Dit is een proces dat nog steeds in ontwikkeling 
is en als een van de transformatieprojecten gehonoreerd. “Een kind groeit op in een gezin, dus 
je kunt wel symptomen bestrijden bij het kind en aan het kind gaan sleutelen, maar als je niets 
aan de omgeving verandert of in elk geval de omgeving meeneemt… Daarin zie ik wel een 
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mooie en goede ontwikkeling. Voornamelijk in het IJsselse zijn we veel meer gaan optrekken 
met J&O-partners” (15). Bij cliënten met gecombineerde problematiek is met één grote J&O-
aanbieder een gezamenlijke werkvorm ontwikkeld, die verder gaat dan één gezin, één plan. 
Medewerkers van G&W werken een deel van de tijd bij deze J&O-aanbieder en andersom 
geldt dat ook (15, 17). “Dat je met elkaar kijkt wat heeft het gezin nodig. Zij gaan dan naar het 
gezin thuis en wij pakken het GGZ-stuk op, waardoor je niet twee dingen naast elkaar doet, 
maar een nieuwe vorm van hulp hebt en veel effectiever bent” (15). Ook de samenwerking 
met de wijkteams en andere hoofdaannemers is toegenomen. “We hebben daar ons aandeel 
in gehad en meegebouwd. ... Dat is wel mooi hoor, er is een heel palet aan samenwerkingen 
gegroeid” (17). 

Resultaatgericht werken deed G&W volgens geïnterviewden al (15, 17). “We waren al lang 
gewend om heel concreet met doelen te werken en we stoppen ook eigenlijk als die doelen 
zijn behaald. En niet eindeloos doorgaan. Niet te lang doorgaan, dat is wel een van onze mot-
to’s” (17). De behandeling is door integraler te werken bij een deel van de cliënten effectiever 
geworden, aldus een geïnterviewde (15). In overleggen heeft G&W tijdens de uitvoering van 
het onderzoek geen actieve rol. Wel conformeert ze zich naar eigen zeggen aan de afspraken 
die zijn gemaakt. Bijvoorbeeld dat de aanbieder die een triage doet ook verantwoordelijk is 
om een plek te zoeken voor een kind, ook als dat niet kan bij de eigen organisatie of een 
onderaannemer. “Dan ga je goed zoeken en bellen waar het kind terecht kan” (15). Een an-
der voorbeeld is het verdelen van cliënten die bij Mercurius binnenkomen via de spoedhulp. 
G&W is medio 2020 gestart met voorbereidingen om zelf een spoedpoli te openen om meer 
hoogspecialistische GGZ-hulp zelf te kunnen bieden (website). G&W doet mee in een drietal 
transformatieprojecten, maar is geen trekker. Net als Mercurius en Pluto overschrijdt G&W de 
budgetplafonds. G&W oefent ten tijde van het onderzoek geen actieve invloed uit op de stu-
ring van IJssel. G&W maakt per gemeente geen verschil in de visie en in behandeling als het 
om het GGZ-stuk gaat. Wel zijn er in IJssel meer mogelijkheden om op te trekken met andere 
partners, aldus geïnterviewden. “In IJssel ben je aan het transformeren” (15). Ook verschillen 
de administratieve werkprocessen ten opzichte van andere regio’s. “Achter de schermen is het 
een wereld van verschil” (15). G&W IJssel houdt zich nog niet bezig met de nieuwe inkoop en 
de onzekerheid hierover heeft naar eigen zeggen (nog) geen gevolgen voor het strategisch 
gedrag (15). 

6.6.2. Bepalende factoren
Vooral willen en kunnen en deels moeten bepalen het strategisch gedrag van G&W. Maar 
ook moeten speelt mee. Hoe deze factoren en de manier van sturen uitwerken, staat in de 
volgende paragrafen. 

6.6.2.1. Willen en moeten
G&W is positief over de sturing van IJssel (15, 16, 17). “Ik vind de intentie wat IJssel in gang 
heeft gezet heel goed. Die is geweest: we willen de jeugdzorg transformeren en we pakken 
door. … Er is heel veel lef getoond, ook in de aanbesteding. Dat waardeer ik zeer” (17). Vooral de 
nadruk op samenwerking, zeker bij meer complexe hulp. Niet alleen tussen aanbieders, maar 
ook met wijkteams en het onderwijs (15, 17). “Want dat was natuurlijk wel redelijk dramatisch 
in het verleden” (17). Daarnaast leert ze er zelf veel van, onder andere door de contacten en sa-
menwerking met andere aanbieders (15). Werken vanuit één gezin, één plan, breder kijken dan 
alleen GGZ en resultaatgericht werken zijn als doelen door G&W onderschreven en passen 
bij de eigen visie en beleid. “Dat je dus niet alleen vanuit je GGZ-bril kijkt, maar in staat bent 
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om te kijken wat heeft het kind nodig. En kan ik dat als GGZ-aanbieder zelf bieden of moet 
ik onderaannemers inschakelen” (15). “Concrete doelstellingen en die moet je samen halen” 
(17). “Een beperkt aantal hoofdaannemers die het moeten regelen, ik snap het wel vanuit een 
gemeente” (16). Medewerkers hebben ook lol in het meer samenwerken met J&O. “Want wij 
lopen tegen barrières aan als je alleen maar je GGZ-stuk pakt, je ziet dat je tekortkomt. Nu heb 
je een betere succeservaring” (15). G&W is nu ook aan het bekijken hoe ze deze werkwijze ook 
bij andere vestigingen kan toepassen. “De ontwikkeling in IJssel heeft daarbij heel erg onder-
steund” (15). Volgens deze geïnterviewde was het anders ook gebeurd, maar waarschijnlijk 
trager, omdat het goed aansluit bij de visie. “In IJssel wordt het toegejuicht, waardoor je de 
transformatie sneller kan maken. Het helpt dat je daarin in IJssel samen kunt optrekken met 
andere aanbieders” (15). 

Wel heeft ze, net als Mercurius en Pluto, een aantal kritische kanttekeningen, zowel bij de 
inhoud als bij het proces. De arrangementensystematiek vindt ze ingewikkeld en G&W werkt 
ermee omdat het moet (15, 16). “Je kan niet om het systeem heen” (15). Ze vindt dat het aan 
het begin lastig is te bepalen wat het resultaat van een traject kan zijn (15, 16). “Kinderen en 
ouders leggen niet in gesprek één hun hele ziel en zaligheid neer. Je maakt een inschatting en 
je komt een heel eind en soms is de inschatting goed en soms niet” (15). Het systeem nodigt 
uit dat onderaannemers meer hulp declareren dan nodig is en/of geleverd is, wat mede oor-
zaak is van de budgetoverschrijdingen (15, 16). “Je moet heel alert zijn om te voorkomen dat 
dat gebeurt” (16). “Zeker in IJssel zie ik het geld weglekken aan alle kanten. Bij verzekeraars 
is kostenefficiëntie veel sterker ontwikkeld” (17). Inhoudelijk is G&W voor hoofdaannemer-
schap, maar ze vindt dat niet gevraagd kan worden om borg te staan voor de kwaliteit van 
onderaannemers en vindt het administratief een gedrocht (15, 16, 17). “We hebben een heel 
administratieve organisatie moeten optuigen, ook om onderaannemers goed te monitoren 
en kwaliteitscontroles te doen. Want wij zijn eindverantwoordelijk voor wat zij doen” (17). “Als 
ik een onderaannemer wil inschakelen voor een specifieke cliënt ben ik soms wel een week, 
soms wel een maand bezig voordat het contract rond is” (16). Aanpassen van arrangementen 
is een gedoe, maar gelukkig niet vaak nodig (16). De wijkteams wijzen verschillend toe, en het 
is niet altijd duidelijk waarom het ene wijkteam dit en het andere dat weektarief bepaalt (16). 
En feitelijk is er nog sprake van een pxq-financiering (16, 17). G&W heeft de knelpunten aan-
gekaart bij de gemeente en de regionale inkooporganisatie. Die hebben een luisterend oor, 
maar doen er nog weinig mee (16). Wat betreft het proces is er veel overleg, maar veel dingen 
worden dubbel besproken, het duurt lang voordat er afspraken zijn gemaakt en vervolgens 
tot ze worden uitgevoerd. Ook staan veel deelnemers ver weg van de praktijk en als er mensen 
uit de praktijk worden betrokken, wordt het groots opgetuigd. “Soms worden er projecten 
gedaan en worden er dingen uitgezocht en tegen de tijd dat er resultaten zijn, ziet de wereld 
er alweer heel anders uit… Soms worden er discussies gevoerd met naar mijn inzicht de ver-
keerde mensen, die zitten zo ver weg van de praktijk. Op papier klinkt het dan fantastisch, 
alleen zo werkt het niet in de praktijk. Zet gewoon een paar inhoudelijke mensen aan tafel, 
zet er een projectleider bij, bespreek wat het probleem is, bedenk met elkaar een oplossing en 
probeer dat” (15). 

De schaduwkanten van de sturing neemt G&W voor lief. Ze is een marktgerichte organisatie 
die bekend wil staan om haar ondernemende en vernieuwende karakter. Vanuit die achter-
grond heeft G&W een voorkeur voor marktwerking voor de laag complexe hulp, iets waar 
IJssel niet voor heeft gekozen (17). IJssel is de enige kernregio van G&W en belangrijk voor 
G&W en G&W steekt hier haar nek uit als het gaat om het bieden van meer complexe hulp 
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en integraal werken. Volgen draagt bij aan de legitimiteit van de organisatie en G&W heeft 
hier belang bij, onder meer om haar positie te versterken en als winnaar van de aanbesteding.
 
De relatie met IJssel wordt als goed, open en transparant ervaren, waarbij de gemeente het 
volgens geïnterviewden op prijs stelt dat G&W transparant is en informatie kan opleveren 
over kosten en gebruik (16, 17). Er zijn korte lijnen, partijen kunnen elkaar snel vinden en van 
beide kanten wordt respect ervaren voor elkaars positie (15, 16, 17). Hier is veel tijd in geïn-
vesteerd (17). En de gemeente heeft volgens een geïnterviewde net als G&W het beste voor 
met de kinderen (15). Dat de gemeente zowel opdrachtgever als partner is wordt niet als een 
spanningsveld ervaren. “Ze zijn heel stellig in wat ze willen, maar ze zijn altijd bereid het ge-
sprek aan te gaan en samen te werken en te gezamenlijk te zoeken naar een oplossing” (15). 
Het lokale en regionale contract wordt besproken in één overleg. Echt hard gaat het hier niet 
aan toe, al spreekt de gemeente G&W wel aan op de afspraken in het contract en houdt ze 
G&W eraan alle cliënten aan te nemen, aldus een geïnterviewde. “Ze kunnen wel zeggen, dit 
is nou eenmaal de opdracht die jullie hebben, daar heb je op ingeschreven, dus dat moet je 
ook gewoon uitvoeren. Maar ze zijn niet star, je kunt het hebben over de omstandigheden 
waardoor het anders loopt en dan zijn ze bereid mee te denken” (15). Minder vindt G&W dat 
er in het voorjaar van 2020 nóg geen duidelijkheid is over of de overproductie van 2019 wordt 
betaald. Mede daardoor gaat de discussie met de gemeente sinds mei 2019 vooral over geld in 
plaats van over de inhoud (15, 16). De budgetoverschrijding heeft ook gevolgen voor de relatie 
met onderaannemers, die door G&W aan een audit onderworpen gaan worden (16). 

Ook de relatie met de zeven andere hoofdaannemers van het perceel ambulant ervaart G&W 
als goed. “Iedereen is best bereidwillig om elkaar te helpen” (15). De krimppartijen keken wel 
naar de groeiers. Dat vindt G&W begrijpelijk, want voor een krimper is het extra lastig als 
er wachtlijsten zijn. Maar inmiddels heeft G&W die ook, alsmede dure onderaannemers en 
overproductie (15). “De budgettekorten waren in 2019 echt wel een punt van spanning bij ie-
dereen” (15). De relatie met de wijkteams wisselt per medewerker en wordt beïnvloed door de 
budgetoverschrijdingen. “Sommige houden heel star vast aan de systematiek, soms zijn we 
het niet eens en dan is er niet altijd flexibiliteit, bij andere wel. Aan het einde van 2019 waren 
de budgetten op. En dan staat alles onder spanning.  Want ook de wijkteammedewerkers zit-
ten met een wachtlijst en cliënten die zij niet op kunnen pakken. En dan is het wel werken om 
met zijn allen ervoor te zorgen dat je het gezamenlijke doel voor ogen houdt en niet allemaal 
voor je eigen problemen gaat. En nu met een nieuw jaar is er weer nieuw geld en valt het mee. 
Maar dat gaat straks weer gebeuren. En dan worden de gesprekken met de wijkteammede-
werkers weer heftiger. En dat is wel heel sneu, vooral voor de cliënten” (15). 

6.6.2.2. Kunnen
In documenten en interviews ligt de nadruk op kunnen. G&W zag de decentralisatie van de 
jeugdhulp vooral als een positieve ontwikkeling en een kans om te groeien. In IJssel is dat 
laatste goed gelukt. En door de uitkomsten van de aanbesteding is die groei snel gegaan. 
In 2018 zijn er nog wat aanloopproblemen, omdat G&W in IJssel fors moest uitbreiden en 
verwijzers G&W nog moesten vinden (15, 16). Het lukt om het benodigde personeel te vinden, 
al wordt het wel lastiger. Mede door de wachtlijsten bij andere GGZ-aanbieders en acquisitie 
bij huisartsen komt de cliëntenstroom in de loop van 2018 goed op gang. Volgens een geïnter-
viewde verwijzen huisartsen en wijkteams graag naar G&W omdat ze snel en flexibel zijn. “Als 
een wijkteam vraagt om een bepaalde onderaannemer erbij te nemen ga ik niet heel moeilijk 
doen. Dan denk ik: die cliënt heeft het nodig, dan ga ik dat regelen” (16). In 2019 is zelfs een 
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overproductie ontstaan, net als bij de andere aanbieders van ambulante specialistische GGZ 
(16). Deels kan G&W hier niets aan doen. Ze is voor dertig procent afhankelijk van de ver-
wijzingen van wijkteams en rechtelijke beschikkingen, die bepalen wat er nodig is aan hulp. 
G&W moet dat dan leveren (15, 16). Daar komt bij dat G&W relatief sterk afhankelijk is van 
onderaannemers. Ongeveer twintig procent van het budget gaat hier naar toe (17). Dat maakt 
het complexer om zowel de eigen bezetting op orde te houden en tegelijkertijd te zorgen 
dat er geen sprake is van een budgetoverschrijding. Geld dat ingezet wordt voor zorg bij een 
onderaannemer kan niet meer zelf ingezet worden. Dit maakt de organisatie extra gevoelig 
voor wachtlijsten (15). Ook worden onderaannemers vooral ingezet voor de hoog complexe, 
duurdere hulp (16). Daardoor zijn de gemiddelde kosten per cliënt van G&W voor ambulante 
hulp niet lager dan andere GGZ-aanbieders, integendeel (15). “Voornamelijk de meervoudige 
trajecten die door de wijkteams worden afgegeven zijn naar ons gevoel aan de hoge kant. 
Maar een onderaannemer kan dat heel goed verklaren, dus op inhoud kun je daar heel weinig 
van zeggen. Maar als je dan kijkt wat daar tegenover staat, dan denk je: dat had anders ge-
kund of bijvoorbeeld minder zwaar” (16). 

Met veranderingen kan G&W redelijk makkelijk omgaan. “We wilden het anders doen dan de 
traditionele GGZ. Dus we hebben ook mensen gezocht die daarin mee willen. Daardoor is een 
veranderingsgezinde cultuur ontstaan” (17). Ook de bedrijfsvoering is op orde. Er is een sterke 
backoffice, die de vestigingen ondersteunt en kan omgaan met verschillende systematieken 
van gemeenten (16, 17). Triagisten van G&W gaan over de inhoud van het arrangement en 
de backoffice vraagt de arrangementen aan. Professionals hebben daardoor geen last van 
administratief gedoe (15, 16). Het werken met het arrangementenmodel is goed voorbereid. 
Medewerkers zijn getraind en er is een interne werkwijze gemaakt. Het was wel wennen, 
maar inmiddels lukt het aardig om met de arrangementensystematiek om te gaan. Omdat 
G&W het lastig vindt om per kind precies in te schatten wat nodig is, werkt ze intern met 
aannames om tot gemiddelden te komen.  

Het samenwerken met de vaste J&O-partner loopt makkelijk doordat er echt samen opge-
trokken wordt en partijen elkaar kunnen vinden op visie en inhoud. Met andere onderaan-
nemers is dat wel eens lastig, zowel inhoudelijk als logistiek. Bijvoorbeeld als die nog niet 
kunnen starten door een wachtlijst (15). Door de acceptatieplicht zit G&W wel eens omhoog 
met kinderen. “Dan moet je dus overbruggen. Hoe doe je dat voor kinderen waar je geen 
expertise voor hebt? Hoe voorkom je dat er geen ongelukken gebeuren? Daar is nog geen 
oplossing voor. Zo getransformeerd zijn we nog niet. Dat begint wel te komen, maar is nog 
een ontwikkeling waar we middenin zitten met elkaar” (15). Doordat G&W alleen ambulante 
hulp levert, heeft ze geen last van de schotten tussen de percelen.

G&W heeft geen heel actieve rol aan de zorglandschapstafel en het bestuurlijk overleg omdat 
ze met de opdracht en de drie transformatieprojecten de handen vol heeft. Ook is er wisseling 
van de wacht geweest en kijkt de nieuwe directeur nog de kat uit de boom (15). De interne 
afstemming intern is makkelijk, doordat de regiodirecteur bij alle overleggen aan tafel zit. 

6.7. Samenvatting en conclusies 

Gemeente IJssel heeft zich de eerste jaren na de decentralisatie vooral gericht op het opzetten 
en functioneren van wijkteams. In 2018 is de jeugdhulp aan de beurt. De gemeente vindt een 
ander stelsel nodig om transformatie van de jeugdhulp te realiseren. Per 2018 zijn drie grote 
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veranderingen in de organisatie van de jeugdhulp ingevoerd: het beperken van het aantal 
aanbieders, het werken met percelen en het invoeren van een arrangementensystematiek. 
Met het beperken van het aantal aanbieders wil IJssel een overzichtelijker zorglandschap or-
ganiseren en beter kunnen sturen. De indeling in een negental percelen, waaronder twee voor 
verblijf en vier voor ambulante jeugdhulp, moet ertoe leiden dat er binnen percelen op organi-
satieniveau integrale hulp wordt geleverd en een pluriform aanbod ontstaat. Het doel van de 
arrangementensystematiek is dat er op het niveau van cliënten meer integrale en resultaatge-
richte jeugdhulp komt. Een deel van de jeugdhulp is lokaal en een deel is regionaal ingekocht. 
Voor de specialistische hulp wordt gewerkt met hoofdaannemers. Hoofdaannemers moeten 
alle hulp kunnen leveren die een cliënt nodig heeft. Eén arrangement per kind met één verant-
woordelijke hoofdaannemer moet ertoe leiden dat er per gezin één plan is.

De keuze voor een nieuw stelsel en de inkoop zijn volgens hiërarchische sturing verlopen, 
waarbij er ruim baan was voor consultatie en advies van aanbieders. Onder tijdsdruk zijn op 
het eind nog belangrijke knopen doorgehakt, waar aanbieders geen inbreng voor hebben 
kunnen leveren. Kritiek van aanbieders is deels terzijde geschoven. Gekozen is voor een open-
bare aanbesteding waarbij marktsturing heeft plaatsgevonden ‘om de markt’. De aanbieders 
die op papier de beste inschrijving hadden, zijn geselecteerd. Met hen zijn verticale contrac-
ten gesloten, met veel ‘moet’-bepalingen. Met de verdeling van volumes aan hulp tussen 
aanbieders heeft de gemeente óók invloed gehad op de marktordening. Na de inkoop wil 
de gemeente het nieuwe stelsel via netwerksturing verder ontwikkelen en via hiërarchische 
sturing afdwingen. Voor het eerste is een uitgebreide overlegstructuur opgezet, die vooral 
het eerste jaar gericht is op herstelwerkzaamheden. De hiërarchische sturing is in de praktijk 
beperkt, omdat de gemeente weinig instrumenten in handen heeft om af te dwingen en ze 
hier prudent mee omgaat gezien de beperkingen van het nieuwe stelsel in de praktijk.  

Het nieuwe stelsel heeft tot veel problemen geleid, ondanks een implementatieplan waarin 
een risico-inschatting is gemaakt en dankzij het ontbreken van een simulatie of een pilot. 
De inkoop heeft deels geleid tot een ongunstige selectie van aanbieders, omdat de papieren 
offertes niet alles zeiden over de kwaliteit van de geboden zorg en over de transformatie die 
aanbieders in de praktijk weten te realiseren. De aanbesteding heeft, door de verdeling van 
volumes, geleid tot ‘winnaars en verliezers’. De arrangementensystematiek blijkt lastig uit-
voerbaar te zijn. Hoewel het arrangementenmodel en het beperkt aantal hoofdaannemers 
ook bedoeld waren om professionals meer ruimte te geven, wordt deze ruimte door de strakke 
regels in de praktijk sterk beperkt. De schotten tussen de percelen werken belemmerend voor 
het afschalen van hulp en de sturingsmogelijkheden op het nieuwe stelsel blijken beperkt te 
zijn. Het adaptief vermogen van de gemeente om aanpassingen te doen blijkt bescheiden te 
zijn, ondanks diverse onderzoeken die zijn gedaan en werkgroepen die verbetervoorstellen 
hebben gedaan. Gemeenten komen onderling niet tot overeenstemming en herziening van 
de afspraken met aanbieders is niet rechtmatig vanwege de aanbestedingsregels. Ook heeft 
herziening van afspraken het risico dat aanbieders die eerder buiten de boot zijn gevallen 
juridische procedures aanspannen. De gemeente past wel haar rol in de netwerksturing aan. 
Eerst wil ze het netwerkmanagement vooral overlaten aan de aanbieders, waarmee de ge-
meente in zogenaamde zorglandschapeltafels per perceel aan tafel zit. Omdat dat niet werkt, 
neemt de gemeente de regie over. Maar ook de gemeente blijkt deze rol moeilijk af te gaan. 
Doordat de kosten van en het aantal wachtenden voor de jeugdhulp blijven stijgen, komt 
de nadruk in de sturing steeds meer op kostenbeheersing en de aanpak van wachtlijsten te 
liggen en komt  er minder aandacht voor transformatie.
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De kanalen waarmee de gemeente stuurt zijn de eerste paar jaar niet goed op elkaar afge-
stemd. Noch tussen contractmanagement en de toegang, tussen de diverse overlegtafels, 
noch tussen de inkoop en de transformatieprogramma’s. Het eerste transformatieprogram-
ma start in 2017, maar komt in de loop van het jaar stil te liggen. Het samen optrekken met 
aanbieders zou niet te verenigen zijn met de aanbestedingsprocedure. In 2019 start een nieuw 
programma, waarbij meer aansluiting wordt gezocht met de overleggen rondom het nieuwe 
stelsel, maar dat komt nog niet helemaal uit de verf. Ook de overleggen over het nieuwe stelsel 
staan nog veel op zichzelf, al is ook hier ontwikkeling in. Verder probeert de gemeente intern 
de afstemming tussen de uitvoering (toegang), de inkoop en het transformatieprogramma te 
versterken. 

Gezien de knelpunten die er zijn is het niet verwonderlijk dat de gemeente niet tevreden is 
met de transformatie die medio 2020 is bereikt. Maar net nu de samenwerking tussen aan-
bieders en de afstemming tussen de kanalen wat meer op gang begint te komen, start de 
gemeente in de loop van 2020 een nieuwe inkoopprocedure. Aan het einde van het veldwerk 
van dit onderzoek was het nog te prematuur om de impact van de onzekerheid die dat met 
zich meebracht te kunnen bepalen. 

In onderstaande tabel is de sturing van IJssel samengevat.

Tabel 6.2.: Kenmerken sturing gemeente IJssel

Manier van sturen

Hiërarchisch Vaststellen transformatieprogramma’s (2016 en 2019), met ruimte voor advies 
en consultatie
Bepalen en uitwerken nieuw stelsel (2016-2017), met ruimte voor consultatie 
en advies
Verticaal contract met veel moet-bepalingen, afdwingbaarheid beperkt (2018)
Contractmanagement: in beperkte mate aanspreken op contract (vanaf 2018) 
Besluiten op voorstellen vanuit netwerksturing (2018 t/m 2020)
Nieuw stelsel maar beperkt afdwingbaar, bijvoorbeeld sturing op resultaat 

Netwerk Uitvoering transformatieprogramma’s. 
Overlegstructuur ingericht na inkoop 2017 (2018 en verder)

Marktsturing Selectieve inkoop om de ‘beste’aanbieders te selecteren (inkoop 2017)
Subsidie verdelen transformatieprogramma’s (2016 en 2019) 
Geen prikkels resultaatgericht werken

Ruimte Beperkt door hoofdaannemerschap en schotten tussen de percelen
Beperkt door weekbudgetten gebaseerd op specifieke pxq

Kanalen Beperkt afgestemde kanalen overlegtafels, contractmanagement en toegang

Adaptief vermogen Beperkt in inhoudelijke en financiële bijstelling ondanks diverse evaluaties 
Bijstelling rol in netwerksturing zorglandschaptafels, maar met beperkt 
resultaat 
Diverse onderzoeken arrangementensystematiek, maar leidt niet tot 
aanpassingen 

Onzekerheid Groot tijdens afronding onderzoek 

Van de drie onderzochte aanbieders volgen Pluto en Gezond en Wel IJssel (G&W), die beide 
resultaatgerichter en integraler zijn gaan werken. Deels conformeren ze zich bewust, deels 
is dit vanzelfsprekend voor de organisaties, vooral voor Pluto. Mercurius kiest vooral voor 
een strategie van vermijden en trotseren, deels in de vorm van aanvallen van de gemeente. 
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Mercurius is een verliezer van de aanbesteding en heeft een rechtszaak aangespannen tegen 
de uitkomsten van de aanbesteding, maar die heeft ze verloren.De verschillen in strategische 
reactie komen deels door de sturing. Mede doordat de inkoop heeft geleid tot ‘winnaars’ 
en ‘verliezers’, zijn de belangenverschillen tussen de aanbieders te groot en de verhouding 
in middelen te scheef om tot voldoende afspraken over de werking van het nieuwe stelsel 
te komen. Van een convenant tussen gemeente en aanbieders is afgezien. Ook vertoont de 
gemeente geen sterk leiderschap in de netwerken. Dit alles maakt dat er geen goede voor-
waarden zijn voor netwerksturing. Daarnaast zit er spanning in de netwerksturing door de 
dubbele pet van de gemeente: vanuit het netwerk worden voorstellen gemaakt, maar de 
gemeenten besluiten uiteindelijk en de mandaten van de netwerken zijn vaak niet duidelijk. 
Pluto en G&W zijn allebei ‘winnaars’ van de inkoop, waardoor ze meer ruimte hebben. Ook 
toont de gemeente naar Pluto meer adaptief vermogen, door het verlies aan verblijfscapaci-
teit bij Pluto te compenseren. De gemeente kan in de praktijk niet afdwingen dat Mercurius 
(en andere aanbieders) resultaatgerichter en integraler gaan werken. Ze stuurt vooral op het 
collectief. Doordat de sturing niet adequaat is, kunnen organisatiekenmerken een belangrijke 
rol spelen. En juist daar zijn er grote verschillen tussen enerzijds Pluto en G&W en anderzijds 
Mercurius. 

Pluto en G&W willen en kunnen en Mercurius wil en kan niet. Voor alle drie geldt dat er wel een 
grote mate van doelcongruentie is en dat ze zich deels afhankelijk voelen van de gemeente, 
waardoor ze het idee hebben dat ze in zekere moeten voldoen aan de eisen en verwachtingen 
van de gemeente. Bij Mercurius leidt dit er wel toe dat ze zich enigszins aanpast, omdat ze 
werkzaam wil blijven in IJssel. Maar ook de gemeente heeft Mercurius nodig. Niet willen en 
kunnen zijn daardoor sterker. Van conflicterende druk hebben alle drie de organisaties weinig 
last, vooral Pluto en G&W niet. Een derde overeenkomst is dat alle drie de aanbieders proble-
men hebben met de legitimiteit van de sturing, vooral met de arrangementensystematiek, 
het construct hoofdaannemer, de netwerkstructuur en het netwerkmanagement van de 
gemeente. Voor Pluto en G&W zijn deze problemen overkomelijk, ze gaan hier pragmatisch 
mee om en beide vinden dat, allesoverziend, de keuzes van IJssel hebben bijgedragen aan de 
transformatie. Bijvoorbeeld dat de gemeente door een beperkt aantal hoofdaanbieders en de 
arrangementensystematiek samenwerking heeft afgedwongen. Dat heeft hen gestimuleerd 
anders te gaan werken. Mercurius vindt daarentegen dat vooral het gebrek aan kennis van 
IJssel heeft geleid tot verkeerde keuzes, die de transformatie belemmeren. Maar er zijn meer 
verschillen tussen enerzijds Pluto en G&W en anderzijds Mercurius.
Pluto en G&W zien de gemeente als marktpartij aan wiens vragen en verwachtingen ze wil 
voldoen en willen laten zien dat ze een vernieuwende aanbieder zijn. Beide afwegingen leiden 
er toe dat ze willen volgen om de legitimiteit bij de gemeente te vergroten. Ook hebben ze 
er belang bij om te volgen, omdat het hun positie kan versterken, zeker als aanbieders die 
‘gewonnen’ hebben bij de aanbesteding. Verder zijn ze in staat te volgen. Ze hebben zich goed 
voorbereid op de decentralisatie en het resultaatgericht en integraler werken dat IJssel wil, en 
ze zijn in staat zich aan te passen als dat nodig is. De bedrijfsvoering is op orde en financieel 
gaat het goed, zeker bij G&W. Mercurius daarentegen vindt dat, omdat ze zich volstrekt niet 
kan vinden in de keuzes van de gemeente, volgen niet bijdraagt aan de eigen legitimiteit en 
positie en ook niet aan de erkenning van de hoog-specialistische GGZ. Voor Mercurius is dit 
laatste, als hoog specialistische aanbieder, belangrijk. Mercurius heeft ook het minste belang 
bij volgen, als verliezer van de aanbesteding. Verder heeft Mercurius het meeste last van de 
schotten tussen de percelen die de gemeente heeft gemaakt, omdat de intensief ambulante 
hulp die zij biedt als alternatief voor verblijf niet goed in een van de percelen valt. In tegen-
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stelling tot het beleid van de gemeente en haar eigen beleid is Mercurius meer kinderen gaan 
opnemen en minder ambulante hulp gaan verlenen. Dit komt mede door haar eigen inschrijf-
gedrag om maximaal omzet te genereren en deels door de aanbesteding en gunningscriteria 
van de gemeente. De gemeente heeft een maximum omzet bepaald voor ambulante hulp 
per aanbieder. Dat is lager dan Mercurius verleende. Mercurius probeerde dat te compense-
ren door hoger in te schrijven voor verblijf dan ze aan capaciteit had. De inschrijvingscriteria 
maakten dat mogelijk. Na afronding van de inkoop wilde Mercurius verblijf substitueren naar 
ambulant, maar dat bleek niet mogelijk. Maar Mercurius blijkt ook niet in staat om te volgen 
als het gaat om meer resultaatgericht en integraler werken. Ze heeft zich niet goed voorbe-
reid op het nieuwe systeem, behandelaren willen niet mee, er is intern te weinig gestuurd en 
ze heeft de bedrijfsvoering hier onvoldoende op aangepast. Mercurius heeft last van fusiepe-
rikelen en financieel levert de afdeling jeugd in IJssel al jaren verlies op. Wat ook meespeelt 
is dat volgen voor Mercurius het lastigst is van de drie onderzochte aanbieders, omdat ze én 
verblijf biedt én aanbieder van hoog-specialistiche hulp is. Dit stelt haar voor grotere uitda-
gingen om met de nieuwe systematiek en perceelindeling te werken. Mercurius participeert, 
net als Pluto, ook in de wijkteams van IJssel. Wat opvalt, is dat de strategische reactie van 
Mercurius heel anders is ten opzichte van de wijkteams. Mercurius kiest hier, net als Pluto, 
voor de strategie van volgen. Daarbij heeft ze veel invloed op de manier van werken van de 
wijkteams rondom de jeugd-GGZ. Belangrijke redenen om te volgen zijn dat de gemeente bij 
de wijkteams van begin af aan heeft gekozen voor netwerksturing en ze Mercurius ruimte 
biedt. Mercurius ervaart de keuzes van de gemeente in belangrijke mate als legitiem en ze had 
belang bij volgen, omdat ze anders een flink deel van haar omzet zou verliezen. Het nieuwe 
jeugdhulpstelsel is echter een heel ander verhaal.

Hoewel Pluto en G&W beide volgen en een aantal organisatiekenmerken delen, zijn er ook 
verschillen in organisatiekenmerken. Naar verhouding zet Pluto zich in de overleggen meer in 
voor transformatie. G&W houdt zich in het overleg met andere aanbieders en de gemeente 
meer afzijdig en richt zich wat meer op de eigen opdracht en de eigen projecten met andere 
aanbieders. Voor G&W geldt sterker dat ze haar legitimiteit wil aantonen en belang heeft bij 
volgen. Ze was als kleine aanbieder vrij onbekend bij de gemeente en wil aantonen dat ze als 
meer commerciële aanbieder het publiek belang dient. Pluto heeft al een gevestigde positie in 
het organisatieveld. Voor G&W landelijk heeft G&W IJssel een pioniersfunctie, omdat ze hier 
voor het eerst ook meer complexe hulp biedt en ervaring opdoet met een verdergaande vorm 
van integraal werken. Voor G&W is het makkelijker om te volgen, omdat ze alleen ambulante 
hulp biedt. Hierdoor hoeft ze aan minder eisen en verwachtingen te voldoen. Daarentegen 
liggen vooral in de ambulante specialistische jeugd-GGZ veel uitdagingen, waar Pluto als LVB-
aanbieder minder mee te maken heeft. In tabel 6.3. is de strategische reactie en de bepalende 
factoren weergegeven.

Tabel 6.3.: Overzicht strategische reactie en bepalende factoren onderzochte jeugdhulpaanbieders.

Pluto Gezond en Wel IJssel Mercurius

Strategische 
reactie

Volgen Volgen Vermijden en trotseren 
jeugdhulp. Volgen wijkteams 
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Sturing Winnaar van de inkoop, meer ruimte om doelen gemeente 
te realiseren
Bij Pluto relatief meer adaptief vermogen door gemeente 

Verliezer van de inkoop, 
minder ruimte
Resultaatgericht en integraler 
werken is niet af te dwingen
Meer last van beperkt adaptief 
vermogen gemeente

Netwerksturing leidt maar beperkt tot afspraken
Dubbele pet: vermenging van hiërarchische en netwerksturing 

Kanalen van sturing beperkt afgestemd

Organisatie-
kenmerken

Willen: 
Legitimiteitsproblemen, 
maar overkomelijk
Verhogen legitimiteit orga-
nisatie als vernieuwende, 
marktgerichte  organisatie 
en belang bij volgen 

Kunnen:
Nadruk op kunnen 
Al vanaf 2015 voorbereid op 
resultaatgericht werken 

Moeten:
Wederzijdse afhankelijkheid 
door unieke positie in de 
stad, ondanks dat gemeente 
IJssel dominante actor is en 
relatief veel verwijzingen via 
het wijkteam verlopen
Gevoel van moeten volgen

Willen:
Legitimiteitsproblemen, 
maar overkomelijk
Verhogen legitimiteit 
organisatie als relatieve 
nieuwkomer en markt-
gerichte organisatie en 
belang bij volgen

Kunnen: 
Nadruk op kunnen

Moeten:
Enige kernregio die G&W 
heeft 
Groot deel cliëntenstroom 
via huisarts
Gevoel van moeten volgen 

Willen: 
Legitimiteitsproblemen, niet 
overkomelijk
Beperken legitimiteit 
organisatie door volgen
Volgen niet in eigen belang

Kunnen: 
Nadruk op niet kunnen

Moeten:
Wederzijds afhankelijk voelen 
doordat IJsssel kernregio is, 
maar wel unieke positie als 
hoogspecialistische aanbieder 
Groot deel clïentenstroom via 
huisarts   
IJssel is kernregio en Mercurius 
wil dit werkgebied niet 
verliezen

Hoge mate van doelcongruentie
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Hoofdstuk 7
Case Waal 

De gemeente Waal begint voortvarend aan de voorbereidingen van de decentralisatie. In 
2013 maakt ze met de grote aanbieders niet alleen afspraken over zorgcontinuïteit, maar ook 
over transformatie. De gemeente wil een gedragsverandering in de praktijk van de jeugdhulp 
realiseren. Netwerksturing, vooral samen met professionals, staat daarbij centraal. Door te 
werken met gedragen plannen, door beraad en maatwerkbudget wil Waal incrementeel een 
transformatie realiseren. Daarnaast wil ze met jeugdhulpaanbieders afspraken maken over 
het realiseren van woonvoorzieningen die zoveel mogelijk ‘zoals thuis’ zijn en die verblijf in 
een instelling moeten vervangen. De praktijk loopt echter anders en van sturing op transfor-
matie is medio 2020 maar beperkt sprake. Het eerste deel van dit hoofdstuk gaat over hoe de 
gemeente wil sturen en probeert te sturen, de redenen waarom dit niet lukt en wat de ge-
volgen daarvan, in de ogen van de gemeente, zijn. Het tweede deel gaat over de strategische 
reactie van vier aanbieders: Orion, Jupiter, Gezond en Wel en Praktijk Jeugdklasse. Het hoofd-
stuk trapt af met algemene kenmerken over hoe de jeugdhulp en de sturing is georganiseerd 
en sluit af met een samenvatting en conclusies.

Deel 1: de gemeente

Waal is een gemeente met tussen de 100.000 en 200.000 inwoners. Voor de jeugdhulp vormt 
ze formeel een regio met een paar andere gemeenten. Omdat Waal het schaalniveau te klein 
vindt voor inkoop, is in de voorbereiding van de decentralisatie samenwerking gezocht met 
een buurregio. In totaal bestaat de gezamenlijke regio uit vijf tot tien gemeenten met tus-
sen de 300.000 en 500.000 inwoners. De regionale samenwerking is niet geformaliseerd. 
Er is geen aparte inkooporganisatie voor de jeugdhulp. Het inkoopbeleid is gemaakt door de 
gemeenten en de gemeenten voeren zelf het contractmanagement uit. De praktische uitvoe-
ring van de inkoop is gedaan door een regionale stichting die op allerlei terreinen de inkoop 
voor meerdere gemeenten doet. De toegang tot jeugdhulp is ondergebracht bij het Centrum 
voor Jeugd en Gezin (CJG). In totaal zijn er ongeveer 170 jeugdhulpaanbieders.

7.1. Doelen en beleid

De gemeente heeft een aantal doelen en veranderingen voor ogen als het gaat om de spe-
cialistische jeugdhulp: deze moet minder vaak, korter en meer op maat worden ingezet en 
gericht zijn op herstel van het gewone leven. Als hulp nodig is moet sneller de juiste hulp 
beschikbaar zijn en er moet tijdig op- en afgeschaald worden. Jeugdhulpaanbieders werken 
vanuit een brede blik: GGZ-aanbieders hebben ook oog voor het sociaal en opvoedkundig 
functioneren van gezinnen. Waar nodig werken jeugdhulpaanbieders samen met het CJG, 
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scholen en domeinoverstijgend met andere jeugdhulpaanbieders. Daarbij werken ze samen 
volgens het principe van één gezin, één plan, om ervoor te zorgen dat geen kind tussen wal 
en schip valt. Bij verwijzing door het CJG sluiten jeugdhulpaanbieders aan bij de doelen en 
resultaten die door het CJG samen met ouders en/of jongeren zijn bepaald. Als een kind niet 
thuis kan wonen gaat de voorkeur uit naar wonen in pleeggezinnen en gezinsvarianten in 
plaats van opname in een instelling. Bij verblijf wordt ingezet op voldoende doorstroom. 
“Passende hulp” en “het kind centraal” zijn termen die in documenten en interviews veel 
worden gebruikt als motto voor het te voeren beleid. “Echt die passende jas voor dat gezin 
maken, ja, daar hebben we nog heel veel in te doen” (6). Voor de manier van hulpverlenen is 
een aantal uitgangspunten geformuleerd: de kracht van ouders, jongeren en hun omgeving 
als basis, ondersteunen in plaats van overnemen, hulp in de directe omgeving (bijvoorbeeld 
op school) en minder schakels en minder gezichten (Beleidsnota, 2014; Inkoopdocument, 2017, 
Transformatieplan, 2018; Beleidsnota 2019). Van jeugdhulpaanbieders wordt verwacht dat ze 
het eigen belang overstijgen om transformatie en goede zorg te realiseren (Inkoopplan, 2017). 
Op normaliseren en demedicaliseren, een van de doelen van de Jeugdwet, ligt weinig nadruk. 
“Als gemeente sturen we daar niet op” (groepsgesprek).
 
7.1.1. Beleid
De gemeente kiest er in 2014 bewust voor om geen (grote) systeemingrepen te doen en het 
bestaande systeem van jeugdhulp zoveel mogelijk intact te laten. Reden is dat de gemeente 
vindt dat ze nog te weinig kennis en ervaring heeft om het stelsel te veranderen. Het is de be-
doeling om later wel over te gaan op een ander, meer resultaatgericht stelsel (Inkoopstrategie, 
2014). Maar later is hier ook van afgezien. Volgens geïnterviewden omdat er geen goede, be-
tere voorbeelden zijn en de aandacht dan te veel zou gaan naar het opbouwen van een nieuw 
systeem in plaats van naar de inhoud en het gedrag van aanbieders (Inkoopstrategie, 2017; 
1,2). Het idee is het stelsel bij te stellen daar waar het nodig is (1). 

De nadruk in het beleid ligt op het faciliteren en stimuleren van de inhoudelijke ontwikkeling 
van de jeugdhulp. Hiervoor is een aantal dingen gedaan. Per 2018 is een aantal producten 
herordend en samengevoegd, waarbij het onderscheid tussen de voormalige jeugd-GGZ, 
jeugd- en opvoedhulp en hulp voor kinderen met een licht verstandelijke beperking groten-
deels intact blijft. Zo blijven de basis-, specialistische en hoogspecialistische GGZ als aparte 
producten herkenbaar. Alle hulp wordt pxq gefinancierd. Om meer integraal te kunnen wer-
ken is een nieuw product Gezinsbegeleiding opgenomen, waarbij de voormalige Wmo-hulp 
en Jeugdhulp kunnen worden gecombineerd. Voor het faciliteren van passende hulp is er 
naast de regulier ingekochte hulp ruimte voor maatwerkcontracten, waar jaarlijks ongeveer 
100-150 keer gebruik van wordt gemaakt (1,2,6). Waal werkt niet meer met beschikkingen om 
zo de administratie aan de kant van de gemeente te verlichten. 

Om een andere manier van werken in de uitvoering van hulp te stimuleren is in 2018 gestart 
met het gedragen plan en in 2019 met doorbraakberaad. Deze manieren van werken zijn door 
externen ontwikkeld. Beide worden ingezet onder verantwoordelijkheid van het CJG en zijn 
vooral gericht op kinderen en gezinnen met complexe problematiek. Het gedragen plan is een 
plan om de situatie van het kind of gezin te veranderen, waar de omgeving van het gezin bij 
is betrokken (bijvoorbeeld via de JIM-aanpak), waar alle betrokkenen achter staan en dat van 
het gezin zelf is (1, 2, 6; Jaarplan CJG 2019; Beleidsnota gemeente 2019). Er zijn trainingen (ge-
houden) om professionals van aanbieders hierin te scholen. Indien nodig is er een begeleider 
beschikbaar om het plan te maken. Het doorbraakberaad is bedoeld voor situaties waarin het 
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niet lukt tot een gedragen plan te komen of waar de uitvoering vastloopt (1, 2, 6). Dit gebeurt 
nogal eens, mede omdat het benodigde aanbod niet altijd aanwezig is (1). De ervaringen met 
het doorbraakberaad ondersteunen de keuze van de gemeente om niet vanuit systeemveran-
deringen te werken. “Als je inhoud echt centraal stelt, dan pas komen de oplossingen en niet 
als je denkt vanuit het systeem” (groepsgesprek). Belangrijker wordt bijvoorbeeld gevonden 
dat opleidingen veranderen, zodat professionals anders gaan denken en werken (groeps-
gesprek). Als derde start in het voorjaar 2020 een denktank, die ingeschakeld zou moeten 
worden als uithuisplaatsing aan de orde is. Doel is om dit te voorkomen. Medio 2020 is de 
denktank net operationeel, maar staat de toekomst ter discussie omdat er inmiddels ook een 
bovenregionaal expertiseteam is gekomen met een deels overlappende doelstelling. 

Voorjaar 2020 starten de voorbereidingen voor een bovenregionaal masterplan voor kinderen 
die in een instelling verblijven en hoog specialistische hulp nodig hebben. Een belangrijk doel 
is een transformatie van het aanbod, zodat kinderen die niet thuis kunnen wonen ‘Zo thuis 
mogelijk’ kunnen wonen (1). 

7.2. Sturing 

Behalve wat de gemeente heeft gedaan is ook onderzocht hoe de gemeente heeft gestuurd. 
In de manier van sturen van de gemeente Waal zijn zowel sporen van netwerksturing, hiërar-
chische sturing als marktsturing zichtbaar. Deels zijn deze vormen van sturing volgordelijk te 
onderscheiden, deels overlappen ze elkaar. Hieronder is de manier van sturing over de periode 
van het onderzoek beschreven. Naast wisseling in de manier van sturen blijkt hieruit dat er 
zowel tussen 2015 en 2018 als vanaf medio 2020 sprake is van impasses in de sturing. 

7.2.1. De start: netwerksturing met hiërarchische trekjes
De gemeente Waal heeft een voorkeur voor netwerksturing, omdat ze vindt dat transfor-
matie alleen samen met de aanbieders kan lukken (1, 2, 3, 4, Beleidsnota 2019). Waal is in 
2012 begonnen om samen met twaalf, vooral grotere aanbieders en een vertegenwoordiging 
van vrijgevestigden invulling te geven aan de decentralisatie en transformatie. De resultaten 
zijn vastgelegd in het Regionaal Transitie Arrangement en vervolgens in een gemeentelijk 
beleidskader. Gezamenlijk is een aantal uitgangspunten voor de transformatie benoemd en 
op hoofdlijnen is beschreven welke beweging in de jeugdhulp wordt nagestreefd. Ook zijn er 
inhoudelijke en procesmatige vervolgstappen vastgelegd. Onder andere is afgesproken dat er 
een gezamenlijke werkagenda zal worden gemaakt, dat aanbieders capaciteit leveren voor de 
lokale toegang en dat de GGZ-aanbieders gezamenlijk een plan gaan maken hoe ze de financi-
ele taakstelling die in het RTA is opgenomen kunnen realiseren. Dit laatste moet gebeuren op 
basis van de geformuleerde uitgangspunten en aansluitend op het in 2012 afgesloten landelijk 
Bestuurlijk Akkoord over de toekomst van de GGZ, dat het beroep op specialistische GGZ moet 
doen verminderen (Regionaal Transitie Arrangement 2013; Beleidsnota, 2013; 1). “Met alle part-
ners … is in de afgelopen periode intensief en constructief overleg gevoerd. In gezamenlijke 
overleggen, in subgroepen en soms aanvullend in bilaterale gesprekken is gesproken over 
de inhoudelijke vormgeving van de nieuwe zorg voor jeugd, de kortingen, verschuivingen en 
de mogelijkheden voor transformatie in 2015. Het was waardevol dit overleg breed over de 
huidige sectoren heen te voeren” (RTA 2013, p. 16). “Er is overeenstemming over het eindbeeld 
waarin zowel de bezuinigingsopgave als bovenstaande beweging (de transformatie) gereali-
seerd kan worden” (Collegebesluit RTA ,2013, p. 3). 
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7.2.2. 2014: nadruk op hiërarchische sturing 
In 2014 valt de netwerksturing met aanbieders nagenoeg stil. Van een gezamenlijke werk-
agenda komt het niet en ook de GGZ-aanbieders leveren geen plan op (1). Volgens een geïnter-
viewde omdat het not done is als GGZ-aanbieder mee te werken omdat er landelijk nog verzet 
loopt tegen de decentralisatie van de jeugd-GGZ (1). Volgens een geïnterviewde aanbieder 
omdat dit, gezien de onderlinge concurrentie tussen aanbieders, niet van hen kon worden 
verwacht (8).  

Deelname aan het CJG is via de ‘shadow of hierarchy’ min of meer afgedwongen voor degenen 
die niet staan te trappelen. De stok achter de deur is dat anders gekort wordt op het budget (1). 
Met de aanbieders die in 2014 hulp verlenen in Waal zijn contracten afgesloten. De gemeente 
wil alle aanbieders afzonderlijk een transformatieopdracht geven en vraagt daarom in het 
kader van de contractering aan elke jeugdhulpinstelling met een voorstel voor transforma-
tie te komen. “Een belangrijk deel van de transformatie ligt bij de zorgaanbieders. Niet voor 
niets hebben we bij de inkoop van zorg alle aanbieders verplicht een eigen transformatie-
agenda op te stellen; van alle aanbieders wordt een transformatie verwacht” (Voortgang 
Transformatieprogramma, 2017). In de praktijk levert dit weinig op of blijken voorstellen na 
overleg niet uitvoerbaar (1, 2). Aanbieders krijgen ook een budgetplafond om de kosten te 
beheersen. Dit plafond is gebaseerd op de omzet van 2014 (Inkoopstrategie, 2014; 1). Concrete 
contractafspraken voor verschuiving van specialistische naar basis-GGZ en ambulantisering, 
zoals verzekeraars deden, maakt Waal niet. 

Hoewel de gemeente ruimte aan professionals wil geven om te doen wat nodig is, moeten 
aanbieders, voor de hulp die niet is verwezen door het CJG, vooraf wel specifiek aanvragen 
welk product voor hoe lang en in welke omvang nodig is. Als hulp langer dan één jaar duurt 
moeten aanbieders verlenging aanvragen (Administratieprotocol, 2019). Deze procedure ver-
loopt via de backoffice van de gemeente. Het CJG is hier in principe niet bij betrokkenheid. De 
gemeente gaat volgens geïnterviewde aanbieders wel soepel met de regels om, al is het wel 
een administratief gedoe (Administratieprotocol, 2019; 7, 9, 15, 16, 17). 

7.2.3. 2015-2017: een impasse en faciliteren 
Van 2015 tot 2018 gebeurt er niet veel als het gaat om sturing op jeugdhulpaanbieders. Volgens 
geïnterviewden komt dit omdat de gemeente de eerste jaren vooral in beslag is genomen door 
het inregelen van de nieuwe taken en het organiseren van continuïteit van zorg, er te weinig 
beleidscapaciteit was en het niet eenvoudig blijkt te zijn om met andere gemeenten in de 
regio tot overeenstemming te komen (1, 2, 3). Een en ander heeft ook tot gevolg dat gemeen-
ten op verschillende manieren de jeugdhulp monitoren en er geen sturingsinformatie wordt 
opgebouwd (1, 2). Daarnaast geeft de gemeente prioriteit aan het inregelen en het goed func-
tioneren van de toegang tot de jeugdhulp bij het CJG, die onder andere Praktijkondersteuners 
Jeugd bij huisartsen (POH) organiseert, en de relatie tussen onderwijs en zorg. “We waren wel 
een van de eersten met de versneller van de POH” (2). Waal ervaart dat ze meer invloed heeft 
op het organiseren van de toegang, als nieuwe taak van de gemeente, dan op aanbieders. 
Hierop wordt de sturing als weerbarstiger ervaren (1, 2, 3). In 2017 gaat wat betreft de jeugd-
hulpaanbieders de meeste aandacht uit naar het voorbereiden van de nieuwe inkoop (1). Wel 
speelt de gemeente in op kansen die zich voordoen, door het faciliteren van initiatieven zoals 
van Orion voor het ontwikkelen van onderwijs-zorgarrangementen en een nieuwe woonvorm 
voor jongeren (1). Verder organiseert de gemeente de tweede helft van 2017 intern een traject 
om met betrekking tot de jeugdhulp en het jeugdhulpbeleid meer waardegericht te gaan 
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werken. Op basis van gesprekken met jeugdigen en ouders zijn tien kernwaarden bepaald. 
Intern blijkt de implementatie lastig te zijn, omdat andere afdelingen dan jeugd niet vanuit dit 
principe werken. Een aantal aanbieders heeft meegedaan aan het traject. Het is de bedoeling 
dat deze waarden ook de basis vormen voor de gesprekken met aanbieders (2). Het Regionaal 
Transitie Arrangement is na 2014 een zachte dood gestorven. 
 
7.2.4. 2017: hiërarchische sturing en marktsturing
In 2017 besluit de gemeente dat aanbieders niet langer deel uit zullen maken van de toe-
gang, die is belegd bij het CJG. Gedetacheerde medewerkers vanuit aanbieders kunnen in 
dienst komen van het CJG. Volgens geïnterviewden had detachering geen meerwaarde (1, 6). 
Daarnaast start in 2017 een nieuw inkoopproces. Aanbieders krijgen de gelegenheid voor con-
sultatie en advies, maar de gemeente beslist. Op basis van eigen ervaringen en inbreng van 
aanbieders doet de gemeente een aantal aanpassingen in de productindeling en komt er één 
manier van bekostiging voor de hele jeugdhulp (pxq). Er is een nieuw perceel gemaakt, zodat 
jeugdhulpaanbieders ook begeleiding kunnen bieden voor jongvolwassenen die anders via de 
Wmo geregeld en betaald zou moeten worden. Dit moet het aanbieders makkelijker maken 
gezinsgericht te werken (1, Inkoopdocument, 2017). De producten zijn globaal geformuleerd 
om zo ruimte voor aanbieders te organiseren, maar met weinig effect. “Zowel het CJG als de 
aanbieders houden elkaar nog gevangen in dat productgericht denken en werken, hè. Wij 
omdat we het kennen en aanbieders omdat ze gewend zijn zo werken” (6). 
De budgetplafonds worden weer afgeschaft omdat het volgens de gemeente alleen maar 
leidt tot meer administratieve lasten en niet past bij het doel om passende hulp in te zetten. 
Ook is er tijdens de voorbereiding nog geen sprake van een tekort (1, 2). Met de inkoop zijn 
de doelen en wensen zoals weergegeven in paragraaf 1.2 vastgelegd in inkoopdocumenten, 
zowel in algemene zin als door bij een aantal producten aan te geven welke ontwikkeling 
de gemeente nastreeft. Er zijn geen specifieke eisen gesteld en in de praktijk worden ze niet 
afgedwongen, bijvoorbeeld via contractmanagement (2, interviews aanbieders). Waal kiest 
bewust niet voor het werken met hoofdaannemers. Volgens geïnterviewden zitten er de 
nodige haken en ogen aan als het gaat om verantwoordelijkheid voor de hulp en betekent 
het vooral extra administratieve lasten en een verschuiving van administratieve lasten van 
gemeente naar aanbieders (1, 2). Als gewerkt wordt met een gedragen plan is het volgens de 
gemeente ook niet nodig (1).

Bij de inkoop speelt de (nieuwe) aanbestedingswet een belangrijke rol. De gemeente is scep-
tisch over aanbesteden, maar heeft het gevoel dat ze wel moet (3, 4, 5). Met de inkoop is im-
pliciet gekozen voor verdere marktwerking, terwijl meer concurrentie over de hele linie geen 
beleidsdoel is (1, 2, 3, 5). “Den Haag gaat er gewoon van uit dat we allemaal aanbesteden want 
we gaan inkopen want er is een markt. ... Ik geloof er niet zo in, ik ben niet zo’n marktdenker” 
(5). Wel wil de gemeente voor elke soort hulp een paar aanbieders, om niet afhankelijk van één 
aanbieder te hoeven zijn en enige keuzevrijheid te hebben (groepsgesprek, 1, 2). Er is vooral be-
hoefte om naast Orion een andere aanbieder te krijgen die complexere J&O hulp kan bieden 
(1). Gekozen is voor een inkoopprocedure die het meest makkelijk leek te zijn, een openbare 
aanbesteding (1, 2, 5). Aan het aantal aanbieders per zorgvorm is geen limiet gesteld. Iedereen 
die aan de kwaliteitsvoorwaarden voldoet krijgt een raamovereenkomst, zonder omzetgaran-
tie. Er is een apart, simpeler traject voor vrijgevestigden. Nieuwe vrijgevestigden kunnen zich 
twee keer per jaar melden. In totaal is het aantal aanbieders sinds de inkoop toegenomen tot 
170. In de praktijk verwijst het CJG vooral door naar de aanbieders die bij haar bekend zijn (6). 
Een ander voorbeeld van marktsturing zijn de Integrale Kind Centra (IKC). Orion is betrokken 
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bij de voorbereiding van de eerste twee IKC’s en levert hier de zorg. Voor een derde IKC gaat de 
gemeente op zoek naar een andere aanbieder. Als reden is genoemd dat aanbieders zo scherp 
blijven (1). Marktgerichte instrumenten als benchmarking en kritische prestatie-indicatoren 
lijken geen plek te hebben, afgaande op beleidsdocumenten en de gehouden interviews.
De contracten die op basis van de inkoopprocedure zijn afgesloten met aanbieders zijn eenzij-
dig vanuit de gemeente opgesteld, er is alleen een verticale verantwoording van aanbieders 
naar gemeente en het is geen relationeel contract (Inkoopdocument 2017, groepsgesprek). 

Hiërarchische sturing zonder de intentie af te dwingen
Hoewel er duidelijke trekken van hiërarchische sturing zijn, geven meerdere geïnterviewden 
aan dat de gemeente terughoudend is met het opleggen van regels. “We hebben het niet op-
gelegd, maar altijd gevraagd” (3). In het begin omdat de gemeente vond dat ze eerst de aanbie-
ders en de jeugdhulp beter moest leren kennen (1, 2, 3, 5). Maar bij geïnterviewden leeft ook de 
overtuiging dat transformatie vooral gezamenlijk invulling moet krijgen en afdwingen weinig 
zin heeft. “Alleen als aanbieders het willen zal er een verandering komen” (2). Het contract-
management steekt de gemeente vooral in als gelijkwaardige partner, waarbij de bedoeling is 
vanuit de inhoud het gesprek te voeren (2, groepsgesprek). Vanuit geïnterviewde aanbieders 
wordt dit herkend en het contact als prettig en open ervaren. De gesprekken gaan vooral 
over algemene ontwikkelingen (9, 11, 13, 15, 16, 17). Met de vrijgevestigden voert de gemeente 
geen een op een gesprekken meer en verloopt dit via de Vereniging van Vrijgevestigden (2, 
17). Met de andere aanbieders, uitgezonderd Orion, is het contractmanagement, door gebrek 
aan contractmanagers en andere prioriteiten, nagenoeg stilgevallen in 2020 (1). Het CJG is 
terughoudend met het geven van informatie over aanbieders voor het contractmanagement, 
om haar onafhankelijke positie te bewaken (6). De gemeente wil de aanbieders ook faciliteren, 
onder andere door het bieden van ruimte voor maatwerk(contracten) op casusniveau en door 
zich flexibel en adaptief op te stellen (1, 2, 3, 6). “We hebben veel oog voor de belangen van 
de aanbieders en de inhoud... Misschien zijn we veel te soft… Maar ik denk dat we de juiste 
positie innemen” (5). “We hebben steeds gedaan wat nodig was en de inhoud leidend gesteld 
en als er geen beleid was: gewoon gaan doen of beleid aanpassen… We hebben altijd gezegd 
als het stelsel niet werkt gaan we bijstellen” (1). De onderzochte aanbieders die dit bij de hand 
hebben gehad hebben hier wel wisselende ervaringen mee, deels doordat Waal niet altijd de 
gemeenten meekrijgt waar ze mee samenwerkt (7, 9, 11). 

7.2.5. 2018: netwerksturing wordt nieuw leven in geblazen
In 2018 keert het tij en komt netwerksturing weer meer centraal te staan. Het CJG start met 
een klein aantal aanbieders om te gaan werken met het gedragen plan (1, 6, Jaarverslag CJG 
2018). Om het gebruik bij aanbieders te stimuleren is in 2018 een gezamenlijk scholingstra-
ject geweest met professionals van een aantal jeugdhulpaanbieders, zodat zij collega’s uit 
de eigen organisatie en van andere aanbieders kunnen ondersteunen bij het maken van een 
dergelijk plan (1, 6). Daarnaast start het CJG met doorbraakberaad, waar ook de gemeente in 
participeert. Deze beraden leiden volgens geïnterviewden regelmatig tot pittige discussies én 
doorbraken (1, 4, 6, groepsgesprek). “Zet vijf hulpverleners bij elkaar en ze kijken vanuit hun 
eigen expertise, zonder vanuit het gezin te denken” (1). Deelname aan het doorbraakberaad 
en het opvolgen van het resultaat is ook een vorm van informele hiërarchie. Niet conformeren 
is not done.  

Om de transformatie te stimuleren kunnen jeugdhulpregio’s in 2018 voor drie jaar subsidie 
krijgen van het ministerie van VWS. De gemeente Waal dient samen met de drie andere 
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gemeenten van de oorspronkelijke regio een plan in. Waal ziet de subsidie als kans om trans-
formatie weer op de agenda van de regionale, gemeentelijke samenwerking en aanbieders 
te krijgen (1). De programmalijnen uit het transformatieplan zijn in 2019 samen met (een 
klein aantal) aanbieders in werkgroepen uitgewerkt (1, 2). Er starten nieuwe gezamenlijke 
leertrajecten met professionals om het gebruik van het gedragen plan uit te breiden. Met de 
deelnemende organisaties zijn geen afspraken gemaakt over de implementatie in de eigen or-
ganisatie (groepsgesprek). Daarnaast is meer kinderen ‘Zo thuis mogelijk laten opgroeien’ een 
speerpunt van het Transformatieplan van eind 2018 dat zich richt op jeugdhulpaanbieders. 
Het is de bedoeling toe te werken naar een convenant met aanbieders over ‘Zo thuis mogelijk’. 
Hiervan komt het niet. Wel is voorjaar 2020 een denktank begonnen, die tot taak heeft om 
uithuisplaatsing te voorkomen of, als dit niet kan, succesvol te laten verlopen. Het CJG en 
aanbieders kunnen hier een beroep op doen. Bij de afronding van dit onderzoek, medio 2020, 
was de denktank sinds een paar maanden operationeel (Jaarplan CJG 2019, 1). De toekomst is 
ongewis, omdat er op aanwijzing van het rijk een bovenregionaal expertiseteam zal worden 
opgericht, met deels dezelfde taken (1). Verder is samen leren een van de pijlers van het trans-
formatieplan. Gezamenlijke scholingstrajecten moeten ervoor zorgen dat professionals elkaar 
beter leren kennen en zo beter leren samenwerken. Dit is niet van de grond gekomen. Volgens 
een geïnterviewde omdat organisaties vanuit een verschillende context en visie werken (6). 
Een tweede onderdeel is om overstijgend te leren van casuïstiek, zoals de doorbraakprojecten. 
Dit moet medio 2020 nog starten. 

Voorjaar 2020 start op initiatief van Waal de voorbereiding van een bovenregionaal master-
plan voor hoog specialistische hulp met verblijf. Dit moet ook resulteren in inkoopafspraken 
(Uitvoeringsprogramma Beleidsnota, 2019; 1). De aanleiding vormt de inkoop van gesloten 
jeugdhulp in een aanpalende regio die leidt tot problemen voor Waal. Het besef bij Waal, dat 
de eigen regio te klein is om de hoog specialistische zorg goed te organiseren, wordt beves-
tigd. De gemeente wil hiermee ook tegemoetkomen aan de oproep van het ministerie om 
de hoog specialistische hulp indien nodig bovenregionaal te organiseren (1, 4). Het plan, dat 
door gemeenten met  vijf aanbieders van hoog specialistische hulp (waaronder Jupiter) wordt 
gemaakt, was bij de afronding van het onderzoek nog in voorbereiding. Orion is niet betrok-
ken. Volgens een geïnterviewde omdat Orion geen hoog specialistische jeugdhulp biedt en 
de gemeente het aantal netwerkpartners overzichtelijk wilde houden (1). Orion heeft wel 
als doel verblijf met hoog specialistische hulp te voorkomen en uitstroom te vergroten door 
alternatieven te realiseren, wat goed past binnen de doelen van het masterplan (Beleidsnota 
Orion, 2019). Het maken van het masterplan gaat niet zonder slag of stoot, onder andere door 
oud zeer van deelnemers aan het overleg (1). Maar er zijn positieve verwachtingen dat het tot 
resultaat gaat leiden omdat het echt een gezamenlijk plan is waar alle betrokkenen belang bij 
hebben (1, 11, 13). Het beoogde convenant ‘Zoals Thuis’ komt met het masterplan te vervallen 
(1). 

Strakkere netwerkregie
De gemeente wil in 2019 scherper de regie gaan voeren in het netwerk. “Er is wel regie no-
dig vanuit de gemeente, anders gebeurt het niet. Aanbieders geven dat zelf ook aan” (1). De 
gemeente is teleurgesteld in het gebrek aan initiatief van aanbieders voor vernieuwing en 
verandering in de afgelopen jaren. Geïnterviewden hebben het gevoel dat de gemeente aan-
bieders alle ruimte heeft geboden, al hebben ze er begrip voor dat ook aanbieders de eerste 
jaren vooral in beslag zijn genomen door het inregelen van de administratieve veranderingen 
als gevolg van de decentralisatie (1, 2, 3, 5, 6). “Het lukte bij aanbieders ook gewoon niet. Ik 
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denk ook dat we, als we toen met tien ambtenaren hadden gezeten, niet heel veel verder wa-
ren gekomen” (1). Het geduld is de eerste helft van 2019 aan het opraken (1, 2, 3, 4). “Aanbieders 
hebben het zwaar gehad om alles in te regelen na de decentralisatie, maar nu moet het wel 
eens klaar zijn” (3). “Aanbieders moeten het nu wel gaan laten zien” (2). Meer regie vanuit 
de gemeente past ook meer bij de nieuwe wethouder, die sinds de verkiezingen in 2018 over 
jeugdhulp gaat (1, 4). De wens is om de samenwerking met jeugdhulpaanbieders te versterken 
en te verbeteren, door concrete doelen te formuleren, gezamenlijk in te zetten op thema’s 
en samen te leren hoe het beter kan (Beleidsnota, 2019). Verder is het de bedoeling dat aan-
bieders, via de contractmanagementgesprekken, zullen worden aangesproken op het gebruik 
van het gedragen plan (groepsgesprek). 

7.3. Stand van zaken medio 2020 

De gemeente is niet tevreden hoe het gaat met de transformatie van de jeugdhulp, de eigen 
rol hierin en de regionale samenwerking die nog steeds moeizaam verloopt en waar nog geen 
goede vorm voor is gevonden. “Wat ik ook heel jammer vind is dat doordat je niet een ge-
meenschappelijke visie hebt, je ook niet praat over elkaars dilemma’s” (4). In de loop van 2019 
start intern discussie over de manier van sturen, mede door de oplopende kosten en tekorten 
voor jeugdhulp en verschil van inzicht in de te volgen koers (1). Op basis van extern advies zijn 
plannen gemaakt voor versterking van de sturing die op twee gedachten hinkt. Aan de ene 
kant hebben de plannen sterk het karakter van hiërarchische sturing. Voorgesteld wordt om 
over te gaan tot top down programmering, waarin de gemeente haar doel ‘Zo thuis moge-
lijk’ vertaalt in (verandering van) volumes aan producten en trajecten per aanbieder en dit 
contractueel vastlegt met aanbieders. Eigenlijk zoals verzekeraars dat voorheen deden. Om 
dit te laten slagen wordt bij voorkeur met minder aanbieders een contract gesloten. Tegelijk 
is geconcludeerd dat er meer dialoog met aanbieders moet zijn en samen met partners de 
ontwikkeling vormgegeven moet worden, om het benodigde commitment bij aanbieders te 
organiseren. Op bestuurlijk niveau moet partnerschap en samenwerking een plek krijgen, 
zowel bilateraal als in groepsverband (Sturingsnota’s, 2020). De gemeente hinkt ook op twee 
gedachten over haar positie in het krachtenveld van gemeenten en aanbieders. Aan de ene 
kant realiseert de gemeente zich dat haar invloed beperkt is. De gemeente vormt een relatief 
kleine regio vlak naast een bovenstedelijke regio, waar vooral een aantal grotere jeugdhulp-
aanbieders op gericht is. Daarnaast hebben besluiten van ook andere aanpalende regio’s in-
vloed op het jeugdhulpaanbod in de eigen regio. Dit pleit voor bovenregionale samenwerking. 
Tegelijkertijd worden plannen gemaakt hoe de eigen sturing versterkt kan worden.
 
Mede door de interne discussies en manier waarop deze worden gevoerd, vertrekt een groot 
deel van het team jeugd. De uitvoering van het transformatieplan komt grotendeels stil te lig-
gen en de regie over het bovenregionaal masterplan wordt overgenomen door het Landelijk 
Ondersteuningsteam Zorg voor Jeugd (1). Met één aanbieder is wel intensief contact: Orion. 
Orion is een grote instelling voor Waal met zorg op het gebied van J&O die andere aanbie-
ders in de regio niet levert. Orion komt echter in zwaar weer en heeft financiële steun nodig. 
In de tweede helft van 2019 volgen moeizame onderhandelingen over een Verbeterplan en 
de Zorgautoriteit wordt ingeschakeld om te bemiddelen (1). Hierdoor komt Orion onder een 
vergrootglas te liggen bij de gemeente. Tussen de gemeenten en binnen Waal wordt er ver-
schillend gedacht over de toekomst van Orion. Hoewel er overeenstemming is dat de functies 
niet kunnen gemist, is voortbestaan van de organisatie zelf niet voor alle actoren aan de kant 
van gemeenten vanzelfsprekend (1). 
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Eind juni 2020 besluit de gemeente, als enige gemeente in de regio, weer budgetplafonds in 
de jeugdhulp in te voeren. Het contractmanagement dat nog over is, wordt vooral in beslag 
genomen door het inregelen van de budgetplafonds en het regelen van maatwerkcontracten 
(1). In juli 2020 starten de voorbereidingen voor een nieuwe inkoop en de landelijk verplichte 
regiovisie. Hoe hierop wordt gestuurd en hoe dit afloopt kon voor dit onderzoek niet worden 
meegenomen. 

Deel 2: de aanbieders

In Waal zijn vier aanbieders onderzocht: Orion, Jupiter, Praktijk Jeugdklasse en Gezond&Wel 
Waal. Orion vermijdt en trotseert vooral, de andere drie aanbieders zijn de typeren als 
niets-doeners. Volgens de gemeente zijn er onder de jeugd-GGZ-aanbieders geen volgers en is 
Orion van de GGZ-aanbieders het meest betrokken bij de activiteiten van Waal. In onderstaan-
de tabel zijn de algemene kenmerken van de vier onderzochte organisaties weergegeven.

Tabel 7.1.: Algemene kenmerken onderzochte aanbieders Waal

In weinig regio’s In veel regio’s

Oud of groot Orion
Ontstaan: 2015 (als fusie van 
oudere organisaties) 
Aantal regio’s: 5, Waal de 
grootste
Omvang: middelgroot
Aandeel jeugd: 84%
Financiële situatie: slecht
Samenstelling bestuur: 
bedrijfsmatig (interim)
Rechtsvorm: stichting
Lid de Nederlandse ggz: ja

Jupiter
Ontstaan: 2004 (als fusie van oudere organisaties)
Aantal regio’s: 6 + LTA, Waal heel klein
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 65%
Financiële situatie: matig
Samenstelling bestuur: psychiater en inhoud en anders
Rechtsvorm: stichting
Lid de Nederlandse ggz: ja

Nieuw of 
klein

Praktijk Jeugdklasse
Ontstaan: 2006
Aantal regio’s: 1
Omvang: klein
Aandeel jeugd: 100%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur:  nvt
Rechtsvorm: vrijgevestigde
Lid de Nederlandse ggz: nee

Gezond en Wel Waal
Ontstaan: 2006
Aantal regio’s: 38
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 48%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee

7.4 Orion

Orion is in 2015 ontstaan uit een fusie tussen een regionale instelling voor ambulante 
geestelijke gezondheidszorg voor jeugdigen (RIAGG) en een grote regionale instelling voor 
Opvoed&Opgroeihulp. Orion heeft voor meerdere problemen van kinderen en hun ouders 
expertise in huis en een breed aanbod dat los of in samenhang kan worden ingezet. “Wij 
combineren kennis en methoden uit de jeugdpsychiatrie, ontwikkelingspsychologie en ortho-
pedagogiek” (Beleidsnota, 2019, p. 4). Gewerkt wordt met bewezen effectieve methoden en 
met de DSM-5 classificatie. “Dat is gebruikelijk in de GGZ” (8). De organisatie is in de loop der 
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jaren steeds meer in financiële problemen gekomen en in 2018 is het verlies bijna 5,5 miljoen. 
De omzet is van 2014 tot en met 2019 met bijna dertig procent gedaald (Jaarrekeningen). In 
2019 komt de continuïteit in gevaar. Een verbeterplan, dat in samenspraak met gemeenten 
wordt gemaakt, moet uitkomst bieden (Jaarverslag, 2019). Medio 2020 is de toekomst van 
Orion ongewis (1, 7, 8, 9). Orion werkt voor vijf regio’s, waarvan Waal de grootste is. Bijna 
zeventig procent van haar omzet komt hier vandaan. Ook is Waal de coördinerende gemeente 
voor Orion voor het verbeterplan. Orion biedt in Waal specialistische hulp, maar geen hoog 
specialistische GGZ-hulp. Ze heeft bijvoorbeeld geen opnamecapaciteit voor kinderen met 
psychische problemen. Wel levert ze ambulante spoedhulp. 

7.4.1. Doelen en beleid
Met de fusie wil Orion voorsorteren op de doelen van de Jeugdwet. In integrale hulp ziet ze 
een toekomst (Beleidsnota 2015, 8). “We merken dat de door ons aangeboden combinatie 
van GGZ- en Jeugd- en opvoedhulp goed aansluit bij de vraag van cliënten, ketenpartners en 
gemeenten” (Jaarverslag, 2016, p. 60). “Daar zijn wij als eerste mee begonnen” (7). Orion wil de 
beste hulp bieden tegen verantwoorde kosten en resultaatgericht werken. Integraal werken 
is belangrijk voor Orion om kinderen en ouders maximaal en op maat te ondersteunen. De 
ambulante hulp werkt sinds 2015 grotendeels al via integrale teams, maar Orion wil dat in 
2019 een fase verder gaan brengen. Dit wil ze doen door het ontwikkelen van een integraal 
werkmodel vanuit de orthopedagogische en jeugdpsychiatrische expertise voor de hele orga-
nisatie. Orion wil hulp zo dichtbij mogelijk organiseren vanuit eigen locaties en bijvoorbeeld 
op school om zo toegankelijk mogelijk te zijn. De hulp moet ertoe leiden dat de veerkracht, de 
eigen kracht en het zelfvertrouwen van kinderen en gezinnen toeneemt, zodat zij zich opti-
maal kunnen ontwikkelen. Het versterken van eigen kracht door oplossingsgericht te werken 
was al doel van de RIAGG fusiepartner sinds minstens 2013 (Jaarverslag, 2013; Beleidsnota 2015 
en 2019). 

In 2015 is de organisatie deels opnieuw ingericht, met integrale ambulante teams per regio in 
plaats van per zorgvorm, en daarnaast is er een bovenregionaal aanbod. Orion gaat daarbij uit 
van de regio-indeling van gemeenten. Naast specialistische zorg die Orion al biedt wil ze de 
basiszorg versterken door onder andere deelname in wijkteams en CJG’s (Beleidsnota, 2015). In 
2019 zijn veranderingen in de strategie doorgevoerd. De organisatie wil een duidelijker profiel 
en verder gaan als meer specialistische aanbieder die integrale zorg biedt en aanvullend werkt 
op de eerstelijn, de wijkteams en CJG’s. Specialistische producten en diensten moeten verder 
worden ontwikkeld en de basiszorg afgebouwd. En Orion wil naast trauma ook expertisecen-
trum worden op het gebied van pleegzorg, autisme en het jonge kind. Voor deze ontwikkeling 
naar meer specialistische aanbieder is in 2019 een ambitieus programma gemaakt. Ook wil 
Orion een deel van haar verblijfsfunctie verder omzetten naar kleinschalige voorzieningen, 
‘Zoals thuis‘-voorzieningen ontwikkelen om uithuisplaatsing te voorkomen en nieuwe woon-
vormen te scheppen voor kinderen die nu tussen wal en schip vallen, bijvoorbeeld na gesloten 
jeugdhulp, en begeleid wonen uitbreiden. Dit bouwt voort op eerder beleid (Beleidsnota, 
2015). Al voor 2015 is verblijfscapaciteit afgebouwd en omgebouwd (8, 10). De organisatie-
structuur die in 2015 is ingevoerd, is in 2019 weer teruggedraaid. De geografische indeling 
wordt losgelaten en moet plaats maken voor een indeling naar zorginhoud. De regiostructuur 
stond de ontwikkeling naar meer specialistische aanbieder en integraal aanbod in de weg en 
heeft geleid tot te veel verschil in werkwijzen (Strategienota, 2019). Met opdrachtgevers wil 
Orion gezamenlijk optrekken, onder andere in het kader van transformatie en Orion wil hierin 
een betrouwbare en transparante partner zijn die inhoudelijke expertise inbrengt. Daarbij wil 
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Orion met het eigen aanbod zo optimaal mogelijk aansluiten bij de wensen van netwerkpart-
ners en opdrachtgevers. Orion wil niet (verder) krimpen, integendeel. Als het even kan wil ze 
groeien (Beleidsnota, 2019). 

