
De strategische rekonstruktie van lokale dienstverleningsnetwerken 
A.J.A. Godfroij

Inleiding
In het Onderzoek Gemeentelijke Sociale Diensten 
(zie het inleidend artikel) is ruime aandacht be
steed aan de relaties tussen Sociale Diensten en 
andere lokale dienstverlenende organisaties. Dit 
aandachtsgebied houdt direct verband met het cen
trale onderwerp van het onderzoek: het takenpak
ket van de Sociale Dienst en de uitvoering daarvan. 
Het takenpakket van een organisatie heeft niet al
leen gevolgen voor de interne organisatie van het 
centrale ’produktieproces’, en van bestuurlijke en 
ondersteunenre activiteiten, maar ook voor de ar
beidsverdeling tussen organisaties. Omgekeerd 
kunnen uitgangspunten voor arbeidsverdeling tus
sen organisaties directe gevolgen hebben voor de 
afbakening van het takenpakket van een afzonder
lijke organisatie. Tenslotte hangt de verhouding 
tussen de takenpakketten van een aantal organisa
ties samen met de uitwisseling of interacties die 
feitelijk tussen die organisaties plaatsvinden.
Het was een belangrijk doel van het onderzoek om 
tot meer inzicht te komen in de verhouding tussen 
Sociale Diensten en andere lokale dienstverlenende 
organisaties, teneinde aanbevelingen te kunnen 
doen om — in het belang van de cliënten — tot een 
beter afgestemde en geïntegreerde hulpverlening 
te komen. Daarom werd een afzonderlijk rapport 
gewijd aan de netwerken van dienstverlenende or
ganisaties rond Sociale Diensten.1 Gezien de on
derzoeksopdracht vormden de Sociale Diensten 
hierbij het middelpunt en het belangrijkste referen
tiepunt.
Het is niet de bedoeling van dit artikel een samen
vatting te geven van de bevindingen en conclusies 
van dit deelonderzoek. Wij stellen ons ten doel de 
meer algemene betekenis van de gekozen netwerk- 
benadering aan te geven, met name door de aan
dacht te verschuiven van netwerken rond Sociale 
Diensten naar ruimer gedefinieerde lokale netwer
ken van dienstverlenende organisaties. De Sociale 
Dienst is hierin niet meer het middelpunt, doch 
slechts één van de partijen. De bevindingen in het 
deelonderzoek kunnen ook op dit algemenere ni
veau het inzicht in interorganisationele relaties ver
groten. Op dit niveau worden raakpunten zicht
baar met de zeer actuele kwestie van de decentrali
satie van het welzijnsbeleid. Decentrale welzijns
planning kan men immers gemakkelijk interprete

ren als decentrale planning van lokale dienstverle
ningsnetwerken. Planning en de daarbij behorende 
subsidiëring kan men zien als instrument voor de 
reconstructie van deze netwerken. De vraag die wij 
ons daarom in dit artikel stellen, luidt: in welke op
zichten en op welke manier kan men in het kader 
van de decentrale welzijnsplanning profiteren van 
kennis over de verhoudingen binnen interorganisa
tionele netwerken? Deze vraag wordt als volgt uit
gewerkt:
— hoe moet men interorganisationele netwerken 

in de meest algemene zin opvatten?
— wat zijn de gevolgen van arbeidsverdeling tus

sen organisaties voor de afzonderlijke organi
saties en voor de relaties tussen de organisaties?

— wat is het verband tussen de bestaande verhou
dingen tussen organisaties en de wens tot net- 
werk-reconstructie die tot uiting komt in het 
decentralisatie-beleid?

— wat heeft het Onderzoek Gemeentelijke Sociale 
Diensten ons geleerd over fricties en samenwer
kingsmogelijkheden in de interorganisationele 
relaties?

— op welke wijze kan in het kader van de decen
trale welzijnsplanning rekening worden gehou
den met de aard van de interorganisationele ver
houdingen?