7.4.2. Strategisch gedrag 
Het strategisch gedrag van Orion is veranderd in de loop van de tijd. De jaren tot en met 2016 
kenmerken zich door een compromis en het willen domineren op onderdelen. Vanaf 2018 is er 
vooral sprake van vermijden en trotseren. Hieronder zijn de ontwikkeling in het gedrag en de 
factoren die daarbij een rol spelen uitgebreid beschreven. 

7.4.2.1. De periode tot en met 2016: compromis en domineren
Orion neemt actief deel in de werkgroepen die de gemeente organiseert ter voorbereiding 
op de decentralisatie en conformeert zich aan het Regionaal Transitie Arrangement van 2013. 
Vanaf 2015 blijft het vanuit de gemeente stil als het gaat om de sturing op jeugdhulpaanbie-
ders. De gemeente richt zich vooral op het organiseren van de toegang en samenwerking met 
het onderwijs. Orion beweegt wel. In 2015 neemt Orion een viertal initiatieven die aansluiten 
bij de afspraken uit het RTA, in het verlengde ervan liggen of anticiperen op beleid van de 
gemeente. Met de vorming van integrale ambulante teams voldoet Orion aan de afspraak uit 
het RTA om zogenaamde multifocale projecten te starten, waaruit inzet vanuit verschillende 
jeugdhulpdomeinen gecombineerd wordt. Ze neemt in samenwerking met de gemeente het 
initiatief voor een vernieuwende woonvorm om jongeren voor te bereiden op een zelfstandig 
leven en start samen met een andere aanbieder een nieuwe woonvorm voor kinderen die 
na crisisopname nog niet naar huis kunnen. Beide initiatieven zijn erop gericht zwaardere 
hulp te voorkomen en kinderen en jongeren beter te helpen (Jaarverslagen 2015, 2016, 9, 
10). Anticiperend op het beleid van gemeente Waal gaat Orion in 2015 participeren in een 
Integraal Kind Centrum, met onder andere een onderwijszorgklas. In 2016 volgt deelname 
in een tweede IKC (Jaarverslag 2015, 2016; 1). Bij de ontwikkeling van de projecten heeft de 
gemeente zich volgens een geïnterviewde partner getoond, maar bij het maken van concrete 
afspraken als een opdrachtgever die niet altijd erg soepel was, waardoor het erg lang duurt 
om tot overeenstemming te komen (9). De gemeente haalt een aantal initiatieven van Orion 
aan als succes van de decentralisatie (1, 2). Daar is Orion blij mee, want ze wil zich als voorloper 
van de transformatie laten zien en zo haar legitimiteit aantonen als goede partner die mee 
gaat in de gewenste ontwikkelingen. “Door de fusie en door de ontwikkeling van verschil-
lende integrale zorgarrangementen was Orion in het eerste jaar van transitie al in staat een 
belangrijke bijdrage aan de transformatiedoelen van de gemeenten te leveren” (Jaarverslag 
2015, p. 27). De fusie komt voort uit inhoudelijke overwegingen. Maar Orion wil hiermee ook de 
eigen positie versterken en beschermen, want ze voelt zich onzeker door mogelijk toenemen-
de concurrentie (Jaarverslagen; Beleidsnota, 2015; 7, 8). “De samenwerking heeft niet alleen 
geleid tot een totaal vernieuwd aanbod, maar ook tot een versteviging van de marktpositie” 
(Jaarverslag, 215, p. 8). 

Orion volgt de gemeente met het leveren van coaches aan het CJG. Dit past goed bij het beleid 
om de basiszorg te versterken. Ook vindt Orion het een goede zaak dat de toegang onafhan-
kelijk van de gemeente is georganiseerd, maar is het niet eens met het besluit dat de inves-
tering in het CJG ten koste ging van de specialistische hulp. “Aan de voorkant zetten ze de 
sluizen wijd open en aan de achterkant knijpen ze” (8). Voor de oude tak Jeugd&Opvoedhulp 
kwam het leveren van medewerkers aan het CJG goed uit, want die moest voorafgaand aan 
de decentralisatie bezuinigen van de provincie en kon zo overtollige mensen detacheren. Ook 
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lag het werk dicht tegen dat van hen aan. Wel werd het gezien als concurrentie voor de eigen 
basiszorg. Voor het GGZ-deel van Orion ging het niet van harte. Voor hen lag het werk verder 
weg en veel medewerkers hadden er geen zin in. Maar Orion voelde zich verplicht om mee 
te doen, anders zou ze gekort worden op het budget (Jaarverslag, 2015; 1,8). “Je voelde je wel 
verplicht om mee te doen met het leveren van mensen aan het CJG, ook om de relatie met 
gemeentes goed te houden, zeker met oog op de zorginkoop. Je kon je niet permitteren om 
dwars te zijn” (8). Het is (nog steeds) een doorn in het oog dat de spelregels voor de inzet 
van het CJG volgens een geïnterviewde vele malen soepeler zijn dan voor specialistische hulp. 
Over het eenzijdige besluit van de gemeente in 2017 om de (gedetacheerde) medewerkers in 
dienst te nemen is Orion niet rouwig (8). Voor de GGZ-inzet was het al steeds lastiger gewor-
den mensen te vinden, het CJG is niet de netwerkorganisatie geworden waarop was gehoopt 
en deelname past niet goed in het nieuwe beleid zich vooral te willen gaan richten op de meer 
specialistische zorg. “Het was een logische vervolgstap die niet kon uitblijven” (8).

Wat Orion niet doet is in actie komen als het gaat om de afspraken over de jeugd-GGZ in het 
RTA. Het was de bedoeling dat jeugd-GGZ-aanbieders onderling tot afspraken zouden komen 
om de door het Rijk opgelegde bezuinigingen te realiseren. Met als uitgangspunt dat de spe-
cialistische GGZ zou worden afgebouwd ten faveure van de basis-GGZ, in verlengde van wat 
eerder in het landelijk Bestuurlijk Akkoord Toekomst GGZ 2013-2014 was overeengekomen. 
Orion neemt hiertoe geen initiatief. Naar eigen zeggen is door de marktwerking van voor 
de decentralisatie het zorglandschap met vele aanbieders onoverzichtelijk en op concurren-
tie gebaseerd. Dat is na de decentralisatie alleen maar versterkt. De gemeente kan dan niet 
verwachten dat aanbieders het voortouw nemen.  Dat moet de gemeente zelf doen (8). Maar 
Orion heeft er ook geen belang bij. 

In 2016 neemt Orion de stap om met een aantal bestuurders van andere jeugdhulpaanbie-
ders een regionaal platform voor jeugdhulp op te zetten. Geprobeerd wordt de gemeente te 
bewegen om samen met hen een concreter transformatieplan te ontwikkelen en te stoppen 
met bezuinigen. Dat lukt niet (Correspondentie platformaanbieders/gemeente, 1, 8). Ook in 
latere jaren is het platform niet in staat een vuist te maken, al fungeert het wel als podium 
voor uitwisseling tussen jeugdhulpaanbieders. Oude verbanden bleken te veel verbrokkeld 
geraakt (8). 

7.4.2.2. De periode 2018 – 2020: vermijden en trotseren
In 2018 pakt de gemeente de draad weer op als het om transformatie gaat. Maar dit keer 
gaat Orion vooral vermijden en trotseren. Van openlijke kritiek leveren is geen sprake. Het CJG 
start met het project Gedragen plan. Orion heeft meegedaan aan een training voor professio-
nals, zodat deze de eigen en andere organisaties konden ondersteunen met het gaan werken 
volgens deze methode. Maar ze implementeert het niet in de eigen organisatie (7, 10). Aan 
het doorbraakberaad doet Orion mee als het CJG hiertoe initiatief neemt en ze conformeert 
zich aan besluiten die uit het beraad volgen. Maar ze gaat het als het even kan uit de weg en 
heeft voor zover geïnterviewden weten zelf geen casussen aangedragen (7, 10). Ook van het 
maatwerkbudget maakt ze zo min mogelijk gebruik. Orion participeert in de werkgroep om 
een plan te maken uithuisplaatsing te voorkomen, maar houdt zich vooral stil. Ook is ze voor-
alsnog niet van plan verblijfscapaciteit verder om te bouwen naar woonvormen die zo thuis 
mogelijk zijn, wat de gemeente wil en wat het eigen beleid is (10). Inmiddels is de werkgroep 
gestopt en is het onderwerp ondergebracht bij de ontwikkeling van een bovenregionaal 
masterplan voor hoogspecialistische hulp. Orion participeert daar niet in. De gemeente heeft 
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Orion niet gevraagd en ze is er zelf niet achteraan gegaan (10). Wel heeft Orion meegewerkt 
om de pleegzorg beter af te stemmen tussen jeugdhulpaanbieders (7). De gemeente wil dat er 
een integrale crisisdienst voor jeugdigen komt in de regio. Orion is een van de kernpartners in 
de voorbereiding, maar voert het voorstel niet uit (8). 

7.4.3. Bepalende factoren bij de verandering in strategische reactie
Beperkte legitimiteit voor de sturing van Waal, het gevoel te moeten, afhankelijkheid en voor-
al niet kunnen, spelen een belangrijke rol in de omslag in het strategisch gedrag van Orion. 

7.4.3.1. Legitimiteit van de sturing en moeten
Zowel de inkoop uit 2017 als het transformatieprogramma 2018 kunnen op weinig steun 
rekenen bij Orion. Hoewel de inkoop van 2017 beleidsarm is, heeft de inkoop wel de nodi-
ge negatieve gevolgen voor Orion. De gemeente wil graag dat er voor iedere hulpvorm een 
keuze tussen aanbieders is. Orion is op onderdelen monopolist op het gebied van Jeugd- en 
Opvoedhulp en dat is met de nieuwe inkoop doorbroken. Over marktsturing van Waal is Orion 
niet positief en de aanwezigheid van meer aanbieders maakt de sturing voor gemeenten er 
volgens geïnterviewden ook niet makkelijker op (7, 8, 9). “Voor die heel complexe groep zou je 
met een kleine groep aanbieders een gezamenlijk aanbod moeten ontwikkelen” (8). Ook vindt 
Orion dat de gemeente weinig sturend is in het transformatieprogramma en weinig duidelijke 
vragen heeft aan Orion (8, 9). Ze vindt dat de gemeente zich te veel richt op casuïstiek en 
te weinig op doelgroepen en structurele problemen (8, 9). Waar de gemeente het voortouw 
neemt, is Orion niet te spreken over de netwerksturing. De verschillende initiatieven en werk-
groepen in het kader van het transformatieprogramma zijn niet met elkaar verbonden. Er is 
veel overleg, maar met weinig resultaat (7, 8, 10). 

De doelen van de gemeente en Orion komen in belangrijke mate overeen. Beide partijen wil-
len meer passende hulp, integrale zorg, ombouw van residentiële hulp naar ambulante hulp 
of woonvormen die ‘zo thuis mogelijk zijn’ en ondersteuningsplannen willen ze samen met 
ouders en jongeren maken (Jaarverslagen, 7, 8 en 10). Eerder bleef vaag wat de gemeente 
hiermee wilde. “Het was een hype dat gemeenten allerlei bijeenkomsten met aanbieders 
organiseerden. De uitgangspunten waren oneliners, in veel regio’s dezelfde met enige nuan-
ceverschillen” (8). Maar nu de gemeente hier concreter invulling aan gaat geven blijkt Orion 
zich daar minder in te kunnen vinden.

Het gedragen plan is als iets nieuws neergezet en volgens een geïnterviewde daarmee afgezet 
tegen huidige praktijken bij aanbieders die ook in ontwikkeling zijn en veel overeenkomsten 
hebben met het gedragen plan. Het is volgens Orion te veel tegenover elkaar gepositioneerd. 
Ook verwacht de gemeente er te veel van (8, 10). “En toen was ineens het gedragen plan 
het toverwoord, het nieuwe paradigma waarmee alles opgelost zou worden. Voor een heel 
ingewikkelde case kan het meerwaarde hebben, maar het werd uitgedragen alsof het alle 
transformatievragen zou oplossen” (8). Orion heeft meegedaan aan de training omdat ze voor 
haar gevoel geen nee kon zeggen. Het doorbraakberaad vindt ze op zich een goed idee. Maar 
het is te laat, als een situatie al vastgelopen is. Ook wordt er niet van geleerd en zijn er twijfels 
bij de oplossingen die worden gevonden (7, 10). “Voor een kind is wel duizend euro per dag 
uitgegeven, om alleen te wonen in een huis met één op één begeleiding. Dat is niet goed voor 
een kind en het is het gevolg van het feit dat de casus eerder niet goed is aangepakt. Voor dat 
bedrag hadden we vier kinderen kunnen helpen. In de provinciale tijd was dat niet mogelijk 
geweest” 10). Van het maatwerkbudget maakt Orion weinig gebruik omdat het veel werk is 
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om aan te vragen en maar voor korte duur soelaas biedt (9, 10). “Je moet niet denken dat als 
de problemen zo groot zijn dat je aan deze cliënten 24 uur per dag hulp moet bieden, dat je 
het in drie maanden op kunt lossen” (9). 

Over uithuisplaatsen wordt intern verschillend gedacht. Zo geeft een van de geïnterviewden 
aan dat de gemeente te makkelijk overgaat tot uithuisplaatsing en een ander dat ze soms te 
terughoudend is, zeker als de veiligheid van het kind in het geding is (7, 10). “Zodra er een paar 
kinderen zijn waar je gewoon echt niks mee kan, die niet meer thuis kunnen wonen, waar alles 
geprobeerd is, dan komt er een zak geld om die kinderen toch met elkaar in een huis op te 
vangen. En dan gaan wij een woning regelen. Terwijl ik denk, ga nou toch nog een keer kijken 
hoe je dat ambulant kan doen. Misschien met een bed op recept. En dat hebben we hier niet” 
(7). Volgens de andere geïnterviewde wordt uithuisplaatsen door de gemeente als tweede 
keuze gezien, wat een verkeerde framing zou zijn. Niet alle problematiek is ambulant op te 
lossen. En de gemeente wil kleinschalige woonvormen als alternatief voor opname in een 
instelling, maar heeft hier volgens deze geïnterviewde te weinig geld voor over. “Maar wel op 
casusniveau voor maatwerkoplossingen” (10). Ook aanbieders onderling blijken niet op een 
lijn te zitten. Tegelijk steekt Orion ook de hand in eigen boezem. “Het aanbod is steeds meer 
passend gemaakt. We zijn steeds meer afgestapt van standaardgroepen waar kinderen zich 
aan moeten conformeren. Meer kinderen zijn thuis of begeleid zelfstandig gaan wonen. Maar 
dat kan nog beter” (10). “Een frisse wind is weleens nodig op onderdelen” (8). Het voorstel 
voor een nieuwe crisisorganisatie vindt Orion niet uitvoerbaar. “De gemeente is vier jaar bezig 
geweest met een plan voor acute crisiszorg. Dat ging alle kanten op. Er is een plan uitgekomen 
dat niet uitvoerbaar is” (8). Volgens de geïnterviewde door gebrek aan kennis bij ambtenaren 
en de verantwoordelijke wethouder. 

7.4.3.2. Niet kunnen en afhankelijkheid
De verandering in strategisch gedrag is in belangrijke mate ook te verklaren doordat Orion 
niet langer in staat is om te volgen (Jaarverslagen, 7, 8, 9, 10). Vanaf 2017 stapelen de verliezen 
zich op en aan vernieuwing komt Orion na 2016 nauwelijks meer toe, behalve doorontwik-
keling van een aantal methodieken (7, 8). Orion verliest de rol van koploper in de regionale 
transformatie. De ambitieuze plannen van 2019 blijven in de kast liggen en zullen worden 
herijkt (Website Orion; 7, 8, 9, 10). Orion wordt steeds meer in beslag genomen door financiële 
problemen, heeft last van naweeën van de fusie en krijgt de bedrijfsvoering en declaraties 
niet op orde (Jaarverslagen, 7,8,9,10). “De fusie was slecht getimed. Die had eerder of later 
gemoeten” (10). Alle aandacht gaat uit naar het op orde krijgen van de bedrijfsvoering, zoals 
het Elektronisch Cliënten Dossier, het tijdschrijven, het naar beneden krijgen van de over-
headkosten en het terugdringen van dure externe inhuur. Met de nieuwe inkoop is Orion op 
een nieuwe manier bekostigd. Sinds die tijd is er een slepende discussie met de gemeente 
over het tarief voor Jeugd&Opvoedhulp, dat volgens Orion te laag is (Jaarverslagen; 8, 9, 10). 
Orion ervaart weinig invloed hier wat aan te doen. “De marktmacht om gemeenten onder 
druk te zetten is beperkt. Bij weigering onder de kosten te leveren zijn er voldoende andere 
aanbieders beschikbaar” (Jaarverslag, 2018, p. 3). Maar Orion is volgens een geïnterviewde ook 
te weinig zakelijk en houdt geen voet bij stuk (9). Orion heeft verder bij de inkoop een aantal 
suggesties gedaan voor de producten, die deels wel en niet zijn overgenomen. Volgens een 
geïnterviewde wilde de gemeente zelf wel meer doen, maar kreeg ze de handen hiervoor niet 
op elkaar bij de andere gemeenten waarmee ze inkoopt (7). Dat laatste gebeurt wel vaker (7, 
9). Het gevolg is volgens Orion dat een aantal overheadkosten voor kennisfuncties niet meer 
wordt vergoed (7). Omdat de financiële situatie nijpend wordt, moet Orion van de gemeente 
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Waal een verbeterplan maken. De partijen komen er niet goed uit met elkaar (1, 9, 10). Er is 
zelfs bemiddeling van de Transitie Autoriteit Jeugd ingezet. 

Bestuurswisselingen zijn mede debet aan en gevolg van de situatie (7, 8, 9). Maar er zijn niet 
alleen bedrijfsmatige problemen. Vanuit het bestuur is de afgelopen jaren weinig gestuurd 
op visie (7, 8, 10). Integraal werken blijkt lastiger te zijn dan gedacht, omdat interne culturen 
moeilijk mengen. Er zijn belangrijke stappen gezet in het meer integraal werken, maar minder 
en minder snel dan vooraf verwacht (Beleidsnota 2019, 7, 8) “Integraal werken is moeizaam, 
het denkkader is anders” (8). “Dezelfde taal spreken is lastig” (7). Ook is te weinig verbinding 
gemaakt met het CJG en andere aanbieders (7). Door de financiële problemen en verlies 
aan marktpositie is Orion genoodzaakt strategische keuzes te maken. De basiszorg wordt 
steeds meer geleverd door het CJG en andere aanbieders. Hierin kan Orion zich niet langer 
onderscheiden. Ook de gemeente pleit voor deze keuze (Beleidsnota 2019, 1, 7, 8). Ondanks de 
ontwikkeling van meer intensieve ambulante hulp blijft in de praktijk het beroep op verblijf 
hoog en lukt verdere afbouw niet. “We moesten eerder uitbreiden. De regio had geen andere 
oplossing voorhanden en wij ook niet” (8).

De situatie waarin Orion zich bevindt heeft ook invloed op andere factoren. De arbeidsmarkt-
problemen nemen toe, mensen lopen weg (7, 8 ,9, 10). De organisatie verliest aan legitimiteit 
en reputatie. “De goede naam wordt wel minder. Door de financiële situatie ligt alles onder 
een vergrootglas” (7). De gemeente ziet Orion niet langer als voorloper, maar vooral als las-
tige partij aldus geïnterviewden van zowel gemeente als Orion (1, 2, 4,7). “In ... (een andere 
gemeente) wordt de rode loper voor ons uitgelegd, dus dat is wel een verschil” (7). Wel vindt 
de gemeente dat de kwaliteit van zorg van Orion goed is (1, 7, 9, 10). De ervaren afhankelijk-
heid van de gemeente neemt toe. De komst van een nieuwe wethouder, die zich publiekelijk 
negatief uitlaat over Orion, helpt niet (7, 8, 9, 10). Ook is Orion onzeker over wat de gemeente 
gaat doen met Orion en wat de overname van een regionale aanbieder door Jupiter gaat be-
tekenen voor de eigen organisatie. “Je voelt als organisatie sterk die afhankelijkheidsrelatie, 
waardoor je niet vrij bent om te zeggen wat je denkt. Daar wordt wel een beetje spastisch 
mee omgegaan. Omdat zij betalen en omdat zo’n wethouder als zijn pet niet goed staat best 
wel nare beslissingen kan nemen” (8). Hoewel Orion het niet altijd eens is met de manier 
waarop Waal stuurt, is er door de afhankelijkheid weinig openlijk verzet. De gemeente zou 
dat niet op prijs stellen en ook het eigen bestuur niet (7, 8, 10). De relatie met de gemeente is 
minder open geworden en de gesprekken gaan steeds meer over geld en minder over inhoud 
(1, 7, 8, 9, 10). “Ik denk dat je met vertrouwen veel meer bereikt. En dat is er nu, zeker in deze 
regio, niet of te weinig” (7). Volgens een geïnterviewde is de relatie sinds het formeel worden 
van de decentralisatie al veranderd. “Van samen visie op de langere termijn formuleren, met 
alle vaste partners van voor 2015, naar een afhankelijke relatie van opdrachtgever–opdracht-
nemer” (8). 

De geïnterviewden hebben veel kritiek op de gemeente, maar dat kan gekleurd zijn omdat de 
organisatie in een moeilijke fase zit waarin de samenwerking met de gemeente stroef loopt. 
Maar over bedrijfsvoering is er altijd wrijving geweest (7, 9, 10). 

7.5. Jupiter

Jupiter is een organisatie die zich vooral richt op cliënten met meervoudige complexe pro-
blematiek en als derdelijns jeugdhulpaanbieder hoog specialistische GGZ-hulp biedt. Jupiter 
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wil zoveel mogelijk evidence-based werken (Jaarverslagen). Ze heeft een academische 
functie. Jupiter is lid van de Nederlandse ggz en het landelijk kenniscentrum Kinder- en 
JeugdPsychiatrie (KJP). In 2017 is ze bestuurlijk en in 2020 juridisch gefuseerd met een grote 
J&O-aanbieder. Stap voor stap worden, waar dat meerwaarde heeft, de organisaties en teams 
geïntegreerd. Medio 2020 is besloten de activiteiten van een aanbieder gericht op complexe 
behandeling van jeugdigen met een verstandelijke beperking over te nemen (13). Jupiter ziet 
zich als vernieuwende aanbieder (Jaarverslagen, 11, 12, 13). Jupiter heeft zich aangesloten bij 
De Beweging van 0 en Stroom Op, die beide ambiëren om gesloten jeugdhulp overbodig te 
maken. Waar er in 2015 nog een groeistrategie was, is die er inmiddels niet meer (Beleidsnota, 
2015; 11, 13). De omzet is in 2019 ongeveer gelijk aan 2014, maar heeft wel schommelingen 
gekend. Jupiter heeft het al jaren financieel lastig (jaarrekeningen). Ongeveer vijfenzestig 
procent van de omzet is jeugdhulp. 

7.5.1. Doelen en beleid
Het beleid van Jupiter heeft zich vanaf 2012 gestaag ontwikkeld. Al in 2012 is het doel dat 
kinderen en jongeren zoveel mogelijk in hun eigen leefomgeving kunnen opgroeien. Jupiter 
wil flexibel inspelen op ontwikkelingen om dit mogelijk te maken en wil vernieuwend zijn 
in het zorgaanbod en in de manier waarop dit is georganiseerd. Met de latere fusiepartner 
is dan al intensieve samenwerking, die in de loop der jaren is versterkt met bijvoorbeeld 
integrale programma’s (Jaarverslagen). De opnamecapaciteit is tot 2015 met vijftig procent 
afgebouwd. Volgens geïnterviewden is dat meer dan anderen (Jaarverslag 2015, 12, 13). Het 
aandeel ambulante hulp neemt nog steeds toe (Jaarverslag 2019). In 2015 kiest Jupiter er-
voor zich verder te positioneren als hoog specialistische aanbieder en integraal werken en 
samenwerking tot speerpunt te verheffen (Beleidsnota, 2015). “In de keten zijn wij we veel 
meer naar de achterkant doorgeschoven” (11). Integraal werken heeft als doel eerder de 
juiste zorg in te zetten, zodat problemen worden voorkomen en hulp meer resultaat heeft 
(11, 12). Volgens Jupiter herstelt veertig procent van de kinderen die hulp ontvangt niet, dit 
wil ze veranderen (Jaarverslag, 2017). Een kentering is het voornemen in 2015 dat niet alleen 
vanuit de medisch-psychiatrische invalshoek, maar ook vanuit de sociaal-maatschappelijke 
invalshoek gewerkt gaat worden (Beleidsnota, 2015; Jaarverslag, 2016, 11, 12) Dit betekent ook 
meer systemisch werken. “Het is heel anders kijken. Is er niet iets anders nodig in dit gezin 
dan altijd maar blijven diagnosticeren en behandelen” (12). Ook worden ouders en jongeren 
steeds meer bij de behandeling betrokken en is het uitgangspunt dat cliënten en behandela-
ren samen beslissen over de behandeling (Jaarverslag, 2018). De herstelgerichte benadering, 
andere maatschappelijke ontwikkelingen en de decentralisatie/Jeugdwet zijn impulsen voor 
deze veranderingen (Jaarverslag, 2013; Beleidsnota, 2015). De decentralisatie leidt tot verdere 
regionalisatie van de organisatie en tot de wens en noodzaak om een meer ondernemende en 
marktgerichte organisatie te worden, waarbij de gemeente ook als marktpartij wordt gezien 
(Beleidsnota, 2015). In plaats van in eenheden naar inhoudelijke specialismen wordt de ambu-
lante hulp regionaal georganiseerd (11). De decentralisatie heeft in 2014 een andere blik op de 
samenwerking geworpen, omdat beide organisaties hier anders in stonden. Jupiter was tegen 
(12, 13). “Nu hebben we elkaar weer gevonden” (13). 

7.5.2. Strategisch gedrag en factoren die daarbij een rol spelen
In het begin van de decentralisatie heeft Jupiter de kat uit de boom gekeken en afgewacht wat 
de sturing van de gemeente Waal voor haar zou betekenen. Al snel verandert dat in niets-doen. 
De gemeente betrekt Jupiter niet en Jupiter heeft er geen belang bij zich te verdiepen in Waal, 
volgen draagt niet bij aan meer legitimiteit en Jupiter is niet afhankelijk van Waal. In 2020 is er 
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een kanteling gaande. Jupiter participeert sinds het voorjaar van 2020 in het bovenregionale 
masterplan, al wordt dat nog vooral gedaan door de fusiepartner. Waal heeft Jupiter uitgeno-
digd én de organisatie heeft er belang bij. Hieronder wordt duidelijk waarom Jupiter deze keuzes 
heeft gemaakt en in hoeverre sturing en organisatiekenmerken een rol spelen.
7.5.2.1. 2013 – 2017: de kat uit de boom kijken en enigszins beïnvloeden
In de aanloop naar de decentralisatie kijkt Jupiter vooral aan wat er gebeurt in Waal en inves-
teert ze in de relatie met gemeenten. Ze organiseert werkbezoeken voor gemeenten, waaron-
der Waal, en neemt deel aan allerlei bijeenkomsten die Waal organiseert. Ze participeert niet 
in werkgroepen voor bijvoorbeeld de uitwerking van het Regionaal Transitie Arrangement of 
de wijkteams. De gemeente vraagt Jupiter hier niet voor en Jupiter biedt zich ook niet aan. 
Na de start van de decentralisatie is Jupiter selectief met haar inzet voor Waal. Onder andere 
omdat Jupiter in 2015 en 2016 druk bezig is haar eigen bedrijfsvoering op orde te krijgen na een 
financiële crisis, omdat de organisatie niet goed voorbereid was op de decentralisatie en om-
dat Waal geen prioriteit heeft gezien het kleine aandeel van vier procent in de totale omzet 
(11, Jaarverslagen). In de wijkteams ziet Jupiter als derde-lijns specialist geen rol voor zichzelf 
weggelegd. Waar nodig oefent Jupiter wel invloed uit. Jupiter en Waal komen tot afspraken 
over de financiering van de beschikbaarheidsfunctie van verblijfsbedden en de spoedpoli. In 
de voorbereidingen voor de inkoop in 2017 is, mede door influisteren van de gemeente zelf, 
gepleit om diagnostiek en behandeling als product op te nemen. 

Het gedrag van Jupiter is te begrijpen vanuit een aantal factoren. In het begin is Jupiter on-
zeker over wat de gemeente gaat doen en wil ze het belang van de hoog specialistische GGZ 
voor het voetlicht brengen. Ook wil Jupiter laten zien dat ze aansluit bij wat de gemeente wil 
en dat Jupiter niet vanuit een ‘ivoren toren’ werkt. De onzekerheid verdwijnt echter snel, want 
de legitimiteit van de organisatie staat niet ter discussie en voor de eigen positie is contact 
niet echt van belang. Ook vergde betrokkenheid bij alle gemeenten te veel tijd en de inzet 
op andere gemeenten was meer nodig (11, 12). Het beleid van Waal geeft geen aanleiding om 
hier actief bij betrokken te zijn (Jaarverslagen, 11, 12, 13).  De afspraken die gemaakt zijn gaan 
vooral over een aantal praktische problemen, waar Jupiter belang heeft bij het oplossen er-
van (11). Jupiter waardeert dat de gesprekken met de gemeente over de inhoud gaan en de 
gemeente de insteek heeft problemen op te lossen (11, 12, 13). Bij andere gemeenten is dat 
weleens anders, zeker als het contractmanagement niet door beleidsmensen wordt gedaan 
(11). Dat het niet altijd lukt om tot afspraken te komen, komt ook volgens Jupiter doordat de 
gemeente Waal de handen hiervoor niet op elkaar krijgt bij de andere gemeenten waar ze 
mee samenwerkt. Door de goede relatie met de gemeente is hier begrip voor (11). Jupiter richt 
de pijlen vooral op een andere, grotere gemeente, die een dominante stakeholder voor Jupiter 
is en waar vijfenzestig procent van de omzet vandaan komt. Deze gemeente loopt voorop 
met transformatie en Jupiter springt hierop in, doet actief mee en volgt (Jaarverslagen, 11, 12).  

7.5.2.2. Niets doen: 2018- voorjaar 2020
Vanaf 2018 tot voorjaar 2020 zijn uit de interviews en jaarverslagen geen pogingen gebleken 
tot beïnvloeding en houdt Jupiter zich nagenoeg afzijdig van de sturing van de gemeente 
Waal. Het maatwerkcontract gebruikt Jupiter alleen als het niet anders kan. “Het staat niet 
in verhouding tot het werk dat je eraan hebt. Het gaat om relatief kleine bedragen” (11). Het 
gedragen plan en het doorbraakberaad zijn bij de geïnterviewden niet bekend. Ook niet wat 
de doelen van de gemeente zijn. Wel is de verwachting terecht dat de doelen aardig overeen-
komen. “Dat ligt aardig op één lijn, waardoor we er ook in mee kunnen gaan” (13). Wel denken 
gemeenten volgens geïnterviewden te makkelijk over minder en korter behandelen en zal 
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opname nooit helemaal te voorkomen zijn (11, 13). “Als je kanker hebt zeg je ook niet halver-
wege de chemokuur zeggen stop er maar mee” (11). Eind 2018 start de gemeente een over-
legstructuur op voor het transformatieplan dat ze heeft gemaakt. Hierin participeert Jupiter 
niet, ze wordt er ook niet voor gevraagd (11, 12, 13). Naast het reguliere contractmanagement 
is er weinig contact met de gemeente, al weten beide elkaar te vinden als het nodig is. In het 
contractmanagement gaat het wel over inhoudelijke ontwikkelingen, maar niet specifiek over 
wat de gemeente van Jupiter verwacht en daar wordt door Jupiter ook niet om gevraagd (11). 
Ook communiceert de gemeente noch het CJG over het beleid (1). Jupiter richt zich op haar 
beurt vooral op de voor haar dominante stakeholder. Mede gezien de versnippering tussen 
gemeenten acteert Jupiter alleen bij andere gemeenten als dat afgedwongen wordt of als 
ze hier een groot belang bij heeft (Jaarverslagen; 11, 12, 13). Beide stimuli gaan niet op voor 
Waal. De dingen lopen daar goed, er is grotendeels voldoende ruimte om hulp te leveren zoals 
Jupiter dat wenst en Jupiter voelt zich ook niet afhankelijk van de gemeente. Volgens geïnter-
viewden heeft Jupiter een goede naam bij de gemeente, verwijzers en het CJG (11, 13). Ook de 
verbondenheid met andere aanbieders in het werkgebied van de gemeente Waal is, als perife-
re aanbieder, beperkt. Een uitzondering is de fusiepartner (11, 13). Het enige wat Jupiter wel wil, 
maar waar het niet van komt, is meer samenwerking met het CJG. Het CJG zou kunnen helpen 
om de juiste samenwerkingspartners op casusniveau te vinden (11). Verder is Jupiter druk bezig 
met de fusie en kan ze zich niet overal op richten (11, 12). 

7.5.2.3. Kanteling naar volgen? 
Voorjaar 2020 is mogelijk het begin van een andere strategie van Jupiter. De gemeente heeft 
het initiatief genomen om te komen tot een masterplan voor de hoog specialistische zorg, 
waarin Jupiter participeert. Met een aantal aanbieders die hieraan meedoen heeft Jupiter 
overleg en afstemming (11, 12, 13). Ook heeft Jupiter in juni 2020 inbreng geleverd voor de 
nieuwe inkoop, waarvan de gemeente de voorbereiding die maand start (13). In de nieuwe 
fusieorganisatie is de functie van een regiodirecteur geschapen, die zich weer meer zal gaan 
richten op Waal (11). De verandering in strategie is te begrijpen vanuit de sturing van de ge-
meente en Jupiter zelf. De nieuwe inkoop en het masterplan bieden kansen voor het (beter) 
realiseren van de eigen visie, voor het benutten van de synergie van de fusie en voor het 
borgen van de hoog specialistische zorg op bovenregionaal niveau. Er is kortom legitimiteit 
voor de sturing en belang voor de organisatie (11, 12). Voor het masterplan kiest de gemeen-
te voor netwerksturing. Jupiter participeert hier graag in omdat ze vindt dat gemeenten 
en aanbieders elkaar nodig hebben om transformatie mogelijk te maken én Jupiter zo het 
best en het prettigst invloed kan uitoefenen (11, 12, 13). De fusie is inmiddels een stuk verder, 
waardoor gezamenlijk opgetrokken wordt en de nieuwe organisatie beide ‘oude’ organisaties 
vertegenwoordigt (11, 12). De fusiepartner had meer banden met de gemeente en was in de 
voorgaande jaren al betrokken bij beleidsontwikkelingen (12, 13). Voor de gemeente was het 
daarom logisch de ‘nieuwe’ organisatie uit te nodigen mee te doen in het masterplan en ook 
omdat die op bovenregionaal niveau een meer centrale positie heeft (1). De gemeente heeft 
het voornemen met de nieuwe inkoop het aantal aanbieders te gaan beperken, maar Jupiter 
is niet bang dat ze hier niet bij zit (13). Op het moment dat het onderzoek is afgesloten, is 
nog onzeker hoe het inkoopproces vormgegeven gaat worden en is de ontwikkeling van het 
masterplan in volle gang. Wat dat betekent voor het strategisch gedrag van Jupiter valt buiten 
het bereik van dit onderzoek. 

7.5.2.4. Aanpassen werkwijze
Jupiter maakt een behoorlijk verandertraject door en er zijn tal van voorbeelden dat de orga-
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nisatie anders is gaan werken en nog gaat werken. Dit is niet makkelijk. Voldoende budget, 
zowel voor de cliëntenzorg en in het bijzonder de klinische zorg, innovatie en onderzoek is 
een continue zorg (Jaarverslagen, 11, 12). Financieel heeft de instelling het al jaren lastig en 
de klinische zorg is niet rendabel (Jaarverslagen). Psychiaters en therapeuten gaan weg en 
beginnen voor zichzelf (11, 12). De decentralisatie wordt aan de ene kant als impuls voor ver-
nieuwing ervaren, maar de versnippering tussen gemeenten en de extra kosten die dat met 
zich meebrengt vormen voor aanbieders een barrière (11, 12, 13). “Het hele klimaat waarin je 
werk moet doen, is nou niet echt bevorderlijk” (13).

Ondanks deze beperkingen ziet Jupiter ook een viertal belangrijke bevorderende factoren. Ten 
eerste de drive binnen de organisatie, waardoor ook in moeilijke jaren de zorg zich is blijven 
ontwikkelen (12). Ten tweede is Jupiter budget blijven reserveren en vinden voor innovatie 
en beschikt ze over een innovatieplatform (Jaarverslag 2019, 11). Ten derde staan het bestuur 
(sinds 2016) en een aantal vernieuwers op cruciale plekken in de organisatie voor de inhoud 
en de visie. Beide worden als krachtig ervaren, waardoor bijvoorbeeld ook behandelaren erin 
mee gaan (11, 12, 13). En ten vierde is er de fusie, die als goede match en aanvulling wordt 
gezien (11, 12). “Integratie is echt wat anders dan samenwerken” (12). “Dat is de synergie die 
we zoeken, dat kan elkaar enorm versterken” (11). Deze voordelen gaan voor Jupiter in Waal 
grotendeels nog niet op. In de gemeente Waal is nog maar in beperkte mate sprake van aan-
passing van werkwijzen als gekeken wordt naar de doelen van Waal zoals integraler werken, 
meer systeemgericht werken en hulp dichtbij leveren. Ervaringen van de fusiepartner met het 
gedragen plan en het doorbraakberaad sijpelen nog niet door (13). Er is medio 2020 nog geen 
geïntegreerd team in Waal en intern integraal werken moet nog grotendeels van de grond ko-
men. Ook de samenwerking met andere (GGZ-)aanbieders is beperkt (13). Naast allerlei prakti-
sche problemen, zoals bijvoorbeeld het gemis van één patiëntendossier, blijkt meer integraal 
werken, net als bij Orion, ook een botsing van professionele logica’s. Er is tijd nodig om die bij 
elkaar te brengen, maar beperkte tijd om hierin te investeren. “GGZ en J&O blijken verschillen-
de werelden te zijn” (12, 13). “Hoe is het mogelijk dat mensen die dezelfde opleiding hebben in 
andere sectoren terecht komen en dan zo uit elkaar groeien?” (12). Ook breder kijken en meer 
systemisch werken vergt een lange adem. Dat capaciteit naar wijkteams is verschoven draagt 
niet bij aan het breder kijken, aldus een geïnterviewde, omdat de wijkteams deze rol voor 
zichzelf zien (12). Het is de bedoeling dat de medewerkers van het ambulante team van Jupiter 
gebruik gaan maken van de huisvesting van de fusiepartner in Waal (11, 13). Voor de hoog 
specialistische hulp is dat lastiger, omdat er voldoende cliënten nodig zijn (11, 13). “Specialisten 
in de buurt beschikbaar hebben kan nooit in iedere gemeente” (13). Om dichterbij te gaan 
werken had Jupiter een poli geopend in Waal, maar het was niet rendabel dit op deze kleinere 
schaal te exploiteren (11). Wellicht dat dit nog gaat veranderen, want de Coronacrisis heeft 
geleerd dat beeldbellen kleinschaliger werken wel makkelijker maakt (11). 

Veranderingen in de manier van werken zijn vooral ingegeven door de visie van Jupiter. Jupiter 
wil de manier van werken niet te veel aanpassen aan verschillende wensen en verwachtingen 
van gemeenten. Jupiter werkt voor meerdere regio’s en heeft een landelijk contract. Hoewel 
Jupiter geen conflicterende druk ervaart als het gaat om doelen, maken gemeenten wel 
verschillende keuzes in de manier waarop de ze doelen proberen te realiseren, in de werk-
processen voor toewijzing en in de administratieve processen voor verantwoording. Om dit 
behapbaar te houden volgt Jupiter als het even kan de dominante gemeente (Jaarverslagen, 
11, 12, 13). “De grootste financiële stroom is wel bepalend” (13).



212 | Hoofdstuk 7

7.6. Praktijk Jeugdklasse 

In Praktijk Jeugdklasse werkt een vrijgevestigde psycholoog, die zich helemaal richt op de 
behandeling van kinderen van 0-18 jaar en zich in 2009 heeft gevestigd in Waal. Hij heeft één 
medewerker in dienst. Hij is voor zichzelf begonnen omdat hij zich niet meer kon vinden in de 
werkwijze van een grote aanbieder waar hij werkte. Die was te veel gericht op bedrijfsvoering 
en regelgeving. “Ik voelde me daar in een mal gedrongen en kon zo mijn werk niet meer naar 
eer en geweten doen” (13). Praktijk Jeugdklasse biedt basis- en specialistische GGZ. Hij biedt 
geen hoog specialistische hulp en beschikt niet over een psychiater. Praktijk Jeugdklasse is fi-
nancieel gezond. In aanloop naar de decentralisatie heeft Praktijk Jeugdklasse samen met een 
aantal andere vrijgevestigde psychologen en psychiaters een vereniging voor vrijgevestigden 
opgericht in Waal. De werkwijze van Praktijk Jeugdklasse is niet wezenlijk veranderd sinds 
de decentralisatie. Het enige verschil is dat niet meer standaard met een DSM-5 classificatie 
wordt gewerkt. Praktijk Jeugdklasse heeft geen beleidsplan. Het doel is zo goed mogelijke hulp 
te verlenen, waarbij systeemgericht gewerkt wordt. Aansluiten bij talenten, vaardigheden en 
oplossingen die kinderen, ouders en scholen helpen is het uitgangspunt bij de behandeling. 

7.6.1. Strategisch gedrag en verklarende factoren
Praktijk Jeugdklasse oefent in de voorbereiding en na de start van de decentralisatie invloed 
uit op de gemeente. Nadat de onzekerheid over de eigen positie verdwijnt, is ze gaan niets-
doen. De praktijk is niet op de hoogte van de doelen van de gemeente, het gedragen plan, 
het doorbraakberaad, het maatwerkbudget en het transformatieplan. Hier wordt niet mee 
gewerkt of aan meegewerkt, maar doorbraakberaad en het maatwerkbudget zijn in de prak-
tijk ook niet nodig geweest. Omdat de praktijk geen verblijf biedt, is het transformatieplan 
Zoals Thuis niet relevant. 

In het begin van de decentralisatie had de Praktijk nog veel contact met de gemeente. Als 
bestuurslid van de vereniging van vrijgevestigden gaat de Praktijk de eerste jaren regelmatig 
het gesprek aan met de gemeente om afspraken te maken over onder andere de contractering 
en met het CJG over de manier van (samen)werken. Aan deze afspraken houdt de Praktijk 
zich. Met het CJG wordt afgestemd als een casus daarom vraagt. Afstemming met het CJG is 
vanzelfsprekend voor de Praktijk, maar is niet vaak nodig. De Praktijk ervaart het CJG als een 
meerwaarde van de decentralisatie, waardoor betere verbindingen met onderwijs, schuldpro-
blematiek en dergelijke kan worden gelegd. Hij vindt het CJG een verademing vergeleken met 
het Bureau Jeugdzorg van vroeger. “Ik krijg zelf eigenlijk niet of nauwelijks verwijzingen van 
het Centrum Jeugd en Gezin, maar als dat wel gebeurt heb ik het idee dat die routes korter en 
sneller zijn…Terwijl in de jaren daarvoor, wat je af en toe zag gebeuren. Een enorme papieren 
toestand” (13). Hoewel een DSM-5 classificatie verplicht is om een behandeling te starten en 
Praktijk Jeugdklasse dit weet, doet hij dit niet altijd. De gemeente dwingt het ook niet af. In 
tegenstelling, ze vindt dit prima. Inmiddels is de Praktijk geen bestuurslid meer en zijn de 
contacten met de gemeente verwaterd. Hij heeft geen contractmanagementgesprekken en 
slechts incidenteel contact over een toewijzing voor hulp. De Praktijk heeft ook geen belang 
om achter de doelen van de gemeente te komen, omdat hij ruimte voelt om te werken zoals 
hij wil. In het begin was dat wel anders. De Praktijk en andere vrijgevestigden voelden zich 
onzeker: gaat de gemeente wel contracten afsluiten met vrijgevestigden of wil ze alleen met 
grotere instellingen in zee? De transformatiedoelen zijn mooi, maar hoe gaat de gemeente hier 
invulling aan geven? De vereniging van vrijgevestigden is mede opgericht om een positie naar 
gemeenten te hebben en in beeld te komen. Voor hemzelf geldt dat de gemeente waardering 
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heeft voor de manier van werken van de Praktijk, die systemisch en outreachend is (1, 13). “Ik 
fiets straks na dit gesprek weer naar een school, ik kwam net bij een gezin thuis vandaan” (13). 
Veel andere aanbieders doen dat volgens hem niet. Het is voor de Praktijk daarom niet langer 
nodig de legitimiteit van de Praktijk aan te tonen bij de gemeente. Hoewel de onzekerheid 
verdwenen is, de cliënten blijven komen en de praktijk vol is, voelt hij zich wel afhankelijk van 
de gemeente omdat hij een contract nodig heeft en toestemming per cliënt nodig heeft om 
hulp te mogen verlenen. Waal is de enige gemeente/regio waar hij voor werkt. De meeste 
cliënten van Praktijk Jeugdklasse komen via verwijzing van een huisarts binnen.

Praktijk Jeugdklasse ervaart geen druk van de gemeente. In de manier van werken laat hij zich 
meer voeden door ontwikkelingen in het vakgebied, vooral de wat meer kritische. Praktijk 
Jeugdklasse heeft in het algemeen kritiek op de toegenomen administratieve lasten door de 
decentralisatie en de verschillen in de manier van werken tussen de gemeenten binnen de 
regio, maar is grosso modo positief over de gemeente Waal. Bijvoorbeeld omdat ze voor vrij-
gevestigden een eenvoudige inkoopprocedure heeft. Hij vindt de relatie goed en ervaart ver-
trouwen van de gemeente. “Dat waren gewoon hele serieuze gesprekken, waarbij we steeds 
het gevoel hadden dat er naar onze stem en onze argumenten geluisterd werd. En aan de 
andere kant denk ik dat wij ook wel steeds, tenminste dat heb ik zelf ook steeds geprobeerd, 
om ook wel reëel steeds naar het perspectief van de gemeente te kijken” (13). 

7.7. Gezond en Wel Waal

Gezond en Wel (G&W) heeft voor meerdere gemeenten deelgenomen aan dit onderzoek. Een 
kort profiel en de doelen en het beleid zijn opgenomen bij case Rijn, in paragraaf 4.7. Voor Waal 
en directe omgeving biedt G&W met één team zowel basis-GGZ als specialistische ambulante 
GGZ voor jeugdigen als volwassenen. Dit team werkt sinds kort vanuit een buurgemeente die 
dichtbij Waal ligt (16). 

7.7.1. Strategisch gedrag en bepalende factoren
Het strategisch gedrag op de sturing van de gemeente Waal is vooral te karakteriseren als 
niets-doen. G&W werkt niet met het gedragen plan, heeft niet geparticipeerd in doorbraak-
beraden, neemt niet deel aan het transformatieplan van de gemeente en maakt geen gebruik 
van het maatwerkbudget (15, 16). G&W is niet bekend met de initiatieven en doelen van de 
gemeente. De gemeente heeft dit ook niet gecommuniceerd naar G&W, bijvoorbeeld in de 
contractmanagementgesprekken en G&W heeft hier niet naar gevraagd (15, 16). 

Voor het gedrag van G&W in de gemeente Waal is een aantal verklaringen. G&W wil graag 
inspelen op wensen van gemeenten (Jaarverslagen, 14, 15, 16). Ze vraagt in gesprekken met 
Waal of er dingen zijn waar ze rekening mee kan houden, maar Waal heeft haar eigen beleid 
en doelen niet echt aangekaart en G&W niet betrokken bij haar beleid aldus geïnterviewden. 
G&W is vaag op de hoogte van het transformatieplan (15, 16). G&W volgt landelijk nauwgezet 
de ontwikkelingen in gemeenten, maar dat geldt minder voor Waal (15, 16). G&W is landelijk 
gezien maar beperkt afhankelijk van Waal, ook al wil ze graag landelijk dekkend zijn. Maar een 
klein deel van de totale omzet komt uit Waal (14, 15). Ook voelt G&W geen noodzaak en geen 
belang om zich aan te passen aan Waal, omdat ze voldoende ruimte heeft haar eigen beleid 
uit te voeren en te groeien (15, 16). Een maatwerkbudget is (nog) niet nodig geweest. Verder is 
G&W maar beperkt verbonden met de gemeente. Af en toe is er een contractmanagement-
gesprek. Ten tijde van de interviews was het laatste gesprek meer dan een half jaar geleden 
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(15, 16). “Wij hebben nu net weer een uitnodiging uitgedaan. Omdat we over onze nieuwe 
vestiging willen vertellen en ook van de gemeente willen weten waar nog vragen liggen” (16). 
Volgens geïnterviewden van G&W heeft ze een goede naam in Waal, is de relatie goed en is 
er vertrouwen in G&W Waal (1, 16). Dat komt volgens hen mede omdat G&W vanaf het begin 
transparant naar de gemeente is over cijfers die ze heeft, zoals de gemiddelde behandelduur. 
“Daar maken we altijd een mooie uitdraai van met de kernwaarden van G&W daarop” (16). 
G&W wil hiermee ook inspelen op de behoefte van de gemeente, die meer datagericht wil 
werken (Jaarverslagen, 15). Hoewel er weinig contact is vindt G&W dit prettig, waarbij de ge-
meente zich ook zeer geïnteresseerd toont in hoe G&W in andere gemeenten werkt en hoe 
ze andere gemeenten en de samenwerking met aanbieders in de regio ervaart (15, 16). Ook op 
uitvoerend niveau is de samenwerking met het wijkteam goed. Geïnterviewden baseren dat 
op het feit dat ze hier geen klachten van medewerkers over horen. “En meestal is het wel zo: 
geen bericht is goed bericht” (16). 

Hoewel G&W Waal niet op de hoogte is van de doelen van Waal heeft ze op basis van de con-
tractmanagementgesprekken en andere gemeenten het idee dat het gaat om zo kort mogelijk 
behandelen, op tijd afschalen en kostenbeheersing. G&W vindt dat ze volgt, omdat de doelen 
van gemeenten naadloos aansluiten bij hun manier van werken en voor hen vanzelfsprekend 
zijn. “We hebben dat dus al heel erg in ons DNA zitten” (16). Geïnterviewden voelen zich ook 
in staat deze doelen te realiseren, door de ondernemende en veranderingsgezinde cultuur 
van G&W, door de bedrijfsvoering die goed op orde is en door het feit dat G&W er financieel 
goed voor staat (14, 15, 16, Jaarverslagen). “Een goede koppeling tussen behandelexpertise en 
bedrijfseconomische kennis is het domein waarin G&W wil uitblinken” (Jaarverslag 2013, p. 
15). Het team is door de regionalisering afgeschermd van eventueel conflicterende eisen van 
gemeenten of zorgverzekeraars in andere regio’s (Jaarverslagen, 14, 15).

7.8.  Samenvatting en conclusies

De gemeente Waal heeft in 2013 doelen en uitgangspunten voor de transformatie van de 
jeugdhulp geformuleerd. Deze zijn nog steeds van kracht. De belangrijkste doelen zijn het 
voorkomen van specialistische hulp, het bieden van meer passende hulp, ambulantisering en 
zorgen voor minder grote instellingen voor opname en verblijf onder andere door het realise-
ren van meer kleinere voorzieningen die te typeren zijn als ‘zo thuis mogelijk’. De gemeente 
kiest er in 2014 bewust voor om geen (grote) systeemingrepen te doen en het bestaande 
systeem zoveel mogelijk intact te laten. De manier van sturen kent een grillig verloop en 
is onbewust niet altijd consistent. De gemeente Waal begint voortvarend en met overtui-
ging met netwerksturing door in 2013 met aanbieders de doelen en uitgangspunten van de 
transformatie vast te leggen en procesafspraken te maken over het vervolg. Aan sturen op 
de transformatie komt de gemeente tussen 2014 en 2018 nauwelijks toe, mede doordat de 
samenwerkende gemeenten het niet eens worden met elkaar en ze in beslag wordt genomen 
door het praktisch inregelen van de nieuwe taken. En waar Waal in die periode stuurt, heeft 
dit vooral trekken van hiërarchische en marksturing, terwijl ze in beide manieren van sturen 
niet echt gelooft. Wel wil ze voor elke vorm van meer gespecialiseere hulp bij voorkeur een 
paar aanbieders. Dat was in 2015 nog niet op alle vlakken het geval.  De gemeente richt zich 
vanaf 2014 vooral op de vorming van wijkteams en de samenwerking met onderwijs. Ze wil na 
de decentralisatie aanbieders de kans geven om met initiatieven te komen voor transformatie 
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en deze faciliteren. Ook probeert ze dit af te dwingen door bij de inkoop in 2014 aanbieders 
verplicht te stellen met voorstellen voor vernieuwing te komen. Maar beide benaderingen 
hebben nauwelijks resultaat en de weinige ideeën van aanbieders blijken veelal niet uitvoer-
baar te zijn.

In 2018 pakt Waal de draad van netwerksturing weer op bij het maken en uitvoeren van een 
transformatieplan, maar de netwerksturing valt eind 2019 opnieuw grotendeels stil. Medio 
2020 wordt er op kleine schaal met aanbieders samengewerkt aan het ontwikkelen en im-
plementeren van het gedragen plan, kunnen aanbieders een beroep doen op maatwerkcon-
tracten en is er af en toe een doorbraakberaad met aanbieders bij vastgelopen complexe ca-
suïstiek. Waal werkt vooral van ‘onderop’ om transformatie te realiseren. Daarbij  richt ze zich  
vooral op casuïstiek en een kleine groep professionals. Waal wil dit graag opschalen, maar dit 
lukt (nog) niet. Netwerksamenwerking leidt niet tot afspraken voor bredere implementatie, 
het gedragen plan wordt niet afgedwongen en er zijn geen marktprikkels die het gewenste 
gedrag stimuleren. Verder wordt gewerkt aan een bovenregionaal masterplan voor de hoog-
specialistische hulp, maar niet langer onder regie van Waal. Ondertussen blijven de kosten 
stijgen, wat ertoe leidt dat de gemeente medio 2020 niet meer weet wat ze het beste kan 
doen en intern verdeeld raakt. Ook de samenwerkende gemeenten komen niet op één lijn.
 
Op professioneel niveau wil de gemeente ruimte bieden aan de professional. Het soepel 
omgaan met pxq-toewijzingen en maatwerkcontracten moet maatwerk per cliënt mogelijk 
maken, maar in principe biedt ze hiermee minder ruimte dan verzekeraars deden. Ook vraagt 
de manier van werken de nodige administratieve rompslomp. De maatwerkcontracten bieden 
soms maar tijdelijk uitkomst. Op organisatieniveau is de ruimte voor aanbieders voor bijvoor-
beeld samenwerking niet beperkt, maar deze is ook niet gestimuleerd. 

De gemeente Waal is niet tevreden met wat toe nu toe is bereikt. De gemeente heeft erva-
ren dat ze beperkt invloed heeft op aanbieders, onder andere door haar ligging naast een 
grootstedelijke regio. De grotere aanbieders richten zich hier meer op. Ook hebben besluiten 
van andere regio’s effect op het jeugdhulpaanbod van Waal. Dit roept bij Waal de vraag op 
in hoeverre ze zelf, regionaal of in bovenregionaal verband kan en moet sturen. Het initiatief 
voor een bovenregionaal masterplan voor hoogspecialistische hulp geeft blijk van adaptief 
vermogen, net als het gaan werken met maatwerkcontracten en doorbraakberaad dat eerder 
is gebeurd. Verder blijkt het adaptief vermogen beperkt, mede doordat de gemeenten waar 
Waal een samenwerkingsverband mee vormt er onderling niet goed uitkomen met elkaar en 
Waal zelf zoekende blijft hoe te sturen. Medio 2020 zijn de voorbereidingen voor een nieuwe 
inkoop gestart. Wat deze onzekerheid betekent voor de onderzochte organisaties kon voor dit 
onderzoek niet meer worden meegenomen. In tabel 7.2 is de manier van sturen samengevat.

Drie van de vier onderzochte jeugdhulpaanbieders, Jupiter, Praktijk Jeugdklasse en Gezond 
en Wel (G&W), zijn te typeren als niets-doeners als het om de sturing van de gemeente gaat. 
De vierde aanbieder, Orion, begint met een strategie van compromis en domineren. Dat ver-
andert in vooral vermijden en trotseren. Geen van de aanbieders volgt in 2020. Volgens de 
gemeente is dit typerend voor de aanbieders van jeugd-GGZ in de regio. Niets-doen is voor 
een belangrijk deel het gevolg van sturing. Bij de stategische reactie van Orion spelen zowel 
sturing als organisatiekenmerken een rol.
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Tabel 7.2.: Kenmerken sturing gemeente Waal

Manier van sturen

Hiërarchisch Regels: niet langer deelname wijkteams door aanbieders (2017), bepalen 
inkoopvoorwaarden, verticaal contract en verantwoording (2018)
Verdelen geld: budgetplafonds (2015, na afschaffing per 2018 opnieuw in 
2020)
Beleidsinstrumenten: bepalen keuze voor gedragen plan (2018), doorbraakbe-
raad (2019), manier van inkopen (2017) 
Shadow of hierarchy: deelname CGJ (anders budgetkorting, 2014), deelname 
doorbraakberaad (2019) 
In praktijk weinig afdwingbare regels en afdwingen (toezien en handhaving)  

Netwerk Maken van afspraken: opstellen RTA (2013), masterplan hoog-specialistische 
hulp (2020, in ontwikkeling) Niet: afspraken implementatie gedragen plan
Transformatieprogramma (vanaf 2018), ligt grotendeels stil in 2020
Faciliteren: maatwerkcontracten (2018)

Markt Marktwerking: ruimte nieuwe aanbieders, koersen op 2e grotere aanbieder 
J&O (2018)
Marktprikkel: andere aanbieder voor 3e IKC (2019), verder geen prikkels 

Ruimte Veel ruimte voor aanbieders om zich te organiseren zoals ze willen
Beperkt: specifieke pxq-financiering, maar soepel mee omgegaan 
Maatwerkcontracten  

Kanalen Gemeenten in regio niet op één lijn
Beperkte afstemming gemeente/toegang (toegang wil onafhankelijke positie 
bewaren) 

Adaptief vermogen Wel: gaan werken met maatwerkcontracten, doorbraakberaad, bovenregio-
naal masterplan 
Niet: wegvallen sturing op transformatie 2014-2018, geen bewuste aanpassin-
gen in manier van sturen 

Onzekerheid Hoog aan einde onderzoeksperiode, niet tijdens 

Drie van de vier onderzochte jeugdhulpaanbieders, Jupiter, Praktijk Jeugdklasse en Gezond 
en Wel (G&W), zijn te typeren als niets-doeners als het om de sturing van de gemeente gaat. 
De vierde aanbieder, Orion, begint met een strategie van compromis en domineren. Dat ver-
andert in vooral vermijden en trotseren. Geen van de aanbieders volgt in 2020. Volgens de 
gemeente is dit typerend voor de aanbieders van jeugd-GGZ in de regio. Niets-doen is voor 
een belangrijk deel het gevolg van sturing. Bij de stategische reactie van Orion spelen zowel 
sturing als organisatiekenmerken een rol. 

Dat drie aanbieders niets-doen is begrijpelijk, omdat de gemeente met de sturing maar een 
klein deel van de jeugd-GGZ aanbieders bereikt. Ze dwingt niet af, omdat ze daar niet in ge-
looft. Maar een klein deel van de aanbieders in Waal is betrokken bij de netwerksturing, en 
deze drie zijn dat niet. Alleen Praktijk Jeugdklasse heeft hier, in de aanloop naar de decentra-
lisatie, een rol in gehad. Verder zijn er ook geen marktprikkels. Jupiter en Praktijk Jeugdklasse 
verdiepen zich aan de vooravond en het begin van de decentralisatie wel in wat de gemeente 
wil. Het wegvallen van onzekerheid of de sturing van de gemeente hen gaat raken maakt dat 
zij hiermee stoppen. De drie aanbieders hebben er zelf geen belang bij om met de gemeente 
mee te bewegen en niets-doen heeft geen gevolgen voor hun legitimiteit bij de gemeente, 
waar ze goed aangeschreven staan. De organisaties verschillen deels wel in andere organisa-
tiekenmerken. Praktijk Jeugdklasse en G&W bieden laag specialistische hulp. De sturing van 
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de gemeente richt zich hier grotendeels niet op. Met het gedragen plan, het maatwerkbudget 
en het doorbraakberaad richt Waal zich vooral op de specialistische en hoogspecialistische 
aanbieders. G&W voelt zich veel minder afhankelijk van Waal dan Praktijk Jeugdklasse. Jupiter 
biedt hoog specialistische jeugdhulp, maar richt zich weinig op de gemeente Waal, omdat de 
afhankelijkheid ten opzichte van Waal laag is. Een andere, grote, gemeente is belangrijker. Die 
vraagt wat anders van Jupiter en Jupiter wil het liefst voor alle gemeenten op dezelfde manier 
werken. 

Voor de vierde aanbieder, Orion, is het verhaal heel anders. Orion is betrokken bij de netwerk-
samenwerking ter voorbereiding op de decentralisatie en heeft ook later met de sturing van 
Waal te maken. In 2015 gaat Orion deelnemen aan de wijkteams. De gemeente dwingt dit af 
en Orion heeft er belang bij, omdat niet volgen zou leiden tot omzetverlies. Aan de afspraak 
uit het Regionaal Transitie Arrangement om integraler en dichterbij te gaan werken geeft 
Orion gehoor. Ook neemt ze initiatief tot een aantal vernieuwende projecten voor kleinscha-
lig wonen en op het gebied van onderwijs-zorg. Orion kan domineren bij deze initiatieven, 
omdat Waal weinig stuurt en ze Orion hierin vooral volgt door deze initiatieven te facilite-
ren. Bij het gedrag spelen zowel willen, kunnen als moeten een rol. Er is sprake van een hoge 
doelcongruentie, Orion vindt de sturing legitiem, volgen en domineren is in haar belang en 
leidt tot grotere legitimiteit bij de gemeente. Ook is ze er dan toe in staat en Orion voelt zich 
afhankelijk genoeg om ook het gevoel te hebben dat ze moet. Orion volgt niet alle belangrijke 
wensen van de gemeente. Ze initieert niet dat er afspraken tussen GGZ-aanbieders komen. Ze 
vindt het niet legitiem dat de gemeente dit van Orion vraagt en ze heeft er geen belang bij. 

Dat het gedrag zich ontwikkelt van compromis en domineren tot vermijden en negeren is 
te verklaren door verandering in sturing én organisatiekenmerken. Orion was op onderdelen 
een monopolist en de gemeente gaat via marktsturing in 2018 ruimte bieden aan andere 
aanbieders. Daar heeft Orion weinig belang bij. Zo wordt de zorg in een derde Integraal 
Kind Centrum gegund aan een andere aanbieder, terwijl Orion het initiatief had genomen 
voor participatie in de eerste twee IKC’s. En wordt bewust een tweede specialistische aan-
bieder van Jeugd en Opvoedhulp naast Orion gecontracteerd. In 2018 betrekt de gemeente 
Waal Orion bij het transformatieprogramma, zowel bij het gedragen plan als ‘Zoals thuis’. Er 
worden echter geen afspraken gemaakt over de implementatie van het gedragen plan. En 
voordat het tot afspraken komt, stopt het onderdeel ‘Zoals thuis’ omdat Waal overstapt naar 
bovenregionale afspraken voor de hoog specialistische zorg. Waal betrekt Orion hier niet bij. 
Tegelijk wil Orion niet meer voldoende volgen en is ze niet langer in staat om mee te gaan met 
de gemeente. Ze betwijfelt de legitimiteit van de sturing, zowel op inhoud als op proces. Voor 
de keuze van het gedragen plan en doorbraakberaad heeft de gemeente zich laten inspireren 
door initiatieven van buiten de sector jeugdhulp. Orion kan zich hier slecht in vinden. Hoewel 
er op papier nog steeds een hoge mate van doelcongruentie is, wordt er binnen Orion wel 
verschillend over een aantal doelen gedacht. Orion stelt haar beleid, mede op verzoek van de 
gemeente, bij. Ze wil zich verder gaan ontwikkelen als hoog specialistische aanbieder. Het zou 
in belang van Orion zijn om de wensen van Waal, zowel met betrekking tot de transformatie 
als de doelverschuiving te volgen. Ook zou dit de legitimiteit van Orion in de ogen van de 
gemeente vergroten. Maar door financiële en organisatieperikelen is ze steeds minder in staat 
aan de verwachtingen van de gemeente te voldoen. De financiële problemen leiden er toe dat 
Orion onder verscherpt toezicht van de gemeente komt te staan en tot controverse tussen de 
gemeente en Orion. Het partnerschap tussen beide is verdwenen in de loop der tijd. Doordat 
Orion sterk afhankelijk is van de gemeente, waakt ze ervoor openlijk te trotseren. 
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In onderstaande tabel is de strategische reactie van de onderzochte aanbieders samengevat. 

Tabel 7.3.: De strategische reactie en bepalende factoren aanbieders case Waal

Orion Jupiter Praktijk Jeugdklasse Gezond&Wel Waal

Strategische 
reactie

Van compromis 
en domineren 
naar vermijden en 
trotseren

Van de kat uit de 
boom kijken en in-
vloed uitoefenen 
naar niets doen, 
naar?

Van invloed uitoefenen 
naar niets doen

Niets doen

Sturing Wegvallen 
onzekerheid

Wegvallen onzekerheid

Orion komt in loop 
der tijd onder een 
vergrootglas te 
liggen en wordt 
onderworpen aan 
meer sturing op het 
functioneren van de 
organisatie
Marktsturing: 
alternatieven voor 
monopoliepositie 
Orion organiseren
Netwerksturing: 
geen afspraken 
over implementatie 
gedragen plan 
Orion niet betrekken 
bij masterplan

Geen sturing: niet afdwingen, niet betrokken bij netwerksturing,
geen marktprikkels

Niet communiceren over de verwachtingen.

Organisatie-
kenmerken

Willen: 
Afname legitimiteit
sturing
Intern geen
doelcongruentie
Volgen wel in belang
en zou legitimiteit
eigen organisatie
versterken

Kunnen: 
Ontwikkeling naar 
niet kunnen

Willen: 
Geen belang bij sturing

Niet volgen leidt niet tot minder legitimiteit organisatie 

Kunnen:
Niet van toepassing

Moeten:
Sterk afhankelijk
Waal is dominante
gemeente,
verwijsstroom voor
belangrijk deel via
Waal en ervaren
afhankelijkheid

Moeten:
Niet afhankelijk
voelen, andere
dominante
gemeente, niet
afhankelijk zijn 
voor
cliëntenstroom

Moeten:
Wel afhankelijk
voelen, niet
afhankelijk zijn voor
cliëntenstroom

Moeten:
Niet afhankelijk
voelen, niet
afhankelijk zijn voor
cliëntenstroom 

Beleid (gedragen plan, doorbraak-
beraad, maatwerkbudget) niet 

of minder van toepassing op laag 
specialistische aanbieders
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Hoofdstuk 8
Case Lek 

De gemeente start in 2013 activiteiten om samen met jeugdhulpaanbieders de transformatie 
van de jeugdhulp invulling te geven. De netwerksturing ontwikkelt zich vanaf 2016 steeds 
meer tot hiërarchische sturing. Ook krijgt marktsturing vanaf 2015 een plek. In de tijd dat dit 
onderzoek is uitgevoerd, is de gemeente zoekend hoe ze kan sturen op de jeugdhulpaanbie-
ders. Waarom is dat, wat gebeurt er in de tussentijd, wat heeft de gemeente wel gedaan en 
wat is de impact op het gedrag van de aanbieders? Het eerste deel van dit hoofdstuk gaat 
over de gemeente: de context, wat de doelen en het beleid van de gemeente zijn, hoe de 
gemeente hierop stuurt en wat de stand medio 2020 is. Vervolgens komt aan bod hoe drie 
aanbieders op de sturing van de gemeente reageren en waarom. Het hoofdstuk sluit af met 
een samenvatting en conclusies.  

Deel 1: de gemeente

De gemeente werkt voor de jeugdhulp samen met vijf tot tien andere gemeenten. Het groot-
ste deel van de jeugdhulp is regionaal ingekocht, samen met deze gemeenten. De toegang tot 
de jeugdhulp ligt bij een onafhankelijke stichting ONS, die ook preventieve en welzijnstaken 
heeft voor mensen van 0 tot 100. Een backoffice van de gemeente zorgt voor de toewijzingen 
van hulp die via andere verwijzers, zoals huisartsen, verloopt. Begin 2020 zijn er ongeveer 
190 aanbieders. De inkoop en het contractmanagement worden gedaan door een regionale 
inkooporganisatie. Een contractmanager van de gemeente schuift soms aan bij het contract-
managementoverleg (1). De regionale inkooporganisatie heeft ook tot taak de kwaliteit van 
de jeugdhulp te bewaken, het gebruik te monitoren en gemeenten te adviseren over trans-
formatie. De inkooporganisatie ziet zich ook als verbindende schakel tussen gemeenten en 
aanbieders (5, 5a). 

8.1. Doelen en beleid

De gemeente wil dat er minder beroep op jeugdhulp nodig is en wordt gedaan. En als er toch 
jeugdhulp geboden moet worden, dat deze sneller beschikbaar, effectiever en integraler is, 
waarbij de schotten tussen de oude domeinen van jeugdhulp gaan verdwijnen. De gemeente 
wil ‘een beweging naar voren’ realiseren ofwel afschaling in het hele systeem: van zware naar 
lichte jeugdhulp, en van jeugdhulp naar preventie. Door vroegtijdig eventuele problemen te 
signaleren kan jeugdhulp worden voorkomen, is de verwachting van de gemeente. Als hulp 
nodig is moet deze zo licht mogelijk zijn, maar wel passend. Matched care is het uitgangspunt. 
Kinderen moeten zo min mogelijk en zo kort mogelijk in een instelling worden opgenomen. 
Opname moet een tijdelijk onderdeel van een ambulant hulpverleningstraject worden. 
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En verblijf in een instelling moet zoveel mogelijk worden vervangen door alternatieven als 
pleegzorg en kleinschalige opvang. Uithuisplaatsing moet zoveel mogelijk worden voorko-
men. Om deze doelen te realiseren is het volgens Lek nodig dat professionals breder kijken 
dan jeugdhulp en het eigen jeugdhulpdomein, met elkaar samenwerken volgens het principe 
één gezin, één plan, ruimte hebben om te doen wat nodig is, de eigen kracht van jeugdigen 
en gezin versterken, niet te snel etiketten plakken op kinderen en het sociale en het medische 
met elkaar verbinden (Beleidsnota 2013, 2014, Transformatieplan, 2018; 1, 2, 3, 4, 5).

8.1.1. Beleid
Om problemen van kinderen en gespecialiseerde hulp te voorkomen zijn taken op het gebied 
van preventie en vroegsignalering belegd bij ONS en wordt gewerkt met praktijkondersteu-
ners bij huisartsen (POH). Ook moet ONS zorgen voor een snelle toeleiding naar de juiste hulp 
als dat nodig is (Beleidsnota 2014, 2016, 1, 2). Wanneer er inzet van jeugdhulpaanbieders én 
andere partijen zoals ONS of de gemeente nodig is, is het de bedoeling dat ONS casusregie 
voert. Om dat mogelijk te maken moeten aanbieders zo nodig, maar in ieder geval bij hoog 
complexe problematiek afstemmen met ONS, ook als een andere aanbieder verwijst. De 
gemeente heeft financieel geïnvesteerd in ONS, deels door gelden voor de jeugdhulp naar 
ONS over te hevelen. ONS werkt met wijkteams, waar inwoners met allerlei levensvragen 
terecht kunnen (Beleidsnota, 2016). Belangrijk speerpunt van de gemeente en ONS zijn multi-
probleemgezinnen, waaronder ‘stapelaars’ van jeugdhulp, en gezinnen die buiten het bereik 
van de hulpverlening blijven (Begroting, 2020; 1, 2). De wijkteams kunnen een beroep doen op 
begeleiding, die als een flexibele schil rond de wijkteams is georganiseerd, en wordt verleend 
door een van de jeugdhulpaanbieders in de gemeente. Daarnaast houdt ONS regelmatig 
casereviews bij cases die niet goed zijn verlopen. Doel is hiervan te leren. Er is door de regio-
nale inkooporganisatie in 2018 een expertteam opgericht, dat de wijkteams uit de regio kan 
ondersteunen bij complexe casuïstiek. Verder heeft de gemeente een maatwerkbudget dat ze 
kan inzetten als hulp nodig is die niet past binnen wat is ingekocht (6).

De gemeente Lek was graag overgestapt op een gebiedsgericht stelsel met minder aanbie-
ders, maar vond het te vroeg dat al per 2015 te doen (Beleidsnota, 2014). De regio kiest er eind 
2013 voor via de weg van de geleidelijkheid de jeugdhulp te transformeren. Ze wil geen risico 
nemen en een paar jaar uittrekken om ervaring op te doen en het veld van jeugdhulp eerst 
beter leren kennen en doorgronden (RTA 2013). “In de regio Lek kiezen we ervoor om maximaal 
te vernieuwen binnen verantwoorde grenzen… We kiezen daarbij voor een aanpak waarin de 
transformatie geleidelijk, maar met een verantwoord tempo in drie jaar wordt gerealiseerd. 
Vanaf 1 januari 2018 willen we inhoudelijk en financieel zo ver zijn, dat het door de gemeen-
ten aangestuurde jeugdstelsel getransformeerd in werking is” (RTA, 2013, p 12). In de praktijk 
krijgt dat tot medio 2020 vooral invulling door het aanpassen van producten en een tweetal 
transformatieprogramma’s met deels vernieuwende projecten. Het eerste transformatiepro-
gramma loopt in 2016 en 2017. Het tweede is in de tweede helft van 2018 opgestart. 

De van oorsprong 450 producten zijn omgezet in 77 producten, pakketten en trajecten, waar-
bij de oude domeinen van de jeugdhulp op papier deels zijn losgelaten, nieuwe producten 
zijn toegevoegd en oude geschrapt (Nota resultaat inkoop, 2017; Productencatalogus 2020, 
5). Producten worden vooral gefinancierd op basis van uren of dagen en omvang (pxq-be-
kostiging). Een pakket is een set aan modules om een bepaalde doelgroep hulp te bieden, 
bijvoorbeeld ondersteuning van ouders en jeugdigen bij een complexe (v)echtscheiding. 
Dit wordt ook pxq-bekostigd. Een traject is een totaalprijs om resultaat te behalen voor één 
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hulpverleningstraject (Productenboek 2020). Met pakketten en trajecten wil de gemeente de 
samenwerking tussen aanbieders stimuleren, zodat er sprake is van één gezin, één plan met 
één aanbieder die het geheel coördineert (5). Er is een jeugdhulpcatalogus gemaakt, waarin 
per product, pakket en traject een korte beschrijving staat van de inhoud, doelgroep en de 
gemiddelde duur van de inzet. Er is er een aantal producten dat alleen door een paar hoog 
gespecialiseerde aanbieders kan worden geleverd (Productenboek 2020, 5). 

8.2. Sturing 

De gemeente Lek begint met het opstellen van kaders voor de decentralisatie en stapt al snel 
over op netwerksturing om samen met de jeugdhulpaanbieders de transformatie vorm te 
geven. In de loop der jaren verandert de sturing van karakter. Marksturing doet haar intrede 
en de netwerksturing ontwikkelt zich meer tot een vorm van hiërarchische sturing met ruimte 
voor consultatie en advies. Wat is er allemaal gebeurd en waardoor is het zo gelopen? Dit valt 
te lezen in de volgende paragrafen.  

8.2.1. De start: kaders bepaald door de gemeente en netwerksturing
In 2011 neemt de provincie het initiatief om de transitie voor te bereiden. In opdracht van 
een bestuurlijk platform Jeugd, waarin de Lekse gemeenten vertegenwoordigd zijn, is een 
routekaart voor de transitie gemaakt en zijn enkele experimenten gestart (Beleidsnota, 2012). 
Vanaf 2013 nemen de gemeenten het stokje over. In februari 2013 stellen de colleges van de 
Lekse gemeenten, op basis van de routekaart, uitgangspunten en ambities voor de jeugdhulp 
vast en vervolgens zijn later in dit jaar deze uitgangspunten uitgewerkt in een schets voor een 
Leks model voor de jeugdhulp. Dit is met jeugdhulpaanbieders besproken en vastgelegd in het 
Regionaal Transitie Arrangement (RTA, 2013). Er is een Kernteam Zorginstellingen geformeerd 
waaraan vijf aanbieders, waaronder Neptunus, deelnemen. In werkgroepen van gemeenten 
en jeugdhulpaanbieders is het model in 2014 op hoofdlijnen uitgewerkt. Via (bestuurlijke) 
conferenties is hier breed draagvlak voor gezocht. Het model is niet in beton gegoten, maar 
bedoeld als basis om werkende weg samen met aanbieders de transitie en transformatie 
vorm te geven (RTA, 2013; Beleidsnota 2013, 2015, 1, 5). Wel moeten de wijkteams op 1 januari 
2015 klaar staan voor nieuwe cliënten en is vastgelegd dat structureel tweeënhalf procent van 
het jeugdhulpbudget verschoven wordt naar de wijkteams (RTA, 2013). 

Lek kiest voor samenwerking met aanbieders, omdat ze vindt dat voor transformatie partner-
schap nodig is (1, 2, 3, 5, 5a). “We deden het heel erg samen” (1). “De basis van dit RTA is dat 
gemeenten en instellingen de transitie en transformatie gemeenschappelijk willen en gaan 
oppakken. De uitdagingen, kansen en problemen die deze beweging met zich mee brengt 
gaan ons allen aan en alleen door samen te werken tussen instellingen onderling, tussen ge-
meenten en instellingen en gemeenten onderling kunnen we de zorg voor onze kinderen goed 
organiseren” (RTA 2013, p. 2). Lokaal zijn aanbieders, meer in een consulterende en adviserende 
rol, betrokken bij de visievorming op de sociale wijkteams, die een belangrijk onderdeel van 
het model vormen. Een aantal aanbieders, waaronder Neptunus en Jeugdkracht, maakt hier 
dankbaar gebruik.  Zij hebben een eeft een constructieve , doch kritische inbreng. Ze zijn van 
mening dat de gemeente te makkelijk over de decentralisatie, de transformatie en de sociale 
wijkteams denkt (Beleidsnota 2013; 5). 

Het is de bedoeling om de hoog specialistische zorg bovenregionaal in te kopen met twee aan-
grenzende regio’s en met de betreffende aanbieders afspraken te maken over transformatie, 
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onder andere over afbouw van opnamecapaciteit en herschikking van locaties. In 2014-2015 
neemt Lek initiatief om dit te realiseren met de twee regio’s waar het om gaat en de betrokken 
aanbieders, maar dat lukt niet. Onder andere omdat de regio’s kiezen voor een verschillend 
inkoopmodel (1). Volgens een geïnterviewde van een van de onderzochte aanbieders speelde 
mee dat het gepaard moest gaan met dertig procent beddenreductie, wat niet als redelijk 
werd gezien, en omdat partijen nog niet aan elkaar gewend waren (12). Alleen met gesloten 
jeugdhulp is bovenregionaal een afspraak gemaakt over reductie van verblijfscapaciteit, het 
verkorten van de opnameduur en een meer flexibel aanbod (Plan Regionaal Inkoop Bureau 
2015, 1).
 
Voor de jeugdhulp, die regionaal wordt ingekocht, is 2015 een overgangsjaar. Vanaf 2016 moet 
de manier waarop de jeugdhulp georganiseerd en ingevuld wordt in drie jaar tijd nader uitge-
werkt en zijn beslag krijgen. Dit moet gebeuren door het maken van nadere afspraken tussen 
gemeenten en aanbieders, de inkoop, transformatieprojecten en de doorontwikkeling van de 
sociale wijkteams (Beleidsnota’s 2014). 

8.2.2. Parallelle sturing in 2015-2107
In 2015 start de voorbereiding van een transformatieprogramma én de inkoop van jeugdhulp.
 
Het eerste transformatieprogramma
In 2015 is onder leiding van het regionaal inkoopbureau en samen met het Kernteam 
Zorginstellingen een negental tweejarige transformatieopdrachten geformuleerd voor de 
periode 2016-2017. Zowel gemeenten, inkoopbureau als aanbieders komen met voorstellen. 
Aanbieders zijn voor het grootste deel van de opdrachten projectleider en het regionaal in-
koopbureau voert de regie over het geheel. Gemeenten en inkoopbureau hebben een rol als 
leverancier van smeerolie en vertaler naar inkoop en beleid (Programmaplan Regionaal Inkoop 
Bureau, 2015, 1, 5). De voortgang wordt besproken in het Kernteam Zorginstellingen. De ge-
meenten zien zich naast partner ook als opdrachtgever en de aanbieders als opdrachtnemer. 
De opdrachten zijn daarom als addendum bij de contracten gevoegd (1, 5). Neptunus is trekker 
van het project intensieve zorg/beddenreductie en Jeugdkracht van het project Dyslexie, 
dat tot een plan moet leiden om met minder geld toch goede dyslexiezorg te blijven leveren 
(Transformatieopdrachten 2015-2016). Volgens geïnterviewden waren het niet allemaal trans-
formatieprojecten en was een deel al gestart voor de decentralisatie (1,5, 14).

Inkoop
De gemeente ziet inkoop als belangrijk instrument om de transformatie te realiseren (brief 
College aan de raad over Inkoop Sociaal domein, 2017). In 2014 is de inkoop belegd bij een regi-
onaal inkoopbureau, om kennis en kwaliteit van inkoop te bundelen en om te zorgen voor een 
sterkere onderhandelingspositie richting aanbieders. Voor 2015 zijn contracten afgesloten met 
aanbieders die al actief zijn in de regio. Contractmanagement wordt opgestart, waarbij het 
gesprek zowel over de inhoud als over de contractafspraken gaat. De insteek is een relatie op te 
bouwen vanuit een gezamenlijke verplichting voor een goede, betere en betaalbare jeugdhulp. 
Vanuit het inkoopbureau schuift altijd iemand met inhoudelijke achtergrond aan (5). 

In 2015 is op regionaal niveau een openbare aanbesteding gehouden, wat dan nog niet ver-
plicht is. De gemeente kiest hier onder andere voor omdat ze ruimte wil maken voor nieuwe 
aanbieders en voor aanbieders die in 2015 buiten de boot zijn gevallen. De aanbesteding ge-
beurt in twee fases. In de eerste fase is aanbieders gevraagd met voorstellen te komen voor 
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innovatieve, nieuwe producten en trajecten (1, 5, 12, 14). “We proberen visie in de producten te 
krijgen, door ze samen met aanbieders te ontwikkelen” (1). Op basis van de resultaten van deze 
fase en na overleg met het Kernteam Zorginstellingen zijn door de regionale inkooporganisa-
tie 77 producten vastgesteld, waaronder negentien pakketten en trajecten, waarin aanbieders 
worden geacht samen te werken. Hierna kunnen aanbieders intekenen op deze producten 
en trajecten (Resultaten inkoop, 2016). In totaal zijn 160 aanbieders geselecteerd. Om het 
zorglandschap overzichtelijk te houden zijn met 32 aanbieders contracten afgesloten, die als 
een soort hoofdaannemer voor een deel van de andere 130 aanbieders moet optreden en de 
administratie verzorgen voor de aanbieders die onder hen vallen. Neptunus en Jeugdkracht 
horen hierbij. Ook is een klankbordgroep gevormd met zeven, vooral grotere aanbieders, die 
op hun beurt de 32 ketenaanbieders vertegenwoordigen. Neptunus zit hierin, Jeugdkracht 
niet (Nota Resultaat Inkoop jeugdhulp 2016-2017, Voortgangsbrief inkoop 2017). 

8.2.3. Een nieuwe inkoopronde in 2017 en wegvallen netwerkstructuur  
In 2017 volgen ingrijpende wijzigingen in de inkoop en de toegang waardoor netwerksturing 
verder op de achtergrond raakt. 

In 2017 moet de jeugdhulp voor 2018 opnieuw worden ingekocht. Net als veel andere gemeen-
ten worstelt de gemeente met de nieuwe aangescherpte regels voor aanbesteden (1, 2, 3, 4, 
5). Om aanbesteding te omzeilen is, op basis van een advies van de in het sociale domein 
bekende advocaat en adviseur Tim Robbe, voor een Open House procedure gekozen. Met een 
Open House procedure krijgen in principe alle aanbieders die aan de voorwaarden voldoen, 
een contract. Twee keer per jaar kunnen nieuwe aanbieders zich melden. Aanbieders krijgen 
een raamcontract, zonder omzetgarantie. Het aantal aanbieders neemt toe van 160 tot 190 
(5). De contracten gelden tot 2028 en kunnen eindeloos worden verlengd (Overeenkomst, 
2018).  Voor een Open House procedure is om een aantal redenen gekozen. Ten eerste om vol-
doende keuzevrijheid voor cliënten van alle gemeenten die deel uitmaken van het regionale 
samenwerkingsverband te garanderen. Ten tweede omdat een Open House procedure ruimte 
biedt voor (fundamentele) aanpassingen van de afspraken, in tegenstelling tot een aanbe-
steding. En tenslotte omdat de gemeente geen alternatief ziet (1, 5). Hoewel Open House een 
open markt betekent, is verdere marktwerking tussen aanbieders geen overweging geweest 
bij de keuze. Integendeel, het grote aantal aanbieders wordt als nadeel gezien en roept vra-
gen op hoe verbinding gerealiseerd kan worden met alle aanbieders (1, 2, groepsgesprek). 
Overigens is voor hoog specialistische hulp maar een klein aantal aanbieders gecontracteerd 
(Productenboek, 2020; 5). Met de Open House procedure is afscheid genomen van het con-
struct van 32 contractpartners. Volgens een evaluatie werkte het niet en was het juridisch 
onhoudbaar (Evaluatie, 2017; groepsgesprek). Volgens een van de geïnterviewden is de keuze 
voor Open House in een te kleine kring genomen en is het te weinig doordacht. Bijvoorbeeld 
ten aanzien van wat de toename van 32 naar 180-190contracten betekent voor het contract-
management (4). De eerste helft van 2018 ligt het contractmanagement nagenoeg stil. Er 
is alleen gesproken met de grote aanbieders, snelle groeiers en met aanbieders waar grote 
zorgen over zijn (5). 

Hoewel in het aanmeldingsdocument voor aanbieders staat dat de gemeenten met de in-
koop het transformatieproces en de samenwerking willen stimuleren, staat er niet in welke 
transformatie wordt beoogd en wat het beleid is. Aanbieders worden geacht de transforma-
tiedoelen en het regionale en lokale beleid te onderschrijven, maar informatie hierover of 
documenten zijn lastig of niet te vinden (Aanmeldingsdocument, 2019; zoektocht regionale 
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en lokale website). In de inkoopdocumenten en het productenboek is een aantal algemene 
eisen gesteld aan aanbieders, bijvoorbeeld dat ze met het sociaal wijkteam van de gemeente 
moeten afstemmen wanneer dat voor een case nodig is, dat aanbieders onderling waar no-
dig samenwerken, dat ze beschikken over een instrument voor gezamenlijke planvorming en 
dat ze bereid zijn mee te doen in werkgroepen. Aan producten is een aantal specifieke eisen 
gesteld, die soms betrekking hebben op de transformatiedoelen zoals afschalen. Maar ook op 
het werken met richtlijnen, bijvoorbeeld vanuit de Kinder- en Jeugdpsychiatrie. In de praktijk 
wordt hier weinig op toegezien via bijvoorbeeld contractmanagementgesprekken en ook zijn 
er geen sanctiemogelijkheden als aanbieders zich er niet aan houden (Aanmeldingsdocument 
2019; Productenboek 2020, 5). 

Met de inkoop zijn producten deels opnieuw geordend en deels vernieuwd, dit keer in overleg 
met de klankbordgroep en (schriftelijke) marktconsultaties. Een aantal pakketten en trajecten 
is geschrapt omdat het oude wijn in nieuwe zakken bleek te zijn (5). Wederom bepaalt het 
regionaal inkoopbureau. Het principe van producten, pakketten en trajecten blijft overeind 
(1, 5, Productenboek 2020). Het project dyslexie heeft geresulteerd in een convenant tussen 
de gemeenten, jeugdhulpaanbieders en passend onderwijs. Via de inkoop is jeugdhulpaan-
bieders opgelegd volgens dit convenant te werken. Het project intensieve zorg heeft geleid 
tot een visie op integrale zorg van complexe hulpvragen. Hierin is trajectfinanciering als mo-
gelijkheid geopperd, waarbij verblijf een onderdeel is van een ambulant traject. Het is niet 
gelukt dit in de inkoop voor 2018 te vertalen. Het regionaal inkoopbureau wil dit wel, maar 
aanbieders waaronder Neptunus, die aan de voet heeft gestaan van de visie, protesteren 
tegen dit voornemen. Het leidt ertoe dat de inkoopprocedure tijdelijk is stilgelegd en het voor-
nemen is ingetrokken (1, 5). Aanbieders vinden het nog te vroeg om een goede trajectprijs te 
bepalen (1, 5, 12). Wel zijn inhoudelijke onderdelen van de visie in het productenboek als wens 
opgenomen, bijvoorbeeld dat verblijf een zo kort mogelijk intermezzo is van een ambulant 
traject en afschaling naar ambulante hulp onderdeel van het traject is (Productenboek 2020; 
1, 5). Het project integrale zorg is verder inmiddels stilgevallen, mede door het vertrek van de 
projectleider van Neptunus (1). 

Aanbieders kunnen zich inschrijven onder de maximumprijs. Een klein aantal doet dit, waar-
onder Jeugdkracht en Gezond & Wel (Productenboek 2020). Hiermee wordt bij de toewijzing 
(nog) geen rekening gehouden. Er wordt alleen minder verwezen naar aanbieders waar zorg-
inhoudelijk minder goede ervaringen mee zijn. Ook verwijst ONS volgens geïnterviewden 
vooral naar de bekende grote aanbieders en vaker naar een aantal kleinere GGZ-aanbieders 
die in beeld zijn gekomen, bijvoorbeeld omdat ze zichzelf hebben geprofileerd. Volgens de 
geïnterviewden zou dit verwijspatroon wel kunnen veranderen als er meer managementin-
formatie over aanbieders beschikbaar komt (6, 7). Met de Open House inkoop verdwijnt de 
klankbordgroep van aanbieders en het Kernteam Zorginstellingen en valt de netwerksturing 
weg (1). 

Toegang
Naast een nieuwe ronde inkoop zijn de wijkteams in 2017 overgezet naar een verzelfstandig-
de, lokale stichting, die per 1 januari 2018 een feit is. Hiervoor is gekozen om een objectieve, 
waardevrije plek te hebben en omdat de gemeente zich minder met de uitvoering wil bemoei-
en (Kadernota uitvoering, organisatie, regie Sociale Wijkteams, 2016). Per 2018 zijn de banden 
met jeugdhulpaanbieders bewust doorgesneden om de onafhankelijkheid te waarborgen, 
door medewerkers die werkzaam zijn vanuit aanbieders in dienst te nemen. Aanbieders 
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zijn voor de keuze gesteld om medewerkers over te dragen of zich terug te trekken. Een uit-
zondering is gemaakt voor Jeugdkracht (1, 4, 6). Volgens geïnterviewden van ONS heeft het 
voordelen om een onafhankelijke stichting te zijn. Voor de buitenwereld worden ze niet als 
verlengstuk van de gemeente gezien, er is meer (regel)ruimte en ze zijn meer een onafhanke-
lijk sparringpartner voor de gemeente (6, 7).
 
8.2.3.1. Stand van zaken eind 2017
In de loop van 2017 ontstaat het gevoel dat zowel de inkoop, de transformatieprojecten 
als de wijkteams minder opleveren dan gehoopt en daarmee de transformatie als geheel 
te traag gaat. Dit gevoel is aangewakkerd en versterkt als in loop van 2017 duidelijk wordt 
dat er een groot financieel tekort op jeugdhulp is ontstaan, dat alleen maar verder oploopt 
(Transformatieplan 2018; 1, 2, 3, 4, groepsgesprek). Het aantal verwijzingen naar jeugdhulp 
is toegenomen net als het aantal kinderen in verblijf (3, 5, 6, 8). De getransformeerde pro-
ducten (pakketten en trajecten) worden maar weinig ingezet. Waar samenwerking en één 
verantwoordelijke aanbieder wordt gevraagd, worden modules los van elkaar ingezet door de 
afzonderlijke aanbieders (1, 5). De transformatieprojecten, die in 2017 stil komen te liggen in 
verband met de inkoop, hebben op dyslexie na weinig concreet resultaat opgeleverd (1, 5). De 
samenwerking met de aanbieders is niet op alle onderdelen soepel verlopen (1, 4, 5). Vooral 
de grotere GGZ-aanbieders hebben er volgens geïnterviewden (zeker aan het begin) moeite 
mee dat de gemeenten zich met hun veranderingstraject bemoeien en vinden het lastig om 
met een bredere blik naar de jeugd(hulp) te kijken (2, 4, 5, 6, 8). “Ik zie voortdurend de clash 
tussen welzijn (de wijkteams) en de medische wereld” (4). Dat ligt in eerste instantie deels 
ook aan de toon van de wijkteams zelf richting psychiaters, aldus een geïnterviewde (6). Dat 
er op alle fronten weinig voortgang is geboekt is ook te wijten aan feit dat het inregelen van 
de nieuwe taken en de inkoop veel tijd hebben gekost en er maar beperkte menskracht is. 
Hierdoor is er weinig tijd en ruimte om met transformatie bezig te zijn, bijvoorbeeld met het 
implementeren van de nieuwe pakketten en trajecten (1, 5). In de praktijk blijkt het gebruik 
van trajecten niet afdwingbaar, omdat aanbieders ook via (stapeling van) afzonderlijke pro-
ducten hun hulp kunnen blijven bieden (5, 12). Verder is ervaren dat transformatie, met name 
het ombuigen van verwijspatronen, tijd kost (1, 2, 3, 4, 5). Ook is een aantal sleutelfiguren bij de 
aanbieders vertrokken, waardoor het netwerk van de gemeente op management-/beleidsni-
veau niet bestendig is (1). Aanbieders hebben volgens de gemeente verder te weinig prikkels 
om te transformeren en komen (mede daardoor) niet met echte innovatievoorstellen (Brief 
raad Voortgang Sociaal Domein 2017, Voortgangsbrief inkoop 2017). En aanbieders die zich 
actief inzetten voor transformatie worden hiervoor niet beloond: ze zijn losgesneden van de 
wijkteams (uitgezonderd Jeugdkracht), het budget dat hiermee gemoeid was, is weggeroomd 
en ze krijgen doorgaans niet meer jeugdigen toegewezen (groepsgesprek).

Waar de gemeente in 2016 nog optimistisch was, heeft dit eind 2017 plaatsgemaakt voor 
zorgen (Brief raad Voortgang Sociaal Domein 2017; 1, 2, 3, 4, 5, 5a, groepsgesprek). “We con-
cluderen dat we een belangrijke stap hebben gezet met de inrichting van de elf wijkteams 
die integraal werken, maar dat er tegelijkertijd een oud systeem met de aanbieders bestaat 
dat onvoldoende prikkels en ruimte biedt om te transformeren” (Brief raad Voortgang sociaal 
domein, december 2017, P. 5). 

De gemeente en het inkoopbureau concluderen dat aanbieders meer aangespoord moeten 
worden en meer sturing nodig hebben en richten zich daarbij in eerste instantie vooral op 
kostenbeheersing. 
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8.2.4. Sturing vanaf 2018:  kostenbeheersing en governance domineren 
In het najaar van 2017 start een taskforce kostenbeheersing van gemeenten en inkoopbureau. 
Hierbij is ook een aantal aanbieders betrokken. Waar eerder vooral inhoudelijke beleidsme-
dewerkers betrokken zijn, doen financiële medewerkers en controllers van de gemeente Lek 
hun intrede. Volgens een geïnterviewde leidt dit er toe, mede door de situatie, dat er een 
andere blik op aanbieders ontstaat alsmede op wat te doen (1). Waar de eerste paar jaar 
vertrouwen in aanbieders de boventoon voert, sluipt nu ook argwaan richting aanbieders in 
(1, groepsgesprek). Volgens een paar geïnterviewden steken aanbieders te weinig de hand in 
eigen boezem als het gaat om kostenbeheersing en komen ze niet met echte voorstellen hoe 
de kosten beter in de hand kunnen worden gehouden (1, 3, 5). Het idee van een convenant met 
aanbieders om kosten te beheersen is snel losgelaten (1, 3). De taskforce komt zelf met een 
aantal maatregelen, vooral gericht op de toegang. Daarnaast moet het contractmanagement 
worden versterkt en geprofessionaliseerd om strakker te sturen op (de uitgaven van) aan-
bieders, moet de monitoring van kosten en gebruik beter, zal er een materiële controle van 
aanbieders plaatsvinden en wat jeugdhulp is worden afgegrensd (1, 3, 4, groepsgesprek). In 
de praktijk blijkt het lastig om aanbieders echt ‘aan te pakken’ vanuit contractmanagement. 
“Het is wel eens spannend als een aanbieder ondanks onze afspraken toch door blijft gaan op 
het oude patroon… Maar dan zeggen we ook van nu is het echt afgelopen en anders gaan we 
andere maatregelen inzetten. ... En dat proberen we wel te voorkomen want dat is allemaal 
toch heel ingewikkeld” (5). Van budgetplafonds is afgezien omdat dit, volgens onderzoek dat 
in opdracht van gemeenten is uitgevoerd. niet erg effectief zou zijn (1). Kostenbeheersing is 
volgens geïnterviewden belangrijker geworden dan transformatie, zeker omdat bij een aantal 
andere gemeenten uit de regio het water aan de lippen staat (interviews, groepsgesprek) “De 
druk om kosten te beheersen op de korte termijn is enorm. En de transformatie is toch iets 
voor de langere termijn. ... Dan krijg je dat de korte termijn prevaleert” (3). De tekorten en 
het gebrek aan voortgang in de transformatie leiden tot spanningen tussen gemeenten, de 
regionale inkooporganisatie en ONS (1, 2, 3, 5a). Los van kostenbeheersing start in 2018 de 
voorbereiding van een nieuw transformatieplan. 

8.2.4.1. Toegang 
ONS krijgt medio 2018 de opdracht versneld te transformeren (Resultaten Taskforce monito-
ring en sturing jeugdhulp, 2018, 1, 2, 6). “Je hebt als gemeente niet overal invloed op, eigenlijk 
heb je maar een beperkt speelveld. Wat we wel kunnen doen, is onze eigen zaken op orde 
brengen. Wat ONS doet in het voorliggend veld en onze sociale wijkteams. Als je dat goed 
doet gaat daar wel een kracht van uit” (2). Waar vooraf rekening was gehouden met tijdelijk 
extra investeringen om ‘de beweging naar voren’ te maken, is er politiek gezien geen tijd meer 
hierop nog langer te wachten (interviews). Het is echter ook niet alleen een kwestie van tijd. 
Volgens geïnterviewden ligt het deels ook aan het functioneren van de teams zelf, die nog in 
opbouw zijn, aan het verwijspatroon van de wijkteams, aan de samenwerking tussen de wijk-
teams en de gemeente, aan de samenwerking tussen wijkteams en aanbieders die niet van 
een leien dakje gaat (bijvoorbeeld aanbieders die ONS niet of te laat betrekken), aan de druk 
van jeugdhulpaanbieders en ouders, aan de huisartsen als alternatieve verwijsroute en aan 
een gebrek aan alternatieven voor verblijf (1, 2, 3, 4, 5, 6, 7) “Soms moeten we noodgedwon-
gen kinderen ergens plaatsen. Omdat er geen alternatief is. ... plaatsen we ze in 24-uurszorg” 
(6).  “Die brede blik wordt ons nog steeds niet in dank afgenomen. Wie is het wijkteam om 
tegen mij te zeggen …. Soms vinden we echt dat we onbeschoft behandeld worden” (7). De 
wijkteams organiseren regelmatig casereviews met alle betrokken organisaties bij cases die 
niet goed zijn verlopen, soms tot en met de wethouder aan toe. Hieruit blijkt volgens geïnter-
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viewden dat er fundamentele visieverschillen zijn, ook tussen aanbieders, bijvoorbeeld over 
gedwongen uithuisplaatsing. In een enkel geval komen afspraken voort uit de casereviews, 
bijvoorbeeld rondom een betere organisatie van de veiligheidsketen (2, 4, 6).

De bedoeling is dat de wijkteams meer gaan sturen op de aanbieders en meer regie gaan 
nemen, onder andere om onlogische stapeling van producten te voorkomen (4, 5). Ook is 
besloten het aantal Praktijk Ondersteuners Huisarts (POH’ers) versneld uit te breiden via ex-
tra medewerkers in de wijkteams (interviews). “We gaan iets meer drukken op aanbieders. 
Dat kan niet anders, want als je het systeem niet verandert gebeurt er maar weinig” (6). De 
wijkteams laten zich volgens een paar geïnterviewden nog te vaak leiden door wat de aanbie-
der nodig vindt (5, 7). Wijkteams gaan ondersteund worden om zich steviger te positioneren 
richting aanbieders, onder andere door coaching en een handreiking (5). “We zijn bezig een 
notitie te maken met de do’s en don’ts voor de sociale wijkteams. Bijvoorbeeld laat je niet in 
de luren leggen door aanbieders die zeggen: ik kan alleen die zorg leveren als je me dit product 
geeft” (5). Tegelijk is vlak hiervoor onder leiding van hetzelfde inkoopbureau de toewijzing 
van hulp versoepeld. Het idee hierachter is dat de toekenning verschuift van controle vooraf 
op casusniveau naar monitoring achteraf op populatieniveau. Uitgangspunt is dat professio-
nals van aanbieders verstandige, onderbouwde en met de cliënt afgestemde keuzes maken 
(Werkwijze goede toekenning, 2017; Nota Governance Sociale Wijkteams, 2017). 

8.2.4.2. Governance
De situatie van budgetoverschrijdingen en te weinig transformatie leidt ook tot discussie over 
de governance (Bedrijfsplan regionaal inkoopbureau 2019-2020, 1, 2, 3, 4, 5, 5a). De regie op 
de transformatie ligt in eerste instantie vooral bij het regionaal inkoopbureau, waarbij ge-
meenten wel participeren in werkgroepen en overleggen (1, 2, 3, 4, 5, 5a, 8). De gemeenten 
richten zich de eerste paar jaar vooral op de ontwikkeling van de sociale wijkteams en laten de 
regionale inkoop, de beleidsontwikkeling en de transformatieagenda in belangrijke mate over 
aan het regionaal inkoopbureau. Het idee was lange tijd dat het wel goed ging met de kosten 
en de transformatie (1, 4). Ook was de gemeente druk met een reorganisatie (4). Nu het beeld 
over hoe het gaat is gekanteld, willen gemeenten meer (lokale) sturing, meer eigenaarschap 
op inhoud en geld, meer sturen op de regionale inkooporganisatie en hier minder afhanke-
lijk van zijn. Er is een andere scheiding in taken gemaakt. De rol van het inkoopbureau moet 
zich vooral gaan richten op inkoop en contractmanagement, met een duidelijker opdracht 
van de gemeenten (1, 4, 5, 5a). Contractmanagers van de gemeente Lek gaan deelnemen aan 
het contractmanagement. Tussen geïnterviewden bestaan verschillende beelden van wat 
het contractmanagement doet en behoort te doen als het gaat om transformatie, zeker nu 
gemeenten de verantwoordelijkheid voor transformatie meer naar zich toe hebben getrok-
ken. In hoeverre is dit een rol van het inkoopbureau c.q. moet transformatie onderdeel van 
de contractgesprekken zijn (1, 3, 4, 5, 5a, groepsgesprek)? “Niet op basis van financiën alleen, 
maar de combinatie financiën en inhoud dus echt contractmanagers” (3). “Als je inhoudelijk 
met elkaar in ontwikkeling bent met grote zorginstellingen, is het best lastig om hun aan te 
spreken op hun productie” (4). 

Transformatie komt onder verantwoordelijkheid van de gemeenten en er komt een Strategisch 
Opdrachtgevers Overleg van gemeenten en inkoopbureau onder aansturing van de gemeente 
Lek (1,3,4). Tussen gemeenten en regionaal inkoopbureau is lang gediscussieerd over de rol van 
de aanbieders in de governancestructuur. Aan de ene kant is de wens om aanbieders meer te 
committeren aan kostenbeheersing en transformatie en ze vanuit een gezamenlijke verant-
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woordelijkheid een plek in een stuurgroep te geven. Aan de andere kant willen de gemeenten 
het roer in handen houden, zien ze zichzelf als opdrachtgever en willen ze aanbieders als op-
drachtnemer een plek in een klankbordgroep geven (2, 4, 5a). “Je komt eigenlijk alleen maar 
verder als je het samen doet en tegelijkertijd kan er ook geen misverstand over bestaan wie 
de rekening betaalt en wie uiteindelijk zegt hoe we het gaan doen. Dat is de spanning waar 
je in zit” (2). Voordat dit pleit is beslecht, start op initiatief van Neptunus en Jeugdkracht een 
bestuurlijk overleg tussen gemeenten, inkoopbureau en zeven vooral grote aanbieders. Naast 
een analyse van de kosten en kostenbeheersing willen de aanbieders het ook hebben over 
transformatie. De beelden over dit bestuurlijk overleg verschillen tussen geïnterviewden van 
de gemeente en de onderzochte aanbieders, maar ze zijn eensgezind in de constatering dat 
de samenwerking nog broos is en niet alles open en bloot op tafel komt. “Hoe opener en 
eerlijker je bent tegenover elkaar wat gaat goed en wat gaat niet goed, hoe beter je resultaten 
kunt bereiken in het jeugdhulpstelsel. Maar dat is natuurlijk wel spannend waar er ook nog 
concurrentiebelangen spelen” (2). Van een gezamenlijke agenda en doelen is nog geen sprake. 
Deelnemers van zowel gemeente als aanbieders waarderen het en vinden het belangrijk dat 
partijen in overleg zijn en blijven (2, 3, 5a, 9, 13, 14). Door Corona ligt het overleg medio 2020 
grotendeels stil. Een aantal geïnterviewden heeft wel vragen bij de samenstelling van het 
overleg en vraagt zich af ook niet een aantal kleinere aanbieders zouden moeten aansluiten 
of in ieder geval gehoord zouden moeten worden (2, 3). De gemeente ervaart dat ze inmiddels 
een meer gelijkwaardige gesprekspartner is geworden door de kennis die ze de afgelopen 
jaren heeft opgebouwd (groepsgesprek). 

8.2.4.3. Tweede ronde transformatie
Begin 2018 starten, naast sturing op kosten en de governancediscussie, de voorbereidingen 
van een nieuw transformatieprogramma, waar de gemeenten gaandeweg meer hun stempel 
op drukken. Nadat de inkoop is afgerond is met een kerngroep van gemeenten, aanbieders 
en onderwijs een nieuwe transformatieagenda ontwikkeld die in juni 2018 is vastgesteld 
(Transformatieagenda, 2018) Ter voorbereiding zijn diverse werkgroepen ingesteld en bijeen-
komsten georganiseerd (1). Een aantal thema’s uit de eerste transformatieagenda komt in 
de nieuwe agenda terug. Het is de bedoeling dat de transformatieagenda samen met onder 
meer aanbieders wordt uitgewerkt in een uitvoeringsagenda. De visie op integrale zorg is 
als bijlage bij de transformatieagenda opgenomen, maar niet als uitgangspunt gehanteerd 
(Transformatieagenda jeugdhulp, 2018; 1, 5). Geïnterviewden konden niet uitleggen waarom. 
De inkt is nog niet droog of er wordt een nieuw transformatieplan gemaakt in het kader van 
het landelijk Actieprogramma Zorg voor Jeugd. De gelegenheid wordt gebruikt voor aanscher-
ping van de recent opgestelde transformatieagenda. De betrokkenheid van het kernteam bij 
de nieuwe versie van het transformatieplan is beperkt, omdat de gemeenten maar kort de 
tijd krijgen om een subsidieaanvraag in te dienen. Het blijft het bij een ‘tweedaagse versnel-
lingssessie’ (1). Dit leidt tot spanning met aanbieders. De wethouder van Lek heeft aanbieders 
op bestuurlijk niveau weer bij elkaar gebracht en aangehaakt. Deze rol vervult hij vaker (1, 8, 
groepsgesprek). Het programma krijgt een aparte structuur en aansturing, mede om voldoen-
de aandacht voor transformatie te blijven houden. Het risico is anders dat partijen opgeslokt 
worden door kostenbeheersing. De landelijke subsidie helpt om transformatie op de agenda 
van de gemeenten te houden (3).  

In februari 2019 is begonnen met de uitwerking van het programma. Het wordt belangrijk 
gevonden dat gemeenten eigenaar worden van de transformatie en mede daarom is aan ge-
meenten gevraagd projecten in te dienen. In principe gaat het om lopende projecten die een 
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nieuwe impuls nodig hebben, op de plank lagen of waarvan geleerd kan worden. De aanbie-
ders is niet gevraagd met voorstellen te komen. “Dat vonden aanbieders vervelend” (8). Het 
is de bedoeling dat de aanbieders later aan de beurt komen. Bij uitzondering is Jeugdkracht 
kwartiermaker van een de projecten (8, 13). Het blijkt dat er heel veel projecten lopen, maar 
dat het niet meeviel goede projecten te vinden. “Negentig procent, zo niet vijfenegentig 
procent viel af. Je moest echt je best doen om wat over te houden.  ... Ik vind de projecten 
leuk, maar nog niet transformatief genoeg eigenlijk” (8). Aanbieders wordt wel gevraagd te 
participeren in de projecten. Waar in het eerste transformatieprogramma vooral de grote 
aanbieders waren betrokken, zijn nu ook zo’n dertig kleinere aanbieders gevraagd om mee 
te doen. “Ik vond het belangrijk dat ook juist die kleinere aanbieders wat meer plek kregen. … 
Niets ten nadele van de grote aanbieders, maar die kleine zijn gewoon soms innovatiever. Dat 
zeggen de grote aanbieders ook: wij zijn olietankers” (8). Aanbieders zijn niet vertegenwoor-
digd in de programmaorganisatie of via een begeleidingscommissie, wat eerst de bedoeling 
was (Notitie sturing, 2018; 1, 8). “Er is geen platform of plek voor overleg met aanbieders” (1). 
“Volgens mij vinden ze dat ze te weinig betrokken zijn” (8). De transformatiemanager staat 
onder directe aansturing van de samenwerkende gemeenten en sluit aan bij het bestuurlijk 
overleg met de aanbieders. Hier wordt de inhoudelijke ontwikkeling en de voortgang van de 
grotere transformatieprojecten besproken (8). 

Uiteindelijk gaat na lang plannen maken het programma in oktober 2019 van start met een 
kick-off bijeenkomst, waar ook aanbieders bij uitgenodigd zijn (8, website). Het valt de pro-
grammamanager op dat zowel medewerkers van de gemeente, de wijkteams als aanbieders 
het moeilijk vinden om buiten de bestaande regels te denken en te handelen en zich gevan-
gen voelen in ‘het systeem’ (8). Het programma krijgt gaandeweg een wat andere invulling. 
Cultuurverandering en het bereiken van concrete doelen komt, naast leren van elkaar en van 
de projecten, centraal te staan. Ook wordt, geïnspireerd door Neptunus, aangesloten bij de 
Beweging van 0  (1, 8). “Het gehele netwerk heeft de Beweging van 07 leren kennen en begint 
het te omarmen” (Jaarverslag Transformatieprogramma 2020, p.2).  Een lerend ‘landschap’ 
wordt als belangrijke voorwaarde gezien om de transformatie verder te brengen, maar blijkt 
lastig te realiseren (1, 8).  Dit krijgt nog vooral vorm door het organiseren van (digitale) bijeen-
komsten vanuit het Transformatieprogramma en activiteiten voor professionals vanuit een 
regionale werkplaats Jeugd. Deze laatste probeert ook te monitoren in hoeverre de ‘beweging 
naar voren’ wordt gerealiseerd. Dat blijkt lastig omdat gemeenten niet volledig en eenduidig 
meten wat er aan basisvoorzieningen wordt geleverd (website Regionale Werkplaats). Het 
transformatieprogramma is uiteindelijk medio 2020 uit de startblokken (website  Regionale 
inkooporganisatie). 

8.3. Stand van zaken medio 2020 

Al met al is de gemeente Lek niet tevreden over wat nu toe is bereikt aan transformatie, al 
zijn er wel wat stappen gezet. Dat er meer kinderen en gezinnen worden bereikt, wordt als 
belangrijke winst gezien. Ook is de verblijfsduur van gesloten jeugdhulp verkort en is er een 
aantal aanbieders die er positief uitspringen (4, 5, 5a). De gemeente ervaart dat er met de 
aanbieders nog geen gezamenlijk beeld is over wat er in de jeugdhulp moet veranderen en 
welke ontwikkelingen bij welke aanbieders gaande zijn (2, groepsgesprek). “Als ik zie hoe we 
nog steeds bezig zijn met aanbieders om een gedeeld beeld te ontwikkelen ... en dat zullen 
we echt voor elkaar moeten krijgen voordat je überhaupt stappen in de transformatie kunt 

7 De ‘Beweging van 0’ is opgericht door een aantal professionals en bestuurders uit de jeugdhulp, die de jeugd-
hulp willen verbeteren door ambitieuze doelen te stellen.
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maken… Er zitten ook gewoon inhoudelijke meningsverschillen onder over wat goede zorg is. 
…” (2). “Gemeenten en aanbieders spreken elkaars taal niet” (5a). Hoewel er steeds meer ge-
gevens over het gebruik komen, blijft het lastig een beeld te krijgen wat er aan transformatie 
bij aanbieders gaande is (1). De gemeente vindt dat ze maar tot op zekere hoogte kan sturen, 
omdat ze sterk afhankelijk is van grote aanbieders die hoog specialistische hulp bieden en 
van andere verwijzers, dat ze transformatie maar beperkt kan afdwingen en door de tekor-
ten (groepsgesprek). “Je kan soms geen kant op. Er zijn aanbieders waar je niet zonder kan” 
(groepsgesprek). Waar transformatie tijd nodig heeft, heeft de politiek haast. Als risico er-
vaart de gemeente ‘paniekvoetbal’ en dat het lastiger is koersvast te blijven in het beleid van 
sterke wijkteams (2). Wat een nieuwkomer bij de gemeente opvalt, is dat er veel over wij en 
zij wordt gesproken. “Aanbieders waren de graaiers en die schaalden niet af en de gemeenten 
hadden er geen verstand van en wilden de regie bij zich houden en de wijkteams schaalden te 
laat op” (8). Bij de gemeente is er begrip dat transformatie ook voor aanbieders niet makkelijk 
is en geïnterviewden vinden dat de meeste aanbieders gericht zijn op goede hulp verlenen. 
Wel is de gemeente over de hele linie kritischer naar de aanbieders geworden en verwacht 
dat dit andersom ook zo is (groepsgesprek). Ook zijn er verschillende beelden over specifieke 
aanbieders tussen geïnterviewden. Een uitzondering is Jeugdkracht, waar geïnterviewden, als 
ze uitspraken doen, alleen maar met lof over spreken.
 
Een mogelijke eerste stap naar weer meer netwerksamenwerking en vertrouwen is een Pact 
over de organisatie van een nieuwe, integrale organisatie voor spoedhulp voor jeugd tussen 
partijen die deelnemen aan het bestuurlijk overleg: de gemeenten, ONS, het regionale in-
koopbureau en de betrokken aanbieders. Neptunus heeft samen met Jeugdkracht dit traject 
getrokken. Diverse geïnterviewden noemen dit als een voorbeeld van goed partnerschap, 
waarbij ook een gezamenlijk leerproces is ingebouwd (1, 2, 5a, 12, 13, 14). 

De alsmaar stijgende kosten hebben geleid tot discussie over de regionale samenwerking 
tussen gemeenten en tot onzekerheid over de sturing op transformatie (1, 2, 3, 4, 5, 5a.) Eind 
2020 lopen de afspraken over regionale samenwerking af. Alle gemeenten willen regionaal 
blijven samenwerken op een deel van de inkoop en willen de regionale inkooporganisatie een 
structurele positie geven. Maar ze willen ook meer eigen regie, meer lokale ruimte en ze wil-
len als gemeente zelf meer contact met jeugdhulpaanbieders (1, 2, 3). Hoewel de contracten 
met de aanbieders doorlopen, wordt het hernieuwen van de afspraken geassocieerd met een 
nieuwe inkoop in 2020. Gemeenten buigen zich over een visie op en uitgangspunten voor de 
regionale samenwerking en inkoop, maar komen hier niet makkelijk uit. Er is meer tijd nodig 
en uitstel van inkoop tot 2021 volgt (interviews, Samenwerking en inkoop jeugdhulp vanaf 
2021). De gemeente is zoekende en twijfelt wat ze moet doen: een geleidelijke verandering 
omdat abrupte overgang tijd en geld kost versus de urgentie om dingen anders te gaan doen 
(groepsgesprek). Geïnterviewden zien weinig goede voorbeelden in het land waar voor een 
radicale verandering gekozen is die goed uitpakt (2, 3). De gemeente Lek komt terug bij haar 
voorkeur voor minder aanbieders uit 2014, maar een aantal andere gemeenten en de inkoopor-
ganisatie denken hier anders over (Beleidsnotitie, 2019; 1,2). Volgens de inkooporganisatie is 
er nog winst te halen uit de huidige manier van inkopen en sturen, bijvoorbeeld via zakelijk 
partnerschap voor transformatie met aanbieders die dit willen, zoals ook verzekeraars dat 
doen (5a). Ofschoon de stad groot genoeg is om zelf in te kopen, blijft de gemeente solidair 
aan de regio. Ook vanuit het belang van aanbieders heeft regionale inkoop de voorkeur (2). 
De gemeente is ook voorzichtig om als enige grote gemeente te veel een stempel te drukken 
(1, 2). Hoe dit verhaal afloopt is medio 2020 niet bekend. “We hebben een zorglandschap van 
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al eeuwen met een stevige positie en dat wil je ombuigen. Nou, iets wat al jaren zo is, krijg 
dat maar uit het zandpad. Dat is best een lastige opgave. … Als ik wist hoe dan deden we het 
meteen…” (4) “Eigenlijk weten we niet meer hoe” (8). Een belangrijk gegeven bij de zoektocht 
is dat twee dragende wethouders, waaronder die van Lek, inmiddels weg zijn. 

Deel 2: de aanbieders

In Lek zijn er drie jeugdhulpaanbieders onderzocht. Twee daarvan volgen niet maar proberen 
te domineren, één doet niets. Volgens de gemeente geeft dit de situatie goed weer en zijn 
er geen volgers. Hoe dat komt blijkt uit de beschrijvingen van de aanbieders. Onderstaande 
tabel geeft de algemene kenmerken van de onderzochte aanbieders weer. 

Tabel 8.1.: Algemene kenmerken onderzochte aanbieders case Lek

In weinig regio’s In veel regio’s

Oud of groot Jeugdkracht
Ontstaan: 1988
Aantal regio’s: 3, Lek het 
grootste
Omvang: middelklein
Aandeel jeugd: 66% + 11% 
wijkteams
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud 
en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee

Neptunus
Ontstaan: 2000 (fusie oudere organisaties)
Aantal regio’s: 9 + LTA
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 82%
Financiële situatie: voldoende
Samenstelling bestuur: psychiater en anders
Rechtsvorm: stichting
Lid de Nederlandse ggz: ja

Nieuw of 
klein

- Gezond en Wel Lek
Ontstaan: 2006
Aantal regio’s: 38, Lek klein
Omvang: groot
Aandeel jeugd: 48%
Financiële situatie: goed
Samenstelling bestuur: inhoud en bedrijfsmatig
Rechtsvorm: BV
Lid de Nederlandse ggz: nee

8.4. Neptunus

Neptunus is in 2000 ontstaan na een fusie tussen drie GGZ-aanbieders. De historie gaat terug 
tot de jaren vijftig uit de 20e eeuw (website Neptunus). Neptunus heeft een academische 
functie, inclusief opleiding en onderzoek, is lid van het netwerk Kinder- en Jeugdpsychiatrie en 
richt zich helemaal op jeugdigen. Een klein deel daarvan is tussen 18 en 23. Neptunus biedt een 
breed palet aan jeugd-GGZ, van praktijkondersteuners bij de huisarts tot hoog gespecialiseerde 
hulp, inclusief opname. “Wij onderscheiden ons van iedereen door de breedte van ons aanbod” 
(Jaarverslag 2014, p. 5). Neptunus profileert zich als dé hoog specialistische GGZ-aanbieder in 
de regio en als ontwikkelcentrum. “Voor de buitenwereld ligt ons onderscheidend vermogen 
vooral in de weinig voorkomende varianten en onze innovatiekracht” (Kaderbrief 2019, p. 3). 
“Wij zijn ontwikkelplatform voor de specialistische jeugdhulp” (Ontwikkelkader 2019, p. 4). 
Neptunus behoort tot de top drie aanbieders in de regio qua omzet en is de grootste in aantal 
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cliënten (Regiovisieplan 2018, SWOT 2019). Neptunus vindt zichzelf sterk inhoudelijk gedreven 
en een vernieuwende organisatie, waarbij het kind centraal staat (Regiovisieplan 2018, 9, 11, 
12). Tegelijk hecht ze aan bepaalde tradities, werkwijzen en overtuigingen over wat goede zorg 
is (10).  Neptunus ziet het ontwikkelen en benutten van wetenschappelijke kennis en eviden-
ce-based care als kerntaak. “Ieder kind heeft recht op de best bewezen zorg” (Ontwikkelkader 
2019, p. 4). Neptunus levert hulp in negen regio’s. Lek is een kernregio. Vijfentwintig procent 
van de omzet komt hier vandaan en het academisch centrum is hier gevestigd. Hulp wordt 
daarnaast gefinancierd vanuit het zogenaamd Landelijke Transitie Arrangement (LTA) en de 
Zorgverzekeringswet. (Jaarrekeningen, Jaarverslag 2018). De omzet is tussen 2014 en 2019 
met ruim twintig procent gestegen. De organisatie is financieel gezond, mede dankzij een 
eenmalige subsidie van de Transitie Autoriteit Jeugd (jaarverslagen, 10). Neptunus heeft inge-
schreven op vijftien van de 77 producten die Lek heeft. Tachtig procent van de omzet komt van 
drie producten en negentig procent van zes producten (SWOT, 2019). Neptunus neemt deel 
aan bestuurlijk overleg met de gemeente Lek. 

8.4.1. Doelen en beleid Neptunus 
Neptunus streeft ernaar dat kinderen met hun hulp (weer) mee kunnen doen in de maatschap-
pij en leren omgaan met problemen en uitdagingen van het leven. In de manier van werken wil 
Neptunus aansluiten bij het begrip positieve gezondheid. Het idee is dat hulp stopt als bereikt 
is waar ouders of kinderen voor naar Neptunus kwamen (Ontwikkelschets, 2019). Dat is in de 
praktijk nog wel een aandachtspunt (Regiovisieplan, 2018; 10, 11). De belangrijkste verandering 
de afgelopen jaren is volgens Neptunus zelf de ‘vermaatschappelijking’ geweest, die rond 
2010 is gestart. Neptunus is volgens geïnterviewden ‘uit de ivoren toren’ gekomen (10, 11, 12). 
“Ik denk dat de grootste verandering is dat we van een vrij naar binnen gekeerde organisatie 
veranderd zijn in een heel maatschappelijk betrokken organisatie. Ik denk dat Neptunus een 
van de meest maatschappelijk georiënteerde instellingen is (van de Centra voor Kinder- en 
Jeugdpsychiatrie)” (12) “Oud gedrag is een beetje eenzijdige, starre medische blik en denken 
het te weten … waar we nog weleens in terug vervallen” (10). Vermaatschappelijking leidt ook 
tot meer vestigingen, hoewel daar inmiddels een halt aan is toegeroepen. “Je wilt je maat-
schappelijke oriëntatie hebben… en aan de andere kant heb je ook een soort schaalgrootte 
nodig en een soort clustering van hoogopgeleide professionals die vanuit een specialisme blij-
ven denken. Nou dat geeft spanning” (10). Vroegtijdig signaleren en samenwerken zijn andere 
speerpunten van het huidige beleid. Door het aanbieden van laagdrempelige diensten in en 
aan de eerstelijn en kortdurende hulp wil Neptunus voorkomen dat problemen verergeren en 
dat het beroep op tweedelijns zorg vermindert (Beleidsnota 2011 en 2019). Dit krijgt vooral in-
vulling door te werken met Praktijkondersteuners bij de huisarts. Over deelname in wijkteams 
en aanwezigheid op scholen is Neptunus ambivalent (10, 11, 12) “Is dat onze plek waar we moe-
ten zijn?” (11). “De vraag is voor ons altijd geweest, wil je ook in die wijk zitten? … POH’ers past 
ons beter” (10). “Toen we begonnen, hadden we heel erg de neiging, we moeten in de wijk-
teams, … we moeten op scholen. Dat valt allemaal enorm tegen” (12). Samenwerking wordt 
in 2014, mede naar aanleiding van de decentralisaties, een speerpunt van beleid (Jaarplan 
2014, Ontwikkelingsschets 2014-2015). Vanaf 2018 maakt Neptunus hier scherpere keuzes in. 
Samenwerking wordt vooral nagestreefd om tot doorbraken te komen voor de kleine groep 
jeugdigen met lange en weinig succesvolle hulptrajecten (Ontwikkelingsschets 2017-2019, 12). 
Al jaren voor de transitie is Neptunus begonnen met ambulantiseren. In 2011 is de visie daarop 
aangepast. Zorg is sindsdien in principe ambulant tenzij. Klinisch verblijf wordt tot een mini-
mum beperkt en gezien als intermezzo van een ambulant traject (Jaarverslagen vanaf 2011, 10, 
11, 12). Niet zozeer het aantal opnames, maar wel de behandelduur is fors teruggelopen, terwijl 
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het aantal kinderen dat ambulant wordt geholpen, fors is toegenomen (Beleidsnota 2011, 
10). Daarnaast is een nieuwe aanpak voor de behandeling van (gezins)trauma ontwikkeld, 
waardoor volgens Neptunus opname minder vaak nodig en veel korter is (9, 10, 12). Verdere 
ambulantisering is in recente beleidsnota’s en jaarverslagen niet meer als doel genoemd 
(Meerjarenperspectief 2017-2019, Ontwikkelkader 2019). De grenzen van verantwoorde afna-
me van verblijf zijn in zicht, volgens Neptunus. Ook is de financiering van verblijf steeds meer 
een issue. Die is verliesgevend geworden. (Jaarverslagen, 10, 12) Het (verder) ontwikkelen van 
intensief ambulante hulp is een speerpunt (Jaarplannen 2018-2020). De vraag of Neptunus 
zich vooral moet gaan richten op hoog specialistische zorg of breed moet blijven keert re-
gelmatig terug. Vooralsnog blijft een breed profiel een kenmerk van het beleid (Jaarplannen; 
Beleidsnota, 2014; SWOT, 2019).

De decentralisatie is mede aanleiding om de organisatie verder te decentraliseren, uitgezon-
derd de academische functie. Zo wil Neptunus flexibeler inspelen op de verschillende eisen en 
verwachtingen van gemeenten (Beleidsnota 2011, 2014). “Het is ook goed denkbaar dat we bin-
nen Neptunus, vanuit dezelfde zorgvisie, tot meervoudige antwoorden komen. Wat in de ene 
regio goed zal zijn, is in een andere mogelijk niet haalbaar of wenselijk” (Ontwikkelingsschets 
2014-2015, p. 1). Dit leidt tot een regelmatig terugkerende discussie over hoeveel diversiteit er 
kan zijn. (Meerjarenperspectief 2017-2019, 10). 

8.4.2. Strategische reactie en bepalende factoren
De strategische reactie van Neptunus op de sturing van Lek is veranderd in de loop der jaren. 
In het begin is vooral sprake van een compromis. Het gedrag verandert naar trotseren en ver-
volgens naar domineren. Rode draad is dat Neptunus altijd geprobeerd heeft het beleid van 
Lek te beïnvloeden. Waaruit de strategische reactie blijkt en welke factoren daarbij een rol 
spelen, is in de volgende paragrafen uit de doeken gedaan.
 
8.4.2.1. Compromis en beïnvloeden: 2012-2016
Neptunus levert een bijdrage aan het Regionaal Transitie Arrangement, doet actief mee aan 
de uitwerking van het Leks model, levert input voor de vorming van de wijkteams en parti-
cipeert in een aantal transformatieprojecten die in 2015 starten. Neptunus gaat deelnemen 
aan de wijkteams van Lek en is trekker van het project Intensieve zorg. Het resultaat is een 
visie op het behandelen, de financiering en de samenwerking bij gezinnen met ernstige en 
gestapelde, vaak domeinoverstijgende problemen. Ook is Neptunus in 2015 mede-initiatief-
nemer van een aantal pilots POH in Lek (Jaarverslag 2014; Transformatieplan, 2018; 1, 5, 11, 12). 
Voor de inkoop vraagt de gemeente in 2015 aan jeugdhulpaanbieders om samen met andere 
aanbieders voorstellen in te dienen voor nieuwe producten en gezamenlijke pakketten en 
trajecten. Dit doet Neptunus. Zo komt ze onder ander met het voorstel voor een pakket voor 
het jonge kind (11, 12). Andersom heeft Neptunus invloed op de inkoop, bijvoorbeeld met de 
eis dat richtlijnen van het Kenniscentrum Kinder- en Jeugdpsychiatrie worden gevolgd en dat 
met regiebehandelaren wordt gewerkt (10). Verder vraagt Neptunus aan de gemeente Lek, en 
aan andere kerngemeenten, haar onderzoeksfunctie mee te financieren en te participeren in 
haar adviesraad voor wetenschappelijk onderzoek. Aan bovenregionale afspraken over hoog 
specialistische zorg in 2015, een belangrijk punt voor de gemeente, werkt Neptunus niet echt 
mee. Dat Neptunus vooral beïnvloedt en op onderdelen volgt komt vooral omdat ze wil en het 
gevoel heeft dat ze moet. Ze vindt dat transformatie alleen samen vorm kan krijgen, de doelen 
van Lek en Neptunus komen grotendeels overeen en volgen is ook in het eigen belang (9, 10, 11). 
Waar ze niet volgt komt dit vooral door een combinatie van te weinig belang en niet kunnen. 
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Willen en moeten
Neptunus heeft zich lang verzet tegen de decentralisaties, maar nu het zover is wil ze er het 
beste van maken aldus geïnterviewden. “Dat je niet mokt, maar toch ook probeert mee te 
denken, dat scheelt” (10). Neptunes steunt de transformatiedoelen van de Jeugdwet en wil er-
voor zorgen dat de specialistische GGZ een goede plek krijgt in het beleid van de gemeenten. 
Vroegsignalering en betere zorg bij hoog complexe problematiek zijn bijvoorbeeld doelen die 
Neptunus met de gemeente deelt. “We hadden niet voor iedereen passende zorg... er waren 
natuurlijk echt wel gaten in de zorg” (10). Door deelname aan de wijkteams en het project 
Intensieve zorg kan Neptunus deze doelen realiseren én invloed uitoefenen. Die invloed is 
hard nodig volgens geïnterviewden, omdat de gemeente, zeker in het begin, weinig oog had 
voor en kennis van de specialistische jeugd-GGZ, Neptunus in het bijzonder, en de meerwaar-
de van Neptunus als vernieuwende organisatie en kenniscentrum (Jaarverslag, 2014; 9, 10, 11). 
“Dat vind ik echt wel mooi dat je de oude hokjes van jeugd-GGZ, jeugd-LVB en jeugdzorg, dat 
je die slecht. Maar je moet ook niet weer doen alsof het allemaal hetzelfde was” (11). Neptunus 
vindt dat door de nadruk op normaliseren en demedicaliseren impliciet ideologische kritiek 
is gegeven op de jeugd-GGZ. “Ik vond wel dat er een redelijk ongenuanceerd beeld is dat ie-
dereen maar medicatie krijgt” (12). Dat beeld moet wel rechtgetrokken worden. Ook is het 
volgens geïnterviewden onterecht dat vooral de GGZ hierop aangekeken wordt, omdat ook de 
politiek, financiers en maatschappelijke ontwikkelingen hebben bijgedragen aan denormali-
seren en medicaliseren (10, 11, 12). 

Neptunus wil graag laten zien dat ze een vernieuwende aanbieder is. Neptunus heeft ook 
belang bij meedoen want ze wil haar positie en toegevoegde waarde als specialist en ken-
niscentrum in Lek behouden en kwalitatief versterken (Beleidsplan, 2011). Participatie van de 
gemeente in de adviesraad helpt daarbij (10, 12). Het is opvallend dat Neptunus niet mee-
werkt aan bovenregionale afspraken over de hoog specialistische zorg. Daar zou ze belang 
bij kunnen hebben. Volgens geïnterviewden eiste de regionale inkooporganisatie echter dat 
dertig procent van de beddencapaciteit ingeleverd zou worden wat Neptunus niet haalbaar 
achtte, omdat die in eerdere jaren al flink was afgenomen en dat Neptunus dan te veel in 
het eigen vlees zou snijden. Ook moesten partijen nog aan elkaar wennen, terwijl er weinig 
tijd voor het traject was uitgetrokken (12). Bovenregionale samenwerking werd door het af-
sluiten van Landelijke Transitie Arrangementen ook minder urgent (10). Medewerking aan de 
nieuwe producten, pakketten en trajecten was er vooral omdat het moest. “Met het mes op 
de keel... Vanuit die aanbesteding waren er heel expliciete opdrachten naar de ketenpartners 
om samen iets te ontwikkelen. Ineens ging iedereen erop uit. Dat kunnen we niet laten lo-
pen, dacht ik. Het was ook eigenlijk een soort van voorwaarde voor inkoop” (12). “We hadden 
allemaal het gevoel dat we allemaal met die trein mee moesten om mee te kunnen doen” 
(11). Onzekerheid en afhankelijkheid spelen mee in de keuze voor volgen. De marktwerking 
en de daling van het aantal jeugdigen in de regio Lek brengen onzekerheden mee over de 
eigen plek in de jeugdhulp. Verwacht wordt dat gemeente het beroep op specialistische hulp 
wil terugbrengen en Neptunus vreest voor haar positie als kenniscentrum. Mede om de toe-
nemende concurrentie het hoofd te bieden wil Neptunus meer klantgericht worden en zich 
onderscheiden (Beleidsnota, 2014). Ze voelt zich uiteindelijk afhankelijk van besluiten van en 
een contract met de gemeente en Lek is een kernregio. 

8.4.2.2. Trotseren, vermijden en invloed uitoefenen: 2016-2018
De praktijk krijgt een andere wending en Neptunus gaat trotseren, vermijden en blijft invloed 
uitoefenen. Neptunus schrijft zich in 2016 niet in voor trajecten waar hoofdaannemerschap 
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is gevraagd, ook niet voor de trajecten waar ze zelf een voorstel voor heeft gedaan . Een uit-
zondering is FACT. Hiervoor was in 2015 al een team opgericht in Lek vanuit organisatiebreed 
beleid (Jaarverslag, 2015). Het project Intensieve zorg, waar Neptunus de drijvende kracht ach-
ter was,  krijgt geen vervolg en Neptunus maakt zich hier niet hard voor (vermijden). Neptunus 
verzet zich bij het nieuwe inkoopproces in 2017 met succes tegen het voornemen voor een 
trajectprijs waar verblijf onderdeel is van een ambulant traject, wat een aanbeveling in het 
projectvoorstel Intensieve zorg was. Moeizame onderhandelingen over het tarief van opname 
volgen (12). “Op een gegeven moment hebben we gezegd: als het nu niet klaar is dan leve-
ren we niet meer aan Lek” (12). De deelname aan de wijkteams stopt per 2018. In 2018 denkt 
Neptunus mee met de ontwikkeling van het tweede transformatieprogramma, maar als het 
eenmaal start participeert Neptunus niet actief in projecten. Waardoor is het anders gelopen? 
Niet willen, niet kunnen en niet moeten spelen alle drie een rol. Hoewel de doelen nog steeds 
aansluiten, blijkt bij de uitwerking dat de gemeente en Neptunus niet op één lijn zitten.
 
8.4.2.2.1. Niet willen, niet moeten, niet kunnen
In zijn algemeenheid vindt Neptunus de inkoop van 2017 een exemplarisch voorbeeld van een 
gebrek aan kennis bij de gemeente: de procedure is weinig doordacht, de indeling van de pro-
ducten niet eenduidig, de afbakening arbitrair en er zijn te weinig substitutiemogelijkheden. 
Door het tarief en de hoge administratie haalt Neptunus te weinig rendement (SWOT, 2019; 
10, 11, 12). “De partijen krijgen allemaal evenveel geld. Dus Pietje Puk eenpitter krijgt hetzelfde 
als Neptunus met een opleidingspoot en een onderzoekspoot” (11). “Ik vind het niks, al die 
verschillende productjes. Ze hebben het landschap ongelooflijk opgesplitst. ... Hoe kleiner de 
eenheden, hoe meer je moet indiceren, je moet vaker stapelen. Je krijgt natuurlijk allemaal 
grensdiscussies. ... We moeten het er mee doen, maar als ik daar aan het roer zat zou ik het 
onmiddellijk afschaffen als het kon. Er zit gewoon geen enkele visie op” (12). Neptunus kan 
zich niet vinden in de vertaalslag die het regionaal inkoopbureau heeft gemaakt van de voor-
stellen van aanbieders voor de in te kopen producten (10, 11). “Wij zeggen soms wel een beetje 
oneerbiedig van je gooit er een dubbeltje in bij de regionale inkooporganisatie en er komt iets 
heel anders uit dan we gedacht hadden. Bijvoorbeeld het product voor het jonge kind. Daar 
hebben we echt meegedacht. Vervolgens komt het in het productenboek en toen dachten we 
hebben we hieraan meegeschreven?... Dan is er geen speelruimte meer en dan zeggen wij: we 
schrijven niet in” (11). Met name het administratieve gedoe dat gepaard gaat met hoofdaanne-
merschap, afgezet tegen het tarief wat er tegenover staat, stuit Neptunus tegen de borst. De 
voorwaarden en eisen hebben volgens een geïnterviewde eerder een averechts effect gehad 
op de samenwerking met anderen dan dat het stimuleert (11).  

In de praktijk is het werken met één verantwoordelijke aanbieder ook niet afgedwongen, om-
dat Neptunus door aparte producten te vragen de hulp ook kan leveren. Maar de samenwer-
king met andere aanbieders is ook stukgelopen omdat ze niet op één lijn kwamen. “Omdat 
je zeker in die periode nog helemaal niet gewend was om met elkaar samen te werken. Die 
verschillende werelden stonden zover uit elkaar. … Het was meer omdat het moest… Ik geloof 
echt niet dat je samenwerking kunt afdwingen met een systeemingreep” (12). Voor Neptunus 
is samenwerken ook nieuw. “We zijn tot dusver in belangrijke mate onze eigen gang gegaan” 
(Beleidsnota, 2014, p. 2). “En we deden het allemaal zelf. Dat is Neptunus eigen” (12). “Neptunus 
staat bekend als een weliswaar goede, maar wat eigengereide zorgaanbieder die zijn eigen 
pad kiest’’ (Beleidsnota, 2014, p. 2). Wat niet hielp is dat het onderlinge overleg een tijdje 
stillag door de aanbesteding. Aanbieders dachten dat ze niet met elkaar mochten praten, on-
wennig als ze waren met aanbesteding (12). “Het nieuwe van aanbesteden gecombineerd met 
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elkaar samen moeten werken, dat werd hem niet” (12). Neptunus heeft ervan geleerd dat voor 
samenwerking een gedeelde visie, taal en doelen heel belangrijk zijn en dat het tijd kost die te 
ontwikkelen (9, 12). “Ik kom er toch steeds meer achter dat bij samenwerken heel belangrijk is 
dat je eenzelfde visie hebt, vanuit eenzelfde inhoudelijke doelstelling werkt. En die hadden we 
toen denk ik helemaal niet met anderen” (12). Maar dan nog gaat het Neptunus niet makkelijk 
af, gezien de meerdere voorbeelden van gestrande of afgeketste samenwerking in interviews 
(9, 11, 10, 12). “Eigenlijk zijn wij soms wel te eigenwijs om ons echt langdurig met iemand te 
kunnen verbinden” (10). Als er al gezamenlijke doelen zijn, worden ze snel uit het oog verloren, 
hebben partijen verschillende interpretaties van de doelen of verliezen partijen zich in details. 
Ook voor Neptunus is die valkuil er volgens geïnterviewden (9, 10).

8.4.2.2.2. Het project Intensieve zorg, de wijkteams en een transformatieprogramma
Het project Intensieve zorg krijgt om meerdere redenen geen vervolg, onder andere omdat 
de verantwoordelijke projectleider van Neptunus vertrekt (1). Daarnaaast heeft het inkoopbu-
reau de trajectprijs voor intensieve zorg, wat onderdeel was van de visie, niet goed afgestemd 
met aanbieders (1 12). Volgens geïnterviewden is dit kenmerkend voor de manier van werken 
van het inkoopbureau en is dit ook gebeurd bij de productaanpassingen in 2015 (11, 12). Ook 
is een trajectprijs op dat moment een brug te ver voor Neptunus. Ze is nog niet in staat een 
goede kostprijs te berekenen en ze vindt het daarom ook te risicovol. En bij andere aanbieders 
is er geen draagvlak voor het idee (12). Neptunus zou graag alsnog bovenregionale afspraken 
over hoog specialistische functies willen maken (Jaarverslag 2017, 9, 10, 12). “De voorziening 
wordt natuurlijk steeds kleiner. Dus op een gegeven moment kun je die ook niet meer regi-
onaal in stand houden, denk ik” (12). Neptunes ervaart dat een dergelijke afspraak inmiddels 
veel complexer is geworden (9, 10, 11). “Dat zijn heel ingewikkelde trajecten. De financiering is 
over zoveel gemeenten en verzekeraars verspreid dat je dat eigenlijk niet of nauwelijks kunt 
organiseren” (10). 

In 2017 besluit de gemeente dat ONS onafhankelijk van de gemeente én aanbieders moet 
gaan werken. Neptunus is gevraagd om de gedetacheerde medewerkers over te dragen. 
Neptunus wil dit niet en pleit er voor dit niet te doen. Ze vindt dat daarmee het lerende effect 
over en weer verloren gaat. “Daarmee hebben we veel verloren” (11). Het pleidooi heeft geen 
resultaat. “Ze moesten bij hen in dienst en toen zeiden we dat doen we niet” (9). Maar er 
speelt meer. Neptunus is gaan twijfelen of ze wel wil participeren in de wijkteams en ook een 
aantal medewerkers staat niet te trappelen. Bovendien vraagt het de nodige capaciteit aan 
medewerkers, die niet ruim voorhanden is (10, 12). Ook blijkt Neptunus in de praktijk minder 
afhankelijk van de wijkteams dan vooraf is gedacht. Verreweg de meeste verwijzingen blijven 
via de huisarts lopen en als het wijkteam betrokken is, krijgt Neptunus meestal wel groen 
licht over de in te zetten hulp die volgens haar nodig is, al gaat dat niet altijd zonder slag of 
stoot (11). In 2017 heeft Neptunus geparticipeerd in een werkgroep over toewijzingen, omdat 
ze vindt dat de gemeente hierin te strak is. Dit heeft geleid tot enige versoepeling. “Het heeft 
een jaar geduurd voor het we het eens waren over hoe het moest, een verzoek om toeken-
ning” (11).

Het tweede transformatieprogramma van de gemeente is voor Neptunus op een tweede plan 
gekomen, omdat Neptunus zich niet kan vinden in de aanpak. Gemeenten hebben te veel 
naar zich toe getrokken in een ingewikkelde structuur en willen regie voeren over de projec-
ten. Initiatieven die goed liepen en waar Neptunus bij betrokken was, komen daardoor stil te 
liggen, aldus geïnterviewden (9, 11). Geïnterviewden hebben geen verklaring voor waarom de 
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visie Intensieve zorg geen plek heeft gekregen in het programma, maar hebben hier zelf ook 
niet op aangedrongen (11, 12). 

8.4.2.3. Aanpassen werkwijze en organisatie
Hoewel Lek niet direct invloed heeft gehad op de werkwijze van Neptunus, heeft de decen-
tralisatie dat wel volgens geïnterviewden (Regioplan 2018, 10, 11, 12). “De Neptunus-regio’s en 
daarmee ook Neptunus als geheel zijn de afgelopen jaren mee veranderd met de transitie en 
de transformatie. Soms volgend, soms richtinggevend. De veranderingen strekken zich uit zo-
wel t.a.v. wat we doen, hoe we dingen doen, als t.a.v. hoe we onszelf organiseren” (Regioplan 
2018, p. 4). Vooral ‘de beweging naar voren’ en de blik naar buiten worden in dit kader ge-
noemd (Jaarverslagen, 9, 10, 12). De samenwerking op cliëntniveau is toegenomen. “Kinderen 
die bij ons in de kliniek zitten waarbij je eigenlijk niet zonder samenwerking kan. En dat is echt 
wel veranderd… Je zat zo op je eigen terrein” (12). “Verzekeraars vonden buiten het medisch 
domein gaan raar” (9). Dat specifiek de sturing van Lek een impact heeft gehad op verande-
ringen in de werkwijze van Neptunus blijkt niet uit interviews of documenten. Samenwerking 
met de wijkteams en op organisatieniveau met andere aanbieders in de regio Lek is volgens 
een geïnterviewde nu eerder minder dan meer dan aan het begin van de transitie (11). Ook 
op de organisatiestructuur is de impact niet merkbaar. Na verschillende indelingen, heeft 
Neptunus Lek uiteindelijk gekozen voor een teamstructuur op basis van diagnoses (11). 

8.4.3. Naar (proberen te) domineren: 2019-2020
Door de ervaring van de eerste paar jaar decentralisatie kiest Neptunus vooral voor meedoen 
met initiatieven van gemeenten als ze erachter kan staan óf als ze invloed kan uitoefenen. (9, 
11, 12). “Meestal doen we mee omdat het nut ervan inzien, omdat we erachter kunnen staan. 
Maar ook weleens omdat we zien dat het een kant op gaat waarvan we denken, hmmmm, 
misschien niet zo’n goed plan. Misschien moeten we daar een andere wending aan geven” 
(12). Die noodzaak voor een andere wending is gevoeld in Lek. Gaandeweg gaat Neptunus een 
meer bepalende rol spelen. Waar Neptunus niet actief participeert in projecten van het twee-
de transformatieprogramma, doet ze in 2019 wel een voorstel voor hoe gemeenten kunnen 
leren van het programma. Lek neemt dat over. Ook introduceert Neptunus de Beweging van 
0, die aanslaat en een plek krijgt in het tweede transformatieprogramma (9, 10, 11). Nadat de 
netwerksturing van de gemeente is weggevallen neemt Neptunus samen met Jeugdkracht 
in 2019 het initiatief voor een structureel bestuurlijk overleg tussen gemeenten, regionale 
inkooporganisatie en de grootste aanbieders in Lek en probeert Neptunus de agenda van dit 
overleg te bepalen. Dit lukt deels. De deelnemende aanbieders maken bij de start van het 
overleg een notitie met zorginhoudelijke thema’s, politieke thema’s en maatschappelijke 
keuzes. Deze notitie valt niet in goede aarde bij de gemeenten, aldus een geïnterviewde (9). 
Wat wel lukt is om samen naar de gezamenlijke data voor kosten en gebruik te kijken en 
het onderwerp beschikkingen op tafel te krijgen. “Onze mensen worden gek daarvan… We 
krijgen hem altijd dus het is een zinloos gesprek” (9). Neptunus toont aan dat elke beschikking 
vierhonderd euro en beschikken in totaal ongeveer vier miljoen kost voor de regio Lek en de 
aanbieders. Het overleg om dat anders te gaan doen, is gestart tijdens de uitvoering van dit 
onderzoek. Ook wordt de voortgang van het transformatieprogramma een vast agendapunt 
en is het zorglandschap aangekaart. “Wij hebben gesteld er hoeft niet meer geld bij... Daar los 
je de problemen niet mee op. ... Wat er wel moet gebeuren is in ieder geval minder aanbieders 
en het geld anders verdelen” (11). Begin 2020 is  met een paar aanbieders, ONS, de gemeenten 
en de regionale inkooporganisatie een pact gesloten voor een integrale crisisdienst, waar 
Neptunus een belangrijke stempel op heeft gedrukt.
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8.4.3.1. Bepalende factoren: legitimiteit, belang, afhankelijkheid en onzekerheid
Gebrek aan ervaren legitimiteit van de sturing door de gemeente, het behouden van de eigen 
legitimiteit, onzekerheid over de sturing, het belang Neptunus en een afnemend gevoel van 
afhankelijkheid en onzekerheid spelen een belangrijke rol bij de ontwikkeling naar meer do-
mineren.

Neptunus ziet de eigen scepsis over de decentralisatie in de loop der tijd bevestigd. Deels door 
het tekort aan randvoorwaarden vanuit het Rijk voor transformatie en de aanbestedingswet. 
Maar deels ook door de manier waarop afzonderlijke gemeenten/regio’s hier invulling aan 
geven. Volgens een paar geïnterviewden gaat het zelfs zo ver dat goede behandelaren hierom 
weggaan (9, 11). Specifiek voor de gemeente Lek vinden geïnterviewden dat de gemeente zich 
te veel richt op details en te weinig met de grote lijnen bezig is. De focus op product(bijstel-
lingen) en het gedoe over de toewijzing van zorg per kind zijn hier voorbeelden van. Als aan-
bieder wordt Neptunus daar makkelijk in meegezogen en ervaart ze dat ze daar tot op zekere 
hoogt in mee moet. En voor de gemeente blijkt het lastig het schip te keren als het niet werkt 
zoals bedacht (9, 10, 11, 12). “Nou, daar (de nieuwe productindeling) zaten boeiende pogingen 
in om de muren tussen de jeugd-LVB en jeugd-opvoedhulp en jeugd-GGZ te slechten, maar in 
de uitwerking was het ook heel erg ingewikkeld en lastig” (10). “Wat doen jullie, wat zetten 
jullie in, hoeveel uur, welke methodiek. Dat wordt allemaal gevraagd. Ik zeg dan vragen jullie 
de beste chirurg ook waarom duurt een operatie bij de een twee en bij de ander drie uur en 
waarom heeft u in de ene operatie dat mesje gebruikt en waarom in die andere dat mesje. …. 
Ons vakgebied is het medisch specialisme …dan voel je je toch geraakt in je vak…” (11). “Vroeger 
praatte de bestuurder drie dagen met de verzekeraar en de controller die rekende drie dagen, 
ik schreef drie dagen notities en dan hadden we negentig procent van ons geld binnen. En dan 
hadden we ook wel goede meerjarenstrategie-afspraken” (10). Ook heeft Neptunus andere 
ideeën over het transformatieproces. De gemeente gaat volgens geïnterviewden te veel uit 
van maakbaarheid (9, 10). “Je richt het anders in en dan ben je klaar. Het productenboek is 
echt een voorbeeld van maakbaarheid en het heilig geloof daarin” (9, 10). Transformatie is 
voor Neptunus vooral een proces, waar een lange adem voor nodig is en waarbij leren centraal 
staat. Dat heeft voor de eigen organisatie tot de meeste ontwikkeling geleid (9, 10, 12). Tijd 
die de gemeente, gezien de politieke context, lang niet altijd heeft, dat beseft Neptunus. Ook 
zouden bestuurders huiverig zijn voor grote doelen, omdat ze het risico lopen hierop afgere-
kend te worden (9). Die grote doelen zouden andere doelen moeten zijn dan de transforma-
tiedoelen, want die zijn te weinig inspirerend, aldus een geïnterviewde (9). “De transformatie 
dat ging over één gezin, één plan, demedicaliseren, normaliseren, maar welk kind wordt daar 
beter van?” (9) Verder vindt Neptunus dat de gemeente aanbieders te weinig betrekt en te 
veel zelf wil bepalen. Dat steekt des te meer omdat gemeenten inmiddels wel meer, maar nog 
steeds te weinig kennis zouden hebben (9, 11). De manier waarop de gemeente omgaat met de 
stijgende kosten lijkt de druppel. “Ik heb de twee belangrijkste wethouders gebeld en gezegd 
ik maak me echt heel erg zorgen. Dat komt niet goed als jullie het op eigen houtje blijven 
doen en je betrekt ons steeds niet… Jullie gaan failliet en volgens mij is dat niet nodig als we 
samen…” (9). Voor overleg op bestuurlijk niveau is gekozen, omdat Neptunus ervaren heeft 
dat Lek sterk bestuurlijk is georiënteerd (9, 11, 12). “Zodra er een issue is worden bestuurders bij 
elkaar geroepen” (12). Neptunus vindt dat de grote aanbieders ten onrechte de schuld krijgen 
van de kostenstijging en wil dit aantonen (9, 11) “Dat hebben we ook steeds teruggegeven aan 
de inkooporganisatie… Er zijn nu organisaties die verdienen hierop en er zijn organisaties die 
je ook nodig hebt, die hun broek nauwelijks kunnen ophouden” (11). De behoefte en noodzaak 
voor kostenbeheersing staat ook op gespannen voet met de aandacht voor transformatie, die 
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Neptunus graag op de agenda wil houden (9, 12). Dat Neptunus een meer bepalende rol kan 
spelen ligt niet alleen aan de sturing, maar volgens geïnterviewden ook doordat Neptunus 
inmiddels beter geleerd heeft de taal van de gemeenten te spreken en daardoor beter in staat 
is haar ideeën voor het voetlicht te brengen (9, 10, 12). Dat het niet altijd lukt onderwerpen te 
agenderen komt volgens een geïnterviewde mede omdat ambtenaren invloed op de agen-
da van het bestuurlijk overleg hebben. “Dan moet ik naar de wethouder bellen… Elke keer 
een stap vooruit en twee stappen terug” (9). Ook is de onzekerheid over de eigen positie als 
kenniscentrum, het behouden van cliënten en het afhankelijkheidsgevoel van Neptunus ten 
opzichte van de gemeente in de loop der jaren verdwenen. Wel speelt de onzekerheid over 
waar de gemeente op langere termijn voor kiest een rol bij het strategisch gedrag. Daar wil 
Neptunus invloed op uitoefenen (9, 11).
 
8.4.4. Het afsluiten van een Pact: een nieuwe weg? 
Een kentering in de relatie en samenwerking is mogelijk de opzet van een nieuwe, integrale 
organisatie voor spoedhulp. In 2015 lukte dat nog niet. De tijd was toen nog niet rijp (11). In 2019 
volgt een nieuwe poging. Doel is het aantal crisissen en uithuisplaatsingen te voorkomen (9, 
11, 12). Neptunus heeft hier belang bij omdat het aantal crises toeneemt, ze uithuisplaatsingen 
zoveel mogelijk wil voorkomen, er omdat meer psychiaters van andere aanbieders kunnen 
gaan meedraaien. Neptunus gaat de kar trekken en stelt voor de nieuwe spoedhulp eerst al-
leen met een aantal andere aanbieders te ontwikkelen. Maar de regionale inkooporganisatie 
dringt erop aan ook de inkooporganisatie zelf, de wijkteams en de gemeenten te betrekken. 
“Toen dacht ik jeetje, dit wordt wel heel groot. Achteraf gezien is het goed geweest” (11). Het 
project resulteert begin 2020 in een ‘Pact’ met een gezamenlijke set van afspraken conform 
het voorkeursscenario van Neptunus. Ook zal op voorstel van Neptunus werkende weg wor-
den geleerd hoe het nog beter kan, volgens de principes van Stroom Op. Stroom Op is een net-
werk van professionals, dat de jeugdhulp continu wil verbeteren door te leren van de praktijk. 
Het Pact is gebaseerd op een gezamenlijke verantwoordelijkheid en is door de gemeente en 
Neptunus ervaren als een doorbraak in de samenwerking. Dit biedt hoop voor de toekomst 
en smaakt naar meer, ook omdat door het proces het vertrouwen in elkaar is gegroeid (1, 9, 11, 
12, 13, 14). De manier van werken voor de nieuwe organisatie voor spoedhulp is een voorbeeld 
van hoe Neptunus het graag ziet: richten op de stip op de horizon, gezamenlijke doelen, ge-
zamenlijke verantwoordelijkheid, uitgaan van vertrouwen en partijen vragen wat zij kunnen 
bijdragen (9, 10, 11, 12). “We gaan voor hetzelfde doel en ik denk dat het ook leidt tot betere 
gesprekken met gemeenten en ketenpartners waarbij je de eigen kwetsbaarheden op tafel 
mag leggen” (11). Maar ook over de hele breedte ziet Neptunus, ondanks de kritiek die ze heeft, 
een positieve ontwikkeling in de relatie met de gemeenten en de regionale inkooporganisatie. 
Dit komt volgens Neptunus doordat partijen in overleg zijn gebleven en elkaar beter zijn gaan 
begrijpen (9, 11, 12). Neptunus waakt voor een te harde confrontatie met de gemeenten en de 
regionale inkooporganisatie. Ze ziet dat de gemeentelijke samenwerking op de proef wordt 
gesteld en niet vanzelfsprekend is, maar gemeentelijke samenwerking is voor Neptunus wel 
belangrijk. Ook wil ze dat het regionaal inkoopbureau blijft bestaan (11, 12). “Ik moet er niet 
aan denken dat we straks afzonderlijk met al die gemeenten zaken moeten doen… En dat 
heeft wel meegespeeld bij dat we toch vaak hebben gedacht oké, laten we niet de harde weg 
kiezen maar toch in gesprek gaan en constructief blijven kijken van wat kunnen we doen. Je 
hebt elkaar nodig gewoon” (12). 

Hoe de rol van Neptunus, het Pact en de samenwerking in de toekomst gaan uitpakken kon in 
het kader van dit onderzoek niet meer worden gevolgd. De bepalende rol is vooral op bestuur-
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lijk niveau geweest. Begin 2020 kondigt de bestuurder van Neptunus, die aan de voet heeft 
gestaan van het bestuurlijk overleg, zijn vertrek aan. De Beweging van 0 is in de eigen organi-
satie nog niet geland (10, 11, website Neptunus). De rol die Neptunus in de praktijk speelt kan 
verschillen per gemeente/regio, mede afhankelijk van hoe belangrijk die gemeente of regio 
voor Neptunus is, hoe de match is met de gemeente, wat de manier van sturen is en wat 
de positie van Neptunus in de regio is (Jaarverslag, 2018; Beleidsnota, 2019; 9, 10, 11, 12). “Per 
jeugdhulpregio kan het aantal en de aard van de samenwerking verschillen. O.a. omdat de ene 
jeugdhulpregio expliciet samenwerking wil bevorderen, de andere eraan hecht de eigenheid 
van de traditionele sectoren langer te bewaren” (Kaderbrief 2019, p. 1 en 2). “Op de ene plek 
zijn wij ietsje meer misschien de traditionele aanbieder, op een andere plek zijn wij de jonge 
hond” (10). In Lek is Neptunus meer de traditionele aanbieder. Dit komt ook door de achter-
grond van Neptunus. Met de fusie in 2000 komen binnen Neptunus twee stromingen samen 
die beide nog herkenbaar zijn. Een stroom vanuit de meer ‘traditionele’ psychiatrie en een 
stroming die heel erg stond voor vermaatschappelijking. Neptunus Lek stamt uit de eerste 
stroming. Hier werken naar eigen zeggen nog relatief veel psychiaters die gevoed worden met 
de medisch-psychiatrische blik, terwijl ze ten opzichte van twintig jaar geleden wel opener 
zijn. “Lek is van oudsher wel het academische gedeelte van Neptunus en ik denk dat daar ook 
de grootste verandering is geweest de afgelopen vijf jaar, van mogen we ons onderscheiden 
als kinder-jeugdpsychiatrie of zijn we nu een jeugdzorgorganisatie en wie ben ik dan. ... Ik 
heb tien jaar gestudeerd om kinder-jeugdpsychiater te worden, maar wie ben ik nog in deze 
organisatie. Die discussie is nog niet klaar” (11). 

8.5. Jeugdkracht

Jeugdkracht is in 1988 opgericht. De organisatie heeft een breed aanbod, vanuit haar histo-
rie uit de orthopedagogiek en omdat ze geen ‘verwijsloket’ wil zijn (13, 14). “Maar wij vinden 
ons wel meer een GGZ-instelling... maar we zijn wel een vreemde eend in de bijt… omdat we 
allerlei dingen doen die niet des GGZ’s waren” (13). Tachtig procent van de cliënten is achttien 
jaar of jonger, vijfennegentig procent onder de dertig. Jeugdkracht biedt ambulante hulp, van 
eenvoudige problematiek tot en met gezinnen met meervoudige en complexe problemen. 
Negenenzeventig procent van de omzet komt uit de regio Lek, waarvan negenendertig pro-
cent uit de stad Lek (Jaarverslag 2018, 2015). Jeugdkracht ziet zichzelf als een vernieuwende, 
maatschappelijk betrokken en open aanbieder, die zich blijft ontwikkelen (Jaarverslagen, 13, 
14, 16). Ze werkt met practice- en evidence-based methoden en doet aan (wetenschappelijk) 
onderzoek en methodiekontwikkeling (Jaarverslag 2016, 2018). Jeugdkracht is in 2002 een 
B.V. geworden. Alle medewerkers die langer dan een jaar in dienst zijn, zijn certificaathouder 
(Jaarverslag 2016). De omzet is tussen 2014 en 2019 met ruim vijfig procent toegenomen en de 
organisatie is financieel gezond. Jeugdkracht heeft ingeschreven voor negentien producten. 
Dit is inclusief een aantal pakketten, waarbij samenwerking met meerdere aanbieders het 
uitgangspunt is (Productenboek 2019). Jeugdkracht neemt deel aan het bestuurlijk overleg 
met de gemeente en de regionale inkooporganisatie en participeert in de  wijkteams van Lek, 
ook op het niveau van de staf.  

8.5.1. Doelen en beleid
Jeugdkracht wil effectieve hulp op maat bieden van hoge kwaliteit. Regel één binnen 
Jeugdkracht is ‘clienten helpen zoals je zelf geholpen wilt worden’. Dat betekent: heel goed 
naar de cliënt luisteren, samen vaststellen wat die nodig heeft en dat dan leveren volgens de 
state of the art kennis en methodieken. Niet meer, maar ook niet minder (Jaarverslagen, 14). 
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Om verandering in gedrag en denken van kinderen en jongeren te realiseren, sluit Jeugdkracht 
aan bij hun motivatie, betrekt ze ouders en andere betrokkenen bij de behandeling, stelt ze de 
relatie tussen de cliënt en de behandelaar centraal, werkt ze planmatig met concrete doelen, 
samen met andere hulpverleners en wil ze continu blijven verbeteren (Jaarverslag, 2019). Al 
vanaf 2008 investeert Jeugdkracht in een meer lokale aanpak en dit blijft een rode draad in 
het beleid (Jaarverslag 2016, 2017, 2018). In eerste instantie worden daarom nevenvestigingen 
geopend, buiten de gemeente Lek. Later maakt Jeugdkracht de stap naar huisartspraktijken, 
CJG’s en wijkteams. Hiermee wil Jeugdkracht beter bereikbaar zijn voor cliënten, zeker voor 
hen die een drempel ervaren en die via de bestaande routes de zorg niet weten te vinden. Ook 
denkt Jeugdkracht zo problemen eerder te kunnen signaleren en daardoor met lichtere hulp 
te kunnen volstaan en erger te voorkomen (Jaarverslagen, 14). Daarnaast staat samenwerking 
hoog in het vaandel. Jeugdkracht is oprichter van een stichting die gratis landelijk een door 
haar ontwikkelde methodiek voor het werken met één gezin, één plan aanbiedt. (Jaarverslag 
2015, 14). Op organisatieniveau richt de samenwerking zich vooral op andere GGZ-aanbieders, 
onderwijs, huisartsen en wijkteams (Jaarverslagen). Jeugdkracht wil een maatschappelijk be-
trokken onderneming zijn, zowel als het gaat om de eigen organisatie als door actief te partici-
peren in overleg met beleidsmakers, financiers en collega-zorgaanbieders. Inzet is om de hulp 
voor jeugdigen effectiever en – waar mogelijk – kosten-efficiënter te maken (Jaarverslagen). 
Jeugdkracht wil geleidelijk groeien. Enerzijds om te lange wachttijden te voorkomen, ander-
zijds om de toegenomen overheadkosten en lagere marges volgend uit de decentralisatie op 
te kunnen vangen en toch voldoende te kunnen blijven investeren in opleidingen en innova-
tie. Jeugdkracht kiest voor geleidelijke groei om de kwaliteit van hulp te blijven garanderen 
en een kleinschalige, slagvaardige en vernieuwende organisatie te blijven (Jaarverslag 2018, 
2017, 2015, 13, 14). “Wij groeien niet om te groeien, wij willen echt leuker groeien, het liefst de 
allerbeste zijn in ons segment” (14). 

8.5.2. Strategische reactie 
Het strategisch gedrag van Jeugdkracht kenmerkt zich vooral door steeds meer te trotseren, 
te beïnvloeden en te domineren. Jeugdkracht heeft de eigen werkwijze niet aangepast naar 
aanleiding van de sturing van Lek en zal dat ook niet snel doen (13, 14, 15). Deels omdat de kwa-
liteit naar eigen zeggen heel hoog is en ze al werkt volgens de transformatiedoelen, maar ook 
omdat Jeugdkracht zich slechts vakinhoudelijk laat sturen. “Ik denk dat wij als Jeugdkracht 
al aardig getransformeerd werken” (15). “Ik ben ook bij Jeugdkracht gekomen omdat het mij 
aansprak hoe kwaliteit voorop staat, zonder welke concessie dan maar ook te doen… En ja, 
dan met nieuwe regels en nieuwe opdrachtgevers en nieuwe vormen is het natuurlijk elke 
keer weer bedenken hoe je dat kan blijven doen…” (14). “We hebben een gekwadrateerde 
backoffice. Maar vakinhoudelijk? Dat laten we niet gebeuren. Ik denk dat het bij heel veel 
instellingen wel uitmaakt. Maar wij leggen er een eer in om ongeacht wie ons contracteert te 
doen wat zorginhoudelijk het beste resultaat geeft… De meeste aanbieders geven hun aan-
bod vorm naar het product wat ingekocht wordt. ... Nou dat is het slechtste wat je kunt doen” 
(13). Andersom komt het wel voor dat Jeugdkracht invloed heeft op anderen (13, 14, 16). “We 
hebben altijd wel gezegd van we gaan wel in die wijkteams werken, we doen het ook, maar 
het gedachtegoed van Jeugdkracht nemen we daar wel in mee” (16). “Onze gedragsweten-
schappers oefenen invloed uit op de werkvloer wat transformatie is” (13).

Jeugdkracht investeert sinds 2011 bewust in de relatie met gemeenten (Jaarverslag 2015, 
Jaarverslag 2018, 13, 14, 16) De organisatie wil invloed op de transformatie uitoefenen en de 
instroom van cliënten en budgetten borgen (Jaarverslag 2012, 2014, 2015, 2016). Van begin af 
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aan neemt ze daarin een kritische houding in. “Jeugdkracht ziet het als haar maatschappelijke 
verantwoordelijkheid hier een bijdrage te leveren, ook als dit soms gepaard gaat met een 
kritische houding naar ontwikkelingen die door haar toekomstige opdrachtgevers worden 
gevoerd” (Jaarverslag 2012, p. 19). Jeugdkracht neemt deel aan werkgroepen en heeft mee-
geschreven aan het Leks model en de eerste transformatieagenda (Jaarverslag 2014, 2015, 
2016, 14). Jeugdkracht weet het onderwerp dyslexie op de transformatieagenda te krijgen, 
met als inzet haar idee voor dyslexiezorg en -vergoeding te realiseren. Dat lukt. Er is provinci-
aal een convenant gesloten, waarin alle gemeenten, alle aanbieders en het volledige primair 
onderwijs deelnemen (Transformatieplan 2015). Jeugdkracht geeft naar eigen zeggen mede 
invulling aan de wijkteams en de regionale expertpool (Jaarverslag 2014, 2015, 2016). Op eigen 
initiatief ontwikkelt Jeugdkracht de eerste jaren na de decentralisatie een aantal activiteiten, 
zoals pilots met Praktijkondersteuners Huisartsen (samen met Neptunus) en pilots op het 
gebied van onderwijs en zorg. De ervaringen brengt de organisatie onder de aandacht bij de 
gemeente Lek en de regionale inkooporganisatie. Het beïnvloeden gaat haar van het begin af 
aan, ook volgens een externe audit, goed af. “Jeugdkracht zet sterk in op het zelf regisseren 
van de transitiefase die jeugdzorg in Lek gaat doormaken. Er wordt optimaal gebruik gemaakt 
van de beïnvloedingsmogelijkheden die een organisatie van deze omvang heeft” (Jaarverslag 
2015, p. 22). Na verloop van tijd wordt Jeugdkracht selectiever in waar de organisatie haar 
pijlers op richt en op wie. Dit betekent dat ze zich vooral focust op gemeenten waarmee een 
voldoende match op samenwerking en visie wordt gevonden en dicht rond haar vestigings-
locaties. Lek staat daarbij met stip op één. Jeugdkracht focust zich op actoren die de meeste 
invloed hebben, waar transformatie de meeste kansen biedt en op onderwerpen die voor 
Jeugdkracht van belang zijn. Dit betekent dat Jeugdkracht zich als het om Lek gaat vooral gaat 
richten op een goede integratie van specialistische kennis voor in het werkveld, waaronder de 
wijkteams, en later ook op het bestuurlijk overleg en de vorming van een nieuwe organisatie 
voor spoedhulp. Op de inkoop en het tweede transformatieprogramma is de focus minder.
 
Inkoop en tweede transformatieprogramma
Bij de inkoop in 2015 en 2017 kiest Jeugdkracht de punten uit die voor de eigen organisatie het 
meest van belang zijn. Jeugdkracht maakt geen werk van de manier waarop met producten 
wordt omgegaan, ondanks het feit dat ze het hier niet mee eens is (13, 14). “De hele jeugd-
hulpmarkt is gewend om in producten te praten… Ik geloof er nul in, echt helemaal niet. Ik 
denk alleen dat mensen beschadigd raken door het feit dat ze in een product zitten” (13). Voor 
Jeugdkracht is het belangrijkste dat de organisatie ruimte heeft om volgens haar eigen visie 
en methodiek te kunnen werken en dat kan ze blijven doen. Ze hoeft haar werkwijze niet 
aan te passen (13, 14, 15, 16). Ze schrijft in voor pakketten, omdat ze al zo werkt. Wel maakt ze 
bezwaar tegen het werken met hoofdaannemers bij de inkoop van 2015, omdat ze als relatief 
kleine instelling ondergesneeuwd kan raken en dit ten koste kan gaan van haar onafhankelijk-
heid en kwaliteit. Met succes naar eigen zeggen. “Dit idee is helemaal verlaten in de tweede 
aanbesteding” (14). Niet alles wat Jeugdkracht probeert lukt. De organisatie pleit ervoor haar 
methode om te werken volgens het één gezin, één plan principe via de inkoop verplicht te 
stellen. Dit lukt niet. “Dat het als voorbeeld is genoemd, was het hoogst haalbare, maar toch 
ook een mooi succes” (14). Dat de gemeente een subsidie verstrekt voor de doorontwikkelling 
is ook een mooie opsteker (14). Jeugdkracht heeft op een aantal producten bewust onder de 
maximumprijs ingeschreven (Productenboek, 2020).

Jeugdkracht denkt in 2018 mee in het tweede transformatieprogramma en doet voorstellen, 
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maar stopt de inbreng tijdelijk in 2019 en begin 2020 (13, 14) Ze kan zich niet vinden in de 
manier waarop het loopt. “Ik heb ook daarvan gezegd ik doe niet meer mee” (13). Medio 2020 
verandert de tactiek en gaat Jeugdkracht alsnog aan een aantal projecten meedoen. Ze maakt 
bespreekbaar waar haar pijnpunten zitten en slaagt er voor een paar projecten in samen met 
de gemeente op te trekken, die tot dan de touwtjes in handen wil houden (14).

Wijkteams
Jeugdkracht participeert vanaf de pilotfase in een aantal wijkteams en van meet af aan van-
uit haar eigen visie (13, 15, 16). Wanneer de wijkteams in Lek verzelfstandigen is Jeugdkracht 
de enige die er in slaagt de gemeente te overtuigen van de meerwaarde van medewerkers 
in dienst bij jeugdhulpaanbieders (13, 14, 15). Vanuit dat argument dreigde Jeugdkracht met 
terugtrekken van de medewerkers. “En toen mochten ze blijven” (13). Jeugdkracht heeft af-
spraken gemaakt met de wijkteams over de wijze van toekennen en beschikken, omdat ze hier 
moeite mee had. “Nou, dat is redelijk gelukt” (16). Jeugdkracht speelde samen met Neptunus 
in 2017 een belangrijke rol in nieuwe regionale afspraken over toewijzen van hulp, die zorgden 
voor minder administratieve overhead zowel voor aanbieders als voor gemeenten (14). In 2019 
krijgt een van de gedragswetenschappers de kans een prominente rol binnen de wijkteams 
te gaan vervullen. “Die zit nu bovenin bij de wijkteams. Dat is echt heel spectaculair” (13). De 
wijkteams staan voor een grote opgave om de transformatie te versnellen, waar ze hulp bij 
kan gebruiken (13, 15). Jeugdkracht doet diverse voorstellen voor hoe zij denkt dat het beter 
kan. Die worden overgenomen en Jeugdkracht traint ook, samen met Neptunus, medewer-
kers van de wijkteams. (15) “Ik wil meer uniformiteit binnen alle dertien wijkteams in hoe je 
kunt werken. Dus, daar hebben we een model voor ontwikkeld en die gaat geïmplementeerd 
worden…” (15). Inmiddels nemen de wijkteams Jeugdkracht ook mee naar overleg met de ge-
meente. “Zo leer ik langzaamaan heel veel mensen kennen … Om die verandering of om de 
inhoud goed neer te zetten, zoek ik de mensen op die daar dan een rol bij spelen” (15).

Bestuurlijk overleg en spoedhulp
Jeugdkracht schuift met behulp van Neptunus als enige kleinere aanbieder aan bij het in 2019 
gestarte bestuurlijk overleg tussen de gemeente, de regionale inkooporganisatie en een ze-
vental jeugdhulpaanbieders. Ter onderbouwing dat ze te vertrouwen zijn en van goede wil 
zijn, hebben de deelnemende aanbieders aangetoond dat de kostenstijging niet door hen 
komt. “Dat was de opening voor een gesprek” (14). Jeugdkracht is volgens eigen zeggen sa-
men met Neptunus de enige die zich meer kritisch durft uit te laten in het overleg (13, 14). 
“En daar is geen speld tussen te krijgen, in het algemeen. We zijn wel betweterig. Omdat 
we dan heel erg aangeven hoe wij vinden dat het wel moet, waar anderen bij zijn” (14). Zo 
zijn de gemeente en het inkoopbureau de duimschroeven aangedraaid over de manier van 
samenwerken. “We gaan zo niet door. Of je kiest voor marktwerking of we doen het samen… 
En de gemeenten zijn ook om, in de zin van we moeten niet meer in concurrentie zitten” 
(13). Ook pleit Jeugdkracht er voor dat ze, samen met een paar andere aanbieders, voor een 
proef beschikkingsvrij werken. De dominante rol van Jeugdkracht blijkt bij het voorstel voor 
een nieuwe opzet voor spoedhulp. De gemeenten hebben verzocht om meerdere scenario’s. 
Vervolgens heeft Jeugdkracht samen met Neptunus toegewerkt naar hun voorkeursscenario 
(13). Bij haar initiatieven waakt Jeugdkracht er wel voor voldoende steun te krijgen bij amb-
tenaren en wethouders (13, 14). “Je moet elke schakel hebben, ook die zegt ja maar wij willen 
dat niet. Bij die spoedhulp is dat ook gelukt. Daar was echt iedereen enthousiast over, ook de 
beleidsambtenaren” (13).
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8.5.3. Bepalende factoren 
Waarom is Jeugdkracht steeds meer gaan trotseren en domineren en waardoor komt het 
dat Jeugdkracht zoveel invloed heeft? De legitimiteit en het belang van de eigen organisatie, 
doelcongruentie, problemen met de legitimiteit van de sturing, onzekerheid over de sturing, 
in staat zijn transformatie te realiseren en een verminderd gevoel van afhankelijkheid en on-
zekerheid blijken een belangrijke rol te spelen. 

8.5.3.1. Willen: legitimiteit sturing en doelcongruentie 
Jeugdkracht herkent zich in de doelen van de Jeugdwet. “Eigenlijk sloot de hele transformatie 
in de Jeugdhulp, al die beleidsvoornemens, dat sloot eigenlijk gewoon precies aan bij wat 
wij wilden en in meer of mindere mate al veel eerder hadden ingezet” (14). Ook de doelen 
van de gemeente en Jeugdkracht passen goed bij elkaar. Beide partijen willen een beweging 
naar voren en dat aanbieders meer integraal werken. Het concept van de wijkteams wordt 
door Jeugdkracht ondersteund (13, 15, 16). “Ik denk zeker dat dat ook in heel veel situaties iets 
goeds brengt” (16). Verder is Jeugdkracht heel kritisch op hoe de gemeente invulling geeft 
aan de doelen en de transformatie probeert te realiseren. Zowel op de inhoud als op het pro-
ces. Jeugdkracht kan volgens de eigen visie werken doordat ze zich niet laat leiden door de 
gemeente, maar ze vindt dat de sturing van Lek ertoe leidt dat de transformatie wordt belem-
merd. (Jaarverslag 2018, 13, 14, 15, 16). “We zijn nog steeds een heel innovatieve partij denk ik. 
En als je dan zo’n koploperorganisatie bent, die in feite al behoorlijk getransformeerd is, word 
je eigenlijk alleen maar geremd” (14). “En eigenlijk vind ik dat de hele transitie8 vier jaar gekost 
heeft. Om met elkaar meer dat beeld te krijgen van waar willen we naartoe en kennis op te 
bouwen van hoe werkt het nou eigenlijk echt en te leren” (13). Jeugdkracht wil twee dingen: 
dat de gemeente geen dingen doet waardoor de kwaliteit van de zorg naar beneden gaat en 
dat geld niet ondoordacht besteed wordt (14). 

Jeugdkracht is aangesloten bij de Beweging van 0 en zou graag zien dat de gemeente voor ho-
gere ambities gaat, zoals nul uithuisplaatsingen en nul bureaucratie (13, 15). Jeugdkracht mist 
visie en zeker de eerste jaren kennis bij zowel gemeente, inkoopbureau als de wijkteams. Dit 
is versterkt door gebrek aan continuïteit. “Er is een goede relatie, maar Lek en de wijkteams 
zijn onbewust onbekwaam” (13).  Omdat de gemeente wel wil bepalen worden hierdoor vol-
gens Jeugdkracht niet goed doordachte keuzes gemaakt en wordt er ondoordacht met geld 
omgegaan (13, 14, 16). Tegelijk zijn er vooroordelen over aanbieders, waardoor met de kennis 
van aanbieders te weinig wordt gedaan en er weinig vertrouwen is (13, 14). “Er is een grote 
angst om die kennis te halen bij zorgaanbieders, want ja, die zullen het wel alleen voor zichzelf 
doen... “ (13). Jeugdkracht begrijpt dat gemeenten niet direct en niet alle aanbieders vertrou-
wen, maar niet waarom ze Jeugdkracht niet altijd vertrouwen (13, 14). “Weet je, als je een 
nieuwe inkoper bent, hoef je ons niet te vertrouwen hè, maar als we drie keer hebben laten 
zien dat we ontzettend betrouwbaar zijn ...” (14). “Als je altijd vooraan zit, als je altijd probeert 
te overleggen, als je altijd personeel op een manier inzet waarin je laat zien ik wil helpen aan 
die transformatie” (13). Jeugdkracht vindt dat de gemeente niet alle aanbieders over één kam 
moet scheren en meer moeten kiezen voor de aanbieders die laten zien dat ze mee willen en 
kunnen werken aan transformatie en die kwaliteit bieden. “Als je nou weet te herkennen wie 
de aanbieders zijn met de goeie ideeën dan kan je die ook weer meer ruimte geven. Huur hun 
maar in, of geef hun een positie in die transformatietrajecten die er zijn” (14). 

In de loop der jaren heeft Jeugdkracht steeds meer moeite met de aanpak van Lek gekregen. 
Ze vindt dat Lek aanbieders te weinig betrekt bij de ontwikkeling van de jeugdhulp en waar ze 

8 Inregelen van de nieuwe taken.
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het doet zich onterecht verschuilt achter draagvlak. Bijvoorbeeld bij het tweede transforma-
tieprogramma (13, 14). De term hang yourself principe wordt gebruikt. “Dus wat er uiteindelijk 
in komt heb je niet voor het zeggen. En wat uiteindelijk de uitwerking van dat beleidsstuk 
wordt, heb je ook geen grip op. … En dan zeggen mensen later: ja, maar je hebt toch meege-
praat. En dat gebeurt heel veel. En de enige manier om daaruit te stappen is dat je zegt dan 
doe ik niet mee” (13). Ook stuit het Jeugdkracht tegen de borst dat gemeenten met de ideeën 
van Jeugdkracht en die van andere aanbieders aan de haal gaat, er slechte projectleiders op 
zet en iedereen erbij wil betrekken, waardoor het tot weinig leidt (13, 14). “Dus ook in Lek ligt 
het transformatieprogramma op zijn gat. Terwijl er allemaal goede ideeën waren… En zo gaat 
er heel veel motivatie, maar ook geld, verloren” (14). Deze ontwikkeling pakt slecht uit voor de 
relatie tussen Jeugdkracht en de gemeente (14). 

Jeugdkracht ziet een aantal lichtpuntjes. Lek zou meer oog hebben gekregen voor verschillen 
tussen aanbieders (13,14). “Je kan niet iedereen gelijk maken als ze zich niet gelijk opstellen… 
Het begint nu te komen” (13). Externe ontwikkelingen helpen daar soms bij. “En je had die 
‘Follow the Money’ publicaties, die echt wel veel teweeg hebben gebracht. Dat hielp om het 
verhaal te laten landen” (14). Ook ervaart Jeugdkracht dat de kennis en visie van Jeugdkracht, 
door continu uit te leggen, steeds meer landt. Dit is zeker het geval bij de leidinggevende wet-
houders in de regio, waaronder die van Lek (13). Ook is de gemeente niet altijd onwelwillend, 
“maar de gemeente Lek loopt tegen een lange historie van bureaucratie aan” (13). Verder is 
Jeugdkracht blij met de verschuiving van de verantwoordelijkheid voor de transformatie van 
inkoopbureau naar gemeenten, met het bestuurlijk overleg, met het proces naar de nieuwe 
organisatie voor Spoedhulp en met de relatie met de wijkteams. De intermediaire rol die het 
inkoopbureau had was volgens Jeugdkracht niet goed. Daarmee is in stand gehouden dat ge-
meenten niet met aanbieders spraken (13, 14). “Als de een met de kinderen praat en de ander 
praat met de ouders dan wordt het probleem over het algemeen veel groter” (13). “Het is heel 
goed dat de gemeenten samen inkopen, dat er zo’n inkoopbureau is, maar de zorginhoudelijke 
afstemming moet rechtstreeks tussen zorgaanbieders en gemeenten plaatsvinden” (14). Met 
de verschuiving is Jeugdkracht, via het bestuurlijk overleg, de pijlen ook meer op de gemeente 
gaan richten (14). Het heeft enige tijd geduurd, maar volgens Jeugdkracht is er nu sprake van 
begrip en vertrouwen in het overleg, al is dat laatste broos (13, 14). “En nog steeds is dat ver-
trouwen soms zomaar ineens weg” (14). Van echte samenwerking is medio 2020 nog weinig 
sprake. “De agenda bevat steeds onze punten, dingen die wij doen, maar we komen niet echt 
tot een soort van gezamenlijke werk- of verbeterorganisatie of zo” (14). Maar ook hier gloort 
hoop. Rondom de nieuwe crisisorganisatie is echte samenwerking opgebloeid. “Nou, daar 
wordt echt gepraat in oké hoe kunnen we die verandering krijgen, op welke manier kunnen 
we daar een beweging van maken en hoe kunnen we ons allemaal kwetsbaar opstellen. En 
het grappige is, als je dat echt in vertrouwen doet, dan gaan beleidsambtenaren van gemeen-
tes vragen wat nou als probleem bij onze lokale teams vandaan komt? En dan zeggen we 
dat geeft niks, want het gaat om het blootleggen van wat er gebeurt. Eerder werden dingen 
meer op de spits gedreven” (13). Met de wijkteams is het contact goed en volgens Jeugdkracht 
staan de wijkteams open voor de inbreng van Jeugdkracht (15, 16). Jeugdkracht is sterk ver-
bonden met de wijkteams en hier is door Jeugdkracht met meer begrip over gesproken, zeker 
door de geïnterviewden die in nauw contact staan met ONS. “Ik merk wel dat je elkaar kent, 
dat het zeker wel helpt” (16). Bij de start zijn “de medewerkers in het diepe gegooid zonder 
dat ze konden zwemmen” (15). De actieve rol in de (voorlopers van de) wijkteams heeft er 
volgens Jeugdkracht toe geleid dat Lek de waarde van de GGZ-expertise in ‘het voorliggend 
veld’ is gaan zien (Jaarverslag 2014, 2016, 13). Jeugdkracht denkt dat de goede ervaring die 
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de wijkteams met Jeugdkracht hadden, heeft bijgedragen aan het feit dat het gelukt is de 
medewerkers in eigen dienst te houden (13). 

8.5.3.2. Willen: legitimiteit eigen organisatie en belang 
Jeugdkracht ziet het als een maatschappelijke verantwoordelijkheid om bij te dragen aan de 
transformatie en de sturing van de gemeente daarbij. “...als maatschappelijke onderneming 
heb je de plicht om het eindeloos te proberen dat je met jouw kennis de zorg zo goed mogelijk 
kan inrichten. Daar kan je eigenlijk niet mee stoppen” (13). Zelf schiet Jeugdkracht er naar eigen 
zeggen weinig mee op. “Daarvan heb ik ook tegen de gemeente gezegd ergens weet je hier zit 
de sukkel van de  jeugdhulp. Als ik geld wilde verdienen dan zou ik doen wat andere organisa-
ties doen. Zou ik nooit ergens zitten behalve als ik moet, zou ik onmiddellijk stoppen met alle 
multiprobleemgezinnen. Ik zou al mijn medewerkers uit de lokale teams halen mijn deuren 
dicht doen. Je laat iedereen lekker schreeuwen. En dat is wat je doet” (13). Maar Jeugdkracht 
vindt het ook leuk om aan de basis van nieuwe ontwikkelingen te staan, voor hen draagt 
kritisch meedoen bij aan de eigen legitimiteit en ze heeft er ook wel belang bij. Hierdoor kan 
ze haar kwaliteit hoog houden en medewerkers gemotiveerd (13, 14). Jeugdkracht wil met de 
eigen inbreng ook duidelijk maken dat ze hoge kwaliteit levert tegen een goede prijs en dat 
de organisatie wat heeft bij te dragen aan de transformatie, de kennis waarover ze beschikt 
en de vernieuwende werkwijze. Daarom blijft Jeugdkracht ook continu uitleggen wat ze doet, 
wat ze wil en waarom (Jaarverslag 2015, 2016, 2018, 13, 14, 15). Jeugdkracht ziet graag dat de 
gemeente daar wat van overneemt en ziet hier ruimte voor. Zeker door mee te doen met de 
wijkteams en het bestuurlijk overleg en in mindere mate in het transformatieprogramma (14, 
15). Actieve deelname in de wijkteams komt ook voort uit de wens de GGZ-kennis en de eigen 
visie daar te laten landen (13, 15, 16). “Omdat wij weten wat werkt en weten wat niet werkt, 
willen wij heel graag in de wijk ontwikkelen. En niet om de mensen bij Jeugdkracht te krijgen 
(cliënten), maar meer die visie” (15). “Dus daar zetten we ook gewoon tijd en geld in omdat het 
belangrijk is. Omdat ik ook zeker zie dat die teams ook heel veel vragen krijgen waar wij vanuit 
de GGZ ook een bijdrage kunnen leveren op allerlei manieren” (16). In het bestuurlijk overleg 
wil Jeugdkracht aantonen dat vooral andere aanbieders dan de deelnemers verantwoordelijk 
zijn voor de oplopende kosten, ook om een generieke korting of budgetplafonds te voorkomen 
(13, 14). Hoewel de geïnterviewden benadrukken dat Jeugdkracht vooral meedoet vanwege de 
inhoud en niet om onderhandelingsmacht te organiseren, gebeurt dit laatste wel, bijvoor-
beeld bij de spoedhulp. “Als je samen iets inbrengt krijg je het misschien ook beter gedaan” 
(14). Daarentegen is dezelfde spoedhulp iets waar ze niet alleen belang bij heeft. Jeugdkracht 
gaat hier nu ook aan deelnemen en de medewerkers moeten nu ook 24/7 diensten gaan draai-
en, terwijl Jeugdkracht eigenlijk vrijwel nooit een beroep deed op de voormalige crisisdienst 
(14). Maar het voorkomen van uithuisplaatsing is voor Jeugdkracht belangrijker en daar wil ze 
haar steentje aan bijdragen. 
 
8.5.3.3. Kunnen en moeten
Behalve dat Jeugdkracht aangeeft te willen bijdragen aan transformatie, acht ze zichzelf hier-
toe ook in staat (Jaarverslagen, 13, 14, 15, 16). De marge op hulpverlening wordt geïnvesteerd in 
onderzoek, innovatie, opleiding en ontwikkeling (Jaarverslag 2018). Jeugdkracht weet in al de 
jaren van haar bestaan de visie vast te houden en stuurt actief op het lerend en ontwikkelend 
vermogen van medewerkers (Jaarverslag 2015). Doordat Jeugdkracht relatief klein is en geen 
vastgoed voor verblijf heeft, is ze wendbaar. In tegenstelling tot bijvoorbeeld Neptunus die 
door haar omvang van Jeugdkracht veel logger is volgens een geïnterviewde. Tegelijkertijd 
is de organisatie groot genoeg om op professionele wijze aan onderzoek en ontwikkeling te 



Case Lek | 247

8

kunnen doen en allerhande opleidingsplekken te kunnen bieden (14). Financieel staat de orga-
nisatie er goed voor, mede door financiële behoudendheid. Ook de bedrijfsvoering is op orde 
(Jaarverslagen). Medewerkers hebben veel ervaring en zijn erg betrokken bij Jeugdkracht. 
Er is weinig ongewenst verloop en een laag ziekteverzuim (Jaarverslagen). Mensen werken 
graag bij Jeugdkracht en Jeugdkracht kan de beste medewerkers selecteren (14). Jeugdkracht 
ziet zichzelf als soort familiebedrijf. “Familiebedrijven zijn de best functionerende bedrij-
ven… En dat geldt ook heel erg voor dit bedrijf” (13). Met de verschillen tussen gemeenten 
kan Jeugdkracht goed omgaan. Door een goede backoffice hebben medewerkers hier geen 
last van. Wel vindt Jeugdkracht het zonde van de extra administratieve lasten (14). Als enige 
hobbel is genoemd dat Jeugdkracht in het begin niet de goede taal wist te vinden om de eigen 
visie aan gemeenten duidelijk te maken. Inmiddels lukt dat beter (13, 15). “De manier waarop 
de GGZ praat paste ook echt niet bij ambtenaren. … Ik leer ook steeds beter om het beter on-
der woorden te brengen” (13). Hoewel Jeugdkracht actief is in het ontwikkelen van de functie 
van POH, biedt ze geen POH’ers in de gemeente Lek. De gemeente heeft ervoor gekozen om 
hiervoor eigen medewerkers in de wijkteams aan te trekken. Jeugdkracht heeft hier vrede 
mee, omdat ze zelf niet voldoende capaciteit heeft om hierin te voorzien. Wel verzorgt ze 
training en opleidingen voor de POH’ers van Lek (14).

Jeugdkracht laat zich niet snel beïnvloeden, stelt zich niet afhankelijk op en voelt zich niet 
afhankelijk. Tweederde van de verwijzingen komt van de huisarts, waar Jeugdkracht een 
goede naam heeft. Veel cliënten kiezen bewust voor Jeugdkracht via mond tot mondrecla-
me en doordat ouders zelf in het verleden goede ervaringen hebben gehad met Jeugdkracht 
(Jaarverslag 2018, 13). “In vertrouwen dat onze kwaliteit zou worden herkend, konden we vast-
houden aan onze identiteit, die stevig verankerd is in de bedrijfscultuur van onze organisatie… 
Jeugdkracht gelooft dat een duurzame toekomst alleen gebaseerd kan zijn op een scherpe 
definitie van kwaliteit en door daaraan vast te houden in beleid, organisatie en uitvoering” 
(Jaarverslag 2018, p. 14). Aan het begin van de decentralisatie voelt Jeugdkracht zich onzeker 
(Jaarverslag, 2015). Jeugdkracht heeft op dat moment cliënten woonachtig in vijfenvijftig ge-
meenten en geen van die gemeenten kent Jeugdkracht goed. Dit terwijl alle gemeenten gaan 
bezuinigen op jeugdhulp in verband met de korting die gepaard gaat met de decentralisatie 
en gemeenten willen investeren in wijkteams. De angst is dat kleine, hoogwaardige aanbie-
ders als Jeugdkracht niet kunnen overleven doordat gemeenten met inkoopmodellen grote 
aanbieders gaan bevoordelen en door de toename van overhead (Jaarverslag, 2013, 2014; 14). 
Onzekerheid is ook een reden dat Jeugdkracht bij de inkoop onder de maximumprijs inschrijft, 
maar niet de enige. “Wij weten niet precies hoe gemeenten gaan nadenken. Het is wel zo 
dat cliënten keuzevrijheid hebben… maar het is ook wel heel vaak zo dat wijkteams toch ad-
viseren. En wij wisten toen ook nog niet zo goed wat gemeenten zouden gaan doen. Daarbij 
hadden wij voldoende aan een wat lager tarief, het is immers wel zorggeld. ... En misschien 
pakt het op de lange termijn wel helemaal goed uit omdat je voortdurend laat zien dat je 
integer bent. Een nette prijs willen en niet de hoofdprijs” (14). 

De onzekerheid verdwijnt al snel als Jeugdkracht de tweede helft van 2015 weer begint te 
groeien en gemeenten, de wijkteams en het inkoopbureau Jeugdkracht beter leren kennen en 
haar blijken te waarderen. Hierdoor kan Jeugdkracht ook een kritischer toon aanslaan en zich 
onafhankelijker opstellen (13, 14, 15, Jaarverslag 2015, 2016) “Heel veel gemeenten en zorgver-
zekeraars willen iets extra’s met ons, en dat willen wij ook graag’ (14). “Je kan je zo’n houding 
veroorloven omdat je goed bekend staat. Ja, en omdat we er niet van afhankelijk zijn. Dat 
zeg ik ook steeds” (13). Op het moment dat er dingen gebeuren in de wijkteams die ons niet 
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aanstaan, dan zijn medewerkers ook vrij om te zeggen nou ik trek het daar niet meer, ik trek 
me terug” (16). “Ik kan helpen. En vinden ze me vervelend, dan kunnen ze me wegsturen” (15).
 
Resultaat van het strategisch gedrag
Jeugdkracht ervaart dat het investeren in de relatie met gemeenten, inkoopbureau en de 
wijkteams en de constructief kritische inzet loont. Jeugdkracht heeft geleidelijk kunnen groei-
en en staat bekend als een partij waarmee je wat kunt ontwikkelen, niet vanuit direct eigen 
belang (1,5, 6, 7, 13, 14).  “En dat wil ik heel graag” (13). De wethouder heeft uitgesproken dat 
hij vertrouwen heeft in Jeugdkracht (13). Dat maakt het ook makkelijker om dingen open te 
bespreken. “Dat merken we in Lek in ieder geval… dat we niet meer zo heel omzichtig dingen 
hoeven te zeggen. ... Dan hoef je niet eerst een half uur aan geloofwaardigheid te besteden als 
je overlegt” (14). Ook weten de gemeente en de wijkteams Jeugdkracht steeds beter te vinden 
als ze met vragen zitten en ziet Jeugdkracht de eigen invloed toenemen (14, 15). “De wijkteams 
vragen me alleen maar meer” (15).  Een teken aan de wand is dat de gemeente Jeugdkracht 
vraagt om te oefenen met contractmanagement. “Omdat je bij ons daar altijd mooi open over 
kan praten en wij ook, gewoon als wij tips geven dan kloppen ze meestal… Dat vond ik wel 
een teken van vertrouwen” (14). Als het gaat om de bestuurlijke samenwerking smaakt het 
succes rondom de nieuwe spoedhulp naar meer (13, 14). Verder heeft Jeugdkracht meer zicht 
gekregen op partijen met wie Jeugdkracht wil en kan ontwikkelen (13, 14). “Dat je langzamer-
hand een aantal mensen kent waarvan je weet, die hebben ongeveer dezelfde visie. Snappen 
het ongeveer, hebben hetzelfde beeld als wij hoe dingen werken en hoe je dingen gedaan 
moet krijgen, en dat je achter de schermen elkaar makkelijker even kan bellen” (14). Vooral 
met Neptunus worden een aantal gezamenlijke projecten gedaan en is een band (13, 14). 

8.6. Gezond en Wel Lek

Gezond en Wel (G&W) heeft voor meerdere gemeenten deelgenomen aan dit onderzoek. Een 
kort profiel en de doelen en het beleid zijn opgenomen bij case Rijn, in paragraaf 4.7. Voor 
Lek en omgeving is er één team dat zich zowel richt op jeugd als volwassenen. Voor jeugd 
worden vier producten geleverd. De ‘zwaarste’ is licht specialistische individuele behandeling 
(Productenboek, 2020, 20). G&W is niet betrokken bij de sturing van Lek en is niet betrokken 
bij het transformatieprogramma. 

8.6.1. Strategische reactie en bepalende factoren
Het gedrag van G&W op wat Lek specifiek vraagt is te kenschetsen als niets-doen. De ge-
meente Lek heeft G&W niet betrokken en stuurt niet G&W. Op haar beurt heeft G&W heeft 
zich niet verdiept in de sturing van Lek. Hier heeft ze geen belang bij. 

G&W heeft meegedaan met de twee rondes inkoop om een contract met Lek te bemachtigen 
(17, 18). Ze werkt niet met pakketten en trajecten. Die richten zich vooral op zwaardere hulp, 
wat G&W niet biedt (20). Aan ‘lichtere’ producten worden geen specifieke eisen gesteld door 
Lek. Behalve dat gewerkt wordt met een DMS-5-diagnose. Maar dat is bij geïnterviewden niet 
bekend en het wordt alleen gedaan als het meerwaarde heeft voor de behandeling of bij ern-
stige klachten, omdat dat vanuit de beroepscode gevraagd wordt (20). Het was even zoeken 
voor welke producten G&W zich moest inschrijven. In eerste instantie was niet alles wat nodig 
was ingekocht. Dit leidde bij de backoffice van G&W tot extra administratieve lasten met ver-
lengen van hulp om toch de benodigde hulp te kunnen leveren. De zorg zelf liep gewoon door. 
Bij een nieuwe ronde is dit door G&W hersteld en was het probleem verleden tijd. Met de vier 
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producten die ze nu levert kan G&W goed uit de voeten (18, 20). “In het begin was het heel erg 
puzzelen, van wat moeten we inkopen en wat past dan het beste… Maar dat valt nu wel op 
zijn plek dus dat is gewoon goed” (20). Nieuwe rondes van de Open House zijn niet meer actief 
gevolgd (18, 20). “Het loopt goed. We kunnen de cliënten bedienen die we binnen krijgen en 
dat is het belangrijkste” (20). Ook neemt G&W niet deel aan het transformatieprogramma. Ze 
is hier niet mee bekend. Wat G&W wel heeft gedaan is onder de maximum prijs inschrijven.
 
Vanuit de regionale inkooporganisatie en de gemeente zijn er geen contacten met G&W Lek 
en G&W zoekt die zelf ook niet op (17, 18, 19, 20). Alleen in de beginperiode zijn die er geweest. 
Ook volgt G&W de ontwikkelingen in de gemeente en de regio niet. “Ik weet dat er een regi-
onaal inkoopbureau is en wat voor zorg zij inkopen, maar of zij bepaalde plannen hebben of 
wat hun visie daarachter is,weet ik niet” (20). Zich hierin verdiepen is voor G&W niet nodig. 
De vestiging in Lek goed loopt, het team ervaart ruimte om te doen wat ze wil en nodig vindt 
en de vestiging is niet van strategisch belang voor G&W (17, 18, 19, 20). “De zorg met de GGZ 
liep gewoon een op een door” (20). “We hebben weinig last van de regio” (18). Vanuit het team 
zelf is er geen tijd voor. “Er zijn zo ongelooflijk veel taken die we moeten uitvoeren als zelfstu-
rend team, naast het aantal cliënten dat je ziet. Dan is het moeilijk om dat soort dingen op te 
pakken” (20). Omdat geïnterviewden niet op de hoogte zijn van de sturing van Lek, heeft ze 
hier ook geen mening over. Wel over de transformatiedoelen van de Jeugdwet. Deze worden 
gesteund, zeker voor hulp dichtbij. De drempel om hulp te zoeken kan dan worden verlaagd, 
waardoor deze sneller kan worden ingezet en voorkomen kan worden dat klachten ernstig 
worden. Helaas komt daar in de praktijk nog te weinig van terecht, ook niet in Lek. 

Met de toegang van Lek (ONS) wordt volgens G&W actief afgestemd als de casuïstiek daar om 
vraagt, ook om af en op te schalen. Die samenwerking met ONS verloopt prettig, aldus een 
geïnterviewde. “In de behandeling van cliënten hebben we contact met de toegang om zo 
goed mogelijk plannen te maken… Soms dan zeggen we wel: ga eerst inzetten op dat gezin. 
Daarna komen wij wel aan bod. Dan maak je mooi een plan met elkaar: wat moet het worden 
dat het gezin het beste behandeld wordt” (20). Afstemming is in de praktijk niet vaak nodig. 
Verwijzingen komen meestal van de huisarts, G&W heeft weinig multiprobleemgezinnen in 
Lek (20). In het behandelplan zijn concrete doelen opgenomen en op basis van de doelen en de 
behandeling wordt ingeschat hoeveel en welke hulp nodig is. Omdat G&W Lek veel cliënten 
met trauma behandelt, komt het vaak voor dat cliënten niet meteen al hun zorgen en gehei-
men delen en een behandeling moet worden verlengd, aldus G&W (20). Mocht een derde 
verlenging nodig zijn, dan is toestemming van de gemeente nodig. Deze regel vindt het team 
terecht en ze is tevreden met de manier waarop ermee wordt omgegaan. “Ik vind het ook wel 
logisch dat je bij de derde aanvraag moet onderbouwen waarom… En ik hoef geen ellenlange 
teksten aan te leveren… Omdat het zo kort kan, vinden cliënten het ook niet erg en het wordt 
snel geregeld. ... We hebben altijd een goed argument waarom het langer moet” (20). Voor 
traumabehandeling werkt G&W op casusniveau naar tevredenheid samen met Neptunus 
voor het op- en afschalen van hulp. Over de samenwerking met de crisiszorg is G&W minder 
tevreden. Dat komt volgens een geïnterviewde doordat de verantwoordelijkheid voor de 
crisiszorg afgewisseld wordt door meerdere aanbieders. “En dan gaan ze soms naar elkaar 
verwijzen. Met een keer als gevolg dat niemand het kind oppakte” (20). De plannen voor een 
nieuwe spoedhulp waren bij G&W nog niet bekend. 

G&W Lek is in een paar jaar tijd flink gegroeid van drie naar twaalf mensen (jeugd en vol-
wassenen). “We hoeven er eigenlijk niet zoveel voor te doen om cliënten te krijgen. Maar 
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ik denk dat dat voor bijna alle GGZ-aanbieders wel geldt” (20). De toestroom komt volgens 
een geïnterviewde doordat de bekendheid van psychische klachten en kindermishandeling is 
toegenomen en de drempel om hier hulp voor te zoeken is verlaagd. Om bekend te worden 
bij ONS is hier een aantal gesprekken mee geweest. Actieve acquisitie werd ten tijde van het 
onderzoek niet gevoerd, omdat het team de instroom maar net aankan. “En we hebben er dus 
ook welbewust voor gekozen om ons nog niet te veel op de kaart te zetten” (20). Het is wel 
de bedoeling verder te groeien naar zestien mensen en de acquisitie weer op te gaan pakken. 
G&W verwacht geen problemen met het vinden van nieuwe medewerkers. Medewerkers van 
grote aanbieders zouden graag bij G&W Lek komen werken, omdat het een prettig team is 
dat werkt met kwalitatief goed opgeleide mensen en ook omdat G&W bereid is te investeren 
in opleidingen. “Dat wordt door grote GGZ-instellingen niet altijd gedaan omdat ze financiële 
problemen hebben” (20). 

G&W voelt zich niet afhankelijk van de gemeente. “Als ik niet betaald word door de gemeente 
valt negentig procent van de zorg weg denk ik. Nou, het voelt niet zo. Ik voel heel erg dat ze 
(toegang) vertrouwen op het team wat er zit en op onze expertise en onze inschatting wat 
nodig is. Dus ik voel een goede samenwerking daarin, ook al hebben we weinig contact met 
elkaar” (20). Dat G&W kleinschalig is helpt volgens deze geïnterviewde bij de goede naam die 
G&W, naar eigen zeggen, heeft bij ONS, huisartsen en cliënten. “Bij grote instellingen zeggen 
mensen ook: daar ga ik niet heen want ik ben niet gek. En het voelt daar heel onpersoonlijk en 
groot en het voelt dan alsof je heel veel klachten hebt. Hier is het makkelijk binnenwandelen, 
het is alsof je naar de huisarts gaat alleen net iets anders” (20). 

Behalve dat de samenwerking met wijkteams nieuw was, is van een aanpassing in de werk-
wijze op basis van de sturing van Lek in de interviews niets gebleken. Dat betekent niet dat 
er niets gebeurt bij G&W Lek. Naar eigen zeggen sluit ze als meer commerciële organisatie 
beter aan bij ontwikkelingen die gaande zijn en is ze veel wendbaarder. G&W gaat uit van 
zelfsturende teams, in tegenstelling tot veel organisaties die top down aangestuurd worden. 
Dat sluit volgens een geïnterviewde ook beter aan bij de huidige generatie, die ruimte wil voor 
eigen visie en ontwikkeling en die een actieve rol in de organisatie wil spelen. “Die commercië-
le insteek dat past beter bij mij. Dat trekt ook medewerkers aan die het beste uit zichzelf willen 
halen, bereid zijn hard te werken en gericht zijn op efficiënte, doelmatige en hoogwaardige 
zorg” (20). Efficiënt werken, gericht op het bereiken van doelen, is volgens een geïnterviewde 
eerder al gestimuleerd door verzekeraars en toen door G&W ook op jeugd toegepast, omdat 
het team Lek zowel voor volwassenen als jeugd werkt.  Medewerkers worden daar ook op ge-
selecteerd, want niet alle professionals kunnen zich vinden in deze werkwijze (20). “Wij geven 
aan binnen hoeveel behandelsessies we een behandelingsvorm gaan doen. Dan geef je een 
veel effectievere behandeling dan GGZ-instellingen met een eindeloze termijn. Want als je zo’n 
termijn niet stelt, zijn zowel de behandelaar als de cliënt minder geneigd hard te werken in de 
therapie… Ik ken veel vriendinnen die bij grotere instellingen werken en die zeggen: ik merk 
dat ik toch minder effectieve zorg bied… Die hebben niet altijd een behandelingslimiet” (20). 

De contactpersoon van G&W Lek heeft aangegeven dat na het afnemen van de interviews 
het nodige is veranderd. G&W als geheel gaat zich ook richten op meer complexe problema-
tiek, waarbij per locatie wordt bekeken wat er nodig en mogelijk is. De organisatiestructuur 
is aangepast, waardoor er meer gelegenheid is om regionaal te participeren in overleggen 
met de gemeente en de regionale inkooporganisatie. Dit doet G&W Lek, bijvoorbeeld rondom 
de mogelijk nieuwe inkoop van jeugdhulp. Daarnaast is ervaren dat met de invoering van de 
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nieuwe spoedhulp de samenwerking rondom crisis beter verloopt. Verder is het team inmid-
dels verder gegroeid en heeft G&W een andere GGZ-aanbieder in Lek overgenomen met ruim 
zestig medewerkers. 

8.7. Samenvatting en conclusies

Lek wil geleidelijk in een aantal jaren een nieuw stelsel van jeugdhulp realiseren om de ge-
wenste ‘afschaling in het hele systeem’ en meer integrale hulp te realiseren. Van dat nieuwe 
stelsel komt het nauwelijks, waar het gaat om de specialistische jeugdhulp. Lek is voor een 
belangrijk deel in beslag genomen door de opbouw van de wijkteams, de inkoop en kostenbe-
heersing. Alles bij elkaar heeft Lek weinig en niet altijd consistent gestuurd op haar transfor-
matiedoelen voor de jeugdhulp. 

Lek heeft in 2015 pakketten en trajecten ontwikkeld om de samenwerking en integrale hulp 
van aanbieders te stimuleren. Waar de ontwikkeling in netwerksamenwerking met aanbie-
ders is gebeurd, heeft de gemeente hiërarchisch over de pakketten en trajecten besloten en 
verwerkt in de inkoop voor 2016. In praktijk worden ze weinig gebruikt, ze blijken niet af-
dwingbaar en het leidt niet tot een andere manier van werken van aanbieders. Het adaptief 
vermogen van Lek is beperkt. Het weinig succesvol zijn van de pakketten en trajecten leidt 
niet tot aanpassingen in beleid en manier van sturing. Daarnaast heeft Lek twee transfor-
matieprogramma’s gekend om via pilots nieuwe werkwijzen te ontwikkelen. Het eerste pro-
gramma, dat liep in 2015 en 2016, heeft weinig concreets opgeleverd. Het tweede bevond zich 
tijdens het onderzoek grotendeels nog in de opstartfase. 

Lek begint in 2013 met netwerksturing door samen met een aantal aanbieders het nieuwe 
stelsel van jeugdhulp uit te werken. Ze vindt dat partnerschap nodig is om transformatie te 
realiseren. Afgesproken wordt een aantal transformatieprojecten te starten. Deze worden als 
‘opdracht’ aan het contract met aanbieders toegevoegd. Verdere afspraken betreffen vooral 
de inbreng van aanbieders in de wijkteams. Net als bij de transformatieprojecten wordt de 
‘shadow of hierarchy’ gebruikt. Als organisaties niet meewerken betekent dat een budget-
korting. Hiërarchische sturing gaat een steeds prominentere plek innemen. Bijvoorbeeld bij 
de ontwikkeling van de pakketten en trajecten. Waar in 2014 en 2015 samen met aanbie-
ders ideeën worden ontwikkeld, besluit de gemeente uiteindelijk zelf wat ze hiermee doet. 
Doordat de overgang van netwerksturing naar hiërarchische sturing niet duidelijk wordt 
gecommuniceerd naar aanbieders leidt dit tot ‘horizontale vermomming’. De indruk wordt 
gewekt dat er samen wordt opgetrokken, maar in feite bepaalt de gemeente. Dit geldt naast 
de pakketten en trajecten ook voor het tweede transformatieprogramma en de inkoop. Bij 
het transformatieprogramma heeft de gemeente bewust voor een rolverandering gekozen, 
omdat ze meer regie en sturing nodig vond. Dit kan worden gezien als adaptief vermogen, 
maar leidt tot afname van draagvlak bij de gevestigde aanbieders. De gemeente lijkt hier geen 
rekening mee te hebben gehouden. Daarnaast heeft de gemeente in 2015 bewust gekozen 
voor meer marktsturing door meer aanbieders toe te laten. Ze probeert dit te combineren met 
netwerksturing door te kiezen voor een beperkt aantal hoofdaanbieders en een kerngroep 
van aanbieders, waar de gemeente mee afstemt. In 2017 koopt Lek in volgens een Open House 
procedure en laat per 2018 de overlegstructuur los. Ze vindt dit lastig te verenigen met een 
Open House en deels werkte de overlegstructuur niet. Ook dit leidt tot minder netwerkstu-
ring. Hoewel de gemeente aangeeft met de inkoop de transformatie te willen stimuleren, 
gaat hiervan geen prikkel voor verandering van uit. Zowel bij de inkoop in 2015 als die in 2017 
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is sprake van verticale contracten. 

De gemeente beperkt de ruimte op professioneel niveau doordat hulp wordt toegewezen op 
basis van specifieke producten, omvang en duur. In de praktijk gaat ze hier soepel mee om, 
maar dit vergt wel de nodige administratieve rompslomp en middelen van de jeugdhulpaan-
bieders en de gemeente zelf. Op organisatieniveau staat de gemeente de organisaties weinig 
in de weg om de gemeentelijke doelen te realiseren. Maar er zijn ook geen prikkels of facili-
terend beleid, bijvoorbeeld voor meer samenwerking rondom hoog complexe hulp. Pogingen 
hiertoe zijn gestrand, ook door gebrek aan medewerking van aanbieders zoals Neptunus. 
De gemeente raakt na verloop van tijd teleurgesteld in wat er aan transformatie is bereikt. 
Het vertrouwen in aanbieders neemt, mede door de kostenstijging, af. Het sturen op aanbie-
ders heeft de gemeente lange tijd overgelaten aan een regionaal inkoopbureau, maar ze wil 
het heft meer in eigen hand nemen. Maar de gemeente weet niet goed meer hoe ze moet stu-
ren en komt daar met de andere gemeenten ook niet goed uit. Ook dit duidt op een beperkt 
adaptief vermogen. Dat de kanalen van sturing niet goed op elkaar zijn afgestemd, maakt het 
er niet duidelijker op. Wat volgt is een impasse. Voor transformatie vindt ze partnerschap met 
aanbieders nodig. Tegelijk wil de gemeente ook meer bepalen en sterker gaan sturen. Dit leidt 
tot onzekerheid over de sturing. 

Op initiatief van een aantal aanbieders is in 2019 bestuurlijk overleg met een zevental vooral 
grotere aanbieders georganiseerd, waaronder Neptunus en Jeugdkracht. Hieruit is een plan 
voortgekomen voor een nieuwe, integrale spoedhulp. Dit is, naar tevredenheid van alle be-
trokken partijen, via netwerksturing gerealiseerd. Het netwerkmanagement lag bij Neptunus 
en Jeugdkracht. In hoeverre dit leidt tot verdere terugkeer van netwerksturing is onzeker. 
Dit zal ook moeten blijken uit de nieuwe inkoop, waarvoor de voorbereidingen in 2020 zijn 
gestart. 

In tabel 8.2. is de ontwikkeling van de sturing samengevat. 

Tabel 8.2.: Kenmerken sturing case Lek

Manier van sturen

Hiërarchisch Besluiten inkoop pakketten en trajecten, in praktijk niet afdwingbaar (2015-
2020)
Transformatieopdrachten in contracten (2015)
Vaststellen tweede transformatieprogramma en aansturing tweede 
transformatieprogramma
Verticaal contract

Netwerk Gezamenlijke uitwerking Leks model transformatie (2014)
Gezamenlijk eerste transformatieprogramma en pilots voor inkoop (2015, 
2016)
Vermomde netwerksturing inkoop 2015 en tweede transformatieprogramma 
(2018-2020)
Van netwerksturing naar hiërarchische sturing met ruimte voor consultatie 
en advies, als netwerksturing gecommuniceerd (2015-2020). 
Pact integrale spoedhulp (2020)

Markt Openbare aanbesteding, met 32 hoofdcontracten en kerngroep met zeven 
aanbieders (2015)
Open House inkoop, iedere aanbieder eigen contract (2017) 
Onder de maximumprijs kunnen inschrijven (2017) 
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Ruimte Minder: specifieke pxq-financiering, in praktijk soepel mee omgegaan

Kanalen Beperkt op elkaar afgestemde kanalen: regionale inkoop, lokaal beleid, lokale 
toegang 

Adaptief vermogen Beperkt 2015-2019 
Gemeente past het wat niet aan op basis van ervaringen 
Wel aanpassen manier van sturing, maar niet altijd bewust en consistent 
2020: weer kiezen voor netwerksturing voor spoedzorg, met netwerkma-
nagement voor aanbieders  

Onzekerheid Groot tijdens uitvoering onderzoek

De strategische reactie van de jeugdhulpaanbieders verschilt. Gezond en Wel (G&W) heeft 
een strategie van niets-doen. Neptunes en Jeugdkracht laten een meervoudige strategie zien, 
die zich in de loop der tijd steeds meer ontwikkelt naar trotseren en domineren. Volgens de 
gemeente geven de drie onderzochte aanbieders het gedrag van de jeugd-GGZ-aanbieders 
aardig weer. Er zijn geen aanbieders die zich conformeren als gevolg van de sturing. Wel zijn 
er meer aanbieders die niets-doen en aanbieders die trotseren. Van andere dominerende aan-
bieders is geen sprake.
 
Neptunus begint met compromissen sluiten, waarbij ze deels bewust lijkt te gaan volgen wat 
Lek wil en deels niet. Ze participeert actief in visieontwikkeling voor meer integrale zorg voor 
jeugd en gezinnen met complexe problematiek (onderdeel eerste transformatieprogramma) 
en de wijkteams, maar werkt niet mee aan bovenregionale afspraken over verblijfsfuncties. 
Ze stapt in 2016 over naar trotseren en vermijden, in eerste instantie van de door Lek bepaalde 
trajecten en pakketten. Deze worden weinig gebruikt, er is weinig op gestuurd en ze blijken 
lastig afdwingbaar. Vervolgens stopt eind 2017 de rol van Neptunes in de wijkteams en in 
2019werkt Neptunus niet langer mee aan projecten van het tweede transformatieprogram-
ma. De visie op integrale zorg, waar Neptunus een belangrijke stempel op heeft gedrukt, 
sterft ondertussen, mede door toedoen van Neptunus, een zachte dood. Jeugdkracht laat 
van begin af aan domineren als strategische reactie zien. Net als Neptunus neemt ze deel 
aan het eerste transformatieprogramma (project dyslexie) en de wijkteams. De inzet van 
Jeugdkracht met betrekking tot dyslexie leidt ertoe dat gemeenten, jeugdhulpaanbieders en 
onderwijsinstellingen een regionaal convenant tekenen, waarbij de door Jeugdkracht voorge-
stane werkwijze vastgelegd wordt. Via de inkoop is dit vervolgens afgedwongen bij andere 
jeugdhulpaanbieders. Net als Neptunus gaat Jeugdkracht participeren in de wijkteams. In te-
genstelling tot Neptunus blijft ze hieraan deelnemen, wat zich ontwikkelt tot een invloedrijke 
rol. Ze volgt Lek met de trajecten en pakketten en het werken met één gezin, één plan, omdat 
dit vanzelfsprekend voor Jeugdkracht is, niet omdat de gemeente het wil. Neptunus heeft 
meer moeite om met andere aanbieders samen te werken. Ook Jeugdkracht stapt in 2019 uit 
het tweede transformatieprogramma.

Neptunus en Jeugdkracht trekken vanaf ongeveer medio 2019 samen op om te proberen meer 
te gaan domineren: via het bestuurlijk overleg met de gemeente dat ze weten hebben te or-
ganiseren en het Pact voor Spoedhulp, waar ze als netwerkregisseurs een belangrijke vinger in 
de pap hebben gehad. Neptunes heeft in het tweede transformatieprograma een plek weten 
te krijgen voor haar manier van leren en voor de Beweging van 0. Jeugdkracht heeft met de 
gemeente weten te regelen dat ze, op haar condities, weer een rol krijgt in transformatie-
projecten. 
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Het gedrag van de drie organisaties is te verklaren door de sturing van Lek én door organisatie-
kenmerken. Het gebrek aan sturing maakt het mogelijk dat G&W niets-doet. De pakketten en 
trajecten raken haar niet, omdat ze deze meer complexe hulp niet levert. Ze is niet betrokken 
bij de transformatieprogramma’s en heeft nooit geparticipeerd in overleggen tussen Lek en 
jeugdhulpaanbieders. Verder is er nauwelijks een op een contact. Ook organisatiekenmerken 
dragen bij aan de strategische reactie van G&W. G&W heeft geen belang bij de sturing be-
trokken te raken, een andere opstelling is voor de legitimiteit van de organisatie niet nodig en 
ze voelt zich niet afhankelijk van Lek. Ze heeft zich niet verdiept in wat Lek vraagt. 

Neptunus kan trotseren, omdat de gemeente niet in staat is om wat ze wil af te dwingen. Dat 
geldt zowel voor de bovenregionale afspraken voor verblijfsfuncties, het overnemen van me-
dewerkers van Neptunus die gedetacheerd zijn in de wijkteams, als voor het gaan werken met 
pakketten en trajecten. Ook zijn er geen marktprikkels om het laatste te gaan doen. Neptunes 
had bij alle drie onvoldoende belang en betwijfelde de legitimiteit van de keuzes van Lek. 
Daarnaast bleek Neptunus niet in staat om te gaan werken met trajecten en pakketten en 
het verder afbouwen van klinische capaciteit en ervaart ze minder ruimte dan in de tijd dat 
ze nog onder de Zorgverzekeringswet viel. Opvallend is dat de landelijk inkoop van boven-
regionale hoog specialistische functies het belang om mee te werken aan bovenregionale 
afspraken voor Neptunus heeft doen afnemen. Juist het ontbreken van deze bovenregionale 
afspraken is hoog specialistische GGZ-aanbieders een doorn in het oog. Op Neptunus heeft 
de gemeente meer gestuurd dan op Jeugdkracht. Neptunus biedt hoog specialistische hulp 
en Jeugdkracht niet. Juist bij de hoog specialistische hulp is Neptunus minder in staat om te 
volgen. Bij Jeugdkracht komt het trotseren vooral voort uit niet willen. 

Voor zowel Neptunus als Jeugdkracht geldt dat trotseren ook voortkomt uit het wegvallen van 
netwerksturing van Lek. Lek koos er in 2013 voor om in nauwe samenwerking met aanbieders, 
waaronder Neptunus en Jeugdkracht, de decentralisatie invulling te geven. Langzaamaan 
gaat Lek steeds meer bepalen, terwijl ze zich deels wel op draagvlak beroept. Neptunus en 
Jeugdkracht vinden dit niet legitiem en vinden ook dat dit leidt tot de verkeerde inhoudelijke 
keuzes, vooral omdat hierdoor de kennis en kunde van aanbieders niet wordt gebruikt. Maar 
ze hebben ook geen belang bij sommige keuzes van de gemeente. Bijvoorbeeld dat de ge-
meente ook andere organisaties betrekt bij het transformatieprogramma. Een verklaring voor 
het trotseren van Jeugdkracht is verder dat ze bij uitstek een voorbeeld is van een organisatie 
met heel heldere doelen en een sterke identiteit. Dit soort organisaties zijn minder gevoelig 
voor institutionele druk. Zeker als ze, net als Jeugdkracht, succesvol zijn (Greenwood et.al., 
2011; Jarzabskowski, 2004). 

Voor het feit dat Jeugdkracht en later ook Neptunus ruimte krijgen om te domineren komt in 
belangrijke mate door gebrek aan sturing en onzekerheid bij Lek hoe te sturen. Volgens Oliver 
(1991, p. 158) is de kans op domineren groter als institutionele druk beginnend is, lokaal is of 
slecht gepromoot wordt. In Lek gelden alle drie. Verder spelen ook hier organisatiekenmerken 
mee. Zowel Neptunus als Jeugdkracht hebben een centrale rol hebben in het organisatieveld 
en weten met andere aanbieders een coalitie te vormen. Beide willen hun legitimiteit vergro-
ten door te laten zien dat ze zich inzetten voor transformatie en daarmee ook bereiken dat 
professionele logica voorop komt te staan, in plaats van de bureaucratische logica. Neptunus 
en Jeugdkracht hebben een intrinsieke motivatie om te domineren, maar bij Neptunus speelt 
belang ook duidelijk een rol. Voor zowel de strategie van trotseren als domineren geldt dat 
beide aanbieders zich in de loop der tijd steeds minder afhankelijk zijn gaan voelen van Lek en 
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de onzekerheid over mogelijke gevolgen van sturing voor de positie van de eigen organisatie 
is verdwenen.

In tabel 8.3. staat een overzicht van de strategische reactie van aanbieders en bepalende fac-
toren voor case Lek.

Tabel 8.3: Strategische reactie aanbieders en bepalende factoren case Lek

Neptunus Jeugdkracht Gezond&Wel Lek

Strategische 
reactie

Van compromis en bëin-
vloeden naar trotseren naar 
domineren

Steeds meer trotseren en 
domineren
Volgen waar dit gedrag 
vanzelfsprekend is voor de 
organisatie

Niets-doen 

Sturing Pakketten en trajecten niet 
afdwingbaar
Wegvallen netwerksturing
Wegvallen onzekerheid
Beperkt adaptief vermogen
Minder ruimte ervaren dan 
voor decentralisatie
Meer sturing als aanbieder 
met verblijf  

Wegvallen netwerksturing
Wegvallen onzekerheid
Beperkt adaptief 
vermogen
Minder sturing, geen 
verblijfsfunctie

Niet van toepassing op G&W

Organisatie-
kenmerken

Willen: 
Geen legitimiteit van de stu-
ring, geen belang, toename 
legitimiteit organisatie en 
belang door domineren
Doelcongruentie, maar 
behoefte aan meer ambitie 

Kunnen: 
niet kunnen, professionele 
waarden dominant

Moeten: 
niet meer afhankelijkheid 
voelen,  Lek kernregio, 
grootste stroom cliënten
via huisarts 
Coalitievorming met andere 
aanbieders

Willen: 
Geen legitimiteit van de 
sturing, toename legiti-
miteit organisatie door 
trotseren en domineren
Werken met pakketten en 
trajecten al vanzelfspre-
kend
Doelcongruentie, maar 
behoefte aan meer 
ambitie 

Kunnen: 
wel kunnen, professionele 
waarden dominant

Moeten:
niet meer afhankelijk 
voelen, Lek is dominante 
regio, grootste stroom 
cliënten via huisarts 
Coalitievorming met 
andere aanbieders

Willen: 
Geen belang bij sturing

Kunnen: 
nvt

Moeten: 
niet afhankelijk voelen, cliën-
tenstroom komt via huisarts, 
Lek is een van de gemeenten
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Hoofdstuk 9
Vergelijkende analyse 

In de voorgaande vijf hoofdstukken is voor vijf cases beschreven hoe gemeenten sturen op  
transformatie van de jeugdhulp, wat de strategische reactie van achttien jeugdhulpaanbie-
ders hierop is en welke factoren daarbij een rol spelen. Om de invloed van gemeenten te 
bepalen en te leren hoe gemeenten (beter) kunnen sturen is het belangrijk te weten te komen 
in hoeverre verschillen in de strategische reactie van aanbieders veroorzaakt worden door 
verschillen in sturing en door organisatiekenmerken.  Uit de casestudies blijkt dat gemeenten 
op een verschillende manier en in een verschillende mate invloed proberen uit te oefenen. 
Jeugdhulpaanbieders kunnen verschillend reageren op institutionele druk die van deze sturing 
uitgaat. In dit onderzoek zijn zes mogelijke strategische reacties onderscheiden: niets-doen, 
volgen, een compromis sluiten, vermijden, trotseren of domineren. Deze zijn ten behoeve van 
de analyse teruggebracht tot drie clusters: volgen, niet volgen en niets-doen. Iedere jeugd-
hulporganisatie is uniek, doordat veel aspecten een rol kunnen spelen die bepalen hoe ze 
reageert. Maar door het vergelijken van organisaties zijn er wel patronen ontdekt waarom 
aanbieders niets-doen, volgen wat de gemeente van ze vraagt of juist niet. In dit hoofdstuk 
is eerst beschreven wat de strategische reacties van de onderzochte jeugdhulpaanbieders 
zijn. Vervolgens wat de invloed van sturing en de invloed van organisatiekenmerken op deze 
reactie is geweest. Tenslotte is teruggeblikt op de verwachtingen die vooraf zijn geformuleerd 
over alle drie en het conceptueel model dat voor dit onderzoek is gemaakt.   

9.1. De strategische reactie van jeugdhulpaanbieders

In deze analyse zijn, zoals in de inleiding beschreven, de zes mogelijke strategische reacties 
van organisaties op institutionele druk gereduceerd tot drie clusters: niets-doen, volgen en 
niet-volgen. Aanbieders die niets-doen zijn zich niet bewust van de sturing, hebben zich hier 
niet in verdiept en doen er niets mee. Volgers zijn aanbieders die doen wat de gemeente 
vraagt of een compromis sluiten. Deze aanbieders passen hun werkwijze door de sturing aan 
op punten die voor de gemeente belangrijk zijn of doen dat deels. Niet-volgers zijn aanbieders 
waarbij het accent ligt op vermijden, trotseren of domineren. Deze aanbieders reageren wel 
op de sturing, maar laten zich niet of maar zeer beperkt leiden door wat de gemeente vraagt 
en passen hun werkwijze niet of slechts zeer gedeeltelijk aan. In dit onderzoek staan de reac-
ties in relatie tot de sturing van gemeenten centraal. Niets-doen of niet volgen hoeft dan ook 
niet te zeggen dat een jeugdhulpaanbieder niet bezig is met de transformatiedoelen van de 
Jeugdwet of niet vernieuwend is. Voor meerdere jeugdhulpaanbieders blijkt dat namelijk wel 
het geval te zijn. 
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In tabel 9.1 zijn de strategische reacties van de jeugdhulpaanbieders per gemeente weerge-
geven. Hieruit blijkt dat er zowel verschillen in strategische reactie tussen als binnen de cases 
zijn. Dit betekent dat zowel sturing als organisatiekenmerken een rol spelen. Als alleen sturing 
het gedrag zou bepalen, zou je verwachten dat jeugdhulpaanbieders hetzelfde reageren op 
dezelfde sturing. Dat blijkt niet het geval. Als sturing geen rol zou spelen, ligt het voor de 
hand dat alle aanbieders niets-doen. Ook dat is niet zo. Maar waardoor zijn verschillen in 
strategische reacties tussen en binnen cases dan wel te verklaren? Voor de analyse is gezocht 
naar de overeenkomsten en verschillen in sturing tussen de cases en tussen organisatieken-
merken van volgers, niet-volgers en niets-doeners om patronen te herkennen en het gedrag 
van jeugdhulpaanbieders te verklaren. 

Tabel 9.1: Strategische reactie op de sturing van gemeenten

Volgen Niet volgen Niets-doen Totaal

Case Rijn 4 4

Case Maas 2 2 4

Case IJssel 2 1 3

Case Waal 1 3 4

Case Lek 2 1 3

Totaal 8 6 4 18

9.2. Overeenkomsten en verschillen in sturing

In dit onderzoek zijn vijf variabelen gebruikt om de sturing van gemeenten te karakteriseren: 
de manier waarop de gemeente stuurt (hiërarchisch, netwerk- en/of marktsturing), de ruim-
te die de gemeente aan aanbieders laat om aan de verwachtingen die ze heeft en eisen die 
ze stelt te voldoen, de kanalen en de afstemming tussen de kanalen waarmee de gemeente 
stuurt (bijvoorbeeld inkoopbureau en toegangsorganisatie), het adaptief vermogen van 
gemeenten om zonodig bij te sturen en de onzekerheid over de sturing. Als maatstaf voor 
ruimte geldt of gemeenten aanbieders van jeugd-GGZ meer of minder vrijheid bieden dan 
verzekeraars dat deden voor de decentralisatie. In deze paragraaf komen de verschillen en 
overeenkomsten tussen de cases aan bod die het verschil in strategische reactie bepalen en 
vervolgens de verschillen binnen de cases. 

9.2.1. Verschillen in sturing tussen de gemeenten
Tussen de gemeenten blijken er op meerdere variabelen verschillen in sturing te zijn, zoals uit 
tabel 9.2. blijkt. Om de sturing te kunnen duiden en de doelcongruentie en legitimiteit van de 
sturing bij jeugdhulpaanbieders te bepalen, is ook onderzocht wat de doelen van de gemeen-
ten zijn en hoe ze hier uitwerking aan geven. Geanalyseerd is in hoeverre overeenkomsten en 
verschillen in sturing de strategische reactie van jeugdhulpaanbieders bepalen. Daaruit blijkt 
dat verschillen in sturing er toe doen. 
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Case Rijn, Maas en IJssel hebben alle drie gekozen voor een belangrijke verandering in de 
structuur en financiering van de jeugdhulp, omdat zij dit nodig vinden om transformatie van 
de jeugdhulp te realiseren. Dit hebben zij op een verschillende manier gedaan. Wat overeen-
komt is dat ze hiërarchisch hebben gestuurd door deze veranderingen af te dwingen via de 
inkoopprocedure en regels in de contracten en dat netwerksturing een plek heeft gekregen. 
Verder zijn er vooral verschillen in de manier van sturen, ook in de rol die de gemeenten in de 
netwerksturing hebben. Case Rijn heeft de veranderingen via netwerksturing samen met een 
aantal aanbieders ontwikkeld. De gemeente heeft het netwerkmanagement overgenomen 
van de aanbieders, toen bleek dat zij onderling tot te weinig resultaat kwamen en buiten 
de kaders gingen die de gemeente had gesteld. Hierna is vooral via hiërarchische sturing en 
marksturing afgedwongen en gestimuleerd dat aanbieders volgens de regels en de bedoeling 
achter de regels gaan werken. Case Maas en IJssel hebben een omgekeerde weg gevolgd. 
Zij hebben hiërarchisch besloten dat het aantal aanbieders beperkt moet worden en hoe de 
nieuwe structuur en financiering er uit moet zien. Via selectieve inkoop is één consortium c.q. 
een beperkt aantal aanbieders geselecteerd (marktsturing om de markt) en is dit gerealiseerd. 
Hierna hebben case Maas en IJssel netwerksturing ingezet om samen met de gecontracteerde 
aanbieders de gewenste transformatie te realiseren. Maas laat de netwerksamenwerking tus-
sen de aanbieders vooral over aan de werkorganisatie van het consortium, 1 Jeugd, en neemt 
hier zelf niet actief in deel. Wel heeft ze intensief overleg met 1 Jeugd. IJssel heeft na de inkoop 
diverse overlegvormen van aanbieders en gemeente georganiseerd. Ze wilde het netwerkma-
nagement overlaten aan de aanbieders. Toen dat niet lukte, voelde de gemeente zich genoopt 
dit zelf te proberen. 

In Rijn volgen alle vier de onderzochte aanbieders, in Maas en IJssel niet. Dit komt omdat bij 
Rijn de combinatie van de variabelen van sturing leiden tot volgen en bij Maas en IJssel niet. 
Bij case Maas en IJssel blijken belangrijke voorwaarden voor netwerksturing als niet te grote 
verschillen in belang, afhankelijkheid en middelen niet voldoende aanwezig. En de gemeen-
ten blijken niet voldoende in staat om via netwerkmanagement partijen bij elkaar te brengen 
en tot voldoende draagvlak en afspraken te komen waar aanbieders zich aan houden. Daarbij 
is het mandaat van de netwerken in IJssel niet altijd duidelijk en hakt de gemeente geen kno-
pen door, waardoor weinig met voorstellen die er zijn wordt gedaan. Ook biedt de gemeente 
Maas te veel ruimte aan aanbieders en de gemeente IJssel te weinig. Bij Maas te veel omdat 
de offerte die het consortium heeft gemaakt en die de basis was voor het contract erg globaal 
was en bij concretisering verschillen in visie en belang tussen de aanbieders naar boven kwa-
men. Bij IJssel te weinig, omdat de arrangementen beperkt ruimte bieden voor maatwerk en 
schotten tussen ingekochte percelen een verschuiving naar meer ambulante hulp beperken. 
Beide gemeenten sturen niet of beperkt op de afzonderlijke aanbieders. Maas niet omdat ze 
het collectief van aanbieders verantwoordelijk wil houden. IJssel heeft te weinig troeven in 
handen om resultaatgericht werken en samenwerking tussen aanbieders af te dwingen en 
vindt dat ze door eigen tekortkomingen aanbieders niet teveel kan aanspreken. Vanuit sturing 
gezien leiden het gebrek aan voorwaarden voor netwerksturing en het teveel c.q. het tekort 
aan ruimte ertoe dat aanbieders een keuze hebben om wel of niet te volgen. Niet-volgen heeft 
weinig consequenties. De gemeenten tonen weinig adaptief vermogen hier verandering in te 
brengen, bijvoorbeeld door het versterken van netwerkcompetenties. 

In Case Rijn is de keuze om niet te volgen beperkter, ondanks dat er in tegenstelling tot Maas 
en IJssel veel aanbieders zijn. De combinatie en afstemming van de kanalen die de gemeente 
ter beschikking heeft, contractmanagement via de regionale inkooporganisatie en de actieve 
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rol van de gemeentelijke toegang, zorgen er voor dat zowel op organisatieniveau als casus-
niveau strak wordt toegezien op naleving van de regels. Via marktwerking en marktprikkels 
(aanbieders die volgen krijgen meer cliënten, resultaatbekostiging) wordt dit gestimuleerd. 
Doordat er bij de start voldoende draagvlak bij een aantal grote aanbieders was en er later 
voldoende volgers zijn, kan Rijn ook via informele hiërarchie aanbieders erop aanspreken dat 
ze zich horen te gedragen volgens de regels. Mede doordat Rijn adaptief is in het oplossen 
van knelpunten en, in overleg met aanbieders, tegemoet komt aan een aantal belangrijke 
bezwaren van aanbieders, is er voldoende draagvlak voor de regels, zijn de regels uitvoerbaar 
en zijn de regels voldoende geïnternaliseerd bij de onderzochte aanbieders. Rijn is hard tegen 
aanbieders die niet mee kunnen of willen. Dan is het einde verhaal. 

Bij de cases Waal en Lek is de situatie anders. Beide hebben niet gekozen voor grote veran-
deringen in de structuur en financiering. Zij willen hun beleid gaandeweg verder ontwikke-
len al naar gelang wat nodig is en samen met aanbieders. Maar beide gemeenten komen 
nauwelijks aan sturing toe. Voor wat ze doen is er geen sprake van afdwingen. Er worden 
geen regels opgelegd of ze blijken niet afdwingbaar te zijn. Bijvoorbeeld het werken met 
een gedragen plan in Waal of de integrale trajecten en pakketten in Lek. Ook komen er geen 
afspraken voort uit netwerksturing, zijn er geen marktprikkels of worden de mogelijkheden 
van marktwerking niet gebruikt door de gemeente. Daarnaast leidt in beide gemeenten het 
verlies aan netwerksturing tot weerstand. Bij Lek omdat netwerksturing zich heeft ontwik-
keld tot vermomde hiërarchische sturing. Ze wekt de indruk dat ze samen met aanbieders de 
transformatie wil vormgeven, maar bepaalt in feite. Bij Waal omdat de onderzochte aanbie-
der die betrokken is bij de netwerksturing door de gemeente steeds minder als partner wordt 
gezien en de gemeente via marktsturing ruimte biedt aan andere aanbieders. De beperkte 
mate van sturing leidt er in beide cases toe dat er geen volgers zijn. Bij alle twee de cases zijn 
er wel ontwikkelingen die mogelijk tot verandering in strategisch gedrag gaan leiden. Waal 
heeft het initiatief genomen tot bovenregionale netwerksamenwerking tussen gemeenten 
en hoog specialistische aanbieders, waardoor de hoog specialistische aanbieder die niets deed 
is aangehaakt. Het netwerkmanagement is overgedragen aan een onafhankelijke derde. Lek 
heeft ruimte geboden aan de twee aanbieders die domineren om via netwerksamenwerking 
met de gemeente tot een nieuwe werkwijze voor spoedzorg te komen. Dit project is succesvol 
verlopen en smaakt voor zowel gemeente als aanbieders naar meer. 

Dat de sturing van gemeenten uitmaakt, blijkt ook uit het feit dat organisaties die voor meer 
gemeenten werken kunnen verschillen in hun strategische reactie per gemeente. Gezond en 
Wel is onderzocht in vier cases. In twee gemeenten volgt ze, in twee negeert ze. Ook een 
aantal andere onderzochte aanbieders hebben aangegeven dat hun strategische reactie per 
gemeente verschilt. 

Tevredenheid over de sturing, onzekerheid en ruimte
Twee van de gemeenten, Rijn en Maas, zijn tevreden over hoe ze sturen en wat daarmee is 
bereikt. Hoewel in Maas niet alle aanbieders volgen, heeft de keuze voor één consortium en 
de netwerksamenwerking wel veel opgeleverd volgens de gemeente. Bijvoorbeeld dat inte-
grale samenwerking voor een groot deel van de ambulante hulp vanuit één gezamenlijk team 
wordt geregeld. De drie andere gemeenten zijn alles bij elkaar niet tevreden, noch over de 
eigen rol noch over die van aanbieders. Alle vijf gemeenten vinden partnerschap met aan-
bieders  belangrijk om transformatie van de jeugdhulp te realiseren. Wat onder partnerschap 
wordt verstaan is door de gemeenten niet geëxpliciteerd. Meestal wordt het afgezet tegen 
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de rol van opdrachtgever. Impliciet wordt geduid op een constructieve samenwerkingsrelatie. 
Dit heeft een sterke relatie met netwerksturing, maar partnerschap kan er ook 1:1 zijn. Zeker 
in Maas ervaren zowel de gemeente als de aanbieders partnerschap, maar dat is niet vol-
doende voor twee van de onderzochte aanbieders om te volgen. Het partnerschap is er vooral 
op collectief niveau. In Rijn is het partnerschap groeiende en is dit er na de vorming van het 
nieuwe systeem vooral op een op een niveau tussen de gemeente en afzonderlijke aanbieders 
en zorgcombinaties. De organisaties roemen vooral dat er altijd overleg met de gemeente 
mogelijk is. Dit draagt eraan bij dat gevolgd wordt. Bij de drie gemeenten die niet tevreden 
zijn, is het vertrouwen in aanbieders afgenomen en ervaren de gemeenten dat er over de hele 
linie te weinig partnerschap is ontstaan. Mede daardoor is sturing nog lastiger geworden. 
In totaal zijn er bij deze drie gemeenten maar twee volgers. Een er van (Pluto) ervaart ook 
minder partnerschap, maar dat weerhoudt haar er niet van om te volgen en juist te proberen 
het partnerschap te versterken. Partnerschap blijkt dus een belangrijke, maar niet voldoende 
en enige voorwaarde om te volgen. Ook de twee aanbieders die domineren doen dit mede om 
meer partnerschap te krijgen (Neptunus en Jeugdkracht). 

Dat IJssel, Waal en Lek niet tevreden zijn, maakt dat ze zoekend zijn in hoe ze moeten sturen. 
Alle drie gaan opnieuw inkopen en willen daarmee een andere weg gaan inslaan, inhoude-
lijk en/of in de manier van sturen. In Waal ontstond de onzekerheid aan het einde van de 
onderzoeksperiode. Van de tien onderzochte aanbieders in deze drie gemeenten, zijn zes op 
de hoogte van het voornemen opnieuw te gaan inkopen. Het is maar op beperkte hoogte 
gelukt te achterhalen wat deze onzekerheid betekent voor hun strategisch gedrag. Volgens 
de gemeente IJssel zijn er aanbieders die extra hun best doen. Twee van de drie ontkennen 
dat. In Lek heeft het de twee aanbieders aangespoord nog meer te domineren en erop aan te 
sturen dat de gemeente kiest voor partnerschap met een beperkt aantal aanbieders, waar-
onder zij. In Waal heeft het ertoe geleid dat een aanbieder die niets-deed, zich actief op de 
inkoop is gaan richten om invloed uit te oefenen. Dat onzekerheid een rol kan spelen is wel 
naar voren gekomen. Bij de start van de decentralisatie was er bij veel aanbieders onzekerheid 
over wat de gemeenten van plan waren en wat dat zou betekenen voor hun positie. Dit was 
een belangrijk motief voor veel van de onderzochte aanbieders om invloed uit te oefenen en 
bereidheid om mee te werken en actief mee te doen aan initiatieven van de gemeente. Het 
wegvallen van onzekerheid of de sturing van de gemeente de organisatie gaat raken, maakt 
dat een aantal organisaties gekozen heeft voor niets-doen of heeft gekozen om niet te volgen 
als ze het niet eens waren met de manier waarop de gemeente uitwerking bleek te geven aan 
doelen. 

Ruimte blijkt een relatief begrip. De drie systeemgemeenten beperken op organisatieniveau 
ruimte omdat ze voorschrijven hoe aanbieders samenwerking moeten organiseren: via één 
samenwerkingsverband, het vormen van een zorgcombinatie of via hoofd-/onderaannemer-
schap. De eerste twee worden door de betrokken jeugdhulpaanbieders als verruimend erva-
ren en de samenwerking wordt ook daadwerkelijk opgezocht. Het hoofdaannemerschap niet. 
Hoewel wordt ondersteund dat één aanbieder hulp rondom één cliënt coördineert, wordt 
het hoofdaannemerschap zelf vooral gezien als administratief gedrocht en hoeft dit niet per 
definitie tot meer samenwerking te leiden. 

Wat tenslotte opvalt is dat er in alle gemeenten alleen verticale contracten zijn en verticale 
verantwoording is. Bij netwerksturing zou je ook horizontale overeenkomsten en verantwoor-
ding verwachten. Omdat hier geen verschil is, is ook niet te bepalen of dit uitmaakt voor de 
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strategische reactie. 

9.2.2. Verschillen in sturing binnen cases
Een andere manier waarop de invloed van sturing is bepaald is te kijken naar verschillen in 
sturing binnen de cases. Ook deze blijken er te zijn.  

Tabel 9.3.: Verschil in sturing binnen cases

Case Rijn Case Maas Case IJssel Case Waal Case Lek

Verschil 
in sturing

Verschil in sturing 
tussen volgers en 
niet-volgers

Geen verschil in sturing op aanbie-
ders die volgen en niet volgen

Geen sturing op niets-doeners

Meer sturing naarmate jeugdhulpaanbieders meer specialistische hulp bieden

Bij case Waal en Lek komt het voor dat er niet gestuurd wordt op bepaalde aanbieders, noch 
via hiërarchische sturing, noch via netwerksturing, noch via marktsturing. Deze aanbieders 
kiezen voor niets-doen. In beide gemeenten zijn er veel aanbieders. De gemeenten komen 
er niet aan toe op alle aanbieders te sturen, bijvoorbeeld via contractmanagement, en de 
niets-doeners hebben geen prioriteit. Ook wordt het beleid niet naar hen gecommuniceerd, 
waardoor ze er niet van de op de hoogte zijn. In case Waal en Lek zijn de niets-doeners bij-
voorbeeld niet betrokken bij het transformatieplan van de gemeente. Niets-doen komt in 
Rijn, Maas en IJssel niet voor, omdat aanbieders niet kunnen ontsnappen aan de sturing van 
gemeenten. Ze moeten wel reageren. In Rijn zijn er alleen volgers en in case Maas en IJssel 
zowel volgers als niet-volgers. In case Waal en Lek zijn er geen volgers. De niet-volgers hebben 
wel te maken met sturing, maar kunnen zich niet vinden in de manier waarop de gemeente 
dit doet en in wat de gemeente vraagt. Doordat de gemeente weinig stuurt, hebben ze de 
gelegenheid te vermijden, te trotseren of te proberen te domineren.
  
Bij case Maas en IJssel maakt de gemeente geen verschil in sturing tussen jeugdhulpaanbie-
ders, terwijl de jeugdhulpaanbieders wel van elkaar verschillen in organisatiekenmerken en 
de sturing voor hen verschillend uitpakt. In Maas is er één consortium van acht aanbieders 
en de sturing van de gemeente richt zich vooral op de gezamenlijke werkorganisatie die het 
consortium heeft opgericht. Ze vindt dat het consortium als geheel verantwoordelijk is voor 
de transformatie van de jeugdhulp en bemoeit zich weinig met de inbreng van de afzonder-
lijke organisaties, waarvan er één wel en twee niet volgen. De organisaties blijken echter in 
verschillende mate te willen en te kunnen volgen. Hier wordt in de sturing geen rekening mee 
gehouden. Bij case IJssel is er een beperkt aantal hoofdaannemers. De gemeente heeft aan 
marktsturing gedaan om de markt. Dit betekent dat een aanbesteding is gedaan om de ‘bes-
te’ aanbieders te selecteren. Om de markt te reguleren heeft ze onder andere een maximum-
budget per zorgsoort per aanbieder gesteld. Dit heeft geleid tot winnaars en verliezers. Ook 
heeft de inkoop deels geleid tot ‘adverse selection’: aanbieders die op papier de beste offerte 
hadden kregen een opdracht of een grotere opdracht. Dit waren niet altijd de aanbieders waar 
de gemeente de voorkeur voor had. Vooral een aantal kleine aanbieders kon flink groeien en 
een aantal grote aanbieders moest krimpen. De winnaars hebben meer ruimte om doelen 
te realiseren, bijvoorbeeld om nieuwe producten en voorzieningen integraal te ontwikkelen 
met andere aanbieders en het voorkomen van opname in een instelling. Ze zijn daarom meer 
geneigd tot volgen. De gemeente verwacht dat zowel winnaars als verliezers zich even hard 
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inzetten in netwerkverbanden om meer integraal werken te realiseren. 

Dat er binnen case Rijn geen verschil in strategische reactie van aanbieders is, komt mede 
doordat er wél verschil in sturing is gemaakt. Case Rijn werkt met een arrangementensys-
tematiek om aanbieders ertoe te zetten meer resultaatgericht te werken en één aanbieder 
verantwoordelijk te maken voor alle jeugdhulp rondom een kind. Op niet-volgers is strakker 
gestuurd via contractmanagement en de toegang, om ze zo in het gareel te krijgen. Als dat is 
gelukt worden de teugels vervolgens weer gevierd.
 
In dit onderzoek is onderscheid gemaakt tussen laag specialistische aanbieders, specia-
listische aanbieders en hoog specialistische aanbieders. Alle vijf gemeenten vragen meer 
van aanbieders naarmate ze meer specialistisch zijn. Ze willen alle vijf dat aanbieders meer 
integrale hulp bieden en proberen dat op een verschillende manier te realiseren. Door een 
gedragen plan van alle betrokkenen bij een case (Waal), te werken met integrale pakketten en 
trajecten (Lek), hoofdaannemerschap (Rijn en IJssel), de vorming van zorgcombinaties (Rijn) 
of één samenwerkingsverband/consortium (Maas). Integrale hulp en samenwerking met 
andere aanbieders is vooral nodig bij de meer complexe problematiek. Voor aanbieders die 
laag specialistische hulp bieden geldt dit veel minder. Daarnaast willen gemeenten dat zware 
hulp als het kan vervangen wordt door lichtere hulp en opname door ambulante hulp. Deze 
beweging van zwaar naar licht vraagt ook meer van (hoog) specialistische aanbieders dan van 
laag specialistische aanbieders. Dit houdt ook in dat er meer sturing is op aanbieders die com-
plexe hulp bieden en minder op aanbieders die dat niet doen. Aanbieders die niet-volgen zijn 
alle zes specialistische en hoog specialistische aanbieders. Dit verschil verklaart niet helemaal 
het verschil in strategisch gedrag. Er is ook één (hoog) specialistische aanbieder die wel volgt. 
Maar de kans dat organisaties niet-volgen naarmate er meer op ze wordt gestuurd en meer 
van ze wordt verwacht lijkt groter, zoals in dit onderzoek de hoog specialistische aanbieders. 

Tabel 9.4.: Mate van specialisatie en strategische reactie

Volgen Niet volgen Niets-doen Totaal

Laag specialistisch 3 - 3 6

Specialistisch 4 3 - 7

Hoog specialistisch 1 3 1 5

Totaal 8 6 4 18

9.2.3. Context van de sturing
Hoewel het niet op voorhand een onderzoeksvraag was, is het wel interessant waarom er 
verschillen in sturing zijn tussen gemeenten. Behalve verschil in opvatting over wat er moet 
veranderen in de jeugdhulp en hoe gemeenten hierop zouden moeten sturen, spelen de 
samenwerking tussen gemeenten, de politiek-bestuurlijke continuïteit en de geografische 
context een belangrijke rol. 

Gemeenten werken voor de jeugdhulp vaak samen in regionale samenwerkingsverbanden, 
in ieder geval voor de inkoop. De grenzen van de samenwerkingsverbanden zijn landelijk be-
paald. Deze samenwerking verloopt lang niet overal van een leien dakje. Dat geldt ook voor 
de onderzochte cases.  Rijn en Maas hebben zich om die reden afgesplitst. Rijn heeft met 
een aantal gemeenten uit de ‘oude’ regio een nieuwe regio gevormd. Een succesfactor in de 
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sturing van Rijn is nu dat de gemeenten elkaar vasthouden, met elkaar op één lijn zitten en 
bereid zijn water bij de wijn te doen voor elkaar. Gemeente Maas heeft vooral haar eigen pad 
gekozen, waarbij een kleinere gemeente zich heeft aangesloten. Dit kon ze naar eigen zeggen 
doen, omdat ze door een fusie groot genoeg was geworden. Moeizame samenwerking blijkt 
bij de drie andere gemeenten van invloed te zijn op het adaptief vermogen van gemeenten 
en de mate van sturing. Het leidt makkelijk tot een impasse omdat gemeenten er onderling 
niet uitkomen, zoals bij case IJssel, Waal en Lek het geval is. De omvang van de gemeente en 
de regio en het aantal gemeenten dat samenwerkt is niet per definitie een complicerende 
factor. Zo is in de regio IJssel, met een grote stad, meer dan een miljoen inwoners en meer 
dan tien gemeenten, een aantal grotere veranderingen gerealiseerd. Dat is gelukt doordat 
drie wethouders voor deze veranderingen stonden, andere wethouders mee wisten te krijgen 
en ook aanbieders over de streep wisten te trekken. Verder was er een traditie van goede 
samenwerking rondom de provinciale jeugdzorg. Dit bleek geen garantie voor de toekomst 
te bieden. Hier komt de politiek-bestuurlijke continuïteit om de hoek kijken. Na de verkie-
zingen zijn er andere wethouders gekomen. Deze worden  al snel geconfronteerd met forse 
overschrijdingen van de begroting in combinatie met serieuze implementatieproblemen van 
het nieuwe stelsel. Hierdoor hebben zij minder commitment aan het nieuwe stelsel. Ook 
is de gezamenlijke, bestuurlijke kracht door de wethouderswisselingen verminderd. Dat de 
politiek bestuurlijke context ertoe doet blijkt ook uit andere cases. Geïnterviewden van case 
Rijn hielden hun hart vast toen na de verkiezingen er veel nieuwe wethouders voor jeugdhulp 
kwamen, maar hier is vastgehouden aan de koers. In de gemeente Maas heeft de wethouder 
zijn verlengingstermijn verbonden aan de keuze voor de ingeslagen weg. In de gemeente 
Waal heeft de komst van een nieuwe wethouder daarentegen geleid tot een andere toon en 
veel discussie over hoe te sturen. 

Dat de gemeente Waal weinig stuurt heeft mede met de geografische ligging te maken. Ze 
grenst aan een grootstedelijk gebied, waar vooral een aantal hoog specialistische aanbieders 
zich op richt en heeft weinig specialistische en hoog specialistische aanbieders die hun thuis-
basis in Waal hebben. Ze verwacht, terecht, door haar geografische context minder invloed 
te hebben en gaat bovenregionale samenwerking zoeken. De gemeente Maas ligt in de rand-
stad. Ze heeft gekozen voor één consortium van aanbieders en achtte dat haalbaar doordat er 
meerdere (hoog)specialistische aanbieders in de omgeving waren. Dit maakte de kans dat er 
meerdere mogelijke consortia zich zouden vormen, waartussen de gemeente kon kiezen, gro-
ter. Ook was daardoor de kans kleiner dat (hoog)specialistische aanbieders zouden omvallen 
als ze buiten de boot zouden vallen.
 
Samenvattend zijn verschillen in strategische reactie mede te verklaren door verschillen in 
sturing tussen gemeenten en verschil in sturing binnen gemeenten. De verschillen in strategi-
sche reactie maken duidelijk dat sturing uitmaakt. Het gaat er vooral om dat de voorwaarden 
voor een manier van sturing aanwezig zijn (hiërarchisch, netwerk, markt), er voldoende adap-
tief vermogen is en er niet te veel maar ook niet te weinig ruimte is. Goede intergemeentelijke 
samenwerking en bestuurlijke continuïteit versterken het sturingsvermogen van gemeenten. 
Maar verschillen in sturing blijken niet voldoende om het verschil in strategische reactie tus-
sen aanbieders volledig te verklaren. In de volgende paragraaf zal blijken wat de invloed is van 
organisatiekenmerken. 
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9.3. Organisatiekenmerken

Als bepalende factoren voor het strategisch gedrag zijn negen organisatiekenmerken onder-
scheiden die bepalend zijn voor de strategische reactie: het al dan niet op de hoogte zijn van 
de sturing, de legitimiteit van de organisatie, het belang van de organisatie, de legitimiteit 
van de sturing, doelcongruentie, de capaciteit en middelen, mogelijk conflicterende druk van 
andere actoren en ontwikkelingen, afhankelijkheid en de mate van vrijwillige verspreiding. 
De organisatiekenmerken blijken te verdelen te zijn in vier groepen:  weten, willen, moeten, 
kunnen. Vrijwillige verspreiding komt weinig voor en is in de analyse daarom buiten beschou-
wing gebleven.

Tabel 9.5.: Organisatiekenmerken die de strategische reactie bepalen

Weten Niet op de hoogte of bewust zijn van de sturing, zelf niet achterhalen

Willen Legitimiteit van de organisatie
Belang van de organisatie
Legitimiteit van de sturing
Doelcongruentie

Kunnen In staat zijn door capaciteit en middelen organisatie
Mogelijk conflicterende druk van andere actoren en ontwikkelingen

Moeten Afhankelijkheid
Mate van vrijwillige verspreiding

De aanbieders die niets-doen zijn niet in het vizier van de gemeente. De gemeente stuurt dus 
weinig op ze, wat de primaire reden voor niets-doen is. Maar ze verdiepen zich ook niet in wat 
de gemeente van hen verwacht. Dit komt voor een belangrijk deel omdat ze hier geen reden 
toe hebben. Ze willen niet en ze moeten niet. Niets-doen doet niets af aan de legitimiteit van 
de organisatie in de ogen van de gemeente. In case Waal kent de gemeente de drie aanbieders 
die niets-doen, en die staan als goed bekend. Dat ze niets-doen maakt daarin niet uit. Alle 
vier de niets-doeners hebben er geen belang bij om zich in de kijker te spelen. Hun manier 
van werken wordt niet belemmerd en hun positie is niet in het geding. De cliënten blijven 
komen, twee van de vier groeien en de andere twee hebben geen groeiambitie. Ze zijn voor 
hun instroom maar zeer beperkt afhankelijk van de gemeente. Dit alles nodigt niet uit om in 
actie te komen.

In de rest van deze paragraaf is beschreven waarin de volgers en de niet-volgers van elkaar 
verschillen als het gaat om willen, kunnen en moeten. Per factor is aangegeven wat de impact 
is op het strategisch gedrag. Vooral willen en kunnen blijken een belangrijke rol te spelen 
in het verschil tussen volgen en niet-volgen. Moeten ligt wat gecompliceerder. Het is eerder 
uitzondering dan regel dat de drie clusters organisatiekenmerken willen, kunnen en moeten 
bij de onderzochte aanbieders in een verschillende richting wijzen of dat er binnen de clusters 
tegengestelde krachten zijn. Waar dat het geval is, is dat vermeld.
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Tabel 9.6.: Tegengestelde krachten tussen willen, kunnen en moeten

Ja Nee

3 15

Saturnus (in eerste instantie) en Orion (in tweede instantie): 
niet willen en kunnen, wel moeten
Jeugdkracht: niet willen en moeten, wel kunnen

9.3.1. Willen
De volgers en niet-volgers verschillen duidelijk in de mate waarin ze willen volgen. Bij de 
volgers ligt de nadruk op willen. Bij de niet-volgers op niet willen. Opvallend is dat ook bij 
niet-volgers in belangrijke mate sprake is van doelcongruentie, maar dat dat geen rol speelt in 
de strategische reactie. In tabel 9.7 is dit samengevat.

Tabel 9.7.: Verschil in willen tussen volgers en niet-volgers

Volgers Niet-volgers

Legitimiteit van de organisatie Neemt toe door volgen Neemt niet toe door te volgen of is 
geen afweging

Belang Belang bij volgen Geen belang bij volgen

Doelcongruentie                                            Inhoudelijk hoog

Legitimiteit van de sturing Overkomelijke problemen  Niet overkomelijke problemen

Legitimiteit van de organisatie en belang
Volgens de theorie zouden organisaties neigen tot volgen als hun legitimiteit daarmee wordt 
vergroot. De volgers winnen in hun ogen aan legitimiteit door te voldoen aan wat de gemeen-
te vraagt. Omdat ze willen laten zien dat ze een vernieuwende organisatie en/of marktgericht 
zijn. Bij Saturnus speelde legitimiteit mee in het veranderen van strategie. Doordat de orga-
nisatie niet volgde, verloor ze aan legitimiteit bij de gemeente, kreeg ze minder cliënten en 
stond het voortbestaan op het spel. De niet-volgers laten zich niet leiden door legitimiteit 
van hun organisatie bij de gemeente. Hiervoor kunnen meerdere en verschillende redenen 
zijn. Een aantal aanbieders vindt dat ze al het goede doen en gemeenten moeten dat gaan 
inzien in plaats van dat ze zelf aan legitimiteit zouden moeten winnen door te volgen en hun 
werkwijze te veranderen.  Een paar aanbieders voelt zich niet afhankelijk van het oordeel van 
de gemeente en vindt dat ook niet belangrijk. Voldoen aan professionele maatstaven staat 
voorop. Ook kan volgen, in de ogen van de aanbieders, de legitimiteit van de eigen organisatie 
aantasten. Een aantal aanbieders ontleent hun legitimiteit aan het zijn van hoog specialis-
tische aanbieder. Als het beleid gericht is op het gelijktrekken van aanbieders, komt dit in 
gevaar. Bijvoorbeeld in IJssel, waar de gemeente vond dat alle gecontracteerde hoofdaanne-
mers alle hulp moeten kunnen bieden. Door te volgen kan de legitimiteit in de ogen van de ge-
meente toenemen, maar afnemen vanuit eigen perspectief. Door (te proberen) te domineren 
kan een organisatie een gemeente aanzetten tot andere keuzes en er toe leiden dat er geen 
legitimiteitsconflict meer is. Het wel of niet vergroten van de legitimiteit van de organisatie 
speelt dus duidelijk een rol bij de keuze om wel of niet te volgen. Er is wel een uitzondering. 
Eén jeugdhulpaanbieder (Orion) zou gebaat zijn bij meer legitimiteit bij de gemeente omdat 
haar voortbestaan op het spel staat, maar volgt niet. Dit komt in belangrijke mate doordat 
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ze problemen heeft met de legitimiteit van de sturing en niet in staat is om te volgen. De 
organisatie wordt in beslag genomen door interne problemen. 

Eigen belang is verder ook een duidelijke scheidslijn tussen de volgers en niet-volgers. Volgers 
hebben belang bij volgen, al kan dat belang wel verschillen.  Aanbieders bij Rijn krijgen meer 
cliënten als ze volgen. De winnaars bij IJssel moeten hun winst verzilveren. De werkorganisa-
tie 1 Jeugd heeft er groot belang bij aan te tonen dat ze het vertrouwen en het contract van 
de gemeente waard is. En een van de organisaties die deelneemt aan het consortium doet 
dat mede om haar verlies te beperken, anders zou ze geen contract meer hebben. Vijf van de 
zes niet-volgers hebben geen belang bij volgen. Ze genereren niet meer omzet door te volgen 
en/of niet-volgen verzwakt hun positie niet. Vooral de positie van Jeugdkracht en in mindere 
mate Neptunus wordt juist versterkt door te domineren. Hiermee laten ze zien dat ze zich 
willen inzetten voor de transformatie, helpen ze de gemeente die het niet zo goed weet en 
krijgt zeker Jeugdkracht een voorkeurspositie.
 
Waar legitimiteit van de organisatie een beroep doet op normatieve afwegingen van een 
organisatie, gaat het bij belang meer om het eigen belang. Beide gaan vaak hand in hand.  
Wanneer volgen leidt tot meer legitimiteit in de ogen van de gemeente én het in eigen belang 
is, hebben organisaties de neiging om te volgen. Als organisaties, vanuit hun eigen maatsta-
ven gezien, vinden dat volgen niet leidt tot meer legitimiteit én ze hier geen belang bij hebben 
zullen ze dat niet doen.  

Legitimiteit van de sturing
Legitimiteit van de sturing blijkt een belangrijke rol te spelen. Veel aanbieders begonnen hier 
uit zichzelf over. Zowel volgers als niet-volgers hebben hier problemen mee. Daarbij kan het 
zowel gaan om de inhoud van sturing en de beleidskeuzes die zijn gemaakt als om hoe wordt 
gestuurd. Ook hier geldt dat naarmate aanbieders specialistischer zijn, er meer kritiek is om-
dat sturing hen meer raakt. 

Alle aanbieders die voor meer gemeenten werken laken de hoge administratieve lasten die 
hiermee gepaard gaan. Als het gaat om de inhoud verschilt het waar aanbieders moeite mee 
hebben, omdat gemeenten verschillende keuzes maken. In Case Rijn is er steun voor meer 
resultaatgericht werken en het werken met zorgcombinaties, maar stellen aanbieders vraag-
tekens bij het arrangementenmodel. Wat eruit springt is het idee van planbaarheid en maak-
baarheid dat erachter ligt, alsof alle problemen van kinderen en gezinnen opgelost kunnen 
worden en vooraf te bepalen en uit te stippelen is wat er nodig is. Dit geldt vooral bij kinderen 
en gezinnen met complexe problematiek. Bij case IJssel, die ook werkt met een (complexer) 
arrangementenmodel zijn er vergelijkbare geluiden. Maar daarnaast is er vooral kritiek op de 
ingewikkelde arrangementensystematiek, die te veel van achter de tekentafel is bedacht en 
mede daardoor tal van kinderziektes heeft, die door beperkt adaptief vermogen niet worden 
opgelost. Bij Maas speelt vooral dat de onderzochte organisaties die deel uitmaken van het 
consortium niet onverdeeld positief staan tegenover dit construct of de schaal (gemeente-
niveau) waarop het is georganiseerd. Bij Waal weten drie van de vier aanbieders eigenlijk 
niet wat de gemeente doet en ze hebben hier ook niet naar gevraagd. Maar wat ze alle drie 
waarderen is dat de gemeente op de inhoud is gericht, wat ze ervaren hebben in contacten 
die ze een op een met de gemeente hebben gehad. De vierde aanbieder vindt dat Maas zich 
te veel op casuïstiek richt en te weinig op structurele problemen die de transformatie in de 
weg staan. Ook bij Lek vinden de twee aanbieders die betrokken zijn bij de sturing dat de 
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gemeente zich te weinig richt op wat echt nodig is voor transformatie. 

Ook bij het hoe verschilt de kritiek tussen cases, omdat gemeenten op een verschillende manier 
sturen. Wat opvalt is dat alleen bij case Maas de onderzochte aanbieders louter positief zijn 
over hoe de gemeente stuurt. Ze ervaren partnerschap, vinden dat de gemeente betrokken is, 
vertrouwen in hen heeft, ruimte geeft en zelf ook haar steentje probeert bij te dragen aan de 
transformatie. Bij Rijn is er beperkte kritiek, die zich vooral richt op de strakheid waarmee de 
gemeente toeziet op de naleving van de regels en de ruimte voor ‘zorgcowboys’. Waardering is 
er voor het adaptief vermogen en dat de gemeente altijd bereid is te overleggen. Bij case IJssel 
is er veel kritiek op de netwerksturing van de gemeente die veel inzet vraagt maar tot weinig 
resultaat leidt. En op het beperkte adaptief vermogen om knelpunten in de systematiek op 
te lossen. In alle drie de cases heeft de gemeente samenwerking afgedwongen. Hier blijken 
geen principiële bezwaren tegen te zijn. Integendeel. Een aantal aanbieders die dit aan den 
lijve hebben ervaren geven aan dat dit heeft geholpen de samenwerking op te zoeken en 
anders te gaan werken. Ook een paar niet-volgers. Wel hangt het ervan af of de gemeente, 
volgens aanbieders, het juiste afdwingt en dit goed doet. De onderzochte aanbieders vinden 
het bijvoorbeeld een prima zaak dat er één aanbieder het overzicht heeft over hulp en deze 
coördineert, maar ze hebben allen kritiek op het construct hoofdaannemerschap en de admi-
nistratieve lasten die hiermee gepaard gaan. Bij case Waal en Lek hebben de niets-doeners 
er geen moeite mee dat de gemeente weinig stuurt. De niet-volgers steekt het vooral dat de 
gemeente hen te weinig als partner ziet. 

Uitgezonderd Maas werken gemeenten met een eigen toegangsorganisatie, die uiteindelijk 
bepaalt of aanbieders hulp mogen bieden en die zich in verschillende mate bemoeit met welke 
en hoeveel hulp. Afstemmen vinden jeugdhulpaanbieders prima, maar bemoeienis met de ei-
gen inzet zien aanbieders als een gebrek aan vertrouwen in hun professionals. Specialistische 
en hoog specialistische aanbieders hebben er moeite mee als professionals van de wijkteams 
van gemeenten zich op gelijke hoogte stellen met medisch specialisten. Regelmatig wordt de 
vergelijking gemaakt met een huisarts die zich ook niet bemoeit met wat een specialist in het 
ziekenhuis doet. 

Hoewel dus zowel volgers als niet-volgers in meer of mindere mate legitimiteitsproblemen 
ervaren, slaat bij de volgers de balans door naar willen en bij de niet-volgers naar niet willen. 
Voor de volgers zijn de legitimiteitsproblemen overkomelijk. In het geval van case Rijn zijn de 
legitimiteitsproblemen voor een belangrijk deel weggenomen  door het adaptief vermogen 
van de gemeente. Hierdoor zijn voor een aantal bezwaren van aanbieders en knelpunten die 
zijn ervaren oplossingen gevonden. De volgers zien allen ook positieve kanten aan de sturing, 
waarbij een aantal aangeeft dat de sturing geholpen heeft bij de transformatie. Bijvoorbeeld 
bij het meer resultaatgericht werken of waar het afdwingen heeft geleid tot meer integraal 
werken. Vier van de zes niet-volgers zien bijna alleen negatieve kanten aan de sturing van de 
gemeente. Een vijfde is genuanceerder, maar heeft wel fundamentele kritiek. Deze jeugdhulp-
organisatie is sterk gekant tegen het afscheiden van gemeenten van regio’s omdat dit in haar 
ogen leidt tot versnippering van de hoog specialistische hulp. Ze werkt in Maas, die zich heeft 
afgesplitst van de regio. De niet-volgers hekelen bijvoorbeeld het gebrek aan kennis bij de 
gemeente en vier ervan vinden dat dit kennistekort heeft geleid tot verkeerde keuzes, die de 
transformatie hebben geremd. Een deel van de volgers vond ook dat gemeenten bij de start 
te weinig kennis hadden, maar vindt dat dit inmiddels beter is en/of vindt dat gemeenten we-
ten waar ze het over hebben. De aanbieders die proberen te domineren vinden dat ze betere 
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ideeën hebben voor wat nodig is om een transformatie te realiseren dan wat de gemeente 
probeert te doen. Aanbieders die laag specialistische hulp bieden hebben in mindere mate 
opmerkingen over de legitimiteit van de sturing. Dat is begrijpelijk, omdat zij minder object 
zijn van sturing en niet goed weten wat de gemeente wil. 

Doelcongruentie
De inhoudelijke doelen van de gemeenten en die van de jeugdhulpaanbieders komen vaak 
overeen. Dit is te verklaren. Gemeenten hebben de transformatiedoelen als uitgangspunt 
genomen. Die zijn grotendeels niet nieuw, maar sluiten aan bij ontwikkelingen die al langer 
gaande zijn, ook bij jeugdhulpaanbieders. Alle onderzochte aanbieders hebben bijvoorbeeld 
het versterken van de eigen kracht of veerkracht, passende hulp en integrale hulp als doel. 
Veel willen door het vroegtijdig signaleren van problemen verergering en problemen op latere 
leeftijd voorkomen. Oudere, specialistische en hoog specialistische aanbieders willen inmid-
dels breder kijken dan naar het puur medische. Voor de nieuwere was dit bij de start van de 
decentralisatie al het uitgangspunt. Juist bij twee van de zes niet-volgers passen de doelen 
van de gemeente en hun eigen doelen bijna een op een. Wel spelen bij de vier niet-volgers 
ontwikkelingen rondom doelcongruentie. De twee aanbieders die domineren, willen dat de 
gemeente ambitieuzere doelen formuleert, bijvoorbeeld het streven naar 0 uithuisplaatsin-
gen. Maar intern hebben deze ambtieuzere doelen nog geen plek gekregen.  Bij een derde 
aanbieder, Orion, blijkt er intern discussie over doelen te  bestaan. Een tweede verklaring voor 
doelcongruentie is dat gemeenten hun doelen vrij algemeen hebben geformuleerd. De kans 
dat er congruentie is, is bij een hoog abstractieniveau hoger. Een doel waar wel veel discussie 
over is, is normaliseren. Maar bij vier van de gemeenten is dit in de praktijk geen doel in de 
sturing richting jeugdhulpaanbieders. Uitzondering is case Maas. Een van de onderzochte aan-
bieders in deze gemeente, Venus, kan zich hier minder in vinden en het verminderen van doel-
congruentie is een van de redenen dat deze aanbieder niet meer volgt. Jeugdhulpaanbieders 
hebben wel problemen met hoe gemeenten de doelen vertalen in beleid en sturing. In dit 
onderzoek valt dit onder legitimiteit van de sturing. 

In de Jeugdwet is het bieden van meer ruimte voor professsionals door het verminderen van 
regels als doel opgenomen. Alle vijf de gemeenten hebben dit als doel overgenomen, maar 
vier slagen hier niet in. Daarnaast hebben alle vijf de bureaucratie versterkt, door ieder apart 
eisen en regels te stellen aan aanbieders, wat heeft geleid tot vergroting van administratieve 
lasten bij aanbieders, die vrijwel allemaal met meerdere gemeenten te maken hebben, en 
tot beperking van de ruimte. Alle aanbieders hebben hier kritiek op. Opvallend is dat veel 
aanbieders zelf niet als doel hebben gesteld overbodige regels te schrappen.

Gemeenten krijgen niet lang na de decentralisatie te maken met tekorten op de jeugdhulp, 
ook alle vijf de onderzochte gemeenten. Kostenbeheersing is daardoor naast transformatie 
een belangrijk doel geworden. Frappant is dat elf aanbieders bij de start een groeidoelstelling 
hadden, waarvan acht nog steeds. Een deel van de aanbieders vond dit nodig om overeind te 
blijven. Ook is een groeidoelstelling aangewakkerd door de introductie van marktwerking in 
de GGZ in 2006. De invoering van marktwerking wordt als een van de oorzaken gezien van 
de kostenstijging in de GGZ  (Bijenhof, 2012). Dit onderzoek richt zich vooral op transformatie 
en daarom is bij de aanbieders de reactie op kostenbeheersing niet onderzocht. Het al dan 
niet hebben van een groeidoelstelling is niet het onderscheid tussen volgers, niet-volgers en 
niets-doeners. Wel is het zo dat de volgers die een groeidoelstelling hebben een belang heb-
ben bij volgen, doordat ze mede hierdoor kunnen groeien. 
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Tabel 9.8.: Groeidoelstelling aanbieders en strategische reactie op sturen op transformatie

Volgen Niet volgen Niets-doen Totaal

Groeidoelstelling 4 2 2 8

Niet meer 1 1 1 3

Geen groeidoelstelling 3 (waarvan 2 wel 
kansen grijpen)

3 1 7

8 6 4 18

9.3.2. Kunnen 
Bij de vraag of organisaties wel of niet volgen speelt ook kunnen een rol. Hierbij  kan het gaan 
om twee dingen. Ten eerste in hoeverre de organisatie intern de capaciteit en middelen heeft 
om aan de institutionele verwachtingen en eisen van de gemeente te voldoen. Ten tweede of 
er door andere actoren of ontwikkelingen druk wordt uitgeoefend die conflicteert met wat de 
onderzochte gemeente vraagt. Ook kunnen blijkt een belangrijk onderscheid tussen aanbie-
ders te zijn, zoals uit deze paragraaf blijkt.  

Tabel 9.9: Verschil in kunnen tussen volgers en niet-volgers

Volgers Niet-volgers

Intern in staat: capaciteiten en 
middelen

Nadruk op kunnen (8 van de 8) Nadruk op niet kunnen (5 van de 6)

Conflicterende druk van andere 
actoren of ontwikkelingen

Laag en specialistische aanbie-
ders minder last conflicterende 
druk gemeenten  (7 van de 8)
Andere ontwikkelingen waar 
aanbieders op inspelen worden 
ervaren als aansluitend  bij 
institutionele druk gemeenten 
(6 van de 8)

Hoog specialistische aanbieders 
last conflicterende druk gemeen-
ten, maar bij 1 doorslaggevend. 
Medisch model conflicteert met 
sociaal model gemeenten (4 van de 
6 aanbieders)

In staat zijn
Bij alle acht volgers ligt de nadruk erop dat ze in staat zijn te realiseren wat de gemeente 
vraagt.  Zowel inhoudelijk, organisatorisch, financieel als bedrijfsmatig. Een deel van de vol-
gers voldoet niet aan alles wat de gemeente vraagt. Dit komt niet omdat ze niet willen, maar 
omdat ze er niet toe in staat zijn. Ze zijn wel als volgers aangeduid, omdat ze wel voldoen aan 
wat de gemeente centraal stelt of het meest belangrijk vindt. In Rijn bijvoorbeeld blijken (nog) 
niet alle aanbieders nieuwe zorgvormen te realiseren, maar de gemeente vindt resultaatge-
richt en integraal werken het belangrijkst. Een aantal aanbieders wil volgens het principe van 
één gezin één plan werken, maar dat lukt niet altijd door wachtlijsten bij onderaannemers of 
doordat ze lastig op één lijn komen met onderaannemers. In Maas krijgt het consortium een 
lump sum financiering om zo maximaal ruimte te hebben hulp op maat te organiseren. Voor 
de hulp die vanuit de gezamenlijke werkorganisatie wordt geleverd gebeurt dat. Maar een 
deel van de hulp wordt door moederorganisaties en onderaannemers geleverd. Dit gebeurt 
via een zogenaamde pxq-systematiek, waarmee specifieke producten worden ingehuurd en 
vooraf wordt bepaald hoelang  en welke producten in welke omvang mogen worden gele-
verd. De werkorganisatie weet geen betere manier om de inzet van anderen te organiseren. 
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Hierdoor maakt het consortium niet optimaal gebruik van de ruimte die ze krijgt.

Van de zes niet-volgers hebben er vijf op meerdere gebieden serieuze problemen met ‘kunnen’. 
Bij vier speelt geld een duidelijke rol. Naast de niet-volgers hebben ook een aantal volgers in 
het verleden financiële problemen gekend. Net als bij gemeenten gaat, als de cijfers te veel 
of te lang in het rood staan, de beheersings- en controlemodus aan. De inhoud raakt dan op 
de achtergrond. Hoog specialistische aanbieders die het hele palet aan hulp geven, vinden 
het lastig de laag specialistische hulp rendabel te maken. De overhead die gepaard gaat met 
het zijn van hoog specialistische aanbieder rekenen ze door aan de laag specialistische hulp, 
maar daar gaan de tarieven niet van uit. Een ander punt is dat gemeenten graag willen dat 
hulp zo dichtbij mogelijk wordt georganiseerd. Voor laag specialistische aanbieders is dit geen 
probleem. Maar alle onderzochte hoog specialistische aanbieders vinden dat er schaalgrootte 
nodig is om specialistische hulp te kunnen bieden. Waar de gemeente echt stuurt op nabij-
heid, leidt dat tot niet-volgen (twee aanbieders). Ze hebben nog geen manier gevonden om 
hoog specialistische zorg nabij te organiseren, ook al staan ze achter het beleid. Daarnaast 
willen gemeenten dat aanbieders minder kinderen opnemen. Een  aantal hoog specialistische 
aanbieders geeft aan dat de grens van ambulantisering is bereikt of in zicht komt (Neptunus, 
Venus). Doordat van specialistische en hoog specialistische aanbieders meer gevraagd wordt 
dan van andere aanbieders, is de kans dat ze niet kunnen volgen hoger. Laag specialistische 
aanbieders volgen of zijn te typeren als niets-doeners.

Conflicterende druk
Een tweede element van ‘kunnen’ heeft te maken met het bestaan van mogelijk conflicte-
rende eisen die aan jeugdhulpaanbieders wordt gesteld. Dit kan komen doordat aanbieders 
voor meerdere gemeenten werken die wat anders willen. Aanbieders willen het liefst overal 
op dezelfde manier werken. Als er één dominante regio is, zijn die eisen leidend, al wil dat 
niet altijd zeggen dat ze gevolgd worden. Elf van de achttien onderzochte aanbieders hebben 
met meerdere kernregio’s of met veel regio’s te maken. Tien daarvan hebben zichzelf en hun 
professionals afgeschermd voor conflicterende druk door regionalisering en/of een goede 
backoffice. Wel leidt het tot extra administratieve lasten, waardoor er minder ruimte is mid-
delen in te zetten voor het leveren van hulp. Voor laag specialistische hulp hebben aanbieders 
een organisatie of teams per gemeente of regio. Afschermen is dan relatief makkelijk. Voor 
bovenregionale specialistische GGZ-functies, die in dit onderzoek door vijf aanbieders wordt 
geboden, is dit lastiger. Kinderen en gezinnen komen vanuit meerdere gemeenten of regio’s 
naar één plek, waar één team werkt. Het is dan moeilijker om te gaan met verschillende eisen 
en verwachtingen van gemeenten. Slechts bij één aanbieder heeft dit aantoonbaar bijge-
dragen tot niet-volgen. Alleen bij deze aanbieder is sprake van conflicterende eisen. Wat wel 
zo is, is dat het voor hoog specialistische aanbieders lastiger is om afspraken te maken over 
de ontwikkeling van deze hoog specialistische functies, omdat ze met meerdere regio’s tot 
overeenstemming moeten komen. Het speelt daarom wel een belangrijke rol bij het gebrek 
aan ervaren legitimiteit van sturing en leidt tot de opinie dat er geen gunstig klimaat is om 
te transformeren door de versnippering in beleid en gebrek aan investeringsvermogen. De 
gemeente Lek heeft bij de start van de decentralisatie geprobeerd bovenregionale afspraken 
te maken over alle bovenregionale verblijfsfuncties. De onderzochte aanbieder heeft toen 
niet gevolgd. De tijd was nog niet rijp. En wat de gemeente wilde, een forse reductie van de 
capaciteit, was niet in het belang van de aanbieder en was in haar ogen niet haalbaar. Waal 
is bij het afronden van het veldwerk met een poging begonnen bovenregionale afspraken te 
maken over hoog specialistische hulp. Dit was reden voor een hoog specialistische aanbieder 
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die aanvankelijk koos voor niets-doen om alsnog aan te haken en actief mee te doen.
Naast conflicterende druk van gemeenten, kan er ook een conflict zijn met de druk die van 
andere actoren en ontwikkelingen uitgaat. Jeugdhulpaanbieders hebben te maken met ont-
wikkelingen die aansluiten bij de transformatiedoelen, zoals de herstelgerichte benadering, 
positieve gezondheid, de Beweging van 0 en Stroom Op. De aanbieders die volgen geven aan 
dat de herstelgerichte benadering en het begrip positieve gezondheid hen heeft geholpen bij 
het volgen van de gemeente, omdat het gedachtegoed overeenkomt en ondersteunend is. 
Er is dus geen conflicterende, maar een versterkende druk. De Beweging van 0 en Stroom Op 
inspireren juist om gemeenten te beïnvloeden het anders te gaan doen of te domineren. De 
Beweging van O wil dat gemeenten concrete doelen formuleren, die meer richtinggevend zijn 
voor het handelen en transformatie dan de transformatiedoelen van de Jeugdwet. Stroom 
Op is een netwerk van professionals die er naar streven uithuisplaatsen en gesloten jeugd-
hulp zoveel mogelijk te voorkomen. Zij verwachten dat gemeenten vooral een faciliterende 
rol vervullen om samenwerking, maatwerkoplossingen en alternatieven vormen van hulp te 
organiseren. De onderzochte aanbieders die hierbij zijn aangesloten vinden dat gemeenten 
dit nog te weinig doen. 

Conflicterende druk kan ook voortkomen uit verschillende logica. Veel van de onderzochte 
oudere GGZ-aanbieders zijn geworteld in een medisch model. Zij worstelen met de eisen van 
de gemeenten die meer uitgaan van een sociaal model. Dit geldt vooral de hoog specialis-
tische aanbieders. ‘Een andere taal spreken’, ‘uit de ivoren toren moeten komen’ en richtlij-
nen die haaks staan op eisen die de gemeente stelt zijn voorbeelden die meerdere oudere 
GGZ-aanbieders noemen. Voor de decentralisatie werden jeugd-GGZ-aanbieders door zorg-
verzekeraars aangestuurd, die veel meer op het medisch model zaten. Aanbieders met een 
RIAGG-verleden waren meer gewend om vanuit een sociaal model te werken, maar hebben 
dit onder druk van verzekeraars deels losgelaten. Zij krijgen hier nu weer ruimte voor. Bij de 
hoog specialistische aanbieders spelen psychiaters een belangrijke rol. Zij staan in verbinding 
met hun vakgenoten in het academisch centrum, beroeps- en kennisorganisaties. Hier voeren 
medisch-specialistisch georiënteerde richtlijnen de boventoon. Meer verbinding maken tus-
sen het sociaal en medisch model is wat een aantal aanbieders expliciet wil, maar wat voor 
de meesten moeilijk blijkt te zijn. Nieuwere aanbieders ervaren dit conflict niet. Van de negen 
nieuwere aanbieders volgt er maar één niet, maar daarbij speelde de controverse tussen het 
medische en sociale model niet. Een aantal van hen heeft juist aangegeven dat het sociaal 
model hun beter past. 

Samengevat is ‘kunnen’ belangrijk. Dit kan betrekking hebben op de eigen organisatie en/of 
op conflicterende eisen die vanuit de omgeving worden gesteld. ‘Niet kunnen’ speelt vaak, 
maar niet altijd een rol bij niet-volgen. ‘Niet willen’ kan voldoende zijn. In hoeverre ‘niet kun-
nen’ leidt tot ‘niet willen’ is niet onderzocht, maar als een organisatie niet kan is dit vaak 
onoverkomelijk. Bij hoog specialistische aanbieders is de kans groter dat ze niet-volgen omdat 
ze ‘niet kunnen’. Van hen wordt meer gevraagd én ze hebben vaker te maken met conflicte-
rende druk.

9.3.3. Moeten
De laatste categorie organisatiekenmerken die kan verklaren waarom aanbieders wel of niet 
volgen wat de gemeente van ze vraagt is moeten. Hieronder vallen in hoeverre een aanbieder 
afhankelijk is van de gemeente en de mate van vrijwillige verspreiding van nieuwe praktijken 
die gebaseerd zijn op de institutionele verwachtingen en eisen van de gemeente. Vrijwillige 
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verspreiding is nauwelijks aangetroffen en daarom buiten de analyse gehouden. 

Afhankelijkheid kan uit meerdere aspecten bestaan: hoe groot het percentage is van de omzet 
die uit de betreffende gemeente komt (marktaandeel), in hoeverre de aanbieder afhankelijk is 
van de gemeente voor de toestroom van cliënten en de ervaren afhankelijkheid. 

Wat betreft marktaandeel is een onderscheid gemaakt tussen een dominante gemeente, een 
kerngemeente en een van de gemeenten. Een gemeente is als dominant bestempeld als meer 
dan 50% van de omzet van een aanbieder hier geleverd wordt en als een van de gemeenten 
als dit minder dan 10% is. Een kerngemeente zit hier tussenin én de gemeente wordt door de 
aanbieder ook als een van de kernregio’s beschouwd. In onderstaande tabel zijn de gevonden 
resultaten over de relatie tussen marktaandeel en strategische reactie weergegeven. Wat 
opvalt is dat drie van de vier niets-doeners een laag marktaandeel heeft in de gemeente waar 
ze niets-doen. Andersom geldt dat van de acht aanbieders die volgen, het marktaandeel in de 
gemeente groot is (dominante gemeente) of de gemeente een kerngemeente is. Hieruit blijkt 
dat de kans groot is dat een aanbieder niets-doet als het financieel aandeel in de gemeente 
laag is. Dit sluit aan bij de analyse over conflicterende druk dat aanbieders het liefst voor 
alle gemeenten op dezelfde manier werken. Als het marktaandeel van een organisatie in een 
gemeente klein is, hebben de eisen en verwachtingen van deze gemeente voor haar geen 
prioriteit. 

Tabel 9.10: Marktaandeel aanbieder in onderzochte gemeente

Volgen Niet volgen Niets-doen Totaal

Dominante gemeente 4 2 1 7

Kerngemeente 3 3 - 6

Een van de gemeenten 1 1 3 5

Totaal 8 6 4 18

Marktaandeel zegt niet alles over de afhankelijkheid. Weliswaar is de gemeente de financier 
voor de jeugdhulp, maar dat zegt niet dat gemeenten de controle over de inzet van midde-
len hebben. Veel verwijzingen naar jeugdhulp gaan via andere verwijzers, zoals de huisarts. 
Gemeenten moeten voor deze hulp betalen, terwijl ze niet de toegang tot de hulp bepalen. 
Van de cases heeft Rijn het meest controle op de cliëntenstroom vanuit huisartsen, , door de 
activistische rol van de wijkteams bij de arrangementen. Dit maakt mede dat alle aanbieders 
volgen. Vooral case Waal en Lek hebben minder bemoeienis met de cliëntenstroom die via 
de huisarts gaat. Via de inzet van Praktijkondersteuners proberen ze hier wel invloed op uit 
te oefenen. Vanuit aanbiedersperspectief is 1 Jeugd in Maas het minst afhankelijk van de ge-
meente, omdat deze werkorganisatie de entree is voor alle cliënten. Dat geldt echter niet voor 
de moederorganisaties. Over verwijzing naar hen beslist 1 Jeugd.  

De ervaren afhankelijkheid ten slotte kan daarnaast met verschillende zaken samenhangen. 
Laag specialistische aanbieders bijvoorbeeld zijn voor een gemeente makkelijk inwisselbaar, 
maar de verwijzing gaat vaker via de huisarts, wat hen minder afhankelijk maakt. Andersom 
geldt dat bij complexere hulp wijkteams van de gemeente zijn betrokken en invloed uitoe-
fenen, maar dat gemeenten hoog specialistische aanbieders vaak nodig hebben. Ook is het 
gevoel van afhankelijkheid afgenomen. Bij de start van de decentralisatie voelde een aantal 
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aanbieders zich sterk afhankelijk van de gemeente, omdat die hun belangrijkste financier 
werd. Maar de gemeente bleek maar beperkt controle over de inzet van middelen te hebben, 
doordat veel verwijzingen naar aanbieders via andere kanalen lopen. Ook om andere redenen 
kan marktaandeel van relatieve invloed zijn. Het marktaandeel kan bij een gemeente klein 
zijn, maar voor een aanbieder toch belangrijk omdat deze aanbieder landelijk dekkend wil zijn. 
De meeste omzet kan van één gemeente komen, maar een jeugdhulpaanbieder kan door zijn 
unieke positie toch een wederzijdse afhankelijkheid ervaren. Ervaren afhankelijkheid heeft ook 
met de context van het regionale organisatieveld te maken. Lek bijvoorbeeld is een perifeer 
gebied. Een aantal grote aanbieders met een aanzienlijk marktaandeel hebben elkaar, onder 
aanvoering van Neptunus en Jeugdkracht, gevonden om druk op de gemeente uit te oefenen. 
Neptunus en Jeugdkracht durven het ook aan om te domineren omdat ze zich steeds minder 
afhankelijk zijn gaan voelen van de gemeente. Ook Waal stuurt weinig, maar hier wordt niet 
gedomineerd. Dit komt omdat Waal grenst aan een grootstedelijk gebied. Er zijn weinig speci-
alistische en hoog specialistische aanbieders die hun basis in Waal hebben. Orion, die dat wel 
heeft, is het mede hierdoor niet gelukt een coalitie met andere aanbieders te smeden. Zelf is 
ze niet in staat om te domineren en voelt ze zich te sterk afhankelijk van de gemeente om dat 
te doen. Ervaren afhankelijkheid speelt bij meer aanbieders een zodanige rol, dat ze minder 
openlijk trotseren dan ze zouden willen. In de groepsbijeenkomst met contactpersonen van 
de gemeente is hierover opgemerkt dat het eigenlijk jammer is dat aanbieders dat zo weinig 
doen, omdat daardoor veel legitimiteitsvraagstukken rondom sturing onder tafel blijven. 

Slechts twee aanbieders zijn in alle drie de opzichten sterk afhankelijk van de gemeente. Bij 
Neptunus is het reden geweest om van niet-volgen naar volgen over te stappen. Orion kan 
niet volgen, maar ondervindt daar wel de gevolgen van.  Ze is mede hierdoor in serieuze finan-
ciële problemen gekomen, waardoor het voortbestaan op het spel staat. 

Samengevat kunnen de drie aspecten van afhankelijkheid: marktaandeel, cliëntenstroom en 
ervaren afhankelijkheid, elkaar versterken en verzwakken. Het komt maar weinig voor dat 
aanbieders in alle drie de opzichten afhankelijk zijn van de gemeente. Willen en kunnen spe-
len een belangrijker rol bij het bepalen van het strategisch gedrag. Afhankelijkheid kan deze 
keuze ondersteunen of lastiger maken. 

9.3.4. Andere organisatiekenmerken
Vanuit de literatuur en interviews is een aantal andere organisatiekenmerken naar boven ge-
komen die mede bepalend kunnen zijn voor in hoeverre aanbieders willen, kunnen en moeten: 
de omvang, leeftijd en marktgerichtheid van een organisatie, de dominante logica binnen een 
organisatie, in hoeverre een organisatie zich als vernieuwend ziet en hun verbondenheid met 
de brancheorganisatie voor de jeugd-GGZ. 

Volgens de theorie hebben grote en oude versus kleine en nieuwe organisaties met tegen-
gestelde krachten te maken die maken dat ze wel of niet volgen. Om te kijken hoe dit zit is 
geprobeerd aanbieders op deze criteria te selecteren. Dat is gelukt voor leeftijd, maar niet 
voor omvang. Er zijn maar vier aanbieders die klein of middelklein zijn, waardoor geen analyse 
mogelijk was. De veertien grote organisaties vertonen alle drie de strategieën. Er zijn er bij 
die volgen (6), die niet volgen (5) en die niets-doen (3). Drie van deze zes volgers zijn nieuwe 
organisaties. De vijf die niet volgen zijn op één na oud. Bij vier speelt mee dat ze niet kunnen 
volgen. Een kan wel, maar wil niet. Onderzoek van Follow the Money (Ark, 2021; Follow the 
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Money, 2021; Spanjers en Jongerius, 2020) bevestigt dat oude, grote organisaties het   financieel 
lastiger hebben. Zij lijden vaker verlies, in tegenstelling tot nieuwe jeugdhulpaanbieders 
waarvan een deel forse winst maakt. Onderzoek naar jaarrekeningen in de jeugdhulp leert 
dat grote jeugdhulpaanbieders het financieel moeilijker hebben dan kleine. Kleine aanbieders 
zijn vaker nieuwe aanbieders (Lippolis en Lankhorst, 2021). Hoewel de niet-volgers vooral uit 
oudere, grote organisaties bestaan, zijn er ook die wel willen én kunnen volgen. Ze hebben 
hun organisatie bewust aangepast aan veranderde eisen uit de omgeving en zijn daartoe in 
staat gebleken. Hieronder valt ook de aanbieder die van niet-volgen naar volgen is overge-
stapt. Acht van de negen nieuwkomers volgen of doen niets. Nieuwkomers zijn vaker laag 
specialistisch. Zoals eerder is beschreven sturen gemeenten hier minder op. Zowel de volgers 
als niets-doeners zijn financieel gezond en hebben hun bedrijfsvoering op orde. 

Tabel 9.11.: Leeftijd organisatie en strategische reactie

Volgen Niet volgen Niets-doen Totaal

Oud (voor 2000) 3 5 1 9

Nieuw (na 2000) 5 1 3 9

Totaal 8 6 4 18

Tabel 9.12.: Leeftijd organisatie en mate specialisatie

Oud Nieuw Totaal

Hoog specialistisch 5 - 5

Specialistisch 4 3 7

Laag specialistisch - 6 6

Totaal 9 9 18

Een andere manier om naar verschillen tussen oud en nieuw te kijken is de marktgerichtheid 
van organisaties. Organisaties zijn als marktgericht bestempeld als ze expliciet aangeven 
rekening te willen houden met de wensen van gemeenten. De marktgerichtheid blijkt bij-
voorbeeld uit jaarverslagen, beleidsnota’s of uitspraken in de interviews die zijn gehouden. 
Nieuwkomers zijn gestart na invoering van marktwerking in de GGZ. Verwacht mag worden 
dat zij marktgerichter zijn. Dat blijkt zo te zijn. Acht van de negen zijn dat. Oudere organisaties 
zijn minder vaak marktgericht. Ook tussen volgers en niet-volgers is er verschil in marktge-
richtheid. Vijf van de zes niet-volgers zijn niet marktgericht. Vijf van de acht volgers wel. Er ligt 
wel een relatie tussen marktgerichtheid en legitimiteit van de organisatie. Door marktgericht 
te zijn willen volgers hun legitimiteit in de ogen van gemeenten versterken. Relatieve nieuw-
komers hebben hier blijkbaar meer behoefte aan. Zeggen en doen kunnen echter ook wel 
twee verschillende dingen zijn. Drie van de vier niets-doeners vinden zichzelf marktgericht, 
maar hebben zich niet verdiept in de verwachtingen en eisen van de onderzochte gemeenten. 
Zij richten hun pijlen op andere gemeenten die belangrijker voor hen zijn. 

In tabel 9.13 en 9.14 is de relatie tussen marktgerichtheid en leeftijd en tussen marktgericht-
heid en strategische reactie weergegeven.
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Tabel 9.13: Marktgerichtheid en leeftijd organisatie

Oud Nieuw Totaal

Wel marktgericht 4 8 12

Niet marktgericht 5 1 6

Totaal 9 9 18

Tabel 9.14: Marktgerichtheid en strategische reactie

Volgen Niet volgen Niets-doen Totaal

Marktgericht 5 1 3 9

Niet marktgericht 5 5

Niet uitgesproken/ 
niet bekend

3 1 4

8 6 4 18

Een derde manier om naar verschillen tussen oud en nieuw te kijken is de governance van 
de aanbieders. Dan blijkt dat organisaties steeds meer hybride zijn geworden. Bij de meeste 
aanbieders zijn er zowel bestuurders met een bestuurlijke als bedrijfsmatige achtergrond. 
Een aantal nieuwere organisaties vindt het makkelijker professionele en bedrijfsmatige logica 
met elkaar te verbinden. Maar nieuwe organisaties zijn niet per se bedrijfsmatig en er zijn 
ook oudere organisaties die deze slag hebben gemaakt of ermee bezig zijn. Zo zijn er twee 
organisaties die niet-volgen, omdat hun professionele waarden dat in de weg staan. De een 
is nieuw en de ander oud. De oude heeft de bedrijfsvoering op orde, maar de nieuwe niet. 
Ook het zijn van een B.V. of Stichting lijkt weinig meer te zeggen over de oriëntatie van een 
jeugdhulpaanbieder, al komt de stichtingsvorm bij nieuwe organisaties niet meer voor. 

Opvallend is dat dertien van de achttien aanbieders zich als vernieuwend profileren, drie niet 
en twee hebben zich niet uitgesproken. Een link met het strategisch gedrag is niet te leggen. 
Vernieuwing kan zich richten op de transformatiedoelen van de Jeugdwet en gemeente, 
maar dat hoeft niet. Het kan ook bijvoorbeeld gaan om digitaliseren of het vernieuwen van 
behandelingen. Twee van de drie organisaties die zich niet vernieuwend vinden, volgen niet. 
Zij vonden zich in het verleden wel vernieuwend en kregen die erkenning ook van derden, 
vooral voor hun integrale manier van werken. Maar ze zijn in financiële problemen gekomen 
en hebben hun bedrijfsvoering niet op orde. Hierdoor zijn ze niet langer vernieuwend en ook 
niet in staat om te volgen wat de gemeente nu vraagt. Ze zijn twee van de niet-volgers. De 
derde ‘niet vernieuwende’ organisatie is van niet-volgen naar volgen overgestapt. Daarbij gaf 
moeten, zowel vanuit de sturing als vanuit een afhankelijkheidspositie, de doorslag. Ze wilden 
niet en konden niet, maar moesten wel en bleken in staat zich aan te passen. Van degenen 
die niet volgen is er één aanbieder die veel gedaan heeft, ook landelijk, aan het ontwikkelen 
van methoden voor het werken met één gezin, één plan. Ook gemeenten scharen volgers niet 
over één kam met vernieuwers als het gaat om transformatie en vice versa. Dit ondersteunt 
de conclusie dat volgers niet per definitie vernieuwers zijn en andersom. 

Wat verder opvalt is dat vijf van de zes niet-volgers lid zijn van De Nederlandse ggz. Eén niet, 
maar niet om inhoudelijke redenen. Andersom geldt het niet. Drie van de acht volgers zijn 
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er wel lid van. Hoewel de kritische houding van de Nederlandse ggz richting gemeenten ge-
voed wordt door de ervaring van haar leden, is ook de indruk dat de kritische houding van de 
Nederlandse ggz op de transformatie op haar beurt de keuze voor niet volgen versterkt. De 
laag specialistische aanbieders zijn geen lid van de Nederlandse gzz. 

Samenvattend volgen nieuwere organisaties vaker en doen ze vaker niets. Dit komt voor een 
belangrijk deel omdat van hen minder wordt gevraagd, omdat ze vaker laag specialistische 
hulp bieden en omdat ze meer marktgericht zijn, mede om voldoende legitimiteit te verkrij-
gen. Grotere, oudere organisaties volgen minder vaak. Ook hier ligt een link met de mate van 
specialisatie. Zij zijn de enige die hoog specialistische hulp bieden en ze zijn sterker verbonden 
met de landelijke brancheorganisatie, die scherpe kritiek heeft op gemeenten. Maar er zijn 
ook uitzonderingen op de regel. Er is een nieuwe organisatie die niet kan volgen en een paar 
grotere, oudere organisaties die wel willen en kunnen volgen. Het is dus niet per definitie zo 
dat grote aanbieders niet willen of kunnen en nieuwere aanbieders wel. 

9.4. Verandering in strategische reactie

Ter toetsing van de gevonden verklaringen en patronen is geanalyseerd hoe vaak en waarom 
organisaties veranderd zijn van strategisch gedrag. In totaal zijn zes organisaties veranderd 
van strategisch gedrag. Vijf van volgen naar niet-volgen en één van niet-volgen naar volgen.

Tabel 9.15: Verandering van strategische reactie

Van volgen naar niet volgen Van niet volgen naar volgen

Aantal keer 5 x 1x

Gemeente Maas (2x), IJssel, Waal en Lek Rijn

Reden Sturing: minder netwerksturing 
of te weinig resultaat

Sturing: vasthoudendheid hiërarchische  
en marktsturing na draagvlakvorming 
via netwerksturing 

Organisatiekenmerken: niet 
kunnen en niet willen

Organisatiekenmerken: moeten + 
investeren in willen en kunnen

Bij alle zes spelen zowel verandering in sturing als organisatiekenmerken een rol. Bij sturing 
springt de ontwikkeling van netwerksturing eruit. Voor een aantal aanbieders heeft de net-
werksturing niet gebracht waar ze op hadden gehoopt. In Case Lek gaat het vooral om het 
proces, waar sprake is geweest van een ontwikkeling van samenwerking met aanbieders naar 
vermomde hiërarchische sturing. Dit is voor aanbieder Neptunus mede aanleiding geweest 
om in eerste instantie van volgen naar trotseren over te stappen, en later te gaan domineren 
toen de opstelling van de gemeente in haar ogen niet veranderde. In case Maas speelt vooral 
de uitkomst van netwerksturing een rol, waar partijen zich niet in kunnen vinden en waarbij 
geen duidelijke afspraken zijn gemaakt over hoe dan te handelen. Aanbieders Venus en Gezin 
Centraal gaan vooral vermijden en trotseren. In case IJssel was aanbieder Mercurius gewend 
dat de ontwikkeling van de wijkteams via partnerschap verliep, maar de gemeente koos bij de 
ontwikkeling van een nieuw stelsel voor jeugdhulp vooral voor hiërarchische sturing. De aan-
bieder vindt dat mede hierdoor te weinig gebruik is gemaakt van de kennis van aanbieders en 
een slecht systeem is geïmplementeerd. Dat maakt dat ze niet wil volgen. De netwerksturing 
die de gemeente is gestart, onder andere om knelpunten op te lossen, leidt in de ogen van 
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de aanbieder tot onvoldoende resultaat. In Waal ziet de gemeente aanbieder Orion steeds 
minder als netwerkpartner. Ze organiseert concurrentie en betrekt Orion steeds minder in 
haar netwerksturing. Dit leidt er mede toe dat Orion gaat vermijden en trotseren. In case Rijn 
moest aanbieder Saturnus wennen toen de gemeente na netwerksturing bij de ontwikkeling 
van een nieuw systeem voor de jeugdhulp voor strakke hiërarchische en marktsturing koos 
bij de implementatie daarvan. Hoewel er bij aanbieders als geheel voldoende draagvlak was, 
kon Saturnus zich niet in het nieuwe systeem vinden, ondanks dat ze wel bij de voorbereiding 
en uitwerking betrokken was. Saturnus hoopte dat door verdere netwerksamenwerking de 
gemeente het systeem zou aanpassen. De gemeente koos echter voor afdwingen, omdat ze 
bang was dat anders niet veel van de doelen en uitgangspunten van het nieuwe systeem 
terecht zou komen. Mede door de vasthoudendheid van de gemeente heeft Saturnus eieren 
voor haar geld gekozen en is ze gaan volgen. Door niet-volgen kwam het voortbestaan van de 
organisatie in het geding. 

Wat de organisatiekenmerken betreft spelen kunnen en willen bij alle zes aanbieders een rol 
bij het veranderen van strategie. Bij de overgang van niet-volgen naar volgen ook moeten. De 
aanbieders die zijn overgestapt naar niet-volgen blijken ook niet in staat te voldoen aan wat 
de gemeente vraagt. Van Neptunus en Mercurius werd bijvoorbeeld verwacht dat ze meer 
gingen samenwerken met andere aanbieders om integrale hulp te organiseren, maar dat lukt 
ze niet. En Gezin Centraal, Venus, Mercurius en Orion werden in beslag genomen door interne 
organisatieproblemen. Daarnaast wilden alle zes ook niet langer volgen. Ze stellen de legiti-
miteit van de sturing ter discussie, waarbij het zowel gaat om wat de gemeente van ze vraagt 
als om het verlies van of de uitkomsten van netwerksturing. Bij Neptunus gaat het zo ver dat 
deze organisatie kiest voor domineren, om zo te proberen de sturing een andere kant op te 
bewegen. Vier van de vijf aanbieders die zijn overgestapt naar niet-volgen hebben niet langer 
belang om te volgen. Neptunus heeft bijvoorbeeld geen belang bij de verdere afbouw van op-
namecapaciteit, Mercurius niet bij de afbouw van ambulante capaciteit, wat ze als gevolg van 
de aanbesteding moet doen, Venus niet bij het meer lokaal organiseren van specialistische 
hulp en Gezin Centraal niet bij het opzetten van een lokale poli. Alleen Orion heeft belang 
bij volgen, om positie te behouden, maar is hier niet toe in staat. Dat Saturnus is overgestapt 
van niet volgen naar volgen komt door de afhankelijkheid van de gemeente. De organisatie 
verloor te veel cliënten door niet te volgen. Ze moest haar strategie wel aanpassen en heeft 
geïnvesteerd in intern draagvlak voor de nieuwe werkwijze en het kunnen omgaan van me-
dewerkers met de systematiek. Het voorbeeld van Orion toont aan dat kunnen belangrijker 
kan zijn dan moeten. 

9.5. Conceptueel model en verwachtingen

Op basis van de gehanteerde theorie is een conceptueel model gemaakt en zijn vooraf een 
aantal verwachtingen over de uitkomsten van dit onderzoek geformuleerd. Het conceptueel 
model blijkt goed te werken en de verwachtingen zijn grotendeels uitgekomen. In deze para-
graaf is dat onderbouwd.
 
9.5.1. Reflectie op het conceptueel model 
In hoofdstuk 2 is het conceptueel model voor dit onderzoek gepresenteerd en in hoofdstuk 
3 geoperationaliseerd. De kern is dat het strategisch gedrag van organisaties deels bepaald 
wordt door de sturing, maar dat organisatiekenmerken ook een rol spelen. Het model bestaat 
uit veel variabelen. Ten behoeve van de analyse is het aantal strategieën teruggebracht naar 



Vergelijkende analyse | 283

9

drie categorieën en de organisatiekenmerken naar vier. 

In het conceptueel model is een onderscheid gemaakt tussen sturing en organisatieken-
merken, die in relatie staan tot de sturing. Beide spelen mee in de strategische reactie van 
organisaties. Het is gebleken dat sturing binnen een gemeente op aanbieders kan verschillen, 
waardoor ook de strategische reacties anders kunnen zijn. Bij vervolgonderzoek moet hier re-
kening mee worden gehouden. Inductief is op basis van het onderzoek een aantal variabelen 
aan het conceptueel model toegevoegd. Een aan de kant van sturing: de kanalen waarmee de 
gemeente stuurt. En een aan de kant van de organisatie: weten. Met deze toevoegingen aan 
het conceptueel model bleek het gedrag van aanbieders en het verschil daartussen te verkla-
ren. De invloed van onzekerheid over de sturing en interne conflicterende druk zijn enigszins 
onderbelicht gebleven. Onder willen, kunnen en moeten liggen andere organisatiekenmerken, 
zoals omvang, leeftijd en in dit onderzoek de mate van specialisatie. Op basis van de literatuur 
is er niet meer helderheid gekomen over omvang, omdat er te weinig kleine organisaties zijn 
geïncludeerd. Wel zijn er aanwijzingen dat grote, oude organisaties meer moeite hebben om 
te volgen. De mate van specialisatie bleek een onderscheidend organisatiekenmerk te zijn. De 
zes niet-volgers zijn specialistische en hoog specialistische aanbieders. Op hen wordt meer 
gestuurd met het risico dat ze vaker niet willen en kunnen volgen. Maar er zijn ook (hoog) 
specialistische aanbieders die ander gedrag laten zien. Twee volgen en een doet niets, maar 
volgt wel een andere, voor deze organisatie dominante gemeente. Doelcongruentie speelde 
in dit onderzoek geen grote rol. In een andere setting kan dit anders zijn. Deze variabele kan 
daarom niet achterwege blijven. Dat geldt ook voor vrijwillige verspreiding.

Het conceptueel model maakt onderscheid tussen sturing en organisatiekenmerken. Hier is 
echter ook een wisselwerking tussen. Zo vindt een aantal aanbieders bijvoorbeeld dat ze niet 
goed in staat zijn om te volgen door de sturing van de gemeente en is een gemeente voor het 
succes van netwerksturing ook afhankelijk van de opstelling van aanbieders. Ook is het zo dat 
door de relatie die er tussen gemeente en jeugdhulpaanbieders is, jeugdhulpaanbieders ook 
invloed uitoefenen op de institutionele druk van gemeenten. In de casebeschrijvingen is hier 
aandacht voor geweest. Maar het werd te gecompliceerd om hier ook een analyse op te doen 
en het ging voorbij aan de centrale vraag van het onderzoek, die gaat over in de invloed van 
sturing door te kijken hoe aanbieders reageren op de sturing van de gemeente en waardoor 
dit gedrag kan worden verklaard. 

De gebruikte terminologie kan de indruk wekken dat volgen de juiste strategische reactie is. 
Dat is niet het geval. Het gaat er vooral om te begrijpen hoe aanbieders reageren zoals ze 
doen. Gemeenten hebben weliswaar de intentie met hun sturing de jeugdhulp te verbeteren, 
maar aanbieders kunnen plausibele redenen hebben om niet te volgen. Ook is het niet zo dat 
aanbieders die niet-volgen niet aan het transformeren zijn. Niets-doen of niet-volgen hoeft 
dan ook niet te betekenen dat een jeugdhulpaanbieder niet bezig is met de transformatiedoe-
len van de Jeugdwet. Voor de meeste jeugdhulpaanbieders is dat namelijk wel het geval, maar 
dit hoeft niet een gevolg te zijn van de specifieke sturing van een gemeente. Ook kunnen zij 
zich juist belemmerd voelen door de deze sturing. 

Voor de analyse zijn de zes strategieën waarmee aanbieders op de institutionele druk van 
gemeenten kunnen reageren, teruggebracht naar drie: niets-doen, volgen of niet-volgen. 
Dit paste goed voor dit onderzoek, maar bij ander onderzoek kan een andere categorisering 
logisch zijn. Bijvoorbeeld als onderzoekers vooral geïnteresseerd zijn in waarom sommige or-
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ganisaties zich helemaal conformeren en anderen een compromis sluiten. Strategieën blijken 
veranderlijk te zijn. De sturing van gemeenten is in ontwikkeling, net als kenmerken en het 
gedrag van aanbieders. Dat zal ook bij ander onderzoek spelen. Ook is het onderscheid tussen 
volgen, niet-volgen en niets-doen minder zwart-wit dan het lijkt. Een nadere categorisering 
was nodig om een analyse te kunnen doen. Daarom is vooral gekeken waar de focus op lag. 
Voor de afzonderlijke casebeschrijvingen was het hanteren van zes mogelijke strategische 
reacties zinvol, omdat daarmee beter inzicht in het gedrag van aanbieders is verkregen. 
Beïnvloeden is als tactiek buiten beschouwing gelaten, omdat verwacht wordt dat door net-
werksamenwerking , consultatie bij hiërarchische sturing en andere contacten er altijd wel 
sprake van beïnvloeding is. Dat blijkt zo te zijn. Alleen de niets-doeners en één laag specia-
listische aanbieder die volgt, oefenen geen casuïstiekoverstijgende invloed op de gemeente 
uit. De organisatiekenmerken zijn verdeeld in vier groepen: weten, willen, kunnen, moeten. 
Dit blijkt goed de essentie van de factoren die de strategische reactie bepalen weer te geven. 
Maar ook hier geldt dat de onderliggende variabelen helpen om het gedrag van aanbieders te 
duiden. Een reductie van het aantal variabelen in het conceptueel model zou ten koste gaan 
van de verklaring van het strategisch gedrag. 

9.5.2. Verwachtingen
Vooraf is een viertal verwachtingen geformuleerd over de uitkomsten van dit onderzoek. 
Deze blijken grotendeels uitgekomen en worden hieronder een voor een langsgelopen. 

Verwachting 1 en 2: verschillen in strategische reactie van aanbieders tussen en binnen cases

De verwachting was dat als sturing ertoe doet, er verschillen in het strategisch gedrag tussen 
cases zijn. Dit is uitgekomen en blijkt sterk samen te hangen met de manier waarop en de 
mate waarin gemeenten sturen. Waar weinig wordt gestuurd, is de kans op niets-doen groter. 
Waar de sturing niet aan bepaalde voorwaarden voldoet, is de kans op niet volgen groter. Bij 
verwachting drie is nader ingegaan op wat die voorwaarden zijn. 

Jeugdhulpaanbieders blijken een verschillende strategische reactie te hebben op institutio-
nele druk die gemeenten uitvoeren. Zoals verwacht is het verschil in reactie het gevolg van 
de manier van sturing én van organisatiekenmerken, waardoor een aantal aanbieders volgen, 
een aantal niet en een aantal niets-doen. De sturing van een gemeente is niet de allesbepa-
lende factor. Omdat aanbieders verschillen in organisatiekenmerken, werden binnen een case 
verschillen in strategische reactie verwacht. Dit is uitgekomen in vier van de vijf cases en de 
verwachting is daarmee bevestigd. Het verschil blijkt echter niet alleen te komen door orga-
nisatiekenmerken. De mate waarin gemeenten institutionele druk uitoefenen binnen hun ge-
meente kan verschillen per organisatie. Op meer specialistische aanbieders sturen gemeenten 
meer, op laag specialistische aanbieders minder. Daarnaast maakt één gemeente verschil in 
de druk die ze uitoefent op organisaties die volgen en niet-volgen, waardoor de strategische 
reactie van de onderzochte aanbieders uiteindelijk dezelfde is: volgen. 

Verwachting 3: de voorwaarden waaronder sturing leidt tot volgen. 

Wat betreft de manier van sturing zijn er vooraf een aantal verwachtingen geformuleerd, die 
maken dat jeugdhulpaanbieders volgen als hieraan is voldaan: 

• er zijn meerdere manieren waarop gemeenten kunnen sturen, maar netwerksturing 
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moet hier altijd onderdeel van zijn. Verschillende manieren van sturen moeten elkaar 
versterken en niet verzwakken;

• hiërarchische sturing leidt tot regels die afdwingbaar zijn, afgedwongen worden en 
normatief ondersteund worden. Marktsturing leidt tot voldoende prikkels om aan de 
institutionele eisen te voldoen en er is voldoende marktregulatie. En netwerksturing leidt 
tot afspraken, waar draagvlak voor is en die worden nagekomen;

• gemeenten moeten jeugdhulpaanbieders voldoende ruimte bieden om aan de institutio-
nele eisen te voldoen, maar niet te veel en niet te weinig;

• gemeenten moeten voldoende adaptief vermogen hebben;
• er is weinig onzekerheid over de sturing en de gevolgen van sturing voor de jeugdhulp-

aanbieder. 

Zoals in paragraaf 9.2.1. is beschreven, is in Case Rijn het meest aan deze voorwaarden voldaan 
en is de sturing het meest adequaat om aanbieders te laten volgen. In deze case zijn er alleen 
volgers. De sturing in de cases Waal en Lek is het minst voldaan aan deze voorwaarden,  wat 
er toe leidt dat er geen volgers zijn. Cases Maas en IJssel zitten hier tussen en in beide cases 
blijken er zowel volgers als niet-volgers te zijn. In de praktijk heeft elke manier van sturing zijn 
beperkingen. Sturing in een complex organisatieveld heeft een grote kans op onvoorziene en 
ongewenste gevolgen. Dat is ook in dit onderzoek gebleken, evenals dat gemeenten hier te 
weinig rekening mee hebben gehouden. Alleen Rijn blijkt over voldoende adaptievermogen 
te beschikken. 

In cases Maas en IJssel zou, door het beperkt aantal aanbieders en de netwerkstructuur die 
er is, een sterke verbondenheid en een gedeelde norm over jeugdhulp en over wat er moet 
veranderen mogen worden verwacht. Dat is niet het geval. In Maas komen aanbieders onvol-
doende op één lijn. Ook hebben de aanbieders die het consortium vormen zich afgeschermd 
door een aparte gezamenlijke werkorganisatie voor alleen de gemeente Maas te vormen. De 
normen en waarden sijpelen daarom maar beperkt de moederorganisaties, die voor meer 
gemeenten werken, binnen. In case IJssel is de netwerksturing voor een groot deel gericht op 
reparatiewerk van ongewenste en onvoorziene gevolgen van de inkoop, maar leidt dit niet tot 
fundamentele bijstellingen. In Rijn gaan van marktsturing prikkels uit voor het gewenste ge-
drag en is de markt gereguleerd, onder andere door de vorming van zorgcombinaties. In case 
Waal en Lek is het toelaten van meer aanbieders op de markt geen bewuste keuze en verhield 
zich dit lastig tot de netwerksturing die de gemeenten op het moment van inkoop voorop 
hadden staan. Bij marktsturing was verder de verwachting dat door een gefragmenteerd veld 
er maar een beperkte onderlinge verbondenheid en daardoor geen gedeelde norm zou zijn 
van wat gewenst gedrag is. Dit is niet uitgekomen. In Case Rijn is er door de marktsturing 
inderdaad weinig verbondenheid tussen de aanbieders onderling, uitgezonderd die tussen de 
leden van de afzonderlijke zorgcombinaties. Maar er is, door de combinatie met hiërarchische 
sturing en de bereidheid altijd in overleg te blijven, grotendeels wel een gedeelde norm over 
resultaatgericht en integraal werken ontstaan. Het is wel zo dat door de beperkte onderlinge 
verbondenheid aanbieders maar beperkte tegenkracht kunnen organiseren, laat staan kun-
nen domineren. Wat ook opgaat is dat verliezers van marktsturing eerder zullen trotseren, 
zoals in case IJssel is gebleken.

Dat netwerksturing onderdeel van de sturing moet zijn, is ook gebleken. Waar netwerksturing 
wegvalt, zoals in case Lek, wordt dat niet geaccepteerd. Kanttekening is wel dat organisaties 
er belang bij kunnen hebben om onder de radar te blijven en zich te onttrekken aan institutio-
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nele druk. Ze zitten dan niet op netwerksturing of de uitkomsten ervan te wachten. 
Samenvattend hangt de mate waarin aanbieders volgen in belangrijke mate samen met de 
mate waarin aan de voorwaarden van sturing is voldaan. Wat in dit onderzoek theoretisch 
onder voorwaarden is geschaard, komt overeen met wat in de praktijk de voorwaarden blijken 
te zijn. 

Verwachting 4: organisatiekenmerken

Ook als het gaat om de organisatiekenmerken die van invloed zijn op de strategische reactie, 
zijn er vooraf een aantal verwachtingen beschreven, die de kans op volgen aannemelijk ma-
ken: 

•  jeugdhulpaanbieders willen volgen, als:
› volgen leidt tot grotere legitimiteit van de jeugdhulpaanbieder in ogen van de ge-

meente;
› een jeugdhulpaanbieder er belang bij heeft om te volgen;
› de sturing als legitiem wordt ervaren;
› er doelcongruentie is tussen de gemeente en de jeugdhulpaanbieder;

• jeugdhulpaanbieders kunnen volgen, als:
› de jeugdhulpaanbieder in staat is om de doelen achter de institutionele druk te rea-

liseren; 
› de jeugdhulpaanbieder geen conflicterende druk ervaart;

•  jeugdhulpaanbieders moeten volgen, als: 
› de jeugdhulpaanbieder afhankelijk is en zich afhankelijk voelt van de gemeente;
› er voldoende andere jeugdhulpaanbieders zijn die volgen. Dan hoeft niet aan alle 

andere kenmerken te zijn voldaan.

Uit de theoretische verkenning waarop de verwachtingen zijn gebaseerd, viel niet op te 
maken of er een hiërarchie was in willen, kunnen en moeten. Die blijkt er wel te zijn. Willen 
blijkt precies de demarcatielijn tussen de volgers en de niet-volgers. Het is daarmee plausibel 
dat willen volgen een eerste voorwaarde is. Doelcongruentie bleek om verklaarbare redenen 
maar een beperkte rol te spelen: ze zijn vaak algemeen geformuleerd en bestonden meren-
deels al ruim voor de decentralisatie van de jeugdhulp. Vooral legitimiteit van sturing blijkt 
belangrijk te zijn. Als dat er onvoldoende is, willen aanbieders niet volgen. Daarnaast blijkt dat 
willen volgen een randvoorwaarde is, maar niet voldoende hoeft te zijn om daadwerkelijk te 
volgen. Jeugdhulpaanbieders moeten er ook toe in staat zijn. Wel of niet kunnen blijkt, naast 
willen, hét verschil tussen volgers en niet-volgers te maken. Moeten, in de zin van afhankelijk-
heid, speelt een minder grote rol, vooral omdat maar weinig aanbieders zich echt afhankelijk 
voelen van de gemeente. Daarbij speelt mee dat hoewel de gemeente wel de belangrijkste 
financier is, ze maar beperkt controle heeft over de besteding van middelen. Daarnaast zijn 
gemeenten op hun beurt afhankelijk van vooral hoog specialistische aanbieders. Als voldoen-
de aanbieders volgen wat de gemeente vraagt, zou de kans groot zijn dat andere aanbieders 
zich verplicht voelen om ook te gaan volgen. Deze vrijwillige verspreiding is niet aangetroffen, 
omdat er nog te weinig of geen aanbieders zijn die volgen (case IJssel, Waal en Lek) of door-
dat verspreiding vooral is afgedwongen (case Rijn). Bij Rijn lijkt de switch van Saturnus van 
niet-volgen naar volgen wel mede ingegeven doordat er voldoende aanbieders zijn die volgen, 
dit vergrootte het gevoel dat de organisatie wel moest volgen. In case Maas waren er geen 
andere aanbieders om na te doen. In het land waren er nog geen andere consortia.
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Het onderzoek laat zien dat organisatiekenmerken een belangrijker rol gaan spelen als de 
sturing minder adequaat is. Het verklaart waarom er in case Rijn alleen volgers zijn en in de 
andere cases niet. Daarnaast bleken gemeenten zich er ook weinig van bewust te zijn dat aan-
bieders verschillend kunnen reageren. Een toevoeging aan het conceptueel model is weten in 
de zin dat aanbieders niet weten wat de gemeente wil doordat ze zich niet verdiepen in wat 
een gemeente van ze vraagt. 

9.6. Samenvatting

Verschillen in strategisch gedrag van aanbieders tussen en binnen cases tonen aan dat zowel 
sturing als organisatiekenmerken een rol spelen. Maar ook binnen een case blijken er ver-
schillen in sturing te zijn, waardoor het strategisch gedrag van aanbieders anders kan zijn. 
Gemeenten sturen meer op specialistische en hoog specialistische aanbieders, waardoor de 
kans dat die niet willen of kunnen volgen groter is. Waar één gemeente meer stuurt op aanbie-
ders die niet-volgen, maken andere gemeenten geen verschil tussen volgers en niet-volgers. 
Gemeenten sturen op verschillende manieren en in verschillende mate, maar netwerksturing 
is niet meer weg te denken. Belangrijke voorwaarden om te volgen, vanuit sturing gezien, is 
dat regels uitvoerbaar en afdwingbaar zijn, dat netwerksturing leidt tot het maken van af-
spraken en het nakomen van afspraken, dat van marktsturing de juiste prikkels uitgaan en er 
voldoende marktregulering is, dat gemeenten voldoende adaptief vermogen hebben, dat ze 
voldoende maar niet te veel ruimte bieden aan aanbieders en dat ze de kanalen die ze hebben 
om druk uit te oefenen op aanbieders op elkaar afstemmen en gebruiken. 

Niets-doeners zijn een duidelijk te onderscheiden groep. Niet alleen wordt er niet op ze ge-
stuurd en bereiken de verwachtingen die de gemeente van ze heeft hen niet, maar ze hebben 
er zelf geen belang bij dit op te zoeken en voor hun legitimiteit bij de gemeente maakt het 
niet uit dat ze niets-doen. Volgers willen en kunnen volgen. Niet-volgers vormen een meer 
diverse groep, mede omdat hier meer verschillende soorten strategisch gedrag onder vallen: 
vermijden, trotseren en domineren. Niet willen speelt bij hen altijd een rol. Niet kunnen vaak. 
Moeten, in de zin van afhankelijkheid, blijkt minder belangrijk te zijn, omdat maar weinig aan-
bieders zowel een groot marktaandeel in een gemeente hebben, als voor hun cliëntenstroom 
afhankelijk zijn van de gemeente én zich afhankelijk voelen. Maar als dit voorkomt heeft niet 
volgen grote consequenties voor organisaties. Verder is gebleken dat als sturing niet adequaat 
is, organisatiekenmerken een belangrijker rol spelen.  

Twee gemeenten zijn tevreden over hun sturing en wat ze daarmee hebben bereikt. Door 
de manier van sturing is gewerkt aan partnerschap met aanbieders, collectief en/of een op 
een en is het vertrouwen in elkaar gegroeid. Drie gemeenten zijn niet tevreden. Zij ervaren 
onvoldoende partnerschap en hun vertrouwen in aanbieders is verminderd. Mede daardoor is 
sturing lastiger geworden en zijn ze zoekende hoe te sturen. Partnerschap blijkt een belangrij-
ke, maar niet voldoende en enige voorwaarde om te volgen.  
 
De verwachtingen die vooraf zijn geformuleerd over de invloed van sturing en organisatieken-
merken op de strategische reactie van organisaties zijn grotendeels uitgekomen. Het vooraf 
gemaakte conceptueel model is gebaseerd op theorie. Aangevuld met een tweetal inductief 
verzamelde variabelen is de strategische reactie van individuele aanbieders te verklaren. Door 
vergelijking van jeugdhulpaanbieders zijn er patronen zichtbaar gemaakt. Als het gaat om 
organisatiekenmerken staat ‘willen’ in hiërarchie bovenaan bij de keuze om wel of niet te vol-
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gen. Kunnen is een goede tweede. Bij een lage ervaren afhankelijkheid van de gemeente, die 
versterkt kan worden door coalitievorming tussen aanbieders, is er ruimte om te domineren. 
Nu de analyse is gedaan, is het tijd en mogelijk de onderzoeksvragen te beantwoorden, con-
clusies te trekken, van wat meer afstand de resultaten te beschouwen en aanbevelingen te 
doen. Dat gebeurt in het volgende hoofdstuk. 
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Hoofdstuk 10
Conclusies, beschouwing en aanbevelingen

Per januari 2015 zijn gemeenten verantwoordelijk geworden voor de jeugdhulp. De Jeugdwet 
heeft de gemeenten een aantal transformatiedoelen meegegeven en gemeenten hebben 
hier deels een eigen invulling aan gegeven. Gemeenten proberen op verschillende manieren 
en in verschillende mate invloed uit te oefenen op jeugdhulpaanbieders om deze transfor-
matiedoelen te realiseren. Dat bood een kans om te onderzoeken in hoeverre sturing ertoe 
doet en wat de mechanismen tussen overheidssturing en het gedrag van jeugdhulpaanbie-
ders zijn. Overheidssturing is met de jaren steeds complexer geworden. Dat geldt ook voor 
de jeugdhulp. Dit promotieonderzoek heeft tot doel meer inzicht krijgen in hoe gemeenten 
in een complexe context beter kunnen sturen, door te verklaren waarom organisaties ver-
schillen in hun strategische reactie op sturing. De belangrijkste conclusie is dat gemeenten 
meer invloed kunnen hebben als ze adequater sturen en organisaties beter kennen en meer 
kunnen bereiken als ze beter aansluiten bij de transformatie die in de jeugdhulp plaatsvindt. 
Het onderzoek levert daar een aantal aanknopingspunten voor. Deze zijn besproken bij de 
beschouwing in paragraaf 10.2. en leiden tot aanbevelingen voor gemeenten in paragraaf 
10.3.. Maar eerst geeft paragraaf 10.1 antwoord op de deelvragen van het onderzoek en de 
centrale vraag: wat is de invloed van sturing door gemeenten op transformatie op het gedrag 
van jeugdhulpaanbieders en hoe kan deze invloed worden verklaard? Dit hoofdstuk sluit af 
met de betekenis van het onderzoek voor de theorieontwikkeling over sturing en strategische 
reacties van organisaties op institutionele druk en suggesties voor vervolgonderzoek. 

10.1. Beantwoording onderzoeksvragen

In dit onderzoek zijn vier deelvragen gesteld, die hieronder in afzonderlijke paragrafen wor-
den beantwoord: 

1. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen in sturing op transformatie tussen gemeen-
ten?

2. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen in de strategische reactie van jeugdhulpaan-
bieders op de sturing?

3. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen in organisatiekenmerken van jeugdhulpaan-
bieders in relatie tot de sturing?

4. In hoeverre kunnen verschillen in strategische reactie worden verklaard door sturing en 
organisatiekenmerken? 

10.1.1. Overeenkomsten en verschillen in sturing tussen gemeenten
Voor dit onderzoek is de sturing op transformatie van vijf gemeenten onderzocht. Gekeken 
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is naar verschillende aspecten van sturing. Ten eerste de manier waarop gemeenten sturen; 
doen ze dat hiërarchisch, via netwerksamenwerking en/of marktwerking en marktprikkels. 
Ten tweede de ruimte die gemeenten aan aanbieders laten om aan de institutionele eisen 
en verwachtingen te voldoen. Ten derde het adaptief vermogen van gemeenten om zo nodig 
bij te sturen bij ongewenste effecten van sturing. Ten vierde onzekerheid over de sturing en 
onzekerheid over de gevolgen van sturing voor organisaties. En ten vijfde de kanalen en de af-
stemming tussen de kanalen waarmee  gemeenten sturen als bijvoorbeeld inkoopbureau en 
toegangsorganisatie. De overeenkomsten en verschillen in sturing zijn uitgebreid weergege-
ven en geanalyseerd in paragraaf 9.2.. Deze paragraaf gaat vooral in op de meest opvallende 
resultaten: de mate van veranderingen die gemeenten hebben doorgevoerd, de mate waarin 
de sturing adequaat is om jeugdaanbieders te laten volgen en de volgorde in de manier van 
sturen. 

Een eerste verschil is de mate van veranderingen die de gemeenten hebben doorgevoerd. In 
drie cases, Rijn, Maas en IJssel, zijn grote veranderingen in de structuur en financiering van 
de jeugdhulp doorgevoerd. Daarbij was het ook de bedoeling de traditionele indeling tussen 
jeugd-GGZ, Jeugd&Opvoedhulp en Licht Verstandelijk Beperkten te doorbreken. Dit geldt 
het sterkst voor Maas. Deze gemeenten vonden een verandering in structuur en financiering 
nodig om een transformatie in cultuur en gedrag te realiseren. De gemeenten Waal en Lek 
hebben gekozen voor een meer incrementele aanpak, waarbij het accent lag op pilots om een 
andere manier van werken te zoeken (Lek) of uit te proberen (Waal) en kleine veranderingen 
in de manier van financieren. Voor deze incrementele aanpak  hadden deze twee gemeenten 
diverse redenen. Ze vonden dat ze nog te weinig kennis hadden, dat een grote verandering de 
aandacht te veel zou afleiden van de inhoud en/of de risico’s die met een grote verandering ge-
paard gaan. Dat een grote verandering risico’s met zich meebrengt heeft IJssel ondervonden. 
De nieuwe structuur en systematiek die hier is ingevoerd heeft geleid tot veel problemen, die 
nog steeds voor een belangrijk deel niet zijn opgelost. Het verschil in de mate van verandering 
blijkt bijvoorbeeld uit de sturing op meer integrale hulp. De drie ‘systeem’ gemeenten hebben 
gekozen te gaan werken met één samenwerkingsverband van een beperkt aantal aanbieders 
voor de hele jeugdhulp (Maas), een beperkt aantal hoofdaannemers (IJssel) en het vormen 
van zorgcombinaties voor de hoogspecialistische hulp (Rijn). Waal kiest er voor om te gaan 
werken met een ‘gedragen plan’ voor de meer complexe casuïstiek en Lek voor het facultatief 
mogelijk maken van trajecten en pakketten, door aanpassingen in de financiering. 

Een tweede belangrijk verschil tussen de cases zit in de mate waarin sturing adequaat is om 
jeugdhulpaanbieders te laten volgen. In paragraaf 2.5. is beschreven wat de voorwaarden voor 
sturing zijn.  Case Rijn voldoet het meest aan deze voorwaarden en cases Waal en Lek het 
minst. De gemeente Rijn heeft met een beperkte groep aanbieders, in wisselende samenstel-
ling, vanaf 2012 fasegewijs een nieuw stelsel voor jeugdhulp ontwikkeld. Nadat hier voldoen-
de draagvlak voor bleek te zijn, heeft ze via inkoop en handhaving van regels afgedwongen 
dat aanbieders zo zijn gaan werken en heeft ze het gewenste gedrag via marktwerking en 
marktprikkels gestimuleerd. Het regionale inkoopbureau, dat het contractmanagement doet, 
en de afdeling toegang van de gemeente werken samen en stemmen af om aanbieders die 
niet erg toeschietelijk zijn ertoe aan te zetten te gaan werken zoals de gemeente wil: re-
sultaatgerichter en integraler. Door de combinatie van manieren van sturing zijn de regels 
geïnternaliseerd door aanbieders en door het adaptief vermogen voldoende uitvoerbaar. De 
aanbieders krijgen voldoende ruimte, maar door de kaders die zijn gesteld, niet te veel. Het 
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adaptief vermogen zorgt er ook voor dat er voldoende draagvlak blijft. Rijn kenmerkt zich 
verder doordat het koersvast is met een lage onzekerheid over de sturing. In case Waal en Lek 
is de facto weinig gestuurd en niet altijd consistent.  Beide gemeenten hebben wel beleid ont-
wikkeld en diverse pilots en projecten uitgevoerd, maar dit heeft vooralsnog weinig invloed 
gehad op organisaties. Beide gemeenten hebben weinig of geen regels opgelegd en de regels 
die er zijn blijken niet afdwingbaar te zijn. Ook komen er geen afspraken voort uit de resul-
taten die met netwerksturing op kleine schaal zijn bereikt. En hoewel beide ruimte hebben 
geboden voor meer aanbieders, zijn er geen marktprikkels die aanbieders aanzetten tot het 
door de gemeente gewenste gedrag. Ook is niet goed nagedacht over hoe de netwerksturing 
die beide gemeenten nastreven zich verhouden tot de hiërarchische sturing en marktwerking, 
die ook een plek hebben in de sturing. Het adaptief vermogen om te leren van het beperkte 
bereik van sturing blijkt bij beide gemeenten klein te zijn.

In hoeverre aan de voorwaarden voor adequate sturing is voldaan en de ervaring met de 
mate van verandering die de gemeenten hebben doorgevoerd, leiden ook tot verschil in te-
vredenheid van gemeenten over hun sturing. Behalve de gemeente Rijn is ook de gemeente 
Maas tevreden over wat met de sturing teweeg is gebracht. Ze vinden beide dat een trans-
formatiebeweging op gang is gekomen. Hoewel in case Maas de sturing niet aan alle voor-
waarden voldoet, is Maas tevreden over wat er op collectief niveau van het consortium van 
aanbieders is bereikt. De twee gemeenten zijn koersvast. Ook zijn beide te spreken over de 
samenwerkingsrelatie die met aanbieders is ontstaan. De andere drie gemeenten, IJssel, Waal 
en Lek, zijn niet tevreden. Alle drie ervaren ze dat ze minder invloed hebben op het gedrag van 
jeugdhulpaanbieders dan ze aan het begin van de decentralisatie dachten en ze zijn zoekende 
hoe ze het beste kunnen sturen. De lokale en regionale condities spelen daarbij mee. De sa-
menwerking met andere gemeenten in de regio loopt bij alle drie moeizaam, wat leidt tot een 
onduidelijke koers en beperkt adaptief vermogen om sturing en beleid bij te stellen. Bij twee 
was er bestuurlijke discontinuïteit na de gemeenteraadsverkiezingen, waarna sturing lastiger 
werd of een draai maakte. Ook de onderzochte aanbieders van cases Rijn en Maas zijn meer 
tevreden over de sturing en het beleid dan die van case IJssel en Lek. In case Waal is dit lastig te 
zeggen, omdat drie van de vier aanbieders niet of nauwelijks te maken hebben met de sturing 
van de gemeente. Zij zijn tevreden met het feit dat er niet op hen wordt gestuurd. 

Een derde opvallend verschil is de volgorde in de manier van sturen. In case Rijn is eerst ge-
kozen voor netwerksturing, gevolgd door hiërarchische en marktsturing (op de markt). Case 
Maas en IJssel hebben een omgekeerde weg gevolgd. Beide gemeenten wilden het aantal 
aanbieders beperken om tot meer integrale hulp te komen en dit is per 2018 gerealiseerd. 
Beide hebben deze keuze hiërarchisch bepaald en via een selectieve inkoop (marktsturing om 
de markt) zijn wat op papier de beste aanbieders leken geselecteerd. Met deze aanbieders 
willen de gemeenten vooral via netwerksturing de gewenste transformatie realiseren. 

10.1.2. Overeenkomsten en verschillen in strategische reactie
Jeugdhulpaanbieders kunnen verschillend reageren op institutionele druk die op hen uitge-
oefend wordt. In dit onderzoek is het uitgangspunt dat van sturing door gemeenten institu-
tionele druk uitgaat. Het onderzoek heeft zich vooral gericht op aanbieders van jeugd-GGZ. 
In het conceptueel model zijn zes strategieën voor de strategische reactie van jeugdhulpaan-
bieders onderscheiden. Deze zijn voor de analyse teruggebracht tot drie hoofdcategorieën: 
volgen, niet volgen en niets-doen. 



292 | Hoofdstuk 10

Aanbieders die volgen voldoen aan de eisen die de gemeente stelt, in ieder geval op de be-
langrijke punten. Ze passen hun werkwijze aan om aan de verwachtingen en eisen van de 
gemeente te voldoen. Aanbieders die niet-volgen laten zich niet of maar in zeer beperkte 
mate door deze druk leiden. Ze vermijden de druk door bijvoorbeeld plannen te maken, maar 
niet uit te voeren of door een deel van de organisatie af te schermen. Of ze trotseren wat de 
gemeente wil door te negeren wat de gemeente verwacht, al dan niet gepaard aan openlijke 
kritiek. Een stap verder is dat een jeugdhulpaanbieder de rollen omdraait en probeert de ge-
meente te sturen en te domineren. Op niets-doeners wordt in de praktijk geen institutionele 
druk uitgeoefend of ze zijn zich hier niet van bewust. In totaal is voor achttien aanbieders on-
derzocht wat hun gedrag is, per case drie tot vier. Conclusie is dat alle strategieën voorkomen, 
maar niet in elke case. In één case (Rijn) zijn er alleen volgers, in twee cases zowel volgers als 
niet-volgers (Maas en IJssel) en in twee cases niet-volgers en niets-doeners (Waal en Lek). Dit is 
representatief voor het gedrag van jeugd-GGZ-aanbieders in de betreffende gemeenten. Een 
uitzondering is dat er in case Rijn ook niet-volgers zijn. Dit zijn aanbieders die alleen basis-GGZ 
bieden en die zijn uitgesloten voor dit onderzoek. De strategische reactie blijkt ook te kunnen 
veranderen in de loop der tijd. Dit is in alle vijf cases gebeurd. In case Rijn is één aanbieder 
veranderd van niet-volgen naar volgen. In de vier andere cases zijn aanbieders overgestapt 
van volgen naar niet-volgen. 

Aan de strategische reactie hangt geen waardeoordeel. Het ging er vooral om te begrijpen 
hoe aanbieders reageren zoals ze doen. Gemeenten hebben weliswaar de intentie met hun 
sturing de jeugdhulp beter te maken, maar aanbieders kunnen plausibele redenen hebben om 
niet te volgen of de institutionele druk te negeren. Ook is het niet zo dat aanbieders die niet 
volgen of niets-doen niet aan het transformeren zijn. Voor de meeste jeugdhulpaanbieders is 
dat namelijk wel het geval, maar dit hoeft niet te komen door de specifieke sturing van een 
gemeente. 

10.1.3. Overeenkomsten en verschillen in organisatiekenmerken
Net als overeenkomsten en verschillen in de sturing van gemeenten, zijn er overeenkomsten 
en verschillen in organisatiekenmerken van de onderzochte jeugdhulpaanbieders. In de analy-
se in hoofdstuk 9 is vooral gezocht naar overeenkomsten en verschillen tussen jeugdhulpaan-
bieders die volgen, niet-volgen en niets-doen. Voor de organisatiekenmerken zijn negen vari-
abelen onderzocht, die teruggebracht zijn tot vier clusters: weten, willen, kunnen en moeten.

Niets-doeners blijken niet te weten wat de gemeente van ze verwacht en zijn zich niet bewust 
van de institutionele druk. Volgers blijken zowel te willen als te kunnen volgen en niet-volgers 
willen dit niet en kunnen het vaak niet. Dat volgers willen volgen komt omdat dit leidt tot 
meer legitimiteit voor de eigen organisatie, ze er belang bij hebben doordat ze bijvoorbeeld 
kunnen groeien en dat deze aanbieders de sturing voldoende legitiem vinden. De groep 
niet-volgers is meer divers, omdat niet-volgen meer vormen kan aannemen: vermijden, trot-
seren of domineren. Wat ze gemeen hebben is dat ze niet willen, kunnen en/of niet hoeven 
te volgen. Wat de gemeente wil is niet in hun belang en versterkt hun legitimiteit niet, ze 
kunnen niet voldoen aan wat de gemeente inhoudelijk van ze verwacht en/of ze zijn hier door 
interne organisatieperikelen niet toe in staat. Het zijn vooral oudere, grote aanbieders die niet 
volgen. De nieuwere aanbieders zijn vaak ontstaan vanuit onvrede over de bureaucratie bij 
grote instellingen, die in hun ogen ook te weinig ruimte voor het vak boden. Ze hebben de be-
drijfsvoering vaker op orde of ze zijn klein waardoor dit makkelijker is. Maar hoewel het vaak 
het geval is, is het is niet per definitie zo dat grote, oude aanbieders niet kunnen en nieuwere 



Conclusies, beschouwing en aanbevelingen | 293

10

aanbieders wel. Moeten, in de zin van afhankelijkheid van de gemeente, speelt zelden een 
doorslaggevende rol. Dit komt deels omdat gemeenten maar beperkte controle hebben over 
de verdeling van middelen. Andere verwijzers bepalen in belangrijke mate de instroom van 
cliënten bij aanbieders en zij bepalen of aanbieders dan een hoge mate van vrijheid hebben 
om te bepalen welke hulp ingezet wordt. Een andere reden is dat een deel van de aanbieders 
een unieke positie heeft, bijvoorbeeld door hun specialisatie of centrale plek in de gemeente. 

10.1.4. Verklaring voor de verschillen in strategische reactie
Als vierde is onderzocht in hoeverre de strategische reacties van jeugdhulpaanbieders kun-
nen worden verklaard door de sturing van de gemeente en/of door organisatiekenmerken 
van jeugdhulpaanbieders. Uit het onderzoek blijkt, zoals verwacht, dat overeenkomsten en 
verschillen in de reactie zowel worden bepaald door sturing als door  organisatiekenmerken. 

De verschillen in strategische reactie tussen cases laat zien dat sturing ertoe doet. Dit wordt 
ondersteund door het feit dat een aantal aanbieders die voor meerdere gemeenten werken 
verschillen in hun strategische reactie per gemeente. Verschillen in sturing spelen hierbij 
een belangrijke rol. Het blijkt ook uit de verandering in strategische reactie van een aantal 
aanbieders. Verandering in sturing was hiervoor vaak de aanleiding. In case Rijn, de enige 
casus waar alle vier de onderzochte aanbieders volgen, heeft de sturing grote invloed. Dat 
de sturing voldoet aan de voorwaarden die voor elk aspect van sturing gelden, verklaart in 
belangrijke mate dat alle vier de onderzochte aanbieders volgen. In twee cases, Waal en Lek 
zijn er alleen niet-volgers en niets-doeners. Dit komt mede doordat er weinig is gestuurd en 
de sturing verre van adequaat was om aanbieders te laten volgen. Dit wil niet zeggen dat hier 
geen goede dingen zijn gebeurd. Case Waal was bijvoorbeeld met het doorbraakberaad een 
van de koplopers in het land. De impact op de werkwijze van jeugdhulpaanbieders is echter 
(nog) beperkt. Tenslotte zijn er in twee cases zowel volgers als niet-volgers (Maas en IJssel). In 
deze gemeenten is de sturing subadequaat. Beiden hebben een beperkt aantal aanbieders en 
sturen vooral op collectief niveau. Tot collectieve afspraken komt het echter maar beperkt, af-
zonderlijke aanbieders worden weinig aangesproken op hun gedrag en de gemeenten hebben 
weinig in handen om af te dwingen. Dan bepalen vooral organisatiekenmerken of organisaties 
volgen of niet. Alleen in Lek zijn er aanbieders die domineren. Volgens Oliver (1991, p. 158) is de 
kans op domineren groter als institutionele druk beginnend is, lokaal is en slecht gepromoot 
wordt. Dit geldt zowel voor Lek als Waal. Maar ook hier blijken organisatiekenmerken dan 
doorslaggevend. In Lek weten aanbieders een coalitie te vormen om druk op de gemeente uit 
te oefenen, in Waal lukt dat jeugdhulpaanbieder Orion niet.

Verschillen in strategische reactie binnen cases onderbouwen dat organisatiekenmerken een 
rol spelen. In paragraaf 10.1.3. is hier nader op ingegaan. Maar deze verschillen binnen een case 
blijken ook door verschil in sturing te komen. Binnen twee cases (Waal en Lek) is op een aantal 
aanbieders niet gestuurd en zijn ze niet bij de netwerksamenwerking betrokken, waardoor zij 
kunnen niets-doen. Dit zijn vooral kleinere aanbieders, die laag specialistische hulp bieden. 
Omdat zij geen belang hebben bij sturing en hun legitimiteit niet in het geding is, spelen 
zij zich niet in de kijker. In dit onderzoek zijn aanbieders die alleen basis-GGZ bieden buiten 
beschouwing  gelaten. De groep niets-doeners zal daarom groter zijn dan in dit onderzoek 
is aangetroffen. De vraag is hoe zij zich gaan gedragen als er meer druk op ze uitgeoefend 
zou worden. Gemeenten verwachten meer van specialistische en hoogspecialistische aan-
bieders en ze oefenen hier meer druk op uit. Dit vergroot de kans de kans dat hoog specia-
listische aanbieders vaker niet willen en kunnen volgen dan laag specialistische aanbieders. 
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Hoogspecialistische aanbieders zijn vooral grote, oudere aanbieders. De sturing kan ook ver-
schillende gevolgen hebben voor aanbieders. Een aanbesteding kan bijvoorbeeld leiden tot 
winnaars en verliezers, zoals in case IJssel het geval is, wat van invloed is op de strategische 
reactie. Daarnaast houden gemeenten bij hun sturing niet of nauwelijks rekening met verschil 
in organisatiekenmerken, bijvoorbeeld de mate waarin organisaties willen of kunnen. Het kan 
een keuze zijn dit niet te doen, maar van een bewuste keuze lijkt vaak geen sprake te zijn. Tot 
slot maken de gemeenten, uitgezonderd Rijn, geen verschil in hun sturing tussen volgers en 
niet-volgers. Rijn heeft meer gestuurd op een aanbieder die niet volgde, waardoor deze alsnog 
wel is gaan volgen. 

10.1.5. Conclusie: antwoord op de centrale vraag
De centrale vraag van dit onderzoek is wat de invloed is van sturing op transformatie door 
gemeenten op het gedrag van jeugdhulp aanbieders en hoe deze invloed kan worden ver-
klaard. De gedachte achter deze vraag is dat gemeenten kunnen sturen, maar dat dit alleen 
zin heeft als aanbieders zich ook laten sturen. En dat gemeenten kunnen proberen invloed uit 
te oefenen, maar dat dit niet hoeft te betekenen dat ze invloed hebben. Het korte antwoord 
op de centrale vraag is dat de mate van invloed van gemeenten kan verschillen en dat deze 
verschillen worden bepaald door  de sturing van de gemeente én door organisatiekenmerken 
van jeugdhulpaanbieders. De invloed blijkt dus zowel af te hangen van de gemeente zelf als 
van de aanbieders. Naarmate de sturing meer adequaat is, zijn aanbieders doorgaans meer 
bereid en in staat te voldoen aan de verwachtingen en eisen van de gemeente en heeft de 
sturing een meer structurerende werking. Is de sturing niet adequaat, dan zullen aanbieders 
eerdere eigen keuzes en afwegingen maken, ofwel meer ruimte en noodzaak voelen voor 
‘agency’ gedrag. 

Zo goed mogelijk sturen wil niet zeggen dat er maar één manier van sturen is. Gemeenten 
kunnen verschillen in de mate van hiërarchische en marktsturing. Netwerksturing zal echter 
altijd een onderdeel moeten zijn. Niet alleen omdat gemeenten aanbieders nodig hebben om 
hun doelen te realiseren. Ook zal een aantal aanbieders in verzet komen, omdat ze verwachten 
dat met hen wordt samengewerkt en ze dit nodig vinden (Torfing et.al., 2012). Netwerksturing 
kan wel op een verschillend moment in het proces of continu plaatsvinden. Ook kan de rol van 
gemeenten in de netwerksturing verschillen: ze kan de rol van netwerkmanager innemen, ze 
kan een van de deelnemers in de netwerksamenwerking zijn of de netwerksamenwerking 
vooral aan aanbieders overlaten. Wat werkt is afhankelijkheid van omstandigheden. De rol 
van netwerkmanager is bijvoorbeeld niet nodig als aanbieders goede ideeën hebben en er 
onderling uit komen, zoals bijvoorbeeld bij de nieuwe organisatie van spoedhulp in Lek is 
gebleken. De behoefte aan sterk leiderschap, in de zin van het bij elkaar brengen van actoren, 
het bij elkaar brengen van verschillende perspectieven, het buiten de box laten denken van 
actoren en het bewaken van de integriteit van het proces kunnen voor gemeenten reden zijn 
het netwerkmanagement naar zich toe te trekken. Dit bleek bijvoorbeeld nodig in case IJssel. 
Maar dan nog kan netwerksturing lastig zijn, doordat de voorwaarden voor netwerksamen-
werking onvoldoende aanwezig zijn. Belangen, middelen en afhankelijkheden van partijen 
kunnen te sterk uiteenlopen, actoren kunnen te weinig bereidheid tot samenwerking hebben 
en/of een gemeente kan over te weinig netwerkcompetenties beschikken. Naast het goed 
uitvoeren van de manier van sturing, blijkt het belangrijk dat gemeenten voldoende maar 
niet te veel of te weinig ruimte aan aanbieders geven, voldoende adaptief zijn, hun kanalen 
om invloed uit te oefenen zo goed mogelijk inzetten en afstemmen en er weinig onzekerheid 
is over de sturing. 
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De drie gemeenten die een ingrijpende verandering in de structuur en financiering hebben 
doorgevoerd, hebben daarmee veel invloed gehad op de organisatie van de lokale c.q. regio-
nale jeugdhulp. Maar dat wil niet zeggen dat dit per definitie heeft geleid tot verandering van 
het gedrag van jeugdhulpaanbieders, bijvoorbeeld dat aanbieders integraler zijn gaan werken. 
In case Rijn is dat wel gelukt en in Maas ook waar het de gezamenlijke werkorganisatie van 
het consortium 1 Jeugd betreft. De aanbieders die deel uitmaken van het consortium 1 Jeugd 
hebben zich verder echter afgeschermd van de sturing. Deelname aan het consortium heeft 
nog weinig of geen invloed gehad op de manier van werken van de ‘moederorganisaties’. In 
IJssel zijn twee aanbieders wel integraler gaan werken, maar een niet.  

Veel van de onderzochte aanbieders hebben problemen met de legitimiteit van de sturing. 
Hoewel er geen gedeelde normen zijn om de basis van legitimiteit te bepalen, toont het feit 
dat zowel volgers als niet-volgers moeite hebben met de legitimiteit van de sturing aan dat 
er wel wat aan de hand is (Bovens et al, 2001). Bij alle aanbieders gaat het om wat de ge-
meente wil en bij een deel om hoe de gemeente stuurt. Bij de twee gemeenten die tevreden 
zijn over hun sturing, zijn alle acht onderzochte aanbieders in belangrijke mate ook tevreden 
over hoe de gemeente stuurt. Ze vinden het bijvoorbeeld goed dat de gemeente meer samen-
werking afdwingt, omdat het hier anders minder snel van zou komen. Zowel de volgers als 
de niet-volgers hebben problemen met het wat. Jeugdhulpaanbieders kunnen zich weliswaar 
grotendeels vinden in de transformatiedoelen van de gemeente, maar veel minder in de uit-
werking die de vijf gemeenten hieraan geven. De volgers zetten zich hier overheen. Ook zien 
zij positieve kanten in de sturing voor de transformatie. Voor de niet-volgers is dit precies 
andersom. Zij zien vooral het gebrek aan kennis als reden dat gemeenten verkeerde keuzes 
hebben gemaakt. Waar volgers aangeven dat de sturing van de gemeente geholpen heeft bij 
de transformatie, vindt een deel van de niet-volgers het tegenovergestelde. Het gebrek aan 
legitimiteit kan zo ver gaan dat aanbieders vinden dat de gemeente een negatieve invloed 
heeft op de kwaliteit van de jeugdhulp en de transformatie. 

Een andere aanwijzing dat sturing niet adequaat is, is de verandering in strategisch gedrag 
van een aantal aanbieders. Daarbij is vaker sprake van een verandering van volgen naar 
niet-volgen dan andersom. Bij sturing gaat het vooral om het wegvallen van netwerksturing 
of gebrek aan draagvlak voor de resultaten van netwerksamenwerking. Dit leidt ertoe dat 
aanbieders, die soms actief hebben meegewerkt aan het ontwikkelen van plannen, niet 
(meer) willen volgen. Maar ook organisatiekenmerken zijn daar mede debet aan. Organisaties 
willen en/of kunnen hun koers niet bijstellen. Deze aanbieders blijken dus wel adaptief in 
hun strategische reactie, maar minder in hun eigen beleid en capaciteit. Bijvoorbeeld in het 
organiseren van specialistische hulp op lokaal niveau, samen met andere aanbieders. 

10.2. Beschouwing 

Dit onderzoek had mede tot doel een antwoord te vinden op de vraag hoe gemeenten beter 
kunnen sturen, gegeven de complexe context. Het onderzoek heeft een aantal inzichten op-
geleverd, die gaan over sturing zelf en als afgeleide daarvan over transformatie en de relatie 
en samenwerking tussen gemeenten en jeugdhulpaanbieders. In deze beschouwing zijn deze 
inzichten gedeeld. 

10.2.1. Sturing
Sturing is complex, omdat jeugdhulp een complex systeem is, sturing op zich lastig is en ver-
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schillende manieren van sturing lastig te combineren zijn, transformatie een complex proces 
is en organisaties verschillend kunnen reageren op de institutionele druk die van sturing 
uitgaat. Daarnaast waren de voorwaarden voor sturing en transformatie bij de start van de 
decentralisatie niet gunstig. Hieronder worden de verschillende aspecten van complexiteit 
langsgelopen alsmede wat hierover gevonden is in dit onderzoek. De belangrijkste conclusie 
is dat dat gemeenten meer invloed zouden kunnen hebben als ze zich meer bewust zouden 
zijn van deze complexiteit, ze adaptiever zouden zijn en zich meer in aanbieders zouden ver-
plaatsen. 

Jeugdhulp is een complex systeem en transformatie een complex proces
Een eerste reden dat sturing complex is, is dat de jeugdhulp een complex systeem is. Dit 
betekent onder andere dat actoren verschillend denken over de aard van de problemen, oor-
zaken en mogelijke oplossingen. Kennis, opvattingen en belangen zijn daarbij soms moeilijk 
te scheiden. Ook reageren ze verschillend op ontwikkelingen en is er niet één centrum van 
macht. Daarnaast is transformatie een complex proces en een samenspel van onder andere 
maatschappelijke ontwikkelingen, ontwikkelingen bij organisaties en in het organisatieveld 
en sturing, waardoor dit maar beperkt te coördineren is. Dit alles betekent dat de invloed van 
gemeenten per definitie beperkt is. De jeugdhulp is institutioneel en strategisch extra com-
plex, doordat gemeenten een gefragmenteerd organisatieveld hebben geërfd, met verschil-
lende subsectoren die eerder verschillend werden aangestuurd en eigen regels en tradities 
hadden. De marktwerking bijvoorbeeld van voor de decentralisatie is een van de redenen dat 
veel aanbieders bij de start van de decentralisatie een groeistrategie hadden, terwijl gemeen-
ten een bezuinigingsopdracht hadden. De schaalvergroting die in de jaren tachtig en negentig 
van de vorige eeuw is ingezet  heeft er, mede in combinatie met marktwerking, toe geleid dat 
een aanzienlijk deel van de aanbieders zijn werkgebied heeft uitgebreid en voor meerdere 
regio’s is gaan werken. Daarnaast verschilt de samenstelling van het organisatieveld per ge-
meente, waardoor iedere gemeente die samenstelling mede in ogenschouw moet nemen bij 
de manier van sturing. In Waal bijvoorbeeld hebben weinig grote aanbieders hun thuisbasis, 
waardoor ze minder gericht zijn op de gemeente Waal en aanbieders ook minder makkelijk 
een coalitie vormen. In Lek hebben grote aanbieders zich verenigd en kunnen ze meer domi-
neren. Inhoudelijk is er weinig houvast, omdat er maar weinig bekend is welke jeugdhulp en 
in hoeverre jeugdhulp helpt.

Uit het onderzoek blijkt dat gemeenten aan het begin van de decentralisatie te weinig 
doordrongen waren van de complexiteit, mede doordat de jeugdhulp nieuw was voor hen. 
Ze waren te optimistisch dat ze met aanbieders op één lijn zouden komen over de toekomst 
van de jeugdhulp, over hun eigen rol en invloed en over het tempo en de maakbaarheid van 
transformatie. Gaandeweg zijn gemeenten zich steeds meer gaan realiseren dat ze niet de 
centrale controle hebben en dat transformatie tijd kost, mede doordat ze meer kennis van het 
systeem en de jeugdhulp hebben opgebouwd. De drie gemeenten die een belangrijke veran-
dering in het stelsel hebben doorgevoerd, hebben ervaren dat de jeugdhulp niet zo planbaar 
is als ze dachten. De drie gemeenten die niet tevreden zijn over hun sturing, vinden sturing 
lastiger dan gedacht en zijn zoekende hoe te sturen. De primaire neiging is dan om meer te 
willen gaan sturen om meer controle te krijgen, terwijl tegelijk het besef is gegroeid dat de 
gemeenten minder invloed hebben dan gedacht. Door deze paradox lijken deze gemeenten 
verder verstrikt te raken in de complexiteit. 
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Sturing is complex
Gemeenten kunnen op verschillende manieren sturen: hiërarchisch, via netwerksamenwer-
king of via de markt. Iedere manier kent zijn beperkingen. Ook de onderzochte gemeenten 
zijn hier tegenaan gelopen. Daarnaast is hybriditeit van sturing, net als hybriditeit van organi-
saties, niet meer weg te denken. Bij alle vijf onderzochte cases zijn sporen van hiërarchische, 
netwerk- en marktsturing aanwezig, gelijktijdig of volgtijdelijk. De nadruk verschilt, per fase 
en/of per onderwerp. De drie manieren van sturen zijn echter lastig te verenigen, omdat ze 
uitgaan van verschillende logica’s en andere competenties vragen. De gemeente IJssel ervaart 
bijvoorbeeld dat ze in overleg vaak een dubbele pet op heeft, als bepaler én partner. Wat 
de dominante manier van sturing is, heeft mede te maken met politieke opvattingen. Maar 
een aantal gemeenten was zich te weinig bewust van de beperkingen van elke manier van 
sturing, van de competenties die elke manier vraagt en van de spanning die mixen kan ople-
veren, waardoor keuzes niet altijd doordacht zijn. Bijvoorbeeld de keuze voor een open house 
inkoop, terwijl tot dan netwerksturing met een beperkt aantal partners centraal stond. Of 
als hiërarchische sturing en netwerksturing worden vermengd, zoals in case IJssel het geval 
is, en bij de vermomde hiërarchische sturing in case Lek. In die situaties is voor niemand dui-
delijk wat de regels van het spel zijn, wat leidt tot impasses en aanbieders kan uitlokken tot 
trotseren (Kalders et.al., 2004). Dit gebrek aan inzicht in de beperkingen van en spanningen 
tussen verschillende manieren van sturing en gebrek aan competenties hebben mede geleid 
tot teleurstellende resultaten. Deze worden door de gemeenten als verrassend ervaren, maar 
zijn vanuit de theorie logisch. 

Er zijn ook voorbeelden van slimme combinaties van sturing (Koppenjan et.al., 2019). 
Bijvoorbeeld in case Maas, waar de dubbele pet van de hiërarchische en netwerksturing op een 
transparante wijze is gecombineerd, waardoor zowel voor de gemeente als voor aanbieders 
duidelijk is wanneer de gemeente als opdrachtgever bepaalt en wanneer ze als partner met 
aanbieders samenwerkt. Of in case Rijn waar via marktsturing samenwerking tussen jeugd-
hulpaanbieders is afgedwongen, de resultaten van netwerksamenwerking met een beperkt 
aantal aanbieders, in wisselende samenstelling, breed zijn afgedwongen door hiërarchische 
sturing en waar de gemeente met aanbieders in overleg blijft om adaptief te kunnen zijn. In 
de praktijk ontstaan zo ‘blended’ vormen van sturing. Waarbij hiërarchische sturing niet per 
definitie betekent dat rechtmatigheid centraal staat, wat vaak met elkaar wordt geassoci-
eerd. En waar sprake van marktwerking kan zijn, maar strikt gereguleerd. Ook zijn elementen 
van bedrijfsmatig werken die met de marktsturing zijn geïntroduceerd, inmiddels ingebed 
in  hiërarchische en netwerksturing. Zoals het werken met Kritische Prestatie Indicatoren. 
In navolging van hybride organisaties kan dit leiden tot nieuwe vormen van sturing die een 
factor van belang kunnen worden als ze breed als legitiem worden gezien (Kraatz en Block, 
2008). Maar dat is nog niet het geval, zoals uit landelijke reacties en  ontwikkelingen blijkt. 
Marktsturing, een dominant kenmerk bij case Rijn, staat tegenwoordig vooral in een negatief 
daglicht. Deels om begrijpelijke redenen, gezien de uitwassen die er door marktwerking zijn 
ontstaan en de gevolgen van de aanbestedingswet voor de jeugdhulp. Maar marktwerking 
lijkt ook uit de mode en wordt over één kam geschoren, terwijl ze op verschillende manieren 
invulling kan krijgen. En hoewel de keuze voor een beperkt aantal aanbieders tijdens dit on-
derzoek juist aan populariteit won, kan ook dit landelijk op de nodige kritiek rekenen. Onder 
andere omdat het de keuzevrijheid van ouders en jongeren aantast, gemeenten te afhankelijk 
zouden worden van één samenwerkingsverband en het de ruimte voor vernieuwende nieuwe 
aanbieders zou beperken. Feitelijk wordt hier meedat er te weinig marktsturing is. 
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De randvoorwaarden bij de decentralisatie
Een heel andere reden waardoor sturing complex is, is dat de voorwaarden bij de start van de 
decentralisatie niet gunstig waren. Padafhankelijkheid, wat transformatie in de weg staat, 
is gestimuleerd door de jeugdhulpplicht, de verplichting tot zorgcontinuïteit, het opstellen 
van Regionale Transitie Arrangementen met gevestigde aanbieders en het optreden van de 
Transitie Autoriteit Jeugd, die vooral gericht was op continuïteit van aanbieders. Case Rijn 
heeft deze padafhankelijkheid kunnen weerstaan, door al vroeg met een andere manier van 
denken aan de slag te gaan en ‘institutionele entrepreneurs’ bij gevestigde aanbieders te 
betrekken en later nieuwere aanbieders die mee wilden. Ook de gemeenten Maas en IJssel 
hebben bij de start al aangegeven van het bestaande pad te willen gaan afwijken, al heeft 
het wat langer geduurd voordat het zo ver was. Sturing werd er niet makkelijker op door de 
bezuinigingen die met de decentralisatie gepaard gingen, de verplichte regionale samenwer-
king, de beperking van de invloed van gemeenten door de rechten van (aanbieders bij) andere 
verwijzers en de veranderde regels rondom de aanbestedingsplicht. Ook de onderzochte 
gemeenten hebben hier in meer of mindere mate last van gehad, waarbij Rijn en Maas in het 
voordeel waren, omdat ze zich hebben afgesplitst van een grotere regio. Zij hebben geen of 
weinig last van onderlinge samenwerkingsproblemen. Maar voor aanbieders kan een afsplit-
sing wel vervelend zijn, zeker voor hoog specialistische aanbieders. Opvallend is dat de lan-
delijk inkoop van bovenregionale hoog specialistische functies het belang om mee te werken 
aan bovenregionale afspraken door aanbieders in eerste instantie heeft doen afnemen. Juist 
het ontbreken van deze bovenregionale afspraken is hoog specialistische GGZ aanbieders nu 
een doorn in het oog.

Verschil in strategische reactie van organisaties
Tenslotte is sturing complex omdat jeugdhulpaanbieders verschillend op sturing kunnen rea-
geren. Dit aspect van complexiteit had een belangrijke rol in dit onderzoek. Verschillen in stra-
tegische reacties zijn het aangrijpingspunt geweest om te verklaren in hoeverre sturing dan 
wel organisatiekenmerken een rol spelen in het gedrag van aanbieders en daarmee de mate 
van invloed van gemeenten.  Dit is behandeld in paragraaf 10.1. Wat hieraan toegevoegd kan 
worden is dat gemeenten geen rekening gehouden hebben met verschil in reactie, uitgezon-
derd de gemeente Rijn. Deze gemeente is strakker gaan sturen op aanbieders die niet volgden. 
Sowieso hielden de onderzochte gemeenten niet of weinig rekening met de mogelijkheid dat 
aanbieders niet zouden willen of kunnen volgen en met wat ze dan konden doen. 

De jeugdhulp was bij de decentralisatie grotendeels nieuw voor de gemeente. Gezien de 
complexiteit is het achteraf te begrijpen dat sturing met de nodige problemen gepaard is 
gegaan. Ook is de invloed van gemeenten op jeugdhulpaanbieders per definitie begrensd. Dit 
betekent niet dat gemeenten niet zouden moeten sturen. De conclusie van dit onderzoek is 
juist dat gemeenten meer invloed zouden kunnen hebben en meer kunnen bereiken in het 
verbeteren en veranderen van de jeugdhulp als ze zich meer bewust zijn van de complexiteit 
in al haar facetten en adaptiever zouden zijn.

10.2.2. Transformatie
Dit onderzoek is gericht op sturen op transformatie. Onder transformatie is verstaan een pro-
ces waarbij een fundamentele verandering in de structuur, cultuur en gedrag ontstaat, andere 
formele en institutionele regels gaan gelden en de verhouding binnen en tussen institutionele 
logica’s wijzigt. Transformatie gebeurt als het gat tussen veranderende opvattingen en prak-
tijk te groot wordt. Gezien de doelen van de Jeugdwet en gemeenten gaat het erom dat de 
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professionele logica zich meer gaat richten op de eigen kracht van gezinnen, het normaliseren 
en demedicaliseren van problemen, het vroegtijdiger signaleren van problemen om erger te 
voorkomen en samenwerking met andere professionals om integrale hulp vanuit het principe 
van één gezin, één plan en passende hulp te realiseren. Daarnaast moet de professionele logi-
ca meer ruimte krijgen ten koste van de bureaucratische logica door minder regels te stellen. 
Uit het onderzoek is de indruk ontstaan dat de jeugdhulp aan het transformeren is, hoewel 
in veel van de wetenschapsliteratuur en media een andere conclusie is getrokken en nog niet 
valt te zeggen in hoeverre dit veranderproces doorzet. Daarnaast bevestigt het onderzoek 
eerdere constateringen dat bureaucratische logica nog geen plaats heeft gemaakt voor pro-
fessionele logica. 

Meer transformatie gaande dan gedacht? 
In de inleiding is gesteld dat transformatie van een sector kan ontstaan van binnenuit, van 
buitenaf, van bovenaf en/of van onderop. Dit onderzoek richtte zich op de invloed van bo-
venaf, namelijk de sturing van gemeenten. Uit het onderzoek blijkt dat ook ontwikkelingen 
van binnenuit, onderop en buitenaf een rol spelen en dat er mede hierdoor meer transforma-
tie gaande is dan gedacht. Dit geldt vooral voor het versterken van eigen kracht, de manier 
van kijken naar kinderen en jongeren  en integraler werken. Normaliseren heeft nog weinig 
aandacht gekregen en de ruimte voor professionals is over de hele linie eerder af- dan toege-
nomen.  

Uit het onderzoek blijkt dat de transformatiedoelen van de Jeugdwet in meer en mindere 
mate, vaak in eigen taal, een plek hebben gekregen bij de onderzochte jeugdhulpaanbieders. 
Alle onderzochte aanbieders zetten in op het versterken van eigen kracht en veerkracht. De 
(hoog)specialistische jeugd-GGZ aanbieders, die hun oorsprong hebben in het medisch mo-
del, willen een brug slaan tussen het medisch en het sociaal model en zijn daarmee bezig. Dit 
krijgt bijvoorbeeld zijn weerslag in de analyse van de hulpvraag waarbij ook de sociale con-
text onderdeel is geworden. Zij geven aan dat de decentralisatie geholpen heeft om breder 
te gaan kijken. De sturing van de zorgverzekeraars van voor de decentralisatie paste meer bij 
het medisch model. Tegelijk willen deze aanbieders erkenning dat medische problematiek ten 
grondslag kan liggen aan een hulpvraag en dat goede diagnostiek in dat geval nodig is.

In hoeverre veranderende doelen ook in de praktijk zijn geland, is alleen onderzocht voor dat 
wat de gemeente van aanbieders vraagt. Rode draad daarin is dat gemeenten willen dat aan-
bieders integraler gaan werken om er voor te zorgen dat kinderen, jongeren en gezinnen de 
best mogelijke hulp krijgen vanuit het uitgangspunt één gezin, één plan. Een aantal van de 
onderzochte aanbieders heeft hier stappen in gezet. Deels onder invloed van de gemeente, 
zoals bij de (gedwongen) vorming van zorgcombinaties of de vorming van één consortium. 
Deels uit eigen beweging, bijvoorbeeld door een fusie met een aanbieder voor J&O hulp of 
door het ontwikkelen van een methode voor het werken met één gezin, één plan. 

Ook het organisatieveld van de jeugdhulp is van binnenuit en onderop aan het veranderen, 
waarbij ongetwijfeld externe ontwikkelingen een rol spelen. Zo heeft wat nu de Nederlandse 
ggz heet vanaf 2013 de herstelgerichte benadering aangejaagd en ontwikkelen beroepsvereni-
gingen nieuwe richtlijnen, die uitgaan van eigen kracht, één gezin, één plan en goed genoeg 
ouderschap. Vanuit de sector zelf zijn er kritische geluiden over de DSM-5 en de negatieve 
kanten die dat heeft voor het labelen van kinderen en jongeren. (GGZ Nederland, 2013; van Os, 
2018; Scheepers, 2021; www.richtlijnenjeugdhulp.nl). Binnen de sector is er ook veel aandacht 
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voor het oplossen van knelpunten om meer integraal te kunnen werken en voor het ontwik-
kelen van nieuwe manieren van integraal werken. Bijvoorbeeld bij het Platform voor Integrale 
Specialistische Jeugdhulp van het Kenniscentrum Kinder- en Jeugdpsychiatrie, het Nederlands 
Jeugdinstituut en het Landelijk Kenniscentrum LVB.
 
Dat normaliseren nog relatief weinig plek krijgt bij de onderzochte aanbieders komt omdat 
vier van de gemeenten hier nog weinig op sturen, er landelijk nog maar beperkte institutio-
nele druk is vanuit het organisatieveld, en er ook sprake is van conflicterende druk. Ouders, 
onderwijs en professionele richtlijnen staan normalisering in de weg. Al lijkt hier ook bewe-
ging in te komen. In de landelijke Hervormingsagenda krijgt normaliseren waarschijnlijk een 
plek, de aandacht van gemeenten voor het onderwerp groeit en de eerste Leernetwerken 
van professionals, jeugdigen, ouders en beleidsmakers van gemeenten om onnodig jeugd-
hulpgebruik terug te dringen zijn in 2020 gestart (www.kennisnetwerkjeugdhaaglanden.nl,      
www.rkj-ijsselland.nl). 

Daarnaast ontstaat ook een ander belangrijk transformatiedoel. In 2018 is vanuit het rijk het 
landelijk actieprogramma Zorg voor de jeugd gestart om verbetering en transformatie van 
de jeugdhulp een impuls te geven. Hierin zijn deels andere doelen geformuleerd dan in de 
Jeugdwet, zoals het voorkomen van uithuisplaatsing naar een instelling door meer kinderen 
‘zo thuis mogelijk’ laten opgroeien (Ministerie van VWS, 2018). Vooral dit doel heeft in de 
praktijk veel aandacht gekregen. Een groep brancheorganisaties heeft in 2018 uitgewerkt hoe 
uithuisplaatsing kan worden voorkomen, inclusief wat de rol van professionals, organisaties 
en gemeenten daarin is. Met subsidie van VWS hebben zij het programma en de beweging 
Stroom Op gestart om dit uit te voeren (Jeugdzorg Nederland et.al., 2019). Ook de Beweging 
van 0, die vooral streeft naar nul uithuisplaatsingen, is vanuit de jeugdsector opgekomen 
(www.bewegingvannul.nl). En in 2021 is het voorkomen van uithuisplaatsing door een gezins-
gerichte benadering een belangrijk doel van de Nederlandse ggz geworden (de Nederlandse 
ggz, 2021). Ook van buitenaf en bovenaf komt er meer druk voor minder uithuisplaatsingen, 
die deze ontwikkeling van binnenuit kan versterken. Zo zet de Stichting Het Vergeten Kind 
zich in voor het stoppen van gesloten jeugdhulp met acties die de nodige aandacht trekken 
en publieke steun krijgen. En heeft de Tweede Kamer een motie aangenomen om te stoppen 
met gedwongen jeugdhulp. 

Deze ondersteunende ontwikkelingen betekenen niet dat transformeren zonder slag of stoot 
gaat. De drie gemeenten in dit onderzoek die een structuurverandering hebben doorgevoerd, 
gingen ervan uit dat dit niet voldoende was om tot een gewenste cultuur- en gedragsverande-
ring te komen, hadden daarin gelijk en zijn blijven sturen. Ook aanbieders die intensiever zijn 
gaan samenwerken ervaren dat integraler werken lastig is. Dit komt deels doordat professio-
nals uit de verschillende deelsectoren verschillende normen en waarden hebben ontwikkeld 
en er dus verschillende professionele logica’s zijn, ook al heeft een deel ooit dezelfde opleiding 
genoten.

Opvallend is dat aanbieders laten zich niet alleen - en sommige zich helemaal niet - leiden 
door de sturing van  gemeenten, maar juist door ontwikkelingen in en buiten het organisa-
tieveld zoals die hierboven zijn beschreven. Uit dit onderzoek blijkt dat meer versus minder 
vernieuwende aanbieders niet gelijk staan aan volgers versus niet-volgers. De volgers en 
niet-volgers in dit onderzoek zijn met andere woorden niet een op een de koplopers c.q. de 
achterblijvers als het om transformatie van de jeugdhulp gaat. Daarnaast zijn de koplopers zo-
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wel gevestigde organisaties als relatieve nieuwkomers. Ook vanuit transformatie-oogpunt is 
de conclusie dat gemeenten meer zouden kunnen bereiken, namelijk door meer aan te sluiten 
bij waar transformatie plaatsvindt. 

Overigens is het maar de vraag in hoeverre de transformatiedoelen uit de Jeugdwet de komen-
de jaren overeind blijven. In de afspraken tussen het rijk en de VNG over de Hervormingsagenda 
Jeugd komt het woord  transformatie niet meer voor. Alleen normaliseren lijkt een plek te 
krijgen. (Ministerie van VWS, 2021; VNG, 2021). Ook zijn een aantal transformatiedoelen uit 
de Jeugdwet in feite middelen. Inmiddels zijn er nieuwe doelen geformuleerd als het gaat om 
transformatie, zoals zo min mogelijk of 0 kinderen uithuisplaatsen. Dit vraagt om het eerder 
bieden van passende hulp, integraler werken en meer ruimte voor professionals. Daarmee 
is de veranderopgave voor de jeugdhulp niet anders, maar krijgt het wel een andere focus. 
Gemeenten zullen zich moeten afvragen of dit ook tot aanpassing en prioritering van hun 
doelen moet leiden. Dit lijkt bij een aantal gemeenten al te gebeuren. 

De bureaucratische logica maakt nog geen plaats voor professionele logica
Een van de ideeën achter de decentralisatie is dat er meer ruimte komt voor professionals, 
door het verminderen van regels. De bureaucratische logica is sinds de decentralisering 
echter alleen maar versterkt. Deels is hiervoor gewaarschuwd, doordat in plaats van een 
beperkt aantal provincies, zorgverzekeraars en zorgkantoren in 2015 bijna 400 gemeenten9 
verantwoordelijk werden voor de jeugdhulp. Deels is de landelijke verplichting tot het berich-
tenverkeer tussen gemeenten en jeugdhulpaanbieders over cliënten en declaraties er debet 
aan. Al voor de decentralisatie was er berichtenverkeer voor het indienen en afhandelen van 
declaraties tussen onder andere GGZ-aanbieders en verzekeraars. Met de Jeugdwet is het be-
richtenverkeer verplicht gesteld voor de gehele jeugdhulp, uitgezonderd de hulp die op orga-
nisatieniveau lump sum is gefinancierd. Doel was te voorkomen dat gemeenten onrechtmatig 
gingen handelen door niet-gecontracteerde aanbieders te betalen. De landelijke standaard is 
gaan voorschrijven dat ook de toewijzing van hulp via het berichtenverkeer moet gaan lopen. 
Dit heeft geleid tot veel extra administratieve rompslomp en  kosten. Waar in de jeugd-GGZ 
verzekeraars zich niet of nauwelijks bemoeiden met casuïstiek, heeft de landelijk standaard 
bemoeienis van gemeenten op casusniveau mogelijk gemaakt als aanbieders die zelf niet 
zoeken. De slogan van veel gemeenten, inclusief de onderzochte, dat gemeenten gaan over 
het wat en jeugdhulpaanbieders over het hoe, gaat daarmee niet of maar beperkt op. Sturen 
is per definitie niet de professional zijn eigen ding laten doen. Maar als de wens is profes-
sionals anders te laten werken is sturing begrijpelijk en nodig. Ook hier zouden gemeenten 
meer hun voordeel mee kunnen doen met ontwikkelingen die gaande zijn, in dit geval bij de 
beroepsgroepen. 

10.2.3. De relatie en samenwerking tussen gemeente en jeugdhulpaanbieders
Gemeenten en jeugdhulpaanbieders vinden beide partnerschap belangrijk om transforma-
tiedoelen te realiseren. De samenwerking tussen aanbieders en gemeenten verloopt echter 
vaak moeizaam, zoals uit dit onderzoek blijkt. Daarbij kijken partijen vooral naar elkaar. Beide 
vinden dat de ander zich te weinig als partner opstelt, maar lijken weinig te reflecteren op 
hun eigen rol. Zowel aanbieders als gemeenten blijken samenwerking moeilijk te vinden. 
Gemeenten komen er onderling moeilijk uit, tenzij ze zich om die reden afgesplitst hebben. 
Aanbieders zoeken onderlinge samenwerking nog niet altijd op en als ze dat doen merken 
ze dat dit lastig is als ze niet op één lijn zitten of er belangen in de weg staan. Aanbieders 
en gemeenten verwijten elkaar over en weer het gebrek aan samenwerking en afstemming. 

9 In oktober 2021 zijn er nog 352 gemeenten.
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Gemeenten vinden dat het Rijk samenwerking tussen gemeenten niet mag afdwingen, 
maar doen dat wel bij aanbieders. Eenzelfde fenomeen doet zich voor op andere gebieden. 
Veel aanbieders vinden dat de gemeenten te veel op controle en kostenbeheersing zitten, 
te weinig vertrouwen tonen in aanbieders en te weinig met inhoud bezig zijn. Aanbieders 
die in financiële problemen zitten schieten zelf ook in de controlestand. En een deel van de 
aanbieders blijkt ook maar beperkt vertrouwen te hebben in hun onderaannemers. Zij vra-
gen zich bijvoorbeeld af of die niet meer hulp bieden dan nodig of of ze wel de juiste hulp 
bieden. De werkorganisatie 1 Jeugd, die een rol heeft in de aansturing van aanbieders, gaat 
zich deels als ‘gemeente’ gedragen. Ze neemt praktijken over waar aanbieders vaak kritiek 
op hebben. Bijvoorbeeld het instellen van budgetplafonds. Aanbieders hebben de voorkeur 
voor één werkwijze, ongeacht voor welke gemeente ze werken, waar gemeenten willen dat ze 
zich aanpassen aan hun gemeente. Gemeenten binnen één regio maken eigen beleidskeuzes, 
bijvoorbeeld over de inrichting en werkwijze van wijkteams, terwijl aanbieders willen dat 
gemeenten uniform werken. Een laatste voorbeeld is dat aanbieders gemeenten verwijten te 
veel uit te gaan van de maakbaarheid van kinderen en jeugdhulp. Maar evidence-based wer-
ken, wat veel aanbieders belangrijk vinden, is ook op het maakbaarheidsprincipe gebaseerd 
(Scheepers, 2021). 

In drie van de vijf onderzochte cases zijn gemeenten en (en een deel van de) aanbieders ver-
der van elkaar verwijderd geraakt. Gemeenten zijn teleurgesteld geraakt in aanbieders en bij 
aanbieders is de legitimiteit van de sturing afgenomen. Beide hebben het beste voor met 
kinderen, maar hebben een verschillende perceptie op wat hiervoor nodig is, verschillende 
belangen en blijken maar beperkt in staat boven zichzelf uit te stijgen. Op landelijk niveau 
komen gemeenten en gevestigde aanbieders en beroepsgroepen voor de bühne steeds vaker 
tegenover elkaar te staan. Deze ontwikkelingen maken het op lokaal niveau lastiger om toe-
nadering te zoeken en beperken een open dialoog. Bijvoorbeeld over dat jeugdhulpaanbieders 
gemiddeld genomen doelgerichter en resultaatgerichter kunnen werken. Gemeenten wijten 
op hun beurt de problemen te eenzijdig aan de bezuinigingen en tekorten en zijn te veel met 
onderlinge governancevraagstukken bezig. Dit gaat ten koste van aandacht voor de inhoud en 
de jeugdhulpaanbieders. 

In 2020 heeft de VNG de zogenaamde Norm voor Opdrachtgeverschap ontwikkeld, om te 
bevorderen dat gemeenten onderling en met jeugdhulpaanbieders tot afspraken komen over 
de beschikbaarheid van zorgfuncties, over een zorgvuldige transformatie en over minder 
bureaucratie. Hiermee wil de VNG de regionale samenwerking tussen gemeenten, tussen ge-
meenten en aanbieders én het opdrachtgeverschap van de gemeenten versterken. Het idee 
is dat zo impasses tussen gemeenten en jeugdhulpaanbieders doorbroken kunnen worden 
(VNG, 2020). De norm laveert om een belangrijk vraagstuk over de rol van gemeenten heen: 
zijn de gemeenten opdrachtgever en de jeugdhulpaanbieders ‘agents’ die uitvoerders van de 
opdracht zijn of zijn aanbieders ‘stewards’, die samen met gemeenten het publiek belang die-
nen (Corbey, 2010; Shapiro, 2005; Vosselman, 2012)? De eerste rol is sterk aangewakkerd door 
de Jeugdwet, die van gemeenten verwacht dat ze op aanbieders sturen en als opdrachtgever 
optreden. De tweede rol wordt breed gezien als voorwaarde om tot transformatie te komen. 
Ook de vijf onderzochte gemeenten hinken op twee gedachten: enerzijds het uitoefenen van 
controle, wat uitgangspunt is van de ‘agent benadering’ en anderzijds vertrouwen (willen) 
hebben in aanbieders, wat centraal staat bij de ‘stewardshipbenadering’. Op zich is een ba-
lans nodig en moet vertrouwen in de praktijk groeien (Schillemans en Bjurstrom, 2020; Slyke, 
2007). Bij twee gemeenten, Rijn en Maas, is dit vertrouwen gegroeid. Dit zijn wederom de 
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gemeenten die ook tevreden zijn over hun sturing. De balans is bij de andere drie gemeenten 
eerder doorgeslagen naar minder vertrouwen en meer controle. De neiging bij twee van deze 
drie is de rol van opdrachtgever te versterken en de jeugdhulpaanbieders meer als uitvoerders 
te gaan zien. Terwijl deze gemeenten ook beseffen dat partnerschap nodig is om transforma-
tie te realiseren. Ook bij een deel van de aanbieders in deze drie gemeenten is het vertrouwen 
in de gemeenten verminderd, waarbij ze de gemeenten verwijten dat ze hen te weinig als 
steward zien. 

10.3. Aanbevelingen voor gemeenten

De resultaten van het onderzoek en de beschouwing leiden tot een aantal aanbevelingen. 
Gezien de doelstelling van het onderzoek richten deze zich vooral op gemeenten. De aanbeve-
lingen gaan over sturing, transformatie en vertrouwen. 

10.3.1. Meer bewustheid van beperkingen van sturing en vergroten van adaptief vermogen
In paragraaf 10.1.2 is geconcludeerd dat gemeenten meer invloed kunnen hebben als ze zich 
bewuster zijn van de complexiteit van sturing en hun adaptief vermogen vergroten. Dit wil 
niet zeggen dat er maar één manier van sturen is. Gemeenten kunnen op een verschillen-
de manieren sturen, mede afhankelijk van opvattingen, de context en de capaciteiten van 
gemeenten (Helderman, 2007; Howlett, 2004; Meuleman, 2008, Schulz et.al., 2017). Maar ze 
moeten zich vooraf meer bewust zijn van de beperkingen, wat er voor nodig is om die weg te 
nemen en wat de alternatieven zijn als dat niet mogelijk is. Ook zal netwerksturing altijd een 
plek moeten krijgen. 

De complexiteit maakt dat de kans op ongewenste en onvoorziene gevolgen van sturing groot 
is en de noodzaak voor bijstelling eerder regel dan uit zondering zal zijn (Ansell et.al, 2017; 
Chaffin et.al., 2014; Gerrits, 2012; Koppenjan et.al., 2018; Patterson et.al., 2017; Swanson et.al., 
2009; Walker et.al., 2001). Adaptiviteit kan zowel betrekking hebben op wat de gemeenten 
van aanbieders vragen als op de sturing. Dit hoeft niet te betekenen dat de manier van sturen 
hoeft te veranderen. Adaptiviteit kan gaan om het beter uitvoeren van de bestaande manier 
van sturing. Bij netwerksturing gaat het vooral om meer aandacht voor de voorwaarden die 
nodig zijn voor succes, zoals een goede afweging welke aanbieders nodig zijn voor het realise-
ren van doelen, welke rol van de gemeente in het proces het meest aangewezen is, het over-
bruggen van een te groot verschil in belang en afhankelijkheid van actoren, het ordentelijk 
verloop van het proces, het zonodig afdwingen van afspraken die uit netwerksamenwerking 
voortkomen en competenties voor netwerkmanagement als het verbinden van partijen. Bij 
hiërarchische sturing is de kans groot dat gaat om het verbeteren van de uitvoerbaarheid, 
normatieve ondersteuning en/of afdwingbaarheid van de regels. En bij marktsturing het kri-
tisch bezien van de werking van marktprikkels op het gewenste gedrag van aanbieders en de 
mate van marktregulatie. Maar er kan ook aanleiding zijn de manier van sturen te veranderen. 
Te strak en zelfs strakker vasthouden aan een manier van sturen terwijl het niet werkt, kan 
er toe leiden dat het verzet toeneemt (Dixon en Dogan, 2002). Dit is bijvoorbeeld bij case 
Lek gebleken waar de gemeente vanaf 2016 steeds hiërarchischer is gaan sturen. Gemeenten 
kunnen er bijvoorbeeld voor kiezen aanbieders ruimte te bieden te domineren als ze goede 
ideeën hebben, bereid zijn samen te werken en de gemeente te betrekken, zoals in case Lek 
uiteindelijk deels is gebeurd. Dit kan goed werken, zeker als gemeenten er onderling niet goed 
uitkomen. Of er kan voor gekozen worden initiatief te nemen voor meer bovenregionale sa-
menwerking als de eigen invloed beperkt is, zoals case Waal heeft gedaan. 
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Adaptief vermogen vraagt om balanceren. Koersvastheid en consistentie zijn nodig om beleid 
de tijd te geven om te landen en effect te sorteren. En om voorspelbaar en betrouwbaar te 
zijn voor aanbieders (Fleming en Rhodes, 2005; Sondeijker et.al., 2021). Dit blijkt bijvoorbeeld 
bij case Rijn. Maar te strak vasthouden aan een ingeslagen weg kan er toe leiden dat proble-
men niet opgelost worden, zoals bijvoorbeeld in case IJssel is gebeurd. Daarnaast blijkt het 
organiseren van meer adaptief vermogen in de praktijk niet makkelijk te zijn. Als de gemeen-
telijke samenwerking moeizaam verloopt, ligt een impasse op de loer, zoals uit een aantal 
cases blijkt. Of er is angst voor juridische procedures van aanbieders, die de afgelopen jaren 
zijn toegenomen. Volgens de aanbestedingswet mogen geen wezenlijke wijzigingen in con-
tracten worden gedaan, mits andere aanbieders een kans krijgen mee te doen. Het adaptief 
vermogen kan echter wel worden vergroot. Ten eerste door vooraf meer zicht te krijgen op 
alternatieven voor beleid en sturing en mogelijke effecten van sturing en strategische reac-
ties. Dit kan bijvoorbeeld door ‘experimental governance’, waarbij er ruimte is voor het uitvoe-
ren van pilots en geleerd wordt van de ervaringen met  beleid en sturing (Helderman, 2016; 
Sabel en Simon, 2011; Sondeijker et.al., 2021). Andere manieren zijn het doen van simulaties 
of het ontwikkelen van beleid en sturing door met actoren, die een verschillend perspectief 
hebben, alternatieven voor het oplossen van problemen te ontwikkelen (Joosse en Teisman, 
2021; Marchau et.al., 2019; Swanson et.al., 2009; Walker et.al., 2001). Daarbij geldt dat als een 
gemeente een grotere verandering doorvoert dit risicovoller is en des te belangrijker adap-
tief vermogen is, zoals uit case IJssel blijkt. Ten tweede door er vooraf  vanuit te gaan dat 
er onvoorziene en ongewenste effecten van beleid en sturing zullen zijn, juist ook omdat de 
impact nooit helemaal te voorspellen is. Bijvoorbeeld door zoveel mogelijk ruimte te creëren 
voor aanpassingen in een aanbesteding. Ten derde door zo tijdig mogelijk te signaleren dat 
er problemen zijn of te weinig verandering plaatsvindt. Dit kan door evaluatieonderzoek en 
door ook in deze fase meerdere actoren te  betrekken die een verschillende blik hebben. Dit 
maakt het makkelijker om te leren en te reflecteren. Dan nog blijft de kans aanwezig dat het 
niet tot een gedeelde probleemanalyse en oplossing komt. Maar dan zijn wel de verschillende 
invalshoeken in beeld gebracht en kunnen gemeenten op basis daarvan een knoop doorhak-
ken en/of zich richten op de gemene deler (Ansell et.al., 2017; Loorbach en Rotmans, 2010; 
Patterson et.al., 2017; Sharma-Wallace et.al., 2018; Swanson et.al. 2010).Ten vierde door meer 
te leren van vooral de niet-volgers. Gemeenten hebben met hun sturing de intentie om de 
jeugdhulp te verbeteren en te veranderen. Vanuit dat oogpunt zien ze natuurlijk graag dat 
aanbieders volgen. Aanbieders kunnen, vanuit hun kennis en opvattingen, hier anders naar 
kijken. Hoewel belangen een rol kunnen spelen, zouden gemeenten zich juist bij niet-volgers 
moeten afvragen of ze op de goede weg zijn. Het is daarom jammer dat aanbieders weinig 
openlijk trotseren, omdat ze zich daarvoor toch te afhankelijk voelen. Zeker omdat volgers 
niet per definitie vernieuwers zijn en niet-volgers dat deels wel zijn. Andersom zullen gemeen-
ten, ook als er veel volgers zijn, moeten blijven monitoren en reflecteren of de jeugdhulp er 
beter van wordt en ze aanbieders die wel willen transformeren door hun sturing ondersteu-
nen. Het vergroten van het adaptief vermogen vraagt wat van gemeenten. Bijvoorbeeld dat 
beleid en uitvoering samen optrekken, dat gemeenten leren omgaan met onzekerheid, lerend 
en reflexief vermogen organiseren, wendbaar zijn en veel kwaliteit in huis hebben voor het 
organiseren van netwerkprocessen met verschillende actoren.

10.3.2. Meer aansluiten bij waar transformatie plaatsvindt en herstel van vertrouwen
Gemeenten zouden niet alleen meer invloed kunnen hebben, maar ook meer kunnen bereiken 
in het verbeteren van de jeugdhulp en het realiseren van transformatie. In dit geval door niet 
te beginnen vanuit sturing te denken, maar vanuit waar transformatie plaatsvindt. Zoals in 
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paragraaf 10.2.2. is beschreven, zijn volgers niet per definitie koplopers en zijn ontwikkelingen 
in de sector een belangrijke stimulans bij aanbieders die voorop lopen. Gemeenten zouden 
meer aansluiting kunnen zoeken bij koplopers en het gesprek aangaan over wat er nodig is 
om obstakels weg te nemen, waar grenzen van transformatie liggen, wat er voor nodig is 
om te volgen kunnen gemeenten hun sturing daarop aanpassen. In juni 2021 heeft het rijk 
extra geld voor de jeugdhulp beschikbaar is gesteld. Hoewel het risico is dat dit geld vooral 
gebruikt wordt voor het dekken van tekorten, is het een uitgelezen moment het gesprek met 
aanbieders weer op te pakken en deze middelen goed te besteden. Want van beide kanten is 
de afgelopen jaren een inhoudelijke dialoog gemist, wat vier van de vijf onderzochte cases 
aangeven. Terwijl voor transformatie nodig is dat er debat wordt gevoerd over hoe de jeugd-
hulp er in de toekomst uit zou moeten zien en dat vanzelfsprekende waarden, overtuigingen 
en praktijken ter discussie worden gesteld (Battilana et.al., 2009). Het starten vanuit waar 
transformatie plaatsvindt kan bijvoorbeeld door professionals van aanbieders en gemeenten 
die de drive en kennis hebben om anders te werken meer te betrekken, hun te vragen wat er 
nodig is om verbetering te realiseren en bestuurlijke afspraken te maken hoe gemeenten en 
jeugdhulporganisaties dit kunnen faciliteren én afdwingen. Zo kan er meer transformatie van 
onderop op gang komen. Daarbij zullen gemeenten ook de hand in eigen boezem moeten ste-
ken om minder bureaucratie te organiseren. Een dergelijke aanpak kan ook de legitimiteit van 
de sturing vergroten, zowel met betrekking tot het wat als het hoe. Speciale aandacht daarbij 
vraagt normaliseren. Hoewel gemeenten en de Jeugdwet dit als doel hebben, heeft het in de 
sturing van vier van de vijf onderzochte gemeenten nog weinig plek gekregen. Het is juist ook 
het onderwerp waar de meeste discussie over is, een begrip dat verschillend geïnterpreteerd 
wordt en een ontwikkeling waar gemeenten maar beperkte invloed op hebben (Wesseling, 
2021). Dit blijkt bijvoorbeeld uit case Maas, waar zowel de gemeente als het consortium nor-
maliseren als prioriteit heeft. Maar de aanbieders van het consortium zitten niet op één lijn 
bij de uitwerking van normaliseren en zowel gemeente als aanbieders lopen op tegen ouders 
en scholen, die moeite hebben met normaliseren. Tussen de Jeugdwet en maatschappelijke 
ontwikkelingen blijkt conflicterende institutionele druk te bestaan als het op normaliseren 
aankomt. Waar Maas tijdens dit onderzoek nog een uitzondering was in de aandacht voor 
normaliseren, lijkt de tijd inmiddels rijper. 

10.3.3. Behouden, winnen en herstel van vertrouwen
In een aantal onderzochte gemeenten is het vertrouwen tussen aanbieders en gemeenten 
afgenomen, terwijl vertrouwen door beide wel nodig wordt gevonden om te kunnen samen-
werken aan transformatie. De vraag is hoe dit proces kan worden gekeerd. Vertrouwen moet 
van twee kanten komen. Het erkennen van het probleem zou een eerste stap kunnen zijn. 
Daarnaast zouden gemeenten kunnen bijdragen door zich primair op te stellen als de belan-
genbehartiger van kinderen, jongeren en gezinnen en volgen en partnerschap niet op één 
lijn te stellen. Niet-volgers kunnen goede redenen hebben om niet te volgen. Aanbieders op 
hun beurt zouden meer oog kunnen hebben voor de complexiteit waar gemeenten mee te 
maken hebben. Ook zouden gemeenten meer balans in de relatie kunnen brengen door meer 
horizontale, relatiegerichte contracten afsluiten. Alle vijf de onderzochte gemeenten hebben 
een verticaal contract opgesteld, waarbij ze de jeugdhulpaanbieders als agents benaderen 
en waarbij geen afspraken zijn opgenomen over wat gemeenten zelf doen om transformatie 
te realiseren of mogelijk te maken. Ten slotte zouden gemeenten nadrukkelijker stil moeten 
staan bij de legitimiteit van de sturing en legitimiteitsproblemen op tafel moeten leggen. 
Verminderde legitimiteit heeft namelijk bijgedragen aan verlies aan vertrouwen bij aanbie-
ders. Daarbij moeten gemeenten zich realiseren dat ze er zelf aan kunnen bijdragen dat een 
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aanbieder zich als agent gedraagt die eigen belang voorop stelt. Bijvoorbeeld dat marktwer-
king en extra administratieve lasten stimuleren dat aanbieders een groeidoelstelling hebben, 
terwijl gemeenten de opdracht hebben kosten te beheersen. 

10.4. Bijdrage aan de theorie en verder onderzoek 

Een van de doelen van dit onderzoek is om bij te dragen aan theorieontwikkeling. Dat is 
gelukt. Dit onderzoek is, voor zover bekend, het eerste dat de strategische reactie van orga-
nisaties op institutionele druk in verband brengt met sturing en draagt daarmee bij aan het 
vergroten van de theoretische kennis van sturing op complexe vraagstukken. Om het verband 
tussen sturing en strategische reactie te kunnen leggen is verkend welke institutionele druk 
uit kan gaan van verschillende sturingsmodellen: hiërarchische sturing, netwerksturing en 
marktsturing en welke andere variabelen met betrekking tot sturing een rol spelen in de re-
actie van organisaties. Daarnaast is een model ontwikkeld waarin de invloed van sturing en 
organisatiekenmerken op de strategische reactie van organisaties is onderscheiden. Verder 
zijn op basis van de theoretische verkenning verwachtingen geformuleerd over wanneer stu-
ring leidt tot volgen en welke organisatiekenmerken nodig zijn willen organisaties kiezen voor 
de strategie volgen. Wat het onderzoek bijzonder maakt, is dat zowel sturende actoren (vijf 
gemeenten) als per case meerdere organisaties zijn onderzocht. Dit heeft de interne validiteit 
van het onderzoek vergroot. De verwachtingen die vooraf zijn geformuleerd zijn grotendeels 
uitgekomen en zijn daarmee theoretisch generaliseerbaar (Yin, 2018). In paragraaf 9.6 is hier 
uitgebreid op ingegaan. 

Een belangrijk inzicht is dat niet alleen verschil in organisatiekenmerken verschillen in stra-
tegische reacties van organisaties binnen één case veroorzaken. Ook de institutionele druk 
die van sturing uitgaat kan verschillen tussen organisaties, variërend van geen druk tot grote 
druk. De onderzochte organisatiekenmerken zijn in dit onderzoek verdeeld in vier groepen: 
weten, willen, kunnen en moeten. Vooraf was uit de theorie niet op te maken of en welke 
hiërarchie er tussen willen, kunnen en moeten was. Op basis van de onderzoeksresultaten is 
plausibel dat willen in hiërarchie bovenaan staat, gevolgd door kunnen. Willen is echter niet 
altijd voldoende. Een organisatie moet ook kunnen. De rol van moeten kan verschillen en is 
mede afhankelijk van de mate waarin de sturende actor controle over de inzet van middelen 
heeft. Dit betekent dat naarmate gedrag via regels lastiger af te dwingen is en de afhanke-
lijkheid van de organisatie laag is, des te afhankelijker een sturende actor is van de wil van 
een organisatie. Verder kan de term ‘strategisch’ misleidend zijn. Niet elke aanbieder heeft 
bewust gekozen, zoals meerdere contactpersonen van aanbieders hebben aangegeven in een 
validatiebijeenkomst.  

Naast de inzichten die dit promotieonderzoek heeft opgeleverd, zijn gaandeweg ook een 
tweetal beperkingen van het onderzoek duidelijk geworden. In dit onderzoek stond de cau-
saliteit tussen sturing en strategische reactie centraal. Organisatiekenmerken zijn daarbij de 
modererende variabelen. Onder de onderscheiden organisatiekenmerken willen, kunnen en 
moeten liggen andere karaktertrekken van organisaties, zoals omvang en leeftijd. Deze zijn 
wel verkend, maar het is niet duidelijk geworden of en in hoeverre deze als eigenstandige 
organisatiekenmerken moeten worden toegevoegd of niet. Ook is de uitkomst van deze varia-
belen niet eenduidig. Het is de vraag of nader onderzoek hier meer duidelijk over gaat bieden, 
omdat ook ander verricht onderzoek hier niet eenduidig over is. Daarnaast is interne strijd over 
de strategische reactie bij conflicterende druk enigszins onderbelicht gebleven. Organisaties 
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zijn niet één eenheid. In het theoretisch kader is hier oog voor. Maar bij het empirisch onder-
zoek heeft dit maar beperkt aandacht gekregen, mede omdat er weinig conflicterende druk 
van buitenaf met betrekking tot de transformatiedoelen van gemeenten bleek te zijn. 

De belangrijkste kracht van dit onderzoek is dat het gericht is op de reactie van individuele 
organisaties. Hier vloeit tegelijk de tweede beperking van dit onderzoek uit voort. De invloed 
van gemeenten op het organisatieveld van de jeugdhulp is buiten beschouwing gebleven. 
Deze omissie blijkt het meest uit case Maas, waar niet alle onderzochte organisaties volgen 
maar de gemeente wel tevreden is met wat ze heeft bereikt op het functioneren van de lokale 
jeugdhulp als geheel. Daarnaast is de vraag in hoeverre organisaties veranderingen in hun 
werkwijze voor één gemeente intern verspreiden. Zeker omdat de institutionele druk van ge-
meenten lokaal is, maar veel jeugdhulpaanbieders voor meerdere gemeenten/regio’s werken 
en jeugdhulpaanbieders een sterke voorkeur blijken te hebben voor één werkwijze voor hun 
hele organisatie. Uit dit onderzoek zijn zowel aanwijzingen naar voren gekomen dat lokale 
sturing kan leiden tot bredere interne verspreiding van nieuwe werkwijzen, maar ook aanwij-
zingen dat dit niet gebeurt. In dezelfde case Maas bijvoorbeeld schermen de organisaties zich 
af van invloed door een aparte werkorganisatie voor alleen de gemeente Maas op te richten. 
Maar jeugdhulpaanbieder G&W bijvoorbeeld heeft bepaalde veranderingen in de werkwijze 
door de sturing van afzonderlijke gemeenten doorgevoerd bij al haar vestigingen. En Pluto 
heeft het meer resultaatgericht en integraal werken geïmplementeerd voor alle gemeenten 
waar ze voor werkt, en niet alleen voor IJssel. Mars laat zien dat beide opties mogelijk zijn. 
Meer resultaatgericht werken in andere gemeenten dan Rijn is lastiger, omdat die op een 
andere manier de jeugdhulp organiseren en financieren. Maar ze is wel van plan integraal 
werken door de vorming van zorgcombinaties te gaan verbreden naar andere regio’s. Om te 
beoordelen in hoeverre en onder welke condities een verandering in gedrag als gevolg van 
sturing door individuele gemeenten op organisatie overstijgend, gemeente overstijgend en/of 
sectorniveau plaatsvindt, is verder onderzoek van belang. Zeker omdat de wetenschappelijke 
literatuur hier weinig houvast voor biedt. Oliver (1991) en later onderzoek lieert institutionele 
druk vooral aan actoren op macro- en sectorniveau en aan maatschappelijke ontwikkelingen.

Behalve nader onderzoek naar de rol van organisatiekenmerken en invloed van lokale sturing 
op het organisatieveld, zijn er nog andere interessante vervolgonderzoeken mogelijk. Dit on-
derzoek heeft zich vooral gericht op de jeugd-GGZ. De gevestigde jeugd-GGZ heeft zich sterk 
verzet tegen de decentralisatie en dit verzet is niet verstomd. Dit lijkt bij een aantal onderzoch-
te aanbieders nog steeds mee te spelen in hun strategische reactie, al ontkennen zij dit zelf. 
Onderzoek onder J&O- en LVB-aanbieders zou meer inzicht kunnen bieden in of er verschil in 
strategische reactie per deelsector is. Daarnaast heeft dit onderzoek aanbieders die alleen ba-
sis-GGZ bieden buiten beschouwing gelaten. In case Rijn zou het includeren van deze groep tot 
andere resultaten hebben geleid. In deze case zijn alleen volgers aangetroffen, terwijl een aantal 
basis-GGZ aanbieders als niet-volger te bestempelen is. Dit betekent niet dat de resultaten van 
dit onderzoek niet generaliseerbaar zijn. De andere, meer specialistische aanbieders volgen wel 
omdat hier meer marktregulering is en dus meer gestuurd is er binnen de onderzoeksgroep 
geen selectie bias is geweest. Maar het is de moeite waard de GGZ aanbieders in hun volle 
breedte onderzoeken. Ook zou het interessant zijn dit onderzoek over een paar jaar te herhalen. 
Bij de start van dit onderzoek was duidelijk dat nog niet onderzocht kon worden in hoeverre 
aanbieders getransformeerd zijn. Transformatie kost tijd en de institionele druk van gemeen-
ten is er nog maar kort. De sturing van gemeenten is nog in ontwikkeling en daarmee ook de 
strategische reactie van jeugdhulpaanbieders. Pas over een aantal jaar zijn nadere conclusies te 
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trekken over de bijdrage van gemeentelijke sturing op de transformatie in de jeugdhulp.

Oliver (1991) heeft een belangrijke rol gespeeld bij de theorievorming om de strategische re-
actie van aanbieders op institutionele druk te bepalen en te verklaren. Dit onderzoek heeft 
geleerd dat haar model aangevuld moest worden, vooral met andere manieren waarop insti-
tutionele druk kan worden uitgeoefend. Vervolgonderzoek vond zij belangrijk. Niet alleen om 
haar theorie verder empirisch te onderbouwen. Zij was vooral ook benieuwd naar meer inzicht 
in de omstandigheden waaronder institutionele druk uit de omgeving leidt tot niet-volgen, 
omdat de conformerende werking van institutionele regels in haar tijd nog steeds de ba-
sisgedachte van de institutionele theorie was (p. 175). Mijn stelling is dat de conformerende 
werking van institutionele regels in de praktijk, in ieder geval in de praktijk van de jeugdhulp, 
afgenomen is. Een belangrijke bron voor niet-volgen is een gebrek aan legitimiteit van de in-
stitutionele druk. Door de toegenomen complexiteit en fragmentatie van het organisatieveld 
jeugdhulp is er steeds minder vaak één legitimiteitsgrond voor institutionele druk en is er 
meer variëteit aan normen en waarden. Dit leidt tot een afname van de normatieve en coër-
cieve werking van institutitonele druk, een beperking van de structurerende werking en meer 
ruimte voor agency. Ook in de institutionele theorie is de rol van agency inmiddels geland en 
een belangrijk thema. Dit betekent dat hoe goed gemeenten ook sturen, de kans op verschil 
in strategische reactie van jeugdhulpaanbieders groot zal blijven.

De inleiding van dit promotieonderzoek begon met de constatering dat er al decennialang 
onvrede is over het functioneren van de jeugdhulp, ondanks en dankzij overheidssturing. 
Sinds de decentralisatie is de kritiek niet verstomd. Dit promotieonderzoek ging over hoe 
gemeenten, gegeven het feit dat zij verantwoordelijk zijn geworden voor de jeugdhulp, het 
beste kunnen sturen. Niet over de vraag of de decentralisatie een goed idee was. Op basis van 
dit onderzoek kunnen daar ook geen conclusies over worden getrokken. Voor de toekomst zijn 
er zowel redenen om bevreesd als hoopvol over de rol en invloed van gemeenten te zijn. Vrees, 
omdat sturing en de randvoorwaarden voor sturing complex zijn en blijven en een deel van 
de gemeenten nog steeds zoekende is hoe te sturen. Hoop, omdat dit onderzoek laat zien dat 
gemeenten geleerd hebben de afgelopen jaren en het onderzoek handvatten aanreikt hoe 
gemeenten beter kunnen sturen op transformatie van de jeugdhulp.  
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Bijlage 1: Overzicht factoren die strategische reactie bepalen

In deze bijlage is een overzicht opgenomen van de factoren aan de kant van sturing en de or-
ganisatiekenmerken die de strategische reactie van jeugdhulpaanbieders bepalen. De bijlage 
is gemaakt op basis van de theoretische verkenning uit hoofdstuk 2 en de empirie op basis van 
de vijf cases. De eerste tabel gaat over de factoren aan de kant van sturen, de tweede over 
organisatiekenmerken.

Tabel: Invloed sturing op strategische reactie en relatie met organisatiekenmerken.

Variabele Strategische reactie Relatie met organisatie-
kenmerken

Opmerkingen en 
uitzonderingen

Manier van sturen

Hiërarchisch Meer kans op volgen 
bij uitvoerbaarheid,  
afdwingbaarheid, af-
dwingen en normatieve 
ondersteuning regels
Niet volgen als dit niet 
het geval is

Normatieve ondersteu-
ning regels (legitimiteit 
sturing)
Grote organisaties 
tegengestelde kracht: 
eerder volgen door meer 
toezicht, minder volgen 
door meer mogelijkheden 
druk te weerstaan

Normatieve ondersteu-
ning hangt mede af van 
betrokkenheid bij regels 
en wat met inbreng 
wordt gedaan

Markt Meer kans op volgen bij 
voldoende marktregu-
lering en ondersteuning 
via hiërarchische regels
Niet volgen als dit niet 
het geval is

Normatieve ondersteu-
ning marktwerking, 
marktregulatie en 
bedrijfsmatige instru-
menten (legitimiteit 
sturing)

Mate competitieve druk, 
institionele druk voor 
verantwoord gedrag 
en verhouding tussen 
beide soorten druk is 
belangrijk

Netwerksturing Meer kans op volgen als 
netwerksturing leidt tot 
afspraken en draagvlak
Als individuele 
organisatie uitkomsten 
niet steunt, kans op 
vermijden 
Netwerksturing is een 
nieuwe norm, geen 
netwerksturing kan 
leiden tot niet volgen 
Niet ordentelijk verloop 
kan  leiden tot trotseren 
Meer ruimte domineren 
als overheid niet 
netwerkmanager is
Kans op volgen kan 
vergroot als afspraken 
hiërarchisch worden 
ondersteund 

Normatieve ondersteu-
ning proces en resultaten 
netwerksturing (legitimi-
teit sturing)
Is organisatie wel/niet 
betrokken in netwerken 
Is voldoende rekening 
gehouden met perspec-
tief en belang organisatie 

Aan alle voorwaarden 
voor netwerksturing 
wordt bijna nooit 
voldaan 
Belangrijk zijn het 
netwerkontwerp (wie 
mag meedoen, wie 
nodig voor innoveren), 
leiderschap, balans 
in middelen tussen 
actoren, belang bij 
samenwerking bij 
actoren, gevoel weder-
zijdse afhankelijkheid en 
leiderschap 
Netwerksturing kan 
vervallen in vermomde 
hiërarchische sturing 
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Variabele Strategische reactie Relatie met organisatie-
kenmerken

Opmerkingen en 
uitzonderingen

Hybriditeit Meer kans op niet 
volgen en niets-doen 
als hiërarchische sturing 
niet leidt tot afdwing-
bare en afdwingen van 
regels, netwerksturing 
niet leidt tot afspraken 
en van marksturing 
geen competitieve 
prikkels uitgaan
Meer kans op volgen als 
verschillende manieren 
van sturing elkaar 
versterken 

Wat

Wat zijn eisen en 
verwachtingen van de 
gemeente

Legitimiteit sturing
Doelcongruentie

Is controlevariabele 
om legitimiteit sturing 
en doelcongruentie te 
kunnen bepalen

Ruimte Meer kans op volgen bij 
voldoende ruimte
Niet volgen bij te weinig 
ruimte
Verschil in reactie 
mogelijk bij te veel 
ruimte

Doelcongruentie

Bij te veel ruimte hangt 
reactie mede af van of 
organisatie wil en kan 

Vage doelen kunnen 
ruimte geven
Onderscheid doel en 
middel soms lastig
Bewustzijn organisatie 
over ruimte kan 
meespelen
Beperkte ruimte meer 
geaccepteerd als er 
weinig alternatieven zijn

Adaptief vermogen Adaptief vermogen 
vergroot de kans op 
volgen,  zowel in wat als 
in hoe van sturen

Balans met koersvast-
heid nodig, tenzij koers 
aantoonbaar niet goed 
is

Onzekerheid Onzekerheid over 
sturing en gevolgen 
voor organisatie leidt 
tot neiging geldende 
eisen te volgen of te 
vermijden (onzichtbaar 
houden)
Wegvallen van onze-
kerheid kan leiden tot 
trotseren en domineren

Bij hoge mate van 
onzekerheid over effect 
eigen strategische reactie 
eeder andere organisaties 
nadoen 
Trotseren en domineren 
ligt niet voor de hand

Organisaties zullen 
bij onzekerheid over 
nieuwe eisen invloed 
willen uitoefenen op 
deze eisen

Kanalen Op elkaar afgestemde 
kanalen voor sturing 
vergroot te kans op 
volgen

Kanalen zijn bij-
voorbeeld regionale 
inkooporganisatie/ 
contractmanagement, 
lokale toegang, sturing 
door gemeente/ geza-
menlijke gemeenten 
zoals een transforma-
tieplan
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Tabel: Invloed organisatiekenmerken en relatie met sturing.

Variabele Strategische reactie Relatie met sturing Opmerkingen en 
uitzonderingen

Willen

Legitimiteit organisatie Meer kans op volgen als 
dit leidt tot versterking 
van legitimiteit in ogen 
van de gemeente en in 
eigen ogen Niet volgen 
als dit niet het geval is 

In hoeverre gemeente 
zich laat leiden door 
legitimiteit van de 
organisatie

Voor grotere organi-
saties met centrale 
plek in organisatieveld 
legitimiteit belangijker, 
liggen onder vergroot-
glas Maar vaak minder 
belang bij verandering 
en meer ruimte druk te 
weerstaan 
Voor organisaties in 
periferie legitimiteit 
minder belangrijk
Private organisaties 
willen laten zien dat 
ze legitiem zijn door te 
pacificeren 

Belang organisatie Meer kans op volgen als 
dit in het economisch 
belang van de organi-
satie is

Vermijden (verbergen) 
als belang op gespan-
nen voet staat met 
legitimiteit

Legitimiteit sturing Meerr kans op volgen bij 
voldoende legitimiteit 
Meer kans op niet-vol-
gen bij onvoldoende 
legitimiteit sturing

Er is niet één grond van 
legitimiteit, maar als veel 
organisaties problemen 
hebben met legitimiteit 
sturing wel teken dat er 
wat aan de hand is met de 
sturing

Legitimiteit kan zowel 
gaan over de institutio-
nele eisen en verwach-
tingen als over hoe daar 
op wordt gestuurd

Doelcongruentie Kans op volgen 
groter naarmate doelen 
organisatie overeenko-
men met institutionele 
normen en eisen en vice 
versa 
Bij matige doelcong-
ruentie vermijden
Reactie mede afhanke-
lijk van manier waarop 
doelen gemeente zijn 
gespecificeerd

Vermiijden (verbergen) bij 
conflicerende doelen kan 
leiden tot meer toezicht 
en handhaving en 
makkelijker als gemeente 
organisatie niet goed 
kan controleren, b.v. bij 
complexe of lastig te 
meten doelen

Doelen kunnen ambigu 
zijn of heel gespecifi-
ceerd
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Variabele Strategische reactie Relatie met sturing Opmerkingen en 
uitzonderingen

Kunnen

In staat zijn Meer kans op volgen als 
organisatie inhoudelijk 
en bedrijfsmatig in staat 
is te volgen en op niet 
volgen vice versa

In hoeverre sturing 
rekening houdt met 
kunnen organisatie

Grotere, oudere organi-
saties vaker inert, maar 
ook meer middelen om 
zich aan te passen en 
zich af te schermen
Nieuwere organisaties 
flexibeler, maar kunnen 
sterke identiteit hebben 
waardoor ze zich niet 
willen aanpassen
Hoge complexiteit in 
organisatie beperkt 
kans op kunnen

Conflicterende druk Kans op volgen groter 
bij geen conflicterende 
druk en vice versa
Organisaties in 
periferie minder last 
van Organisaties die in 
meer organisatievelden 
werken meer
Kan ook leiden tot 
‘blended’ hybride 
identiteit, waar organi-
satie verschillende eisen 
verbindt tot iets nieuws

In hoeverre sturing 
rekening houdt met druk 
vanuit andere actoren

In gefragmenteerd 
organisatieveld meer 
kans op conflicterende 
druk, maar kan door 
fragmentatie zwak zijn
Reactie kan mede 
afhangen van of conflict 
over doelen of middelen 
gaat, van logica die in 
organisatie vertegen-
woordigd is en macht 
heeft en van macht en 
legitimiteit  van actoren 
die druk uitoefenen

Moeten

Afhankelijkheid Volgens theorie volgen 
bij grote afhankelijk van 
financiële middelen Bij 
lage afhankelijkheid 
trotseren of domineren 
Daar tussenin compro-
mis of vermijden 
In praktijk vooral 
bepaald door ervaren 
afhankelijkheid, bij-
voorbeeld door positie 
organisatie

Overheid kan ook afhan-
kelijk zijn van organisa-
ties, hoeft geen controle 
te hebben over inzet van 
middelen  en hoeft macht 
waarover ze beschikt niet 
uit te oefenen 
Overheid kan coalities 
vormen met andere 
actoren die sturen om 
druk te vergroten

Organisaties met sterke 
identiteit laten zich 
minder leiden door 
afhankelijkheid
Organisaties die slecht 
presteren kunnen 
afhankelijker zijn
Organisatie moet ook in 
staat zijn tot volgen
Organisaties kunnen 
coalities vormen
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Bijlage 2: Gebruikte documenten cases

Case Rijn

Gemeente

Regionaal Transitie Arrangement, 2013

Lokale beleidsnota’s 2014, 2015 en 2019

Regionale beleidsnota’s Jeugdhulp 2013, 2015, 2018

Inkoopdocumenten, 2017

Leidraad laag en hoog complexe hulp, 2017

Overeenkomst gemeente/jeugdhulpaanbieders laag complexe en hoog complexe jeugdhulp, 2017

Toelichting Jeugdhulpcatalogus en Toelichting Jeugdhulpcatalogus hoog complex, 2017

Kwaliteitsmonitor, 2017

Transformatiemonitor 2016, 2017 en 2018

Regionaal werkplan, 2018

Memo aandachtspunten (bij)sturing, 2018

Flyer resultaten 5 jaar jeugdhulpstelsel Rijn, 2020

Saturnus

Beleidsnota 2013, 2016 en 2020

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Mars

Beleidsnota 2010, 2014 

Jaarverslagen 2012 t/m 2016 (sinds 2017 publiceert Mars geen jaarverslagen meer)

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

De Jeugdfirma

Jaarverslagen 2015 en 2016 (daarvoor en daarna publiceerde de organisatie geen jaarverslagen), 

Jaarrekeningen 2015 t/m 2019 (daarvoor publiceerde de organisatie geen jaarrekeningen)

Gezond&Wel

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Case Maas

Gemeente

Lokale beleidsnota 2013, 2014, 2016, 2017 en 2019

Regionale beleidsnota, 2014

Bestuursopdracht aanbesteding, 2017

Inkoopdocument, 2017

Overeenkomst gemeente en jeugdhulpaanbieders, 2017

Tussenevaluatie beleid, 2017

Begroting, 2020
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Tussenevaluatie opdracht 1 Jeugd, 2020

Collegebesluit 1 Jeugd, 2020

1 Jeugd

Inschrijfdocument, 2017

Managementrapportage 2018 en 2019 (de organisatie publiceert geen jaarverslagen en jaarrekeningen)

Voortgangsrapportage 1e helft 2018, 2e helft 2018 en 1e helft 2019

Jaarplan 2019

Venus

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Beleidsnota 2019

Juveniele

Jaarverslagen 2011 en 2019 (in de tussenliggende periode publiceerde de organisatie geen jaarverslagen)

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Verslag regionaal bestuurlijk overleg, 2019

Gezin Centraal

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Case IJssel

Gemeente

Regionale beleidsnota, 2012

Regionaal Transitie Arrangement, 2013

Lokale beleidsnota 2013 en 2015

Inkoopstrategie 2013 en 2016

Evaluatie RTA, 2015

Verkenning transformatieagenda, 2016

Transformatieprogramma 2016 en 2018

Inkoopdocument, 2017

Implementatieprogramma, 2017

Overeenkomst gemeente en jeugdhulpaanbieders, 2017

Notitie contractmanagement, 2017

Evaluatie inkoop, 2018

Notitie resultaatsturing, 2018

Handleiding arrangementenmodel, 2019

Begroting GR, 2019

Tussenevaluatie Transformatie, 2019

Tussenevaluatie stelsel, 2019

Rapport Ombudsman, 2019

Rapport Lokale Rekenkamer, 2019
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Nieuwsbrieven Transformatie, 2020

Onafhankelijk onderzoek arrangementenmodel 2020

Evaluatie gemeentelijke samenwerking, 2020

Inkoopstrategie, 2021

Pluto

Jaarverslagen, 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen, 2014 t/m 2019

Beleidsnota 2010 en 2015

Inschrijfdocument, 2017

Beleidsnota Jeugd, 2019

Mercurius

Jaarverslagen, 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen, 2014 t/m 2019

Bedrijfsplan, 2017

Inschrijfdocument, 2017

Transformatieplan Jeugd, 2017

Beleidsnota, 2019

Gezond&Wel

Zie case Rijn

Case Waal

Gemeente

Regionaal Transitie Arrangement, 2013

Collegebesluit RTA, 2013

Lokale beleidsnota 2013, 2014 en 2019

Inkoopstrategie, 2014

Inkoopstrategie, 2017

Inkoopdocument, 2017

Overeenkomst gemeente en jeugdhulpaanbieders, 2017

Voortgang transformatieprogramma, 2017

Transformatieplan, 2018

Jaarverslag CJG, 2018

Jaarplan CJG, 2019

Administratieprotocol, 2019

Uitvoeringsprogramma lokale beleidsnota, 2019

Sturingsnota’s, 2020

Orion

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Beleidsnota 2015 en 2019
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Jupiter

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Beleidsnota, 2015

Praktijk Jeugdklasse

Geen documenten

Gezond&Wel

Zie case Rijn

Case Lek

Gemeente

Provinciale beleidsnota, 2012

Regionaal Transitie Arrangement, 2013

Lokale beleidsnota 2013, 2014, 2016

Plan Regionaal inkoop bureau, 2015

Transformatieplan 2015 en 2018

Brief college aan de gemeenteraad over inkoop, 2017

Nota Resultaat inkoop,2016 en 2017

Voortgangsbrief inkoop, 2017

Voortgangsbrief Sociaal Domein, 2017

Evaluatie inkoop, 2017

Werkwijze goede toekenning, 2017

Nota Governance wijkteams, 2017

Overeenkomst gemeente en jeugdhulpaanbieders, 2018

Resultaten Taskforce Jeugdhulp, 2018

Notitie Sturing, 2018

Transformatieagenda, 2018

Bedrijfsplan Regionaal inkoopbureau, 2019

Aanmeldingsdocument, 2019

Lokale beleidsnotitie inkoop, 2019

Productencatalogus, 2020

Begroting, 2020

Jaarverslag Transformatieprogramma, 2020

Notitie Samenwerking en inkoop jeugdhulp vanaf 2021, 2020

Neptunus

Jaarverslagen 2011 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Beleidsnota 2011, 2014  en 2019

Jaarplannen 2014 t/m 2020

Ontwikkelingsschets 2014, 2017 en 2019

Regioplan, 2018
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Kaderbrief, 2019

Ontwikkelkader,2019

SWOT, 2019

Jeugdkracht

Jaarverslagen 2012 t/m 2019

Jaarrekeningen 2014 t/m 2019

Gezond&Wel

Zie case Rijn
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Bijlage 3: Geïnterviewden

Case Rijn

Gemeente Saturnus Mars De Jeugdfirma Gezond&
Wel

1.Beleids-
medewerker

7.Afdelingshoofden 
jeugd (psychiater en 
manager)

10.Bestuurs-
secretaris

14.Mede eigenaar/
Psycholoog

15.Regio-
directeur

2.Kwaliteits-
medewerker 
toegang

8.Adviseur/projectleider 11.Teamleider 
jeugd

16.Contract-
manager

3.Directeur sociaal 
domein

9.Bestuurder en 
bestuurssecretaris

12.Contract-
manager

17.Bestuurder

4.Wethouder 
jeugd

13.Afdelingshoofd 
stafafdeling

5.Hoofd regionale 
inkooporganisatie

6.Medewerker 
regionale 
inkooporganisatie

Case Maas

Gemeente 1 Jeugd Venus Juveniele Gezin Centraal

1.Projectleider 6.Voorzitter 11.Manager, lid MT 
1 Jeugd

13.Bestuurder 15. Regiodirecteur 
(tot 2019/11)

2.Transformatie/ 
contractmanager

7.Directeur 12.Manager, lid 
expertteam 1 
Jeugd

14. Teamleider 16.Regiodirecteur 
(vanaf 2020/4)

3.Wethouder 
jeugd

8.Lid MT 17.Regiomanager 
(vanaf 2020/4)

4.Teamleider 
serviceplein

9.Stuurvrouw

5.Projectleider 
inkoop

Case IJssel

Gemeente Pluto Mercurius Gezond&Wel

1.Beleidsmedewerker 9.Accountmanager 
jeugd en projectont-
wikkelaar jeugd

12. Managers (twee) 15.Regiodirecteur

2.Teamleider jeugdhulp 10.Arrangeurs (2) 13.Contractmanagers 
(2)

16.Contract-
manager

3.Afdelingshoofd jeugd 11.Bestuurder 14.Bestuurder en 
bestuurssecretaris

17.Bestuurder

4.Teamleider wijkteams

5.Contractmanager

6.Inkoopadviseur
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Case IJssel

Gemeente Pluto Mercurius Gezond&Wel

7.Wethouder

8.Directeur Sociaal Domein

Case Waal

Gemeente Orion Jupiter Praktijk 
Jeugdklasse

Gezond&Wel

1.Beleids-
medewerker

7.Manager toegang, 
innovatie, onderzoek

11.Directeur 
zorgcontractering

13. Eigenaar/ 
psycholoog

14.Bestuurder

2.Contract-
medewerker

8.Manager jeugd 12.Teamleiders (2) 15.Contractmanager

3.Afdelingshoofd 
Jeugd

9.Contractmanager 13.Bestuurder 16.Regiodirecteur en 
klantdirecteur G&W

4.Wethouder 10.Manager bovenregi-
onaal

5.Concern-
controller

6.Kwaliteits-
medewerker CJG

Case Lek

Gemeente Neptunes Jeugdkracht Gezond&Wel

1.Strategisch adviseur 9.Bestuurder 13.Directeur behandeling 17. Bestuurder

2.Wethouder 10.Bestuurssecretaris 14.Directeur bedrijfsvoering 18.Contract-
manager

3.Directeur Sociaal Domein 11.Regionanager 15.Gedragswetenschapper/ 
Wijkteams

19.Regiodirecteur

4.Programmaleider Jeugd 12.Adviseur kwaliteit 
en innovatie

16.Behandelcoördinator, 
lid MT

20.Professional 
team

5a.Adviseur regionale 
inkooporganisatie

5b.Directeur regionale 
inkooporganisatie

6.Directeur ONS

7.Manager wijkteams en 
ondersteuner wijkteams

8.Programmamanager 
Transformatie 
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Bijlage 4: Itemlijsten interviews

De interviewitems zijn op basis van informatie die vooraf verzameld is per geïnterviewde 
aangescherpt of gespecificeerd. 

Gemeente

Transformatie
• Wat zijn de belangrijkste doelen van de gemeente voor de jeugdhulp?
• Wat verstaat de gemeente onder transformatie?
• Wat wilt u veranderen in de (niet vrij toegankelijke) jeugdhulp? 

Sturen
a. Wat doet de gemeente om transformatie bij jeugdhulpaanbieders te realiseren?
• Wat vindt u kenmerkend voor de manier waarop u stuurt op de transformatie?
• Wat is het belangrijkste dat u doet? 
• In hoeverre bepaalt u wat jeugdhulpaanbieders moeten doen?
• In hoeverre werkt u samen met aanbieders? Wat voor samenwerkingsverbanden zijn er?
• In hoeverre laat u de markt zijn werk doen?
• Hoe wordt afgestemd tussen de gemeente(n), toegangsorganisatie en inkooporganisa-

tie?  
b. Wat zijn de redenen om voor deze manier van sturing te kiezen? 
c. Zijn er dingen die anders zijn gelopen dan bedacht? Zo ja, wat heeft dat betekend?
• Is de manier van sturing aangepast of veranderd de afgelopen jaren? Zo ja, wat en waarom?  

Ervaringen
a. Wat gaat goed en minder goed? (doorvragen op wat en waarom)
• Bij de gemeente/samenwerkende gemeenten
• Bij de jeugdhulpaanbieders
• In de relatie en samenwerking met jeugdhulpaanbieders
b. Wat brengt de sturing bij aanbieders teweeg? 
• Ziet u verandering bij aanbieders? 
• Zo ja, in hoeverre komt dat door de sturing van de gemeente?
• Zo nee, waarom niet? 
• Hoeveel invloed vindt u dat u op aanbieders heeft? Doorvragen op waarom veel/weinig. 

Aanbieders

Transformatie
a. In de Jeugdwet wordt gesproken over transformatie en transformatiedoelen. Streeft uw 
         organisatie een transformatie na?
• Zo ja, welke? Zo nee, waarom niet?
b.     Weet u wat de doelen van de gemeente zijn en wat ze doet om die te realiseren?
• In hoeverre sluit dat aan op wat u nastreeft?
c. Wat zijn de belangrijkste veranderingen in uw organisatie geweest de afgelopen vijf jaar? 
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Sturing gemeente en reactie hierop
a. Wat doet de gemeente om de jeugdhulp te veranderen? 
• Wat vindt u daarvan? (goed en minder goed)    
b. Hoe probeert de gemeente dat te realiseren (doorvragen bepalen, samenwerken, markt)
c. Wat vindt u daarvan? (goed en minder goed, doorvragen ruimte)
• In hoeverre bent u hierbij betrokken?
• Wat wilt u daarmee bereiken?
d. Wat heeft wat de gemeente wil en hoe ze dit probeert te bereiken betekend voor uw 
          organisatie? (voorbeelden vragen)
• In hoeverre is uw visie of strategie aangepast?
• In hoeverre is uw organisatie aangepast?
• In hoeverre is de manier van hulpverlening aangepast? 
e. Wat zijn de redenen voor de manier waarop u heeft gereageerd? (doorvragen willen, 
         kunnen, moeten).  

 
 



Samenvatting | 345

S

Samenvatting

Sturen op transformatie van de jeugdhulp
Een onderzoek naar de invloed van gemeenten op het gedrag van jeugdhulpaanbieders  

Inleiding
Al decennialang is er onvrede over het functioneren van de jeugdhulp in Nederland. Diverse 
pogingen tot sturing en diverse stelselwijzigingen hebben niet geholpen. In 2010 wordt de-
centralisatie van de verantwoordelijkheid naar gemeenten als dé oplossing voor alle proble-
men gezien. Per 1 januari 2015 zijn gemeenten verantwoordelijk geworden voor de jeugdhulp. 
De Jeugdwet heeft gemeenten een aantal transformatiedoelen meegegeven. Gemeenten 
worden geacht te sturen op het realiseren van deze doelen. Dat zou moeten leiden tot een 
betere en goedkopere jeugdhulp. Sturing is echter met de jaren om meerdere redenen steeds 
complexer geworden. Ten eerste is de  jeugdhulp een complex systeem. Er zijn veel actoren, 
die verschillend denken over de aard van de problemen, oorzaken en mogelijke oplossingen. 
Kennis, opvattingen en belangen zijn daarbij moeilijk te scheiden. Ook reageren actoren ver-
schillend op ontwikkelingen en is er niet één centrum van macht. Dit betekent dat de invloed 
van gemeenten per definitie beperkt is. Specifiek voor de jeugdhulp geldt dat het organisa-
tieveld de jaren voor de decentralisatie steeds gefragmenteerder is geworden, met verschil-
lende subsectoren die eerder verschillend werden aangestuurd en eigen regels en tradities 
hadden. Ten tweede zijn er de afgelopen decennia meerdere manieren van overheidssturing 
ontwikkeld, die allemaal hun beperkingen hebben en lastig te combineren zijn (hiërachische, 
markt- en netwerksturing). Ten derde is transformatie een taai proces, dat maar beperkt te 
coördineren valt. Transformatie is een langdurig proces en een samenspel van maatschappe-
lijke ontwikkelingen, ontwikkelingen bij organisaties en in het organisatieveld, coalities, actie-
groepen, gevestigde organisaties én sturing. Hoe het proces verloopt is afhankelijk van macht, 
ruimte in de regels en verandercapaciteit. Het transformatieproces lijkt in de jeugdhulp nog 
niet beslist. Aan de ene kant zijn de gevestigde brancheorganisaties bezig hun beleid te ver-
anderen en zijn beroepsorganisaties bezig met aanpassing van richtlijnen. Aan de andere kant 
verzetten zij zich tegen onderdelen van de decentralisatie van de jeugdhulp, onder andere 
om hun positie te beschermen. Ten vierde kunnen organisaties verschillend reageren op de 
institutionele druk die van sturing uitgaat. Ten vijfde geldt specifiek voor de jeugdhulp dat 
de beleidscondities voor de decentralisatie niet gunstig waren. Vooral de bezuinigingen die 
gepaard gingen met de decentralisatie als de padafhankelijkheid die door de rijksoverheid is 
gestimuleerd door de voorwaarden die ze aan de decentralisatie hebben gesteld en de eisen 
die in de Jeugdwet aan gemeenten zijn gesteld. In de inleiding is uitgebreid beschreven welke 
transformatie van de jeugdhulp wordt nagestreefd, wat sturing complex maakt en wat de 
ongunstige beleidscondities waren. 

Zes jaar na de decentralisatie overheerst de kritiek. Er zou te weinig transformatie plaatsvin-
den, de kosten van de jeugdhulp zijn verder gestegen en de hulp voor de meest kwetsbare 
kinderen en gezinnen is niet verbeterd. Transformatie is echter een langdurig proces, dat maar 
beperkt door coördineren en niet door één actor te sturen valt. Er is  behoefte aan meer kennis 
over de invloed die gemeenten hebben en kunnen hebben op het gedrag van jeugdhulpaan-
bieders en kennis over waarom jeugdhulpaanbieders verschillen in hun reactie op sturing door 
gemeenten. Het doel van dit onderzoek is meer inzicht te verkrijgen in hoe gemeenten, in een 
steeds complexere samenleving en een complex organisatieveld, kunnen sturen. Gemeenten 
proberen op verschillende manieren en in verschillende mate invloed uit te oefenen op jeugd-
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hulpaanbieders. Dat bood een unieke kans om te onderzoeken in hoeverre sturing ertoe doet 
en of verschil in sturing uitmaakt. De centrale vraag van dit onderzoek luidt: wat is de invloed 
van sturing door gemeenten op transformatie van de jeugdhulp op het gedrag van jeugdhul-
paanbieders en hoe kan deze invloed worden verklaard? Deze vraag is  beantwoord door een 
vergelijkend onderzoek met een viertal deelvragen. De jeugdhulp in Nederland is van oudsher 
verdeeld in een viertal sectoren: de jeugd-GGZ, de Jeugd&Opvoedhulp (J&O), de hulp aan 
kinderen met een Licht Verstandelijke Beperking (LVB) en de Justitiële Jeugdzorg (J&J). Dit 
onderzoek heeft zich vooral gericht op de jeugd-GGZ. 

Veel gemeenten zijn nog aan zoeken naar hoe ze kunnen sturen op de jeugdhulp. Doordat 
gemeenten nog niet zolang verantwoordelijk zijn voor de jeugdhulp, is er ook nog maar 
beperkt onderzoek gedaan. Dit onderzoek biedt meer inzicht in hoe gemeenten sturen, 
de complexiteit van sturing, de strategische reactie van aanbieders en de wisselwerking 
tussen sturing en gedrag van aanbieders. De bedoeling is dat het onderzoek daarmee voor 
gemeenten aangrijpingspunten biedt om beter te sturen. Aanbieders krijgen meer inzicht in 
de mogelijke manieren waarop zij kunnen reageren op de sturing van de gemeenten en hoe 
anderen reageren. Hierdoor kunnen ze een betere keuze maken over hoe zij zich opstellen. 
Een belangrijke meerwaarde van dit onderzoek is dat zowel het perspectief van gemeenten 
als dat van jeugdhulpaanbieders betrokken is. Ander recent wetenschappelijk onderzoek richt 
zich hoofdzakelijk op de gemeente. Voor zowel gemeenten als aanbieders biedt het onder-
zoek inzicht in de afwegingen die de ander maakt. Dit kan helpen om wederzijds begrip en 
een vruchtbare dialoog te versterken.

Conceptueel model
Deel A van dit onderzoek bestaat uit het conceptueel model en de onderzoeksopzet. Voor dit 
onderzoek is een conceptueel model gemaakt om de invloed van sturing te bepalen. Daarbij 
is gebruik gemaakt van de theorie van Oliver (1991) over de strategische reactie van orga-
nisaties op institutionele druk, de institutionele theorie, de strategische keuzetheorie en de 
stakeholderstheorie. Gemeenten proberen met sturing invloed uit te oefenen op het gedrag 
van jeugdhulpaanbieders. Sturing is in dit onderzoek opgevat als een vorm institutionele 
druk. Organisaties kunnen verschillend met dergelijke druk omgaan. Ze laten zich namelijk 
niet alleen leiden door de socialiserende werking van hun omgeving (‘structure’), maar ook 
door eigen afwegingen en mogelijkheden (‘agency’). Dit maakt dat jeugdhulpaanbieders 
verschillend kunnen reageren op dezelfde sturing. In het onderzoek is daarom niet alleen ge-
keken naar hoe gemeenten sturen, maar ook naar organisatiekenmerken die de strategische 
reactie op sturing bepalen. Zes mogelijke strategische reacties zijn onderscheiden: niets-doen, 
volgen, een compromis sluiten, vermijden, trotseren en domineren. Sturing, organisatieken-
merken en strategische reactie zijn de drie bouwstenen van het conceptueel model. In hoofd-
stuk twee is het model theoretisch onderbouwd.  Op basis van de theoretische verkenning is 
een aantal verwachtingen over sturing en het strategisch gedrag van jeugdhulpaanbieders 
geformuleerd.

1. De strategische reactie tussen cases verschilt. Als sturing ertoe doet, is er verschil in stra-
tegische reactie van jeugdhulpaanbieders tussen cases als gevolg van verschil in sturing 
tussen gemeenten.

2. De strategische reactie binnen cases verschilt. Als organisatiekenmerken ertoe doen, is er 
verschil in strategische reactie tussen jeugdhulpaanbieders als gevolg van verschillen in 
organisatiekenmerken tussen jeugdhulpaanbieders. 
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3. Jeugdhulpaanbieders zullen kiezen voor de strategie van volgen, als de sturing aan de 
volgende voorwaarden voldoet:

• Er is voldoende ruimte om aan de institutionele eisen te voldoen, maar niet te veel.
• Hiërarchische sturing leidt tot regels die afdwingbaar zijn, afgedwongen worden en nor-

matief ondersteund worden.
• Marktsturing leidt tot voldoende prikkels om aan de institutionele eisen te voldoen en er 

is voldoende marktregulatie.
• Netwerksturing leidt tot gedeelde normen en waarden en afspraken waar voldoende-

draagvlak voor is.
• Verschillende manieren van sturen versterken elkaar en verzwakken elkaar niet.
• Er is altijd een vorm van netwerksturing.
• Gemeenten zijn adaptief als sturing leidt tot ongewenste gevolgen. 
• Er is weinig onzekerheid over de sturing en de gevolgen voor de jeugdhulpaanbieder. 
4. Een jeugdhulpaanbieder zal kiezen voor de strategie van volgen, als deze aan de volgende 

organisatiekenmerken voldoet: 
• Volgen leidt volgens de jeugdhulpaanbieder tot grotere legitimiteit van de organisatie bij 

de gemeente.
• De jeugdhulpaanbieder heeft er belang bij om te volgen.
• De sturing van de gemeente wordt door de jeugdhulpaanbieder als legitiem ervaren.
• De doelen van de jeugdhulpaanbieder zijn congruent aan de doelen van de gemeente.
• De jeugdhulpaanbieder is in staat om wat de gemeente vraagt te realiseren.
• De jeugdhulpaanbieder ervaart geen conflicterende druk.
• De jeugdhulpaanbieder is afhankelijk en voelt zicht afhankelijk van de gemeente.
• Er zijn voldoende andere jeugdhulpaanbieders die volgen wat de gemeente vraagt (vrij-

willige verspreiding). In dit geval hoeft niet aan alle bovenstaande kenmerken te zijn 
voldaan. 

Onderzoeksopzet
Gekozen is voor een vergelijkende casestudie waarbij vijf gemeenten zijn onderzocht die ver-
schillend sturen en achttien aanbieders die voor deze gemeenten werken. De aanbieders zijn 
geselecteerd op verschil in leeftijd en financiële afhankelijkheid van de onderzochte gemeen-
ten.  Gekozen is voor gemeenten die verschillen in sturing en voor aanbieders die verschillen 
in organisatiekenmerken om het probleem van causale complexiteit zoveel mogelijk te over-
winnen en de kans op selection bias zoveel mogelijk te voorkomen. Informatie is verzameld 
via documentenanalyse en interviews. Het onderzoek is uitgevoerd tussen augustus 2018 en 
augustus 2020. Het onderzoek is verklarend wat betreft het strategisch gedrag van aanbie-
ders en verkennend als het gaat om hoe gemeenten kunnen sturen op transformatie van de 
jeugdhulp. Het empirisch materiaal heeft geleid tot een beperkt aantal aanvullingen op het 
conceptueel model. Kanalen van sturing bij de sturing (lokale toegangsorganisatie, gemeente, 
regionale inkooporganisatie) en weten (aanbieders verdiepen zich in het beleid en de sturing 
van gemeenten) bij organisatiekenmerken. Gemeenten werken voor de jeugdhulp vaak samen 
in een regionaal verband. Daarom is ook onderzocht wat de regionale sturing is. Om patronen 
in het gedrag van aanbieders te kunnen herkennen, zijn de variabelen strategische reactie 
en organisatiekenmerken teruggebracht tot een beperkt aantal categorieën. Anders was het 
onderzoek beperkt gebleven tot achttien aparte beschrijvingen en analyses van aanbieders, 
waarbij voor ieder apart het gedrag kon worden verklaard op basis van het theoretisch model, 
maar er geen vergelijkende analyse mogelijk was. Het aantal strategieën is teruggebracht tot 
drie: niets-doen, volgen en niet-volgen. De organisatiekenmerken zijn teruggebracht tot vier 



348 | Samenvatting

groepen: weten, willen, kunnen en moeten. Organisaties die niets-doen weten niet wat de 
institutionele druk is of zijn zich hier niet van bewust: geen enkele manier van sturing bereikt 
hen en ze zoeken het ook niet op. Organisaties die volgen passen hun werkwijze aan of deels 
aan, maar in ieder geval op belangrijke punten van de sturing of op alle punten een beetje. 
Zij laten met andere woorden zien dat ze volgen. De niet-volgers onderscheiden zich doordat 
ze hun werkwijze niet aanpassen naar aanleiding van de sturing. Deze groep is wat diverser, 
omdat niet-volgen kan bestaan uit vermijden, trotseren of domineren. Het kan zijn dat op 
kleinere onderdelen gevolgd wordt, maar niet volgen voert de boventoon. In hoofdstuk 3 is de 
onderzoeksopzet nader beschreven. 

Resultaten van het onderzoek
In deel B van het onderzoek, de hoofdstukken 4 tot en met 8, zijn de resultaten van de case-
studies beschreven en geanalyseerd. Om overzicht te bieden is aan het begin van deel twee 
eerst kort de context van de vijf onderzochte gemeenten Rijn, Maas, IJssel, Waal en Lek in een 
tabel weergegeven: de omvang van de gemeente en het regionale samenwerkingsverband, 
de organisatie van de gemeentelijke toegang, het zorglandschap, de wijze van bekostigen van 
de jeugdhulp en de organisatie van de inkoop van jeugdhulp. Vervolgens is aan elke case een 
hoofdstuk gewijd. Per case komt eerst de sturing van de gemeente en vervolgens de strate-
gische reactie van de onderzochte aanbieders en de bepalende factoren aan bod. Voor zowel 
de gemeente als de aanbieders zijn hun doelen en beleid omschreven, mede om de mate van 
doelcongruentie te kunnen bepalen. Ter introductie is een kort profiel van elke jeugdhulpaan-
bieder gemaakt. Elke case sluit af met een uitgebreide samenvatting en conclusies. 

Vergelijkende analyse
Deel C van dit onderzoek bestaat uit een vergelijkende analyse, conclusies, beschouwingen 
en aanbevelingen. In hoofdstuk 9 zijn de overeenkomsten en verschillen tussen strategische 
reacties van aanbieders, de overeenkomsten en verschillen in de sturing van de gemeenten 
en overeenkomsten en verschillen in organisatiekenmerken tussen de niets-doeners, volgers 
en niet-volgers geanalyseerd. De verwachtingen die vooraf zijn geformuleerd blijken groten-
deels uitgekomen. Een belangrijke toevoeging is dat de strategische reactie binnen een case 
ook kan verschillen, als een gemeente in verschillende mate institutionele druk uitoefent 
op de aanwezige jeugdhulpaanbieders. Specifiek voor dit onderzoek geldt dat maar weinig 
jeugdhulpaanbieders zich dermate afhankelijk voelen dat dit een bepalende rol speelt om te 
volgen wat de gemeente vraagt. Over vrijwillige verspreiding valt geen uitspraak te doen, 
omdat dit (nog) niet voorkwam. De analyse vormt de opmaat naar de beantwoording van de 
onderzoeksvragen en de conclusies.  

Beantwoording onderzoeksvragen
Om de centrale vraag te kunnen beantwoorden, is een viertal deelvragen geformuleerd. Deze 
zijn in hoofdstuk 10 beantwoord en de antwoorden worden hieronder samengevat.  

1. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen in sturing op transformatie tussen gemeenten?

Gemeenten blijken zowel overeen te komen als te verschillen in hun sturing op de jeugdhulp. 
De meest opvallende overeenkomsten en verschillen liggen in de mate waarin gemeenten 
veranderingen in de jeugdhulp hebben doorgevoerd, de mate waarin de sturing adequaat is 
en de volgorde in de manier van sturen. 
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In drie cases, Rijn, Maas en IJssel, zijn grote veranderingen in de structuur en financiering van 
de jeugdhulp doorgevoerd. De gemeenten vonden een grote verandering nodig om een trans-
formatie in cultuur en gedrag te realiseren. De gemeenten Waal en Lek hebben gekozen voor 
een meer incrementele aanpak. Ze vonden dat ze nog te weinig kennis hadden, dat een grote 
verandering de aandacht teveel zou afleiden van de inhoud en/of wegens de risico’s die met 
een grote verandering gepaard gaan. Dat een grote verandering risico’s met zich meebrengt 
heeft IJssel ondervonden. De nieuwe structuur en systematiek die hier is ingevoerd heeft ge-
leid tot veel problemen, die nog steeds voor een belangrijk deel niet zijn opgelost. 

Adequaatheid heeft betrekking op de mate waarin de sturing voldoet aan voorwaarden om 
jeugdhulpaanbieders te laten volgen. In hoofdstuk 2 is uitgebreid behandeld wat volgens 
de theorie adequate sturing is. De sturing van gemeente Rijn blijkt het meest adequaat: 
via netwerksturing heeft ze voor voldoende draagvlak voor een nieuw stelsel gezorgd, via 
hiërarchische sturing is afgedwongen dat aanbieders ook daadwerkelijk volgens de nieuwe 
systematiek gaan werken en door marktwerking is dit gestimuleerd. Door de combinatie van 
sturing zijn de regels normatief ondersteund en door het adaptief vermogen voldoende uit-
voerbaar. De aanbieders krijgen voldoende, maar niet te veel ruimte en er is geen onzekerheid 
over de sturing. De gemeente is koersvast. In case Waal en Lek zijn wordt het minst adequaat 
gestuurd. Maas en IJssel zitten hier tussenin. 

Een derde opvallend verschil is de volgorde in de manier van sturen. In case Rijn is eerst ge-
kozen voor netwerksturing, gevolgd door hiërarchische en marksturing (op de markt). Case 
Maas en IJssel hebben een omgekeerde weg gevolgd. Beide gemeenten wilden het aantal 
aanbieders beperken om tot meer integrale hulp te komen en dit is per 2018 gerealiseerd. 
Beide hebben deze keuze hiërarchisch bepaald en via een selectieve inkoop (marktsturing om 
de markt) zijn wat op papier de beste aanbieders leken geselecteerd. Met deze aanbieders 
willen de gemeenten vooral via netwerksturing de gewenste transformatie realiseren. 

In hoeverre de sturing adequaat blijkt en de ervaring met de mate van verandering die de 
gemeenten hebben doorgevoerd leiden ook tot verschil in tevredenheid van gemeenten over 
hun sturing. Behalve de gemeente Rijn is ook de gemeente Maas tevreden over wat met de 
sturing teweeg is gebracht. De andere drie gemeenten niet. De lokale en regionale condities 
spelen daarbij mee. De samenwerking met andere gemeenten in de regio loopt bij alle drie 
moeizaam, wat leidt tot een onduidelijke koers en beperkt adaptief vermogen om sturing en 
beleid bij te stellen. Ook de onderzochte aanbieders van case Rijn en Maas zijn meer tevreden 
over de sturing en het beleid dan die van case IJssel en Lek. In case Waal is dit lastig te zeggen, 
omdat drie van de vier aanbieders niet of nauwelijks te maken hebben met de sturing van de 
gemeente. Zij zijn tevreden met het feit dat er niet op hen wordt gestuurd. 

2. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen in strategische reactie van aanbieders op stu-
ring door gemeenten?

Alle mogelijke zes strategische reacties zijn in dit onderzoek aangetroffen, maar niet in elke 
case. In één case (Rijn) zijn er alleen volgers, in twee cases zowel volgers als niet-volgers (Maas 
en IJssel) en in twee cases niet-volgers en niets-doeners (Waal en Lek). Dit is representatief 
voor het gedrag van jeugd-GGZ-aanbieders in de betreffende gemeenten. Een uitzondering is 
dat er in case Rijn ook niet-volgers zijn. Dit zijn aanbieders die alleen basis-GGZ bieden en die 
zijn uitgesloten voor dit onderzoek. De strategische reactie blijkt ook te kunnen veranderen 
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in de loop der tijd. Dit is in alle vijf cases gebeurd. In case Rijn is één aanbieder veranderd van 
niet-volgen naar volgen. In de vier andere cases zijn aanbieders overgestapt van volgen naar 
niet-volgen. 

Aan de strategische reactie hangt geen waardeoordeel. Het ging er vooral om om te begrijpen 
hoe aanbieders reageren zoals ze doen. Gemeenten hebben weliswaar de intentie met hun 
sturing de jeugdhulp beter te maken, maar aanbieders kunnen plausibele redenen hebben om 
niet te volgen of de institutionele druk te negeren. Ook is het niet zo dat aanbieders die niet 
volgen of niets-doen niet aan het transformeren zijn. Voor de meeste jeugdhulpaanbieders is 
dat namelijk wel het geval, maar dit hoeft niet te komen door de specifieke sturing van een 
gemeente. 

3. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen in organisatiekenmerken tussen jeugdhul-
paanbieders in relatie tot de sturing?

Net als bij sturing het geval is, zijn er overeenkomsten en verschillen in organisatiekenmerken 
van de onderzochte jeugdhulpaanbieders. Niets-doeners blijken niet te weten wat de ge-
meente van ze verwacht en zij verdiepen zich hier ook niet in. Volgers blijken zowel te willen 
als te kunnen volgen en niet-volgers willen dit niet en kunnen het vaak niet. Dat volgers willen 
volgen komt omdat dit leidt tot meer legitimiteit voor de eigen organisatie, ze er belang bij 
hebben doordat ze bijvoorbeeld kunnen groeien en omdat deze aanbieders de sturing vol-
doende legitiem vinden. De groep niet-volgers is meer divers, omdat niet-volgen meerdere 
vormen kan aannemen: vermijden, trotseren of domineren. Wat ze gemeen hebben is dat ze 
niet willen, kunnen en/of niet hoeven te volgen. Wat de gemeente wil is niet in hun belang en 
versterkt hun legitimiteit niet, ze kunnen niet voldoen aan wat de gemeente inhoudelijk van 
ze verwacht en/of ze zijn hier door interne organisatieperikelen niet toe in staat. Het zijn voor-
al oudere, grote aanbieders die niet volgen, maar het is per definitie zo dat grote aanbieders 
niet kunnen en nieuwere aanbieders wel. Nieuwe aanbieders zijn vaak ontstaan uit onvrede 
over de bureaucratie bij grote organisaties, die volgens hen ook te weinig ruimte boden voor 
professionals. Ze hebben de bedrijfsvoering vaak goed op orde of ze zijn klein waardoor dit 
makkelijker is. Moeten, in de zin van afhankelijkheid van de gemeente, speelt zelden een door-
slaggevende rol. Dit komt deels omdat gemeenten weliswaar de financier van jeugdhulp zijn, 
maar slechts beperkte controle hebben over de inzet en verdeling van middelen. Andere ver-
wijzers bepalen in belangrijke mate de instroom in de jeugdhulp en zij of aanbieders hebben 
dan een hoge mate van vrijheid welke hulp ingezet wordt. Een andere reden is dat een aantal 
aanbieders zich niet of maar beperkt afhankelijk voelt is dat ze een unieke positie hebben, 
bijvoorbeeld door hun specialisatie of centrale plek in de gemeente. 

4. In hoeverre kunnen verschillen in strategische reactie worden verklaard door sturing en 
organisatiekenmerken?

Uit het onderzoek blijkt, zoals verwacht, dat de strategische reactie zowel wordt bepaald door 
sturing als door organisatiekenmerken. 

De verschillen in strategische reactie tussen cases laat zien dat sturing ertoe doet. Dit wordt 
ondersteund door het feit dat een aantal aanbieders die voor meerdere gemeenten werken 
verschillen in hun strategische reactie per gemeente. Verschillen in sturing spelen hierbij een 
belangrijke rol. Het blijkt ook uit de verandering in strategische reactie van een aantal aanbie-
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ders. Verandering in sturing was hiervoor vaak de aanleiding. In case Rijn, de enige casus waar 
alle vier de onderzochte aanbieders volgen, heeft de sturing grote invloed. Dat de sturing 
voldoet aan de voorwaarden die voor elk aspect van sturing gelden, draagt er in belangrijke 
mate aan bij dat alle vier de onderzochte aanbieders volgen. In twee cases, Waal en Lek zijn 
er alleen niet-volgers en niets-doeners. Dit komt mede doordat er weinig is gestuurd en de 
sturing verre van adequaat was. Tenslotte zijn er in twee cases zowel volgers als niet-volgers 
(Maas en IJssel). In deze gemeenten is de sturing subadequaat. Beide hebben een beperkt 
aantal aanbieders en sturen vooral op collectief niveau. Tot collectieve afspraken komt het 
echter maar beperkt, afzonderlijke aanbieders worden weinig aangesproken op hun gedrag 
en de gemeenten hebben weinig in handen om af te dwingen. Dan bepalen vooral organi-
satiekenmerken of organisaties volgen of niet. Bij de strategie van domineren speelt mee of 
aanbieders wel of niet in staat zijn een coalitie te vormen. 

Verschillen in strategische reactie binnen cases onderbouwen dat organisatiekenmerken een 
rol spelen. Maar deze verschillen binnen een case blijken ook door verschil in sturing te komen. 
Binnen twee cases (Waal en Lek) is op een aantal aanbieders niet gestuurd, en zijn ze niet bij 
de netwerksamenwerking betrokken, waardoor zij kunnen niets-doen. Dit zijn vooral kleinere 
aanbieders, die laag specialistische hulp bieden. Omdat zij geen belang hebben bij sturing en 
hun legitimiteit niet in het geding is, spelen zij zich niet in de kijker. In dit onderzoek zijn aan-
bieders die alleen basis-GGZ bieden buiten beschouwing  gelaten. De groep niets-doeners zal 
daarom groter zijn dan in dit onderzoek is aangetroffen. Daarnaast verwachten gemeenten 
meer van specialistische en hoog specialistische aanbieders en oefenen ze hier meer druk op 
uit, waardoor de kans dat zij niet willen en kunnen volgen groter is dan bij laag specialistische 
aanbieders. Hoog specialistische aanbieders zijn grote, oudere aanbieders. De sturing kan ook 
verschillende gevolgen hebben voor aanbieders. Een aanbesteding kan bijvoorbeeld leiden 
tot winnaars en verliezers, wat van invloed is op de strategische reactie. Daarnaast houden 
gemeenten bij hun sturing niet of nauwelijks rekening met verschil in organisatiekenmerken. 
Tot slot maken de gemeenten, uitgezonderd Rijn, geen verschil in hun sturing tussen volgers 
en niet-volgers. Rijn heeft meer gestuurd op een aanbieder die niet volgde, waardoor deze 
alsnog wel is gaan volgen. 

Antwoord op de centrale vraag
De centrale vraag van dit onderzoek is wat de invloed is van sturing door gemeenten op trans-
formatie op het gedrag van aanbieders en hoe kan dit worden verklaard. De achterliggende 
gedachte achter deze vraag is dat gemeenten kunnen sturen, maar dat dit alleen zin heeft als 
aanbieders zich ook laten sturen. De mate van invloed van gemeenten blijkt te verschillen. 
Dit is afhankelijk van de sturing van de gemeente én van organisatiekenmerken van jeugdhul-
paanbieders. Naarmate de sturing meer adequaat is, zijn aanbieders doorgaans meer bereid en 
in staat te voldoen aan de verwachtingen en eisen van de gemeente en heeft de sturing een 
meer structurerende werking. Is de sturing niet adequaat, dan zullen aanbieders eerder eigen 
keuzes en afwegingen maken, ofwel meer ruimte en noodzaak voelen voor ‘agency’ gedrag. Zo 
goed mogelijk sturen wil niet zeggen dat er maar één manier van sturen is. Gemeenten kunnen 
verschillen in de mate van hiërarchische en marktsturing. Netwerksturing zal echter altijd een 
onderdeel moeten zijn, maar kan wel op een verschillend moment in het proces of continu 
plaatsvinden. Ook kan de rol van gemeenten in de netwerksturing verschillen: ze kan de rol 
van netwerkmanager innemen, ze kan een van de deelnemers in de netwerksamenwerking 
zijn of de netwerksamenwerking vooral aan aanbieders overlaten. Wat werkt is afhankelijk van 
omstandigheden. In hoofdstuk 10 is beschreven wat die omstandigheden kunnen zijn. 
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Veel van de onderzochte aanbieders hebben problemen met de legitimiteit van de sturing. 
Hoewel er geen gedeelde normen zijn om de basis van legitimiteit te bepalen, toont het feit 
dat zowel volgers als niet-volgers moeite hebben met de legitimiteit van de sturing aan dat 
er wel wat aan de hand is. Bij alle aanbieders gaat het om wat de gemeente wil en bij een 
deel om hoe de gemeente stuurt. Bij de twee gemeenten die tevreden zijn over hun sturing, 
zijn alle acht onderzochte aanbieders in belangrijke mate ook tevreden over hoe de gemeen-
te stuurt. Bijvoorbeeld dat de gemeente samenwerking afdwingt. Zowel de volgers als de 
niet-volgers hebben problemen met het wat. De volgers zetten zich hier overheen. Ook zien 
zij positieve kanten in de sturing voor de transformatie. Voor de niet-volgers is dit precies 
andersom. Zij zien vooral het gebrek aan kennis als reden dat gemeenten verkeerde keuzes 
hebben gemaakt. Waar volgers aangeven dat de sturing van de gemeente geholpen heeft bij 
de transformatie, vindt een deel van de niet-volgers het tegenovergestelde. Het gebrek aan 
legitimiteit kan zo ver gaan dat aanbieders vinden dat de gemeente een negatieve invloed 
heeft op de jeugdhulp en de transformatie. Een andere aanwijzing dat sturing niet adequaat 
is, is de verandering in strategische reactie van een aantal aanbieders. Daarbij is veel vaker 
sprake van een verandering van volgen naar niet-volgen dan andersom. Bij sturing gaat het 
vooral om het wegvallen van netwerksturing of gebrek aan draagvlak voor de resultaten van 
netwerksamenwerking. Dit leidt er toe dat aanbieders, die soms actief hebben meegewerkt 
aan het ontwikkelen van plannen, niet (meer) willen volgen. Maar ook organisatiekenmerken 
zijn daar mede debet aan. Organisaties willen en/of kunnen hun koers niet bijstellen. Deze 
aanbieders blijken dus wel adaptief in hun strategische reactie, maar minder in eigen beleid 
en capaciteit. Bijvoorbeeld in het organiseren van specialistische hulp op lokaal niveau, samen 
met andere aanbieders. 

Beschouwing en aanbevelingen voor gemeenten
De beschouwing op de resultaten van dit onderzoek en de aanbevelingen op basis van dit 
onderzoek richten zich op drie onderwerpen: de sturing van gemeenten, de transformatie van 
de jeugdhulp en de relatie en samenwerking tussen de gemeente en jeugdhulpaanbieders. 
Gezien de doelstelling van het onderzoek richten de aanbevelingen zich vooral op gemeen-
ten. Uit dit onderzoek zijn drie belangrijke conclusies te trekken. Ten eerste dat gemeenten 
meer invloed zouden kunnen hebben als ze zich meer bewust zouden zijn van de complexi-
teit van sturing, ze adaptiever zouden zijn en zich meer in aanbieders zouden verplaatsen. 
Gemeenten hebben er weinig rekening mee gehouden dat jeugdhulpaanbieders verschillend 
kunnen reageren op sturing en waarom. Ten tweede dat er meer transformatie gaande is bij 
jeugdhulpaanbieders dan wordt beweerd. En ten derde dat gemeenten meer zouden kunnen 
bereiken in het veranderen en verbeteren van de jeugdhulp als ze meer aansluiten bij waar 
transformatie plaatsvindt.

Beschouwing en aanbevelingen over sturing
Uit het onderzoek blijkt dat gemeenten aan het begin van de decentralisatie te weinig 
doordrongen waren van de complexiteit, mede doordat de jeugdhulp nieuw was voor hen. 
Ze waren te optimistisch dat ze met aanbieders op één lijn zouden komen over de toekomst 
van de jeugdhulp, over hun eigen rol en invloed en over het tempo en de maakbaarheid van 
transformatie. Gaandeweg zijn gemeenten zich steeds meer gaan realiseren dat ze niet de 
centrale controle hebben en dat transformatie tijd kost, mede doordat ze meer kennis van het 
systeem en de jeugdhulp hebben opgebouwd. De drie gemeenten die een belangrijke veran-
dering in het stelsel hebben doorgevoerd, hebben ervaren dat de jeugdhulp niet zo planbaar 
is als ze dachten. De drie gemeenten die niet tevreden zijn over hun sturing, vinden sturing 
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lastiger dan gedacht en zijn zoekende hoe te sturen. De primaire neiging is om als gemeente 
meer te willen gaan sturen om meer controle te krijgen, terwijl tegelijk het besef is gegroeid 
dat ze minder invloed hebben dan gedacht. Door deze paradox lijken deze gemeenten verder 
verstrikt te raken in de complexiteit. 

Gemeenten kunnen op verschillende manieren sturen: hiërarchisch, via netwerksamenwer-
king of via de markt. Iedere manier kent zijn beperkingen. Ook de onderzochte gemeenten 
zijn hier tegen aangelopen. Daarnaast is hybriditeit van sturing, net als hybriditeit van or-
ganisaties, niet meer weg te denken. Bij alle vijf onderzochte cases zijn sporen van hiërar-
chische, netwerk- en marktsturing aanwezig, gelijktijdig of volgtijdelijk. De nadruk verschilt, 
per fase en/of per onderwerp. De drie manieren van sturen zijn echter lastig te verenigen, 
omdat ze uitgaan van verschillende logica’s en andere competenties vragen. Maar een aantal 
gemeenten was zich te weinig van bewust van de beperkingen van elke manier van sturing, 
de competenties die elke manier vraagt en de spanning die mixen kan opleveren, waardoor 
keuzes niet altijd doordacht zijn. Dit gebrek aan inzicht in de beperkingen van en spanningen 
tussen verschillende manieren van sturing en gebrek aan competenties hebben mede geleid 
tot teleurstellende resultaten. Deze worden door de gemeenten als verrassend ervaren, maar 
zijn vanuit de theorie logisch. Gemeenten wordt aanbevolen zich meer te verdiepen in de 
mogelijkheden en beperkingen van de verschillende manieren van sturing en de combinaties, 
alsmede in de competenties die nodig zijn voor het zo adequaat mogelijk uitvoeren van elke 
manier van sturing.  Daarnaast wordt aanbevolen om altijd een plek te geven aan netwerkstu-
ring. 

Er zijn ook voorbeelden van slimme combinaties van sturing aangetroffen en er zijn ‘blended’ 
vormen van hiërarchische, netwerk- en marktsturing ontstaan. Deze kunnen een factor van 
belang worden, als ze breed als legitiem worden erkend. Maar dat blijkt nog niet het geval te 
zijn. Marktsturing, die een belangrijke rol heeft bij case Rijn, staat bijvoorbeeld tegenwoor-
dig in negatief daglicht. Deels om begrijpelijke redenen, gezien de uitwassen die er door 
marktwerking zijn ontstaan en de gevolgen van de aanbestedingswet voor de jeugdhulp. 
Maar marktwerking wordt ook over één kam geschoren, terwijl ze op verschillende manieren 
invulling kan krijgen. En hoewel de keuze voor een beperkt aantal aanbieders door case Maas 
en IJssel tijdens dit onderzoek juist aan populariteit won, kan ook dit landelijk op de nodige 
kritiek rekenen. Onder andere omdat het de keuzevrijheid van ouders en jongeren aantast en 
ruimte voor vernieuwende nieuwe aanbieders zou beperken. Feitelijk wordt hier mee gezegd 
dat er te weinig marktsturing is. 

De complexiteit maakt dat de kans op ongewenste en onvoorziene gevolgen van sturing 
groot is en de noodzaak voor bijstelling eerder regel dan uitzondering zal zijn. Adaptiviteit 
kan zowel betrekking hebben op wat de gemeenten van aanbieders vragen als op de stu-
ring. Dit hoeft niet te betekenen dat de manier van sturen hoeft te veranderen. Adaptiviteit 
kan gaan om het beter uitvoeren van de bestaande manier van sturing. Bij netwerksturing 
gaat het vooral om meer aandacht voor de voorwaarden die nodig zijn voor succes, zoals een 
goede afweging welke aanbieders nodig zijn, welke rol van de gemeente in het proces het 
meest aangewezen is, het overbruggen van een te groot verschil in belang en afhankelijkheid 
van actoren, het ordentelijk verloop van het proces, het zonodig afdwingen van afspraken 
die uit netwerksamenwerking voortkomen en competenties voor netwerkmanagement. Bij 
hiërarchische sturing is de kans groot dat gaat om het verbeteren van de uitvoerbaarheid, nor-
matieve ondersteuning en/of afdwingbaarheid van de regels. En bij marktsturing het kritisch 
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bezien van de werking van marktprikkels op het gewenste gedrag van aanbieders en de mate 
van marktregulatie. Maar er kan ook aanleiding zijn de manier van sturen te veranderen. Te 
strak en zelfs strakker vasthouden aan een manier van sturen terwijl het niet werkt, kan er toe 
leiden dat het verzet toeneemt. Gemeenten kunnen er bijvoorbeeld voor kiezen aanbieders 
ruimte te bieden te domineren als ze goede ideeën hebben, bereid zijn samen te werken en de 
gemeente te betrekken, zoals in case Lek uiteindelijk deels is gebeurd. Dit kan goed werken, 
zeker als gemeenten er onderling niet goed uitkomen.

Adaptief vermogen vraagt om balanceren. Koersvastheid en consistentie zijn nodig om beleid 
de tijd te geven om te landen en effect te sorteren. En om voorspelbaar en betrouwbaar te zijn 
voor aanbieders. Maar te strak vasthouden aan een ingeslagen weg kan er toe leiden dat pro-
blemen niet opgelost worden. Het organiseren van meer adaptief vermogen is in de praktijk 
niet makkelijk. Het adaptief vermogen kan echter wel worden vergroot. Gemeenten wordt 
aanbevolen om vooraf meer meer zicht te krijgen op alternatieven en mogelijke effecten van 
sturing en strategische reacties. Dit kan bijvoorbeeld door ‘experimental governance’, waarbij 
er ruimte is voor het uitvoeren van pilots en geleerd wordt van de ervaringen voor beleid en 
sturing. Andere manieren zijn het doen van simulaties of het ontwikkelen van beleid en stu-
ring door met actoren, die een verschillend perspectief hebben, alternatieven voor het oplos-
sen van problemen te bedenken. Daarbij geldt dat als een gemeente een grotere verandering 
doorvoert dit risicovoller is en adaptief vermogen des te belangrijker is. Een tweede manier 
is door ervan uit te gaan dat er onvoorziene en ongewenste effecten van beleid en sturing 
zullen zijn, juist ook omdat de impact nooit helemaal te voorspellen is. Bijvoorbeeld door 
zoveel mogelijk ruimte te creëren voor aanpassingen in een aanbesteding. Ten derde door zo 
tijdig mogelijk te signaleren dat er problemen zijn of te weinig verandering plaatsvindt. Dit 
kan door evaluatieonderzoek en door ook in deze fase meerdere actoren te  betrekken die een 
verschillende blik hebben. Dit maakt het makkelijker om te leren en te reflecteren. Dan nog 
blijft de kans aanwezig dat het niet tot een gedeelde probleemanalyse en oplossing komt. 
Maar dan zijn wel de verschillende invalshoeken in beeld gebracht en kunnen gemeenten op 
basis daarvan een knoop doorhakken en/of zich richten op de gemene deler. Ten vierde zou-
den gemeenten meer kunnen leren van vooral de niet-volgers. Gemeenten hebben met hun 
sturing de intentie om de jeugdhulp beter te maken. Aanbieders kunnen, vanuit hun kennis 
en opvattingen, hier anders naar kijken. Hoewel belangen een rol kunnen spelen, zouden ge-
meenten zich juist bij niet-volgers moeten afvragen of ze op de goede weg zijn. Het is daarom 
jammer dat aanbieders weinig openlijk trotseren, omdat ze zich daarvoor toch te afhankelijk 
voelen. Het vergroten van het adaptief vermogen vraagt wat van gemeenten. Bijvoorbeeld 
dat beleid en uitvoering samen optrekken, dat gemeenten leren omgaan met onzekerheid, 
lerend en reflexief vermogen organiseren, wendbaar zijn en veel kwaliteit in huis hebben voor 
het organiseren van netwerkprocessen met verschillende actoren.

Beschouwing en aanbevelingen met betrekking tot transformatie
Dit onderzoek is gericht op sturen op transformatie. Onder transformatie is verstaan een pro-
ces waarbij een fundamentele verandering in de structuur, cultuur en gedrag ontstaat, andere 
formele en institutionele regels gaan gelden en de verhouding binnen en tussen institutionele 
logica’s wijzigt. Transformatie gebeurt als het gat tussen veranderende opvattingen en prak-
tijk te groot wordt. Gezien de doelen van de Jeugdwet en gemeenten gaat het erom dat de 
professionele logica zich meer gaat richten op de eigen kracht van gezinnen, het normaliseren 
en demedicaliseren van problemen, het vroegtijdiger signaleren van problemen om erger te 
voorkomen en samenwerking met andere professionals om integrale hulp vanuit het principe 
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van één gezin, één plan en passende hulp te realiseren. Daarnaast moet de professionele logi-
ca meer ruimte krijgen ten koste van de bureaucratische logica door minder regels te stellen. 
Uit het onderzoek blijkt dat de jeugdhulp aan het transformeren is, hoewel in veel van de 
wetenschapsliteratuur en media een andere conclusie is getrokken en nog niet valt te zeggen 
in hoeverre dit veranderproces doorzet. Het willen versterken van eigen kracht is inmiddels 
gemeengoed onder jeugdhulpaanbieders en de sector is op zoek naar manieren om meer 
integrale hulp te verlenen. Voorzichtig aan ontstaat er meer aandacht voor normaliseren. Het 
onderzoek bevestigt eerdere constateringen dat bureaucratische logica nog geen plaats heeft 
gemaakt voor professionele logica. 

Aanbieders laten zich bij transformatie niet alleen, en sommige zich helemaal niet, leiden 
door de sturing van de gemeenten, maar vooral door ontwikkelingen in en buiten het orga-
nisatieveld. Uit dit onderzoek blijkt dat meer versus minder vernieuwende aanbieders niet 
gelijk staan aan volgers versus niet-volgers. De volgers en niet-volgers in dit onderzoek zijn 
met andere woorden niet een op een de koplopers c.q. de achterblijvers als het om transfor-
matie van de jeugdhulp gaat. Daarnaast zijn de koplopers zowel gevestigde organisaties als 
relatieve nieuwkomers. Overigens is het maar de vraag in hoeverre de transformatiedoelen 
uit de Jeugdwet de komende jaren overeind blijven. In de afspraken tussen het rijk en de VNG 
over de Hervormingsagenda Jeugd komt het woord  transformatie niet meer voor. Alleen nor-
maliseren lijkt een plek te krijgen. Ook zijn een aantal transformatiedoelen uit de Jeugdwet in 
feite middelen. Inmiddels zijn er nieuwe doelen geformuleerd als het gaat om transformatie. 
Een belangrijk doel is het zo min mogelijk of 0 kinderen uit huis te plaatsen. Dit vraagt om 
het eerder bieden van passende hulp, integraler werken en meer ruimte voor professionals. 
Daarmee is de veranderopgave voor de jeugdhulp niet anders, maar krijgt het wel een andere 
focus. Gemeenten zullen zich moeten afvragen of dit ook tot aanpassing en prioritering van 
hun doelen moet leiden. Een aantal gemeenten doet dit. 

Gemeenten zouden niet alleen meer invloed kunnen hebben, maar ook meer kunnen berei-
ken in het verbeteren en transformeren van de jeugdhulp. In dit geval door niet te beginnen 
vanuit sturing te denken, maar vanuit waar transformatie plaatsvindt. Aanbevolen wordt 
dat gemeenten meer aansluiting zoeken bij koplopers, door met hen in gesprek te gaan over 
wat er nodig is om obstakels weg te nemen, waar grenzen liggen, wanneer sturing leidt tot 
volgen en vervolgens hun sturing daarop baseren. In juni 2021 heeft het rijk extra geld voor de 
jeugdhulp beschikbaar is gesteld. Hoewel het risico is dat dit geld vooral gebruikt wordt voor 
het dekken van tekorten, is het een uitgelezen moment het gesprek met aanbieders weer 
op te pakken en deze middelen goed te besteden. Want van beide kanten is de afgelopen 
jaren een inhoudelijke dialoog gemist. Terwijl voor transformatie nodig is dat er debat wordt 
gevoerd over hoe de jeugdhulp er in de toekomst uit zou moeten zien en dat vanzelfsprekende 
waarden, overtuigingen en praktijken ter discussie worden gesteld. Het starten vanuit waar 
transformatie plaatsvindt kan bijvoorbeeld door professionals van aanbieders en gemeenten 
die de drive en kennis hebben om anders te werken meer te betrekken, hun te vragen wat er 
nodig is om verbetering te realiseren en bestuurlijke afspraken te maken over hoe gemeenten 
en jeugdhulporganisaties dit kunnen faciliteren én afdwingen. Daarbij zullen gemeenten ook 
de hand in eigen boezem moeten steken om minder bureaucratie te organiseren. Een derge-
lijke aanpak kan ook de legitimiteit van de sturing vergroten, zowel met betrekking tot het 
wat als het hoe. Speciale aandacht daarbij vraagt normaliseren. Hoewel gemeenten en de 
Jeugdwet dit als doel hebben, heeft het in de sturing van vier van de vijf onderzochte gemeen-
ten nog weinig plek gekregen. Het is juist ook het onderwerp waar de meeste discussie over 
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is, een begrip dat verschillend geïnterpreteerd wordt en een ontwikkeling waar gemeenten 
maar beperkte invloed op hebben. Tussen de Jeugdwet en maatschappelijke ontwikkelingen 
blijkt conflicterende institutionele druk te bestaan als het op normaliseren aankomt. Maar de 
tijd lijkt inmiddels rijper. 

Beschouwing en aanbevelingen ten aanzien van de relatie en samenwerking
Gemeenten en jeugdhulpaanbieders vinden beide partnerschap belangrijk om transformatie 
te realiseren. De samenwerking tussen aanbieders en gemeenten verloopt echter vaak moei-
zaam, zoals ook uit dit onderzoek blijkt. Daarbij kijken partijen vooral naar elkaar en verwijt 
de een de ander dat de ketel zwart ziet. Zowel gemeenten en aanbieders reflecteren weinig 
op hun eigen rol. In drie van de vijf onderzochte cases zijn gemeenten en (en een deel van 
de) aanbieders verder van elkaar verwijderd geraakt. Gemeenten zijn teleurgesteld geraakt 
in aanbieders en bij aanbieders is de legitimiteit van de sturing afgenomen. Beide hebben 
het beste voor met kinderen, maar hebben een verschillende perceptie op wat hiervoor nodig 
is, verschillende belangen en blijken maar beperkt in staat boven zichzelf uit te stijgen. Dat 
op landelijk niveau gemeenten en gevestigde aanbieders en beroepsgroepen voor de bühne 
steeds vaker tegenover elkaar zijn komen te staan, maakt de relatie en samenwerking niet 
makkelijker. Een onopgelost vraagstuk is welke rollen gemeenten en aanbieders hebben. 
Zijn de gemeenten opdrachtgever en de jeugdhulpaanbieders ‘agents’ die uitvoerders van 
de opdracht zijn of zijn aanbieders ‘stewards’, die samen met gemeenten het publiek belang 
dienen? Op zich is een balans nodig en moet vertrouwen in de praktijk groeien. Bij twee ge-
meenten is dit vertrouwen gegroeid. Dit zijn wederom de gemeenten die ook tevreden zijn 
over hun sturing. De balans bij de andere drie gemeenten is eerder doorgeslagen naar minder 
vertrouwen en meer controle. De neiging bij twee van deze drie is de rol van opdrachtgever te 
versterken en de jeugdhulpaanbieders meer als uitvoerders te gaan zien. Ook bij een deel van 
de aanbieders in deze drie gemeenten is het vertrouwen in de gemeente verminderd, waarbij 
ze de gemeenten verwijten dat ze hen te weinig als steward zien. 

De vraag is hoe dit proces van afnemend vertrouwen kan worden gekeerd. Vertrouwen moet 
van twee kanten komen. Aanbevolen wordt dat gemeenten en aanbieders als eerste stap er-
kennen dat er een gebrek aan vertrouwen is. Daarnaast zouden gemeenten kunnen bijdragen 
door zich primair op te stellen als de belangenbehartiger van kinderen, jongeren en gezinnen 
en volgen en partnerschap niet op één lijn te stellen. Niet-volgers kunnen goede redenen 
hebben om niet te volgen. Aanbieders op hun beurt zouden meer oog kunnen hebben voor de 
complexiteit waar gemeenten mee te maken hebben. Ook zouden gemeenten meer balans 
in de relatie kunnen brengen door meer horizontale, relatiegerichte contracten afsluiten. Alle 
vijf onderzochte gemeenten hebben een verticaal contract opgesteld, waarbij ze de jeugdhul-
paanbieders als agents benaderen en er geen afspraken zijn opgenomen over wat gemeenten 
zelf doen om transformatie te realiseren of mogelijk te maken. Ten slotte zouden gemeenten 
nadrukkelijker stil moeten staan bij de legitimiteit van de sturing en legitimiteitsproblemen 
op tafel moeten leggen. Verminderde legitimiteit heeft namelijk bijgedragen aan verlies 
aan vertrouwen bij aanbieders. Daarbij moeten gemeenten zich realiseren dat ze er zelf aan 
kunnen bijdragen dat een aanbieder zich als agent gedraagt die eigen belang voorop stelt. 
Bijvoorbeeld het verschijnsel dat marktwerking en extra administratieve lasten stimuleren 
dat aanbieders een groeidoelstelling hebben, terwijl gemeenten de opdracht hebben kosten 
te beheersen. 
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Bijdrage aan de theorie en vervolgonderzoek
Een van de doelen van dit onderzoek is om bij te dragen aan theorie ontwikkeling. Dat is 
gelukt. Met dit onderzoek is verkend hoe gemeenten beter kunnen sturen op jeugdhulpaan-
bieders door te verklaren waarom aanbieders reageren op sturing zoals ze doen. Dat was nog 
een witte vlek in theorievorming. Weliswaar is er veel onderzoek gedaan naar sturing, maar 
daar ontbreekt vaak de tussenliggende schakel van het gedrag van individuele organisaties 
die de uitkomst van sturing mede bepalen. Ook is er veel onderzoek gedaan naar strategische 
reacties van organisaties op institutionele druk, maar daar ontbreekt grotendeels de rol van 
sturing. De unieke bijdrage van dit onderzoek ligt in de rol van afzonderlijke organisaties die 
bepaalt hoeveel invloed sturing heeft. Daar is nog niet zoveel over bekend, zeker niet in het 
sociaal domein en specifiek in de jeugdhulp in Nederland. Maar het heeft wel vergaande con-
sequenties voor het al dan niet succesvol zijn van sturing. Dit onderzoek is, voor zover bekend, 
het eerste dat de strategische reactie van organisaties op institutionele druk in verband brengt 
met sturing en draagt daarmee bij aan het vergroten van de theoretische kennis van sturing 
op complexe vraagstukken. Om het verband tussen sturing en strategische reactie te kunnen 
leggen is verkend welke institutionele druk uit kan gaan van verschillende sturingsmodellen: 
hiërarchische sturing, netwerksturing en marktsturing en welke andere variabelen met be-
trekking tot sturing een rol spelen in de reactie van organisaties. Daarnaast is een conceptueel 
model ontwikkeld waarin de invloed van sturing en organisatiekenmerken op de strategische 
reactie van organisaties is onderscheiden. Op basis van verschillende theorieën over sturing 
en organisatiegedrag is dit model ontwikkeld. Het theoretisch fundament ligt in theorieën 
over sturingsmodellen, de werking van institutionele druk en de strategische reactie van or-
ganisaties op institutionele druk. De theorie van Oliver (1991) over de strategische reactie van 
organisaties op institutionele druk en de factoren die deze reactie bepalen vormt de basis. 
Een actualisatie en verdieping was nodig, omdat Oliver wat bepalende factoren betreft zich 
vooral beperkt tot hiërarchische sturing en slechts globaal ingaat op de organisatiekenmerken 
die meespelen. Het model is gebruikt om het empirisch onderzoek te doen. Daarmee is een 
nieuw theoretisch perspectief op sturing en het gedrag van organisaties geboden. 

Verder zijn op basis van de theoretische verkenning verwachtingen geformuleerd over wan-
neer sturing leidt tot volgen en welke organisatiekenmerken nodig zijn willen organisaties 
kiezen voor de strategie volgen. Wat het onderzoek bijzonder maakt, is dat zowel sturende 
actoren (vijf gemeenten) als per case meerdere jeugdhulpaanbieders zijn onderzocht. Dit 
maakte het mogelijk om zowel binnen als tussen cases de manier van sturen, organisatieken-
merken en de wisselwerking met de strategische reactie te vergelijken. Dit heeft de interne 
validiteit van het onderzoek vergroot. De verwachtingen die vooraf zijn geformuleerd zijn 
grotendeels uitgekomen en zijn daarmee theoretisch generaliseerbaar. In hoofdstuk 9 is hier 
uitgebreid op ingegaan. De onderzochte organisatiekenmerken zijn in dit onderzoek verdeeld 
in vier groepen: weten, willen, kunnen en moeten. Vooraf was uit de theorie niet op te maken 
of en welke hiërarchie er tussen deze willen, kunnen en moeten was. Op basis van de onder-
zoeksresultaten is plausibel dat willen in hiërarchie bovenaan staat, gevolgd door kunnen. 
Willen is echter niet altijd voldoende. Een organisatie moet ook kunnen. De rol van moeten 
kan verschillen en is mede afhankelijk van de mate waarin de sturende actor controle over de 
inzet van middelen heeft. Dit betekent dat naarmate gedrag via regels gedrag lastiger af te 
dwingen is en de afhankelijkheid van de organisatie laag is, des te afhankelijker een sturende 
actor is van de wil van een organisatie. 
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De belangrijkste kracht van dit onderzoek is dat het gericht is op de reactie van individuele 
organisaties. Hier vloeit tegelijk de belangrijkste beperking van dit onderzoek uit voort. De 
invloed van gemeenten op het organisatieveld van de jeugdhulp is buiten beschouwing ge-
bleven. Daarnaast is de vraag in hoeverre organisaties veranderingen in hun werkwijze voor 
één gemeente intern verspreiden. Zeker omdat de institutionele druk van gemeenten lokaal 
is, maar veel jeugdhulpaanbieders voor meerdere gemeenten/regio’s werken en jeugdhul-
paanbieders een sterke voorkeur blijken te hebben voor één werkwijze voor hun hele orga-
nisatie. Uit dit onderzoek zijn zowel aanwijzingen naar voren gekomen dat lokale sturing kan 
leiden tot bredere interne verspreiding van nieuwe werkwijzen, als aanwijzingen dat dit niet 
gebeurt. Om te beoordelen in hoeverre en onder welke condities een verandering in gedrag 
als gevolg van sturing door individuele gemeenten op organisatie overstijgend, gemeente 
overstijgend en/of sectorniveau plaatsvindt, is verder onderzoek van belang. Zeker omdat de 
wetenschappelijke literatuur hier weinig houvast voor biedt. Oliver (1991) en later onderzoek 
lieert institutionele druk vooral aan actoren op macro- en sectorniveau en aan maatschappe-
lijke ontwikkelingen.

Behalve nader onderzoek naar de rol van organisatiekenmerken en invloed van lokale sturing 
op het organisatieveld, zijn er nog andere interessante vervolgonderzoeken mogelijk. Dit 
onderzoek heeft zich vooral gericht op de jeugd-GGZ. De gevestigde jeugd-GGZ heeft zich 
sterk verzet tegen de decentralisatie en dit verzet is niet verstomd. Dit lijkt bij een aantal 
onderzochte aanbieders nog steeds mee te spelen in hun strategische reactie, al ontkennen 
zij dit zelf. Onderzoek onder J&O -en LVB-aanbieders zou meer inzicht kunnen bieden in of er 
verschil in strategische reactie per deelsector is. Ook zou het interessant zijn dit onderzoek 
over een paar jaar te herhalen. Bij de start van dit onderzoek was duidelijk dat nog niet on-
derzocht kon worden in hoeverre aanbieders getransformeerd zijn. Transformatie kost tijd en 
de institionele druk van gemeenten is er nog maar kort. De sturing van gemeenten is nog in 
ontwikkeling en daarmee ook de strategische reactie van jeugdhulpaanbieders. Pas over een 
aantal jaar zijn nadere conclusies te trekken over de bijdrage van gemeentelijke sturing op de 
transformatie in de jeugdhulp.   

Oliver (1991) heeft een belangrijke rol gespeeld bij de theorievorming met betrekking tot 
de strategische reactie van aanbieders op institutionele druk. Zij was vooral benieuwd naar 
meer inzicht in de omstandigheden waaronder institutionele druk uit de omgeving leidt tot 
niet-volgen, omdat de conformerende werking van institutionele regels in haar tijd nog steeds 
de basisgedachte van de institutionele theorie was. Mijn stelling is dat de conformerende 
werking van institutionele regels in de praktijk, in ieder geval in de praktijk van de jeugdhulp, 
afgenomen is. Een belangrijke bron voor niet-volgen is een gebrek aan legitimiteit van de in-
stitutionele druk. Door de toegenomen complexiteit en fragmentatie van het organisatieveld 
jeugdhulp is er steeds minder vaak één legitimiteitsgrond voor institutionele druk en is er 
meer variëteit aan normen en waarden. Dit leidt tot een afname van de normatieve en coër-
cieve werking van institutitonele druk, een beperking van de structurerende werking en meer 
ruimte voor agency. Ook in de institutionele theorie is de rol van agency inmiddels geland en 
een belangrijk thema. Dit betekent dat hoe goed gemeenten ook sturen, de kans op verschil 
in strategische reactie groot zal blijven.
 
De inleiding van dit promotieonderzoek begon met de constatering dat er al decennialang 
onvrede over het functioneren van de jeugdhulp is, ondanks en dankzij overheidssturing. 
Sinds de decentralisatie is de kritiek niet verstomd. Dit promotieonderzoek ging over hoe 
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gemeenten, gegeven het feit dat zij verantwoordelijk zijn geworden voor de jeugdhulp, het 
beste kunnen sturen. Niet over de vraag of de decentralisatie een goed idee was. Op basis van 
dit onderzoek kunnen daar ook geen conclusies over worden getrokken. Voor de toekomst 
zijn er zowel redenen om bevreesd als hoopvol over de rol en invloed van gemeenten te zijn. 
Vrees, omdat sturing en de randvoorwaarden voor sturing complex zijn en blijven en een deel 
van de gemeenten nog steeds zoekende is hoe te sturen. Hoop omdat dit onderzoek laat zien 
dat gemeenten geleerd hebben de afgelopen jaren en het onderzoek handvatten biedt hoe 
gemeenten beter kunnen sturen op transformatie van de jeugdhulp.  
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Summary

Steering towards transformation of youth care
A study into the influence of local government on the behaviour of youth care providers  

Introduction
For decades there has been dissatisfaction with the functioning of youth care in the 
Netherlands. Various attempts at steering and various system changes have not helped. In 
2010, decentralisation of responsibility to local government was seen as thé solution to all 
problems. As of the 1st January 2015, local government became responsible for youth care. 
The Youth Act has given local government a number of transformation goals, and local go-
vernment is expected to steer towards achieving these goals. This should lead to better and 
cheaper youth care. However, steering has become increasingly complex over the years for 
several reasons. First, youth care is a complex system. There are many actors involved who 
think differently about the nature of the problems, causes and possible solutions. Knowledge, 
opinions and interests are difficult to separate. Actors also react differently to developments 
and there is no single centre of power. This means that the influence of local government is 
by definition limited. Specifically for youth care, the organisational field had become incre-
asingly fragmented in the years before decentralisation, with different subsectors that were 
previously governed differently and had their own rules and traditions. Second, several ways 
of governance have been developed in recent decades, all of which have their limitations and 
are difficult to combine (hierarchical, market and network governance). Third, transformation 
is a tough process that can only be coordinated to a limited extent. Transformation is a long-
term process and an interplay of social developments, developments in organisations and in 
the organisational field, coalitions, action groups, established organisations and governance. 
How the process proceeds depends on power, space in the rules and the capacity to change. 
The transformation process in youth care does not seem to have been decided yet. On the 
one hand, the established trade associations are changing their policies and professional or-
ganisations are adjusting guidelines. On the other hand, they oppose elements of the decen-
tralisation of youth care, among other things to protect their position. Fourth, organisations 
can respond differently to the institutional pressure from steering. Fifth, specifically for youth 
care, the policy conditions for decentralisation were not favourable. In particular, these were 
the cutbacks that went hand in hand with decentralisation, the path dependency that was sti-
mulated by the national government through the conditions they set for decentralisation and 
the requirements imposed on local government in the Youth Act. The introduction describes 
in detail what transformation of youth care is being pursued, what makes steering complex 
and what the unfavourable policy conditions were.

Six years after decentralisation, criticism is overwhelming. There is said to be too little trans-
formation, the costs of youth support have continued to rise and support for the most vulne-
rable children and families has not improved. However, transformation is a lengthy process 
that can only be coordinated to a limited extent and cannot be controlled by a single actor. 
There is a need for more knowledge about the influence that local government has and can 
have on the behaviour of youth care providers and knowledge about why youth care providers 
differ in their response to steering by local government. The aim of this research is to gain 
more insight into how local government can govern in an increasingly complex society and 
a complex organisational field. Local government tries to influence youth care providers in 
different ways and to varying degrees. This offered a unique opportunity to investigate to 
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what extent steering matters and whether variance in governance makes a difference.
The central question of this study is: what is the influence of steering by local government 
on transformation of youth care on the behavior of youth care providers and how can this 
influence be explained? This question is answered by a comparative study with four sub-ques-
tions. Youth care in the Netherlands has traditionally been divided into four sectors: youth 
mental health care (GGZ), Youth & Upbringing Support (J&O), support for children with a mild 
intellectual disability (LVB) and Judicial Youth Care (J&J). This study mainly focused on youth 
mental health care.

Many local governments are still looking for the right governance of youth care. Because local 
government has not been responsible for youth care for very long, only limited research has 
been done. This research provides more insight into how local government steers, the com-
plexity of steering, the strategic response of providers and the interaction between steering 
and behaviour of providers. The intention is that this study will provide local government with 
starting points for better governance. Providers will gain more insight into the possible ways 
in which they can respond to the governance of local government and how others react. This 
allows them to make a better choice about how they act. An important aspect of this study 
is that both the perspective of local government and that of youth care providers is involved. 
Other recent scientific research has focused mainly on local government. For both local gover-
nment and providers, the study provides insight into the considerations that the other party 
has. This can help to strengthen mutual understanding and fruitful dialogue.

Conceptual model
In Part A of this study, the conceptual model and research design are described. For this rese-
arch, a conceptual model was made to describe the influence of steering. The theory of Oliver 
(1991) on the strategic response of organisations to institutional pressure, institutional theory, 
strategic choice theory and stakeholder theory was used. Local government tries to influence 
the behaviour of youth care providers through steering. In this study, steering is understood 
as a form of institutional pressure. Organisations can deal with such pressure differently. They 
are not only guided by the socialising effect of their environment (‘structure’), but also by their 
own considerations and options (‘agency’). This means that different youth care providers can 
respond differently to the same steering. The study therefore looked not only at how local 
government steers, but also at organisational characteristics that determine the strategic res-
ponse to steering. Six possible strategic responses have been identified: do nothing, conform, 
compromise, avoid, defy and dominate. Steering, organisational characteristics and strategic 
response are the three building blocks of the conceptual model. In chapter two, the model is 
theoretically substantiated. Based on the theoretical exploration, a number of expectations 
about steering and the strategic behaviour of youth care providers have been formulated.

1. The strategic response between cases differs. If steering matters, there is a difference in 
the strategic response of youth care providers between cases as a result of difference in 
steering between local government.

2. The strategic response within cases differs. If organisational characteristics matter, there 
is a difference in strategic response between youth care providers as a result of differen-
ces in organisational characteristics between youth care providers.

3. Youth care providers will opt for the conform strategy if the steering meets the following 
conditions:

• There is enough room to meet the institutional requirements, but not too much;
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• Hierarchical steering leads to rules that are enforceable, enforced and normatively sup-
ported;

• Market steering leads to sufficient incentives to meet institutional requirements and 
there is sufficient market regulation;

• Network steering leads to shared standards and values and agreements for which there 
is sufficient support;

• Different ways of steering reinforce each other and do not weaken each other;
• There is always some form of network steering;
• Local government is adaptive if steering leads to undesirable consequences;
• There is little uncertainty about steering and the consequences for the youth care provider.
4. A youth care provider will opt for the conform strategy if it meets the following organi-

sational characteristics:
• Complying leads to greater legitimacy of the youth care provider with the local govern-

ment;
• The youth care provider has an interest in complying;
• The steering of local government is perceived as legitimate by the youth care provider;
• The goals of the youth care provider are congruent with the goals of local government;
• The youth care provider is able to realise what local government asks;
• The youth care provider does not experience conflicting pressure;
• The youth care provider is dependent and feels dependent on local government;
• There are sufficient other youth care providers that follow what local government asks 

(voluntary distribution). In this case, not all of the above characteristics need to be met.

Research design
A comparative case study was chosen in which five local governments that steer differently 
and eighteen providers who work for these local governments were examined. The providers 
were selected on the basis of age difference and financial dependence of local government 
studied. Municipalities that differ in management and providers that differ in organizational 
characteristics have been chosen in order to overcome the problem of causal complexity and 
to prevent the chance of selection bias as much as possible. Information was collected through 
document analysis and interviews. The research was conducted between August 2018 and 
August 2020. The research is explanatory with regard to the strategic behaviour of providers 
and exploratory when it comes to how local government can steer the transformation of 
youth care. The empirical material has led to a limited number of additions to the conceptual 
model. Channels of steering at steering (local access organisation for youth care, local council, 
regional purchasing organisation) and knowledge (suppliers who delve into the policy and 
steering of local government) at organisational characteristics. Local government often works 
together at a regional level for youth care. Therefore regional steering was also investigated. 
In order to recognise patterns in the behaviour of providers, the variables strategic response 
and organisational characteristics have been reduced to a limited number of categories. 
Otherwise, the research would have been limited to a separate description and analysis of each 
of the eighteen providers, whereby the behaviour could be explained separately on the basis 
of the theoretical model, but no comparative analysis would have been possible. The number 
of response strategies has been reduced to three: do-nothing, follow and do-not-follow. The 
organisational characteristics have been reduced to four groups: know, want, can and must. 
Organisations that do-nothing do not know or are not aware of the institutional pressure: no 
form of steering reaches them and they do not seek it out. Organisations that follow adapt or 
partially adapt their working methods, but at least on important points of steering or a little 
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on all points. In other words, they show that they are following. The non-followers distinguish 
themselves in that they do not adjust their working method in response to the steering. This 
group is a bit more diverse, as non-following can consist of avoiding, defying, or dominating. It 
may be that smaller parts are followed, but not following is the predominant theme. Chapter 
3 describes the research design in more detail.

Results of the study
In Part B of the study, chapters 4 to and including 8, the results of the case studies are described 
and analysed. To provide an overview, the context of the five investigated local governments: 
Rhine, Maas, IJssel, Waal and Lek is first briefly presented at the beginning of part two; the 
size of the local council and the regional partnership, the organisation of municipal access to 
youth care, the care landscape, the method of financing youth care and the organisation of 
purchasing youth care. A chapter is then devoted to each case. For each case, first the steering 
of local government and then the strategic response of the investigated providers and the 
determinants of the strategy are discussed. The goals and policy have been defined for both 
local government and the providers, partly in order to determine the degree of goal congruen-
ce. As an introduction, a short profile of each youth care provider has been made. Each case 
closes with an extensive summary and conclusions. 

Comparative analysis
Part C of this study consists of comparative analysis, conclusions, reflections and recommen-
dations. In chapter 9 the similarities and differences between strategic responses of provi-
ders, the similarities and differences in the governance of local government and similarities 
and differences in organisational characteristics between those who do-nothing, followers 
and non-followers are analysed. The expectations formulated in advance have largely been 
fulfilled. An important addition is that the strategic response within a case can also differ if 
local government exerts institutional pressure to varying degrees on the present youth care 
providers. Specifically for this study, few youth care providers feel so dependent that this plays 
a decisive role in following what local government asks. No statement can be made about 
voluntary distribution, because this has not (yet) occurred. The analysis is the prelude to ans-
wering the research questions and the conclusions.

Answering the research questions
In order to answer the central question, four sub-questions have been formulated. These are 
answered in chapter 10 and the answers are summarised below.

1. What are the similarities and differences in steering on transformation between local go-
vernment?

Local government appears to both agree and differ in their steering on youth care. The most 
striking similarities and differences lie in the extent to which local government has implemen-
ted changes in youth care, the extent to which steering is adequate and the sequence in the 
mode of governance.

Major changes have been made in the structure and financing of youth care in three cases: 
Rhine, Maas and IJssel. The local governments felt that a major change was necessary in order 
to realise a transformation in culture and behaviour. The local government of Waal and Lek 
have opted for a more incremental approach. They felt that they still had too little knowledge, 
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that a major change would distract too much from the content and/or because of the risks 
associated with a major change. IJssel has experienced that a major change entails risks. The 
new structure and system that has been introduced here has led to many problems, which are 
still largely unsolved.

Adequacy relates to the extent to which the steering satisfies the conditions for allowing 
youth care providers to follow. Chapter 2 discusses in detail what is according to the theory 
adequate steering. The steering of the Rhine local government appears to be the most ade-
quate: through network steering it has ensured sufficient support for a new system, through 
hierarchical control it has been enforced that providers actually start working according to 
the new system and this has been stimulated by market forces. Due to the combination of 
steering, the rules are normatively supported and sufficiently feasible due to the adaptive 
capacity. The providers are given sufficient but not too much space and there is no uncertainty 
about steering. Also, local government has a steady course. In the case of Waal and Lek, the 
least adequate steering is provided. Maas and IJssel fall somewhere in between.

A third striking difference is the order in the way of steering. In the Rhine case, network stee-
ring was chosen first, followed by hierarchical and market steering (on the market). Cases 
Maas and IJssel have followed the reverse way. Both local governments wanted to limit the 
number of providers in order to achieve more integrated assistance and this was achieved 
in 2018. Both have determined this choice hierarchically and through selective purchasing 
(market steering for the market) what appeared to be the best suppliers on paper were selec-
ted. The local governments want to achieve the desired transformation with these providers, 
mainly through network steering.

The extent to which the steering appears to be adequate and the experience with the degree 
of change that local government has implemented also led to differences in local govern-
ments’ satisfaction with their way of steering. In addition to the local government of Rijn, 
the local government of Maas is also satisfied with the results of the steering. The other three 
local governments are not. The local and regional conditions play a part in this. Cooperation 
with other local governments in the region is difficult for all three, which leads to an unclear 
course and limited adaptive capacity to adjust steering and policy. The surveyed providers of 
the Rhine and Maas case are also more satisfied with the steering and policy than those of the 
IJssel and Lek cases. In the Waal case, this is difficult to say, because three out of four providers 
have little or no involvement with the steering of local government. They are content with the 
fact that they are not being directed.

2. What are the similarities and differences in the strategic response of providers to steering 
by local government?

All possible six strategic responses were found in this study, but not in every case. In one case 
(Rijn) there are only followers, in two cases (Maas and IJssel) both followers and non-followers 
and in two cases (Waal and Lek) non-followers and nothing-doers. This is representative of 
the behaviour of youth mental health care providers in the local governments concerned. An 
exception is that in Rhine case there are also non-followers. These are providers who only 
offer basic mental health care and who are excluded from this study. Responses also appear 
to be able to change over time. This happened in all five cases. In the Rhine case, one provider 
has changed from non-following to follow. In the other four cases, providers switched from 
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following to non-following.

There is no value judgment attached to the strategic response. It was mainly about under-
standing how providers react the way they do. It is true that local governments intend to 
improve youth care through their steering, but providers may have plausible reasons for not 
following or ignoring institutional pressure. Nor is it the case that providers who do not follow 
or do nothing are not transforming. This is indeed the case for most youth care providers, but 
this does not have to be due to the specific steering of local government.

3. What are the similarities and differences in organisational characteristics between youth 
care providers in relation to steering?

As is the case with steering, there are similarities and differences in organisational charac-
teristics of the investigated youth care providers. It turns out that those who do nothing do 
not know what local government expects of them and they do not delve into this either. 
Followers appear to both want to and be able to follow, and non-followers don’t want to 
and often can’t. That followers want to follow is because this leads to more legitimacy for 
their own organisation, they have an interest in it because they can grow, for example, and 
because these providers consider the steering sufficiently legitimate. The not-following group 
is more diverse, as not following can take multiple forms: avoiding, defying, or dominating. 
What they have in common is that they don’t want to, can’t and/or don’t have to follow. What 
local government wants is not in their interest and does not strengthen their legitimacy, they 
cannot meet what local government expects of them in terms of content and/or they are 
unable to do so due to internal organisational difficulties. It is mainly older, large providers 
who do not follow, but it is not by definition the case that large providers cannot and newer 
providers can. The newer providers often arose out of dissatisfaction with the bureaucracy at 
large institutions, which in their view also offered too little space for the profession. They tend 
to have their business more often in order. Have to follow, in the sense of dependence on local 
government, rarely plays a decisive role. This is partly because, although local government 
is the financier of youth care, they have only limited control over the use and distribution of 
resources. This is because to a large extent other referrers determine the influx into youth care 
and they or providers then have a high degree of freedom to determine which help is given. 
Another reason that a number of providers do not feel dependent, or only to a limited extent, 
is that they have a unique position, for example because of their specialisation or central place 
in the local council.

4. To what extent can differences in strategic response be explained by steering and organi-
sational characteristics?

As expected, the research shows that the strategic response is determined by both steering 
and organisational characteristics.

The differences in strategic response between cases show that steering matters. This is sup-
ported by the fact that a number of providers who work for several local governments differ 
in their strategic response per local government. Differences in steering play an important 
role in this. It is also apparent from the change in strategic response of a number of providers. 
Changes in steering were often the reason for this. In the Rhine case, the only case in which 
all four providers studied follow, the steering has a major influence. The fact that the steering 
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satisfies the conditions that apply to every aspect of steering is an important factor in ensu-
ring that all four providers in the study follow suit. In two cases (Waal and Lek) there are only 
non-followers and those who do nothing. This is partly because there was little steering and 
even that steering was far from adequate. Finally, in two cases (Maas and IJssel) there are both 
followers and non-followers. In these local governments, the steering is sub adequate. Both 
have a limited number of providers and mainly steer on a collective level. Collective agree-
ments, however, are few, individual providers are rarely held accountable for their behaviour 
and local government has little in their power to enforce. Then it is mainly organisational 
characteristics that determine whether organisations follow or not. In the strategy of domi-
nation, whether or not providers are able to form a coalition plays a role.

Differences in strategic response within cases substantiate that organisational characteristics 
play a role. But these differences within a case also appear to be due to differences in steering. 
Within two cases (Waal and Lek), a number of providers were not steered and are not involved 
in the network collaboration, so that they can do-nothing. These are mainly smaller provi-
ders, who offer low-level specialist help. Because they have no interest in steering and their 
legitimacy is not at stake, they do not want to put themselves in the spotlight. In this study, 
providers that only offer basic mental health care were not taken into account. The group of 
nothing-doers will therefore be larger than was found in this study. In addition, local gover-
nment expects more from specialist and highly specialised providers and they exert more 
pressure on those, so that the chance that they will not or  cannot follow is greater than with 
low specialist providers. Highly specialised providers are large, older providers. The steering 
can also have different consequences for providers. For example, a tender can lead to winners 
and losers, which influences the strategic response. In addition, local government takes little 
or no account of differences in organisational characteristics in their steering. Finally, local 
government, with the exception of Rhine, makes no difference in their steering between follo-
wers and non-followers. Rijn placed additional focus on a provider that did not follow, so that 
it changed its strategy to follow.

Answer to the central question
The central question of this study is what the influence is of steering by local government on 
transformation on the behaviour of providers and how this can be explained. The idea behind 
this question is that local government can steer, but that this only makes sense if providers 
allow themselves to be steered. The degree of influence of local government appears to differ. 
This depends on the steering of local government and on organisational characteristics of 
youth care providers. The more adequate the steering is, the more willing and able providers 
are to meet the expectations and requirements of local government, and the more struc-
turing the effect of the steering. If the steering is not adequate, providers are more likely to 
make their own choices and considerations, or feel more room and need for agency behaviour. 
Steering as well as possible does not mean that there is only one way of steering. Local gover-
nment can differ in the degree of hierarchical and market governance. Network governance 
will, however, always have to be part of the process, but can take place at different points in 
the process or continuously. The role of local government in network steering can also differ: 
it can take on the role of network manager, it can be one of the participants in the network 
collaboration or leave the network collaboration mainly to providers. What works depends on 
circumstances, and in Chapter 10 those circumstances are described.

Many of the providers examined have problems with the legitimacy of the steering. While 
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there are no shared standards for determining the basis of legitimacy, the fact that both follo-
wers and non-followers have difficulty with the legitimacy of steering shows that something 
is going on. For all providers it is about what local government wants and for some it is about 
how local government steers. In the two local governments that are satisfied with their stee-
ring, all eight providers surveyed are also largely satisfied with how local government steers. 
For example, that local government enforces cooperation. Both the followers and the non-fol-
lowers have problems with the what. The followers get over it. They also see positive sides in 
the steering for the transformation. For the non-followers, it is exactly the other way around. 
They mainly see the lack of knowledge as the reason that local government has made wrong 
choices. While followers indicate that the steering of local government has helped with the 
transformation, some of the non-followers think the opposite. The lack of legitimacy can go 
so far that providers believe that local government has a negative influence on youth care and 
transformation. Another indication that steering is not adequate is the change in strategic 
response of a number of providers. There is much more often a change from following to 
not following than the other way around. This is mainly due to the loss of network steering 
or lack of support for the results of network cooperation. This means that providers, who 
have sometimes actively participated in the development of plans, no longer want to follow. 
However, organisational characteristics are also partly to blame for this. Organisations do not 
want and/or cannot adjust their course. These providers therefore appear to be adaptive in 
their strategic response, but less so in their own policy and capacity. As an example, in organi-
sing specialist help at a local level, together with other providers.

Considerations and recommendations for local government
The considerations of the results of this research and the recommendations based on this rese-
arch focus on three topics: the steering of local government, the transformation of youth care 
and the relationship and cooperation between local government and youth care providers. In 
view of the objective of the study, the recommendations mainly focus on local government. 
Three important conclusions can be drawn from this study. Firstly, that local government 
could have more influence if they were more aware of the complexity of steering, if they were 
more adaptive and if they were more involved with providers. Local government has taken 
little account of the fact that youth care providers can respond differently to guidance and 
why they do this. Second, that there is more transformation going on among youth care pro-
viders than is claimed. And thirdly, that local government could achieve more in changing and 
improving youth care if they connect more closely with where transformation takes place.

Reflections and recommendations on steering
The study shows that local government was not sufficiently aware of the complexity at the 
start of decentralisation, partly because youth care was new to them. They were too optimis-
tic about alignment with providers about the future of youth care, about their own role and 
influence, and about the pace and feasibility of transformation. Gradually, local government 
has come to realise that they do not have central control and that transformation takes time, 
partly because they have built up more knowledge of the system and youth care. The three 
local governments that have implemented an important change in the system have experi-
enced that youth care is not as easily planned as they thought. The three local governments 
that are not satisfied with their steering find steering more difficult than expected and are 
looking for ways to steer. The primary tendency is that  local government wants to steer more 
in order to gain more control, while at the same time the realisation has grown that is has less 
influence than previously thought. Because of this paradox, these local governments seem to 
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become further entangled in the complexity.

Local government can steer in different ways: hierarchically, via network collaboration or 
via the market. Each way has its limitations, and the local governments surveyed have also 
encountered this. In addition, hybrid governance is indispensable. In all five investigated ca-
ses, traces of hierarchical, network and market steering are present, either simultaneously or 
sequentially. The emphasis differs per phase and/or per subject. The three ways of steering 
are difficult to reconcile, however, because they are based on different logics and require dif-
ferent competences. However, a number of local governments were insufficiently aware of 
the limitations of each method of steering, the competencies that each method requires and 
the tension that mingling can produce, which means that choices are not always well thought 
out. This lack of insight into the limitations of and tensions between different steering me-
thods and lack of competences have partly led to disappointing results. These are experienced 
as surprising by local government, but are logical from a theoretical point of view. Local go-
vernment is recommended to delve more deeply into the possibilities and limitations of the 
different ways of steering and the combinations, as well as into the competences that are 
necessary for carrying out each way of steering as adequately as possible. In addition, it is 
recommended to always give a place to network steering.

Examples of smart combinations of steering have also been found and ‘blended’ forms of 
hierarchical, network and market governance have emerged. These can become a factor if 
they are widely recognised as legitimate. But that does not appear to be the case yet. Market 
governance, which plays an important role in case Rijn, is currently viewed in a negative light, 
for example. This is understandable, given the excesses that have arisen as a result of market 
forces and the consequences of the Public Procurement Act for youth care. But market forces 
are sometimes only seen in one light, while they can work in different ways. And although the 
choice for a limited number of providers as in the case of Maas and IJssel gained popularity 
during this study, this can also count on a lot of criticism nationally. Among other things be-
cause it affects the freedom of choice of parents and young people and would limit room for 
innovative new providers. In fact, this is saying that there is too little room for market forces
.
The complexity means that there is a great chance of undesirable and unforeseen consequen-
ces of steering and that the need for adjustment will be the rule rather than the exception. 
Adaptivity can relate to what local government asks of providers as well as to steering. This 
does not necessarily mean that the way of steering has to change. Adaptivity can involve 
better implementation of the existing governance method. In network steering, it is main-
ly about paying more attention to the conditions that are necessary for success, such as a 
proper consideration of which providers are needed, which role of local government is most 
appropriate in the process, bridging too great a difference in importance and dependence 
of actors, the orderly course of the process, if necessary enforcing agreements arising from 
network collaboration and competences for network management. Hierarchical governance 
is likely to involve improving the feasibility, normative support and/or enforceability of the 
rules. In market steering, it means critically examining the effect of market incentives on the 
desired behaviour of providers and the degree of market regulation. But there may also be 
reasons to change the way of steering. Holding on too tight to a mode of governance when 
it doesn’t work can cause increased resistance. Local government can, for example, choose to 
offer providers the space to dominate if they have good ideas, are willing to cooperate and 
involve local government, as was partly the case in the Lek case. This can work well, especially 
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if local government does not come to an agreement among themselves.

Adaptive power requires balancing. Steadiness and consistency are needed to give policy time 
to land and take effect, and to be predictable and reliable for providers. But holding on too 
tightly to a chosen path can lead to problems not being solved. Organising more adaptive 
capacity is not easy in practice. However, the adaptive capacity can be increased. Local gover-
nment is recommended to gain more insight in advance into alternatives and possible effects 
of steering and strategic responses. This can be done, for example, through ‘experimental 
governance’, in which there is scope for carrying out pilots and lessons are learned from the 
experiences for policy and steering. Other ways are doing simulations or developing policy 
and steering by inventing alternatives for solving problems with actors who have different 
perspectives. In addition, if a local government implements a larger change it is more risky 
and adaptive capacity is all the more important. A second way is by assuming that there will 
be unforeseen and undesired effects of policy and steering, precisely because the impact can 
never be fully predicted. For example, by creating as much space as possible for adjustments 
in a tender. Thirdly, by signalling as early as possible that there are problems or that too little 
change is taking place. This can be done through evaluation research and by involving se-
veral actors who have different views in this phase as well. This makes it easier to learn and 
reflect. Even then, there is still a chance that a shared problem analysis and solution will not 
be reached. But then the different perspectives have been mapped out and local government 
can make decisions based on this and/or focus on the common denominator. Fourthly, local 
government could learn more from the non-followers in particular. Local government has the 
intention with their steering to improve youth care. Providers can look at this differently, based 
on their knowledge and views. Although interests can play a role, local governments should 
ask themselves whether they are on the right track with non-followers. It is therefore a pity 
that providers do not defy more openly, because they feel too dependent for that. Increasing 
adaptive capacity requires a lot from local government. For example, that policy and imple-
mentation work together, that local government learns to deal with uncertainty, that they 
organise learning and reflective capacity, that they are viable and have a lot of quality in house 
for organising network processes with different actors.

Considerations and recommendations regarding transformation
This research focuses on steering for transformation. Transformation is understood to mean a 
process in which a fundamental change in the structure, culture and behaviour occurs, other 
formal and institutional rules apply and the relationship within and between institutional 
logics changes. Transformation happens when the gap between changing views and practice 
becomes too large. Given the goals of the Youth Act and local government, it is important that 
the professional logic focuses more on the strength of families, the normalisation and deme-
dicalisation of problems, the early identification of problems to prevent them worsening, and 
cooperation with other professionals to provide integrated help, based on the principle of 
one family, one plan and appropriate help. In addition, professional logic must be given more 
space at the expense of bureaucratic logic by setting fewer rules. The research shows that 
youth care is transforming, although much of the scientific literature and media have drawn 
a different conclusion and it is not yet possible to say to what extent this change process 
will continue. Wanting to build ones own strength is now commonplace among youth care 
providers and the youth care sector is looking for ways to provide more integrated assistance. 
Little by little, more attention is being paid to normalisation. The research confirms earlier 
observations that bureaucratic logic has not yet given way to professional logic.
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In transformation, providers are not only guided  by the steering of local government, but 
especially by developments in and outside the organisational field. This research shows that 
more versus less innovative providers do not equate to followers versus non-followers. In 
other words, the followers and non-followers in this study are not the frontrunners or the 
laggards when it comes to the transformation of youth care. In addition, the frontrunners are 
both established organisations and relative newcomers. Moreover, it is questionable to what 
extent the transformation goals from the Youth Act will be maintained in the coming years. 
The word transformation no longer appears in the agreements between central government 
and the Association of Netherlands Municipalities about the Youth Reform Agenda. Only nor-
malising seems to have a place. Also, a number of transformation goals from the Youth Act 
are in fact means. New goals have now been formulated when it comes to transformation. 
An important goal is to place as few children out of the home as possible, preferably zero. 
This calls for the provision of appropriate help earlier, a more integrated approach and more 
space for professionals. This does not mean that the change task for youth care is different, 
but it does have a different focus. Local governments will have to ask themselves whether this 
should also lead to adjustment and prioritisation of goals. A number of local governments 
already do this.

Local government could not only have more influence, but also achieve more in improving 
and transforming youth care. Not by starting to think from steering, but from where trans-
formation takes place. It is recommended that local government seeks more connection 
with frontrunners by entering into discussions with them about what is needed to remove 
obstacles, where the boundaries are, when steering leads to following, and then base their 
steering on that. In June 2021, the government made extra money available for youth care. 
Although there is a risk that this money will mainly be used to cover shortfalls, it is an ex-
cellent moment to resume discussions with providers and to spend these resources wisely. 
Both sides have missed a substantive dialogue in recent years, while transformation requires 
a debate on what youth care should look like in the future, and for self-evident values, beliefs 
and practices to be questioned. Starting from where transformation takes place can be done, 
for example, by involving professionals from providers and local government who have the 
drive and knowledge to work differently, by asking them what is needed to realise improve-
ment and by making administrative agreements about how local government and youth care 
providers can achieve, facilitate and enforce this. In addition, local government will also have 
to make efforts to reduce bureaucracy. Such an approach can also increase the legitimacy of 
steering, both with regard to the ‘what’ and the ‘how’. Normalisation requires special attenti-
on. Although this is the aim of local government and the Youth Act, it has not yet been given 
a place in the governance of four of the five local governments studied. In fact, it is also the 
subject of most discussion, a concept that is interpreted differently and a development on 
which local government has only limited influence. There appears to be conflicting institutio-
nal pressure between the Youth Act and social developments when it comes to normalisation. 
But the time seems riper now. 

Reflections and recommendations regarding the relationship and cooperation
Local government and youth care providers both consider partnership important to realise 
transformation. However, cooperation between providers and local government is often dif-
ficult, as this study also shows. The parties mainly point to each other and accuse the other 
of shortcomings. Neither local government nor providers reflect much on their own role. In 
three of the five cases studied, local government and some of the providers have become 
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further separated from each other. Local government has become disappointed in providers 
and the legitimacy of the steering of providers has diminished. Both have the best intentions 
for children, but have different perceptions of what is needed for this, have different interests 
and appear to have limited ability to rise above themselves. The fact that local government 
and established providers and professional groups for the stage are increasingly confronting 
each other at a national level does not make the relationship and cooperation any easier. An 
unresolved issue is the precise role of local government and providers. Are the local gover-
nment ‘clients’ and the youth care providers ‘agents’ who carry out the assignment or are 
providers ‘stewards’ who, together with local government, serve the public interest? In itself, 
a balance is needed and confidence must grow in practice. This confidence has grown in two 
of the cases studied. These are again the local governments that are also satisfied with their 
steering. The balance in the other three local governments has tipped more towards less trust 
and more control. The tendency in two of these three is to strengthen the role of client and 
to see youth care providers more as ‘agents’. Trust in local government has also diminished 
among some of the providers in these three cases, whereby they accuse local government 
that it does not see them enough as ‘stewards’.

The question is how this process of declining trust can be reversed. Trust has to come from 
both sides. It is recommended that local government and providers acknowledge that there is 
a lack of trust as a first step. In addition, local government could contribute by acting primarily 
as the advocate of children, young people and families and not equating following with part-
nership. Non-followers may have good reasons not to follow. Providers, in turn, could be more 
aware of the complexity that local government has to deal with. Local government could also 
bring more balance to the relationship by concluding more partnership-oriented contracts. 
All five investigated local governments have drawn up prescriptive contracts, in which they 
approach youth care providers as ‘agents’ and no agreements have been made about what 
local governments themselves do to realise or enable transformation. Finally, local govern-
ment should focus more on the legitimacy of the steering and put legitimacy problems on 
the table. Reduced legitimacy has contributed to a loss of trust among providers. In doing so, 
local governments must realise that they themselves may cause a provider to behave as an 
‘agent’ who puts its own interests first. For example, the phenomenon that market forces 
and extra administrative burdens encourage providers to have a growth target, while local 
governments have the task of controlling costs.

Contribution to the theory and follow-up research
One of the goals of this research is to contribute to theory development. That was successful. 
This study explored how local government can better steer youth care providers by explai-
ning why providers respond to steering the way they do. That was still unexplained in theory 
building. Although much research has been done into governance, the intermediate link in 
the behaviour of individual organisations that helps determine the outcome of governance 
is often missing. Much research has also been done into strategic responses of organisations 
to institutional pressure, but the role of steering is largely lacking. The unique contribution of 
this research lies in the role of individual organisations that determines how much influence 
steering has. Not much is known much about this yet; certainly not in the social domain and 
specifically in youth care in the Netherlands. But it does have far-reaching consequences for 
whether or not steering is successful. As far as is known, this research is the first to relate or-
ganisations’ strategic response to institutional pressures to governance and thus contributes 
to increasing theoretical knowledge of governance on complex issues. In order to establish the 
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link between steering and strategic response, it was explored which institutional pressures 
can be exerted by different governance models: hierarchical governance, network governance 
and market governance and which other variables related to governance play a role in the 
response of organisations. In addition, a conceptual model has been developed in which the 
influence of steering and organisational characteristics on the strategic response of organi-
sations is distinguished. A model has been developed for this on the basis of various theories 
steering and organisational behaviour. Its theoretical foundation lies in theories about gover-
nance models, the functioning of institutional pressure and the strategic response of organi-
sations to institutional pressure. Oliver’s (1991) theory of organisations’ strategic response to 
institutional pressures and the factors determining this response forms the basis. An update 
and deepening was necessary, because Oliver mainly limits herself to hierarchical governan-
ce as far as governance factors are concerned and only broadly discusses the organisational 
characteristics that play a role. The model was used to conduct the empirical research. This 
provides a new theoretical perspective on governance and the behaviour of organisations.

Furthermore, on the basis of the theoretical exploration, expectations have been formulated 
about when steering leads to following and which organisational characteristics are required 
for organisations to choose for the strategy of following. What makes this research special is 
that both the steering actors (five local governments) and several youth care providers per 
case were examined. This made it possible to compare the governance style, organisational 
characteristics and the interaction with the strategic response both within and between ca-
ses. This increased the internal validity of the study. The expectations formulated in advance 
have largely been fulfilled and can therefore be generalised theoretically. This is discussed 
in detail in chapter 9. The organisational characteristics examined in this study are divided 
into four groups: know, want, can and must. It was not possible to deduce from the theory 
beforehand whether there was a hierarchy between the want, can and must factors. Based on 
the research results, it is plausible that ‘want’ is at the top of the hierarchy, followed by ‘can’. 
However, wanting is not always enough. An organisation must also be able to. The role of the 
obligation can differ and partly depends on the extent to which the steering actor has control 
over the deployment of resources. This means that the more difficult it is to enforce behaviour 
through rules and the more the dependence on the organisation is low, the more dependent 
a directing actor is on the will of an organisation.

The main strength of this research is that it focuses on the response of individual organisa-
tions. This is also the main limitation of this study. The influence of local government on the 
organisational field of youth care has not been taken into account. In addition, the question is 
to what extent organisations internally disseminate changes in their working methods they 
made for one local government. The institutional pressure from local government is local, 
but many youth care providers work for several local governments and regions, and youth 
care providers appear to have a strong preference for one working method for their entire 
organisation. This study has shown both indications that local steering can lead to a wider 
internal dissemination of new working methods, and indications that this does not happen. 
Further research is important to assess to what extent and under which conditions a change 
in behaviour as a result of steering by individual local government takes place at an organisa-
tional, transcending local governance and/or sector level. This is especially because the scien-
tific literature offers little guidance for this. Oliver (1991) and later research mainly attribute 
institutional pressure to actors at the macro and sector level and to social developments.
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Besides further research into the role of organisational characteristics and the influence of 
local steering on the organisational field, other interesting follow-up studies are also possible. 
This study mainly focused on youth mental health care. The established youth mental health 
services have strongly resisted decentralisation and this resistance has not died down. This 
still seems to play a part in their strategic response of a number of providers surveyed, alt-
hough they themselves deny this. Research among providers of Youth & Upbringing Support 
(J&O) and providers of a mild intellectual disability (LVB) could provide more insight into 
whether there is a difference in strategic response per subsector. It would also be interesting 
to repeat this study in a few years’ time. At the start of this study it was clear that it was not 
yet possible to investigate to what extent providers have been transformed. Transformation 
takes time and the institutional pressure from local government is only recent. The steering of 
local government is still under development and with it the strategic response of youth care 
providers. Further conclusions can only be drawn about the contribution of municipal steering 
to the transformation in youth care in a few years’ time.

Oliver (1991) has played an important role in the theory of the strategic response of providers 
to institutional pressures. She was particularly interested in more insight into the circumstan-
ces under which institutional pressure from the environment leads to not-following, because 
the conforming effect of institutional rules was still the basic idea of institutional theory in 
her time. The position of this study is that the conforming effect of institutional rules has 
decreased in practice, at least in the practice of youth care. A major source of not-following 
is a lack of legitimacy of institutional pressures. Due to the increased complexity and frag-
mentation of the organisational field of youth care, there is less and less a single legitimate 
ground for institutional pressure and there is a greater variety of norms and values. This leads 
to a decrease in the normative and coercive effect of institutional pressure, a limitation of 
the structuring effect and more room for agency. The role of agency has also become an im-
portant theme in institutional theory. This means that no matter how well local government 
steers, the chance of a difference in strategic response will remain high.

The introduction to this PhD research started with the observation that there has been dissa-
tisfaction with the functioning of youth care for decades, despite and thanks to government 
steering. Since decentralisation, the criticism has not died down. This PhD research was about 
how local government, given the fact that they have become responsible for youth care, can 
best steer towards transformation goals for youth care. Not about whether decentralisation 
was a good idea. No conclusions can be drawn on the basis of this study. Looking ahead, there 
are reasons to be both fearful and hopeful about the role and influence of local government. 
Fear, because steering and the preconditions for steering are and will remain complex and 
some municipalities are still looking for ways to manage. Hope, because local government has 
learned in recent years and this this study offers guidelines for how municipalities can better 
manage the transformation of youth care.
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Graag wil ik, in chronologische volgorde een aantal mensen bedanken die voor mij belangrijk 
zijn geweest bij de start en het doen van dit promotieonderzoek.    

Mijn ouders die me in de goede richting hebben gestuurd door me als belangrijke waarden 
arbeidsethos én levensgenieten bij te brengen. Promoveren is in belangrijke mate een kwestie 
van discipline en doorzettingsvermogen. En het doen van promotieonderzoek is goed vol te 
houden als er ook ruimte blijft voor vrienden, plezier en lekkere etentjes. Mijn ouders leven 
beiden niet meer, maar zouden heel trots op me zijn geweest. 
 
‘Mijn man’ Rob, die me van begin af aan gesteund heeft bij het idee en later bij de uitvoering 
van mijn onderzoek. Hij begrijpt dat ik elke paar jaar een nieuwe uitdaging nodig heb. Hij kon 
ervan genieten hoe ik me stortte op dit onderzoek en had bewondering voor de zelfsturing die 
ik tentoon spreidde in de uitvoering van mijn onderzoek.

Jan-Paul Woudstra, ‘mijn baas’ en gemeentesecretaris van Pijnacker-Nootdorp, die direct 
positief reageerde toen ik bij hem op tafel legde dat ik plannen had om aan een promotieon-
derzoek te beginnen. Hij heeft me alle ruimte geboden, zowel letterlijk als figuurlijk. Dat heeft 
me erg geholpen, ook om voldoende tijd vrij te maken voor het doen van mijn onderzoek.

Mijn promotoren, die mijn adaptief vermogen op de proef hebben gesteld en versterkt. 
Menno, die vanaf het allereerste begin van mijn onderzoek betrokken is geweest. Toen ik 
vertelde over mijn ideeën wist hij heel snel en haarscherp te analyseren en te vertellen wat 
ik wilde. Dit heeft me ontzettend geholpen een koers uit te zetten en te houden. Joop, die 
later is aangehaakt, legde het vuur regelmatig aan mijn schenen met zijn kritische vragen en 
opmerkingen. Soms heb ik op hem gemopperd, maar het heeft me vooral geholpen en zijn 
kritiek was vaak terecht. Menno en Joop, ik ben jullie heel dankbaar voor jullie tijd, begeleiding 
en kennis. Ik heb richting de institutionele druk die jullie op me uitoefenden alle mogelijke 
strategische reacties laten zien. Het is me alleen niet gelukt om te domineren, hoewel jullie 
hier misschien wel anders over denken. 

De groep promovendi waarmee ik bij de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur drie jaar 
lang ben opgetrokken in het ‘promotieklasje’. Vooral Karen, met wie ik altijd in dezelfde inter-
visiesubgroep en regelmatig heb gespard. Wat was het fijn herkenning te vinden voor het pro-
ces wat je doormaakt. Het voelde heel goed om reisgenoten te hebben. En Martin en Menno, 
onze begeleiders. Ik zal nooit de frase van Menno vergeten: ‘waarom staat dit hier?’ Een zin 
waarin drie verschillende klemtonen mogelijk zijn. Op deze manier ben ik regelmatig door 
mijn teksten gegaan en zijn er met pijn in het hart diverse teksten en zelfs twee hoofdstukken 
verdwenen. Bijvoorbeeld die over de geschiedenis van de jeugdhulp. En Martin, die altijd uit 
me wist te krijgen waar ik nog op zat te puzzelen, ook als ik me dat zelf nog niet bewust was. 
Hij bracht me, door zijn positieve en constructieve reactie, ook altijd een stapje dichter bij de 
oplossing. Een oplossing die soms simpeler was dan ik dacht. 

Mijn vrienden en familie, die al de tijd dat ik met mijn promotieonderzoek bezig ben geweest 
belangstellend bleven vragen hoe het ging. En zich nooit beklaagden als ik minder tijd en 
aandacht voor ze had, zeker als ik tegen deadlines aan zat. Ik koester de wandelingen, waarbij 
ik inzichten en vragen over mijn onderzoek kon delen. 
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En tot slot de mensen en organisaties zonder wie ik dit onderzoek niet had kunnen doen: 
de gemeenten en jeugdhulpaanbieders die aan mijn onderzoek hebben meegewerkt. In het 
bijzonder Chantal, Anita, Patrick, Anja, Miranda, Jan en Rian. Jullie hebben de deuren geopend 
bij jullie gemeenten om mee te doen aan mijn onderzoek en de weg geplaveid bij aanbieders. 
De gesprekken met jullie, zowel in individueel als in groepsverband heb ik als heel inspirerend 
ervaren.

Ondanks alle steun, is promoveren toch vooral een soloreis. Daarom draag ik dit boek op aan 
mezelf. Dat ik deze reis heb aangedurfd, dat ik onderweg veel heb geleerd en genoten en dat 
ik deze reis tot een goed einde heb weten te brengen.
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Beatrijs Jansen heeft van december 2017 tot en met december 2020 deelgenomen aan het 
promotieprogramma van de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur.

Het eerste half jaar van dit promotieprogramma stond in het teken van het onderzoeksvoor- 
stel. In deze periode is het onderzoeksidee uitgewerkt tot een gedegen voorstel voor het pro- 
motieonderzoek. In de tweeënhalf jaar die hierop volgde stonden de theoretische ‘state of the 
art’ en academische vaardigheden centraal. In totaal bestond het promotieprogramma uit 26 
dagen. Het ochtendprogramma bestond uit intervisie, onder begeleiding van Menno Fenger 
en Martin Schulz. Het middagprogramma is hieronder weergegeven.

December 2017 Introductiedag Paul Frissen, Mark van Twist, 
Menno Fenger, Martin Schulz.

Januari 2018 Overheid in de netwerksamenleving Martijn van der Steen

Februari 2018 Politiek en bestuur Paul Frissen

Maart 2018 De juridische context van openbaar 
bestuur

Stavros Zouridis

April 2018 Taal en verhaal Mark van Twist

Mei 2018 Toezicht en verantwoording Thomas Schillemans

Juni 2018 Instituties Menno Fenger

September 2018 Opstellen van een theoretisch kader Menno Fenger en Martin Schulz

Oktober 2018 Organisatie en culturen Marcel Veenswijk

November 2018 Wetenschapsfilosofie Gerard de Vries

December 2018 Ervaringen van buitenpromovendi Diverse buitenpromovendi

Januari 2019 Kwalitatieve methodologie: interviewen Jeanine Evers

Maart 2019 Kwalitatieve methodologie: analyseren Jeanine Evers

April 2019 Obseraties Menno Fenger

Juni 2019 Kwantitatieve methoden Luc Benda

September 2019 Conceptualiseren Martin Schulz

Oktober 2019 Wetenschappelijke kennis en beleid Peter Scholten

November 2019 Uitvoering van beleid Paul van der Aa

December 2019 Discoursanalyse Martijn van der Steen

Januari 2020 Geen middagprogramma

Maart 2020 De laatste loodjes Drie jonge promovendi

Mei 2020 Analyse Marlies Honingh

Juli 2020 Tekst schrijven Vera Leberecht

September 2020 Conclusies trekken Thomas Schillemans

Oktober 2020 De communicatieve waarde van een 
proefschrift

Jenneke de Sain

December 2020 Afronding proefschrift Menno Fenger/Martin Schulz
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Beatrijs Jansen is geboren op een zomerse dag in 1959. Na de middelbare school is ze gestart 
met de inservice opleiding voor A-verpleegkundige in Delft.  Met een VWO-diploma op zak kon 
zij in 1982 beginnen aan de studie Beleid en Management Gezondheidszorg aan de Erasmus 
Universiteit Rotterdam. Tijdens haar studie heeft ze eerst een aantal jaren als freelance ver-
pleegkundige gewerkt in een ziekenhuis en een verpleeghuis. Later als projectmedewerker 
innovatie bij  respectievelijk de provincie Zuid-Holland, de Provinciale Revalidatie Stichting 
Zuid-Holland en STOZA in Amsterdam. 

Na het afronden van haar studie begon ze als beleidsmedewerker ouderenzorg bij wat toen 
nog  het ministerie van Welzijn, Volksgezondheid en Cultuur heette. Na een korte uitstap bij de 
Raad voor de Volksgezondheid keerde ze in 1994 terug bij het ministerie van Volksgezondheid, 
Welzijn en Sport als senior beleidsmedewerker ouderenzorg en begon daar een ambtelijke 
loopbaan, onder andere als projectleider wachtlijstaanpak, programmamanager wonen, 
welzijn en zorg en afdelingshoofd. In deze periode kreeg ze, als deelnemer van een manage-
ment development programma van het ministerie, veel kansen zich verder te ontwikkelen. 
Onder ander via de master of Public Administration bij de NSOB tussen 1998-2000. In 2002 
was het tijd het ministerie vaarwel te zeggen. Beatrijs ging werken bij het onderzoeks- en 
adviesbureau RIGO om een meer verbindende rol te kunnen spelen tussen de overheid en de 
publieke sector. Begin 2010 maakte ze de overstap naar Vilans, landelijke kennisorganisatie 
voor de langdurende zorg, om meer in de huid van de zorg te kruipen. Met de komst van de 
decentralisaties zette ze haar zinnen op een rol als programmamanager sociaal domein. Die 
kans deed zich voor bij de gemeente Pijnacker-Nootdorp, een gemeente die zij nog kende uit 
haar adviestijd bij RIGO en waar ze op 1 januari 2014 begon. Naast haar werk heeft Beatrijs 
diverse artikelen en rapporten gepubliceerd. Ze heeft onder andere in de ondernemingsraad 
van een ziekenhuis gezeten (1980-1982), deel uitgemaakt van de redactie van het van het 
inmiddels opgeheven tijdschrift Gezondheid en Politiek (1988-1992), ze is politiek actief ge-
weest, voorzitter geweest van een Regionale Mantelorganisatie (2002-2004) en ze zat vier 
jaar in de rekenkamercommissie van Delft (2008-2012).

Haar promotieonderzoek voerde ze tussen december 2017 tot en met december 2021 uit 
als buitenpromovendus bij de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur en de Erasmus 
Universiteit.
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Sinds 2015 zijn gemeenten verantwoordelijk voor de 
jeugdhulp. Het is de bedoeling dat de decentralisatie 
bijdraagt aan een transformatie van de jeugdhulp, 
zodat deze beter en goedkoper wordt.  Gemeenten 
kunnen op verschillende manieren sturen op de 
transformatie. In dit boek wordt uit de doeken 
gedaan hoe vijf gemeenten dit doen en hoe achttien 
jeugdhulpaanbieders hiermee omgaan.  

Dat sturing de afgelopen jaren steeds complexer 
geworden is blijkt ook uit dit promotieonderzoek. Het 
onderzoek heeft zich vooral gericht op twee aspecten 
van de complexiteit van overheidssturing: de manier van 
sturen en de strategische reactie van organisaties op 
sturing. De verschillende manieren waarop gemeenten 
kunnen sturen, hiërarchisch, netwerk- en marktsturing, 
hebben inherent hun beperkingen en staan vaak op 
gespannen voet met elkaar. Jeugdhulpaanbieders 
reageren lang niet altijd hetzelfde op dezelfde manier 
van sturen. Dit komt omdat ze verschillen in de mate 
waarin ze willen, kunnen en moeten voldoen aan de 
verwachtingen en eisen die gemeenten aan hun stellen. 

De auteur onderbouwt dat, ondanks alle complexiteit, 
gemeenten meer kunnen bereiken dan ze nu doen en 
reikt handvatten aan voor een meer adequate sturing.