Interorganisationele netwerken als dynamische 
sociale handelingssystemen
Van Gils typeerde onlangs een netwerk als ’organi
satie van organisaties’.2 Deze omschrijving sugge
reert dat voor de bestudering van netwerken geen 
afzonderlijk referentiekader nodig is, en dat men 
eenvoudig de bestaande organisatiesociologie op
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een hoger analyse-niveau kan toepassen. Uit het 
betoog van Van Gils blijkt echter, dat hij juist wil 
benadrukken, dat men gewoonlijk bij het bestude
ren van netwerken teveel de afzonderlijke organi
satie als vertrekpunt en referentiekader kiest, en te 
weinig onderzoek verricht naar het netwerk als 
zelfstandig verschijnsel. ’Het netwerk als entiteit 
op zich, kan eigenschappen bezitten, die niet op 
het niveau van de individuele organisatie zijn terug 
te vinden. Anders gezegd het totaal is meer en ook 
anders dan de som der afzonderlijke delen’, aldus 
Van Gils.3 Het ’totaal’ is hier het netwerk, de ’de
len’ zijn de afzonderlijke organisaties.
In het hier aangestipte vraagstuk herkent men het 
dilemma van de ’systeem-benadering’ tegenover de 
’actor-benadering’. Dit dilemma doet zich hier 
zelfs in dubbele zin voor: het heeft betrekking op 
de verhouding tussen individuen en organisaties èn 
op de verhouding tussen afzonderlijke organisaties 
en netwerken van organisaties.4 Wanneer men er
kent, dat binnen beide benaderingen analytisch uit 
elkaar wordt gehaald, wat in de werkelijkheid dy
namisch met elkaar samenhangt, kunnen de bena
deringen worden geïntegreerd.
Het uitgangspunt is dan, dat actoren sociale syste
men creëren, veranderen en opheffen, en dat zij 
tegelijkertijd in hun handelen geconditioneerd wor
den door de bestaande sociale systemen. Crozier en 
Friedberg hebben belangrijke bijdragen geleverd 
aan de uitwerking van dit geïntegreerde perspec
tief.5 Zij richten de aandacht op het ’collectieve 
handelen’. Actoren ondervinden in hun handelen 
— naast fysieke en natuurlijke beperkingen — ook 
beperkingen die voortvloeien uit het feit, dat zij 
geen eenlingen zijn, maar een collectiviteit vormen. 
De actoren streven zeer uiteenlopende, veelal zelfs 
tegenstrijdige doeleinden na. Actoren kunnen el
kaar in meerdere of mindere mate dwarsbomen, 
maar ook steunen bij het nastreven van hun doel
einden. De wijzen waarop actoren elkaar kunnen 
steunen danwel dwarsbomen, bepalen hun macht 
ten opzichte van elkaar. Hierbij wordt aangenomen 
dat macht nooit absoluut eenzijdig is. Door de han- 
delingsalternatieven die een actor heeft — steun 
aan of tegenwerking van andere actoren — vormt 
hij voor deze andere actoren een bron van onze
kerheid. Actoren kunnen eikaars onzekerheid redu
ceren door overeenkomsten te sluiten. De overeen

komst berust op — méér of minder expliciete — 
onderhandeling. In de overeenkomst leggen acto
ren vast welke onzekerheden zij voor elkaar in ze
kerheden omzetten. Voorzover zij wederzijds on
zekerheden blijven beheersen, behouden zij macht 
ten opzichte van elkaar. De relatie tussen actoren 
berust dus tegelijkertijd op overeenkomsten en 
macht.
De machtsverhoudingen kunnen veranderen wan
neer de behoefte aan wederzijdse steun danwel de 
beheersing van onzekerheidsbronnen verandert. 
Verandering van machtsverhoudingen kan voor ac
toren aanleiding zijn verandering van gemaakte 
overeenkomsten na te streven. Machtsverhoudin
gen en overeenkomsten zijn nooit ’definitief’. Ze 
staan in principe in elke interactie-situatie opnieuw 
op het spel, en worden voor de nabije toekomst be
vestigd dan wel herzien. Daarmee zijn dan weer 
voor iedere actor zijn ’spelmogelijkheden’ of ’stra
tegische alternatieven’ vastgelegd. Dit collectief ge
construeerde fonds aan spelmogelijkheden wordt 
aangeduid als ’sociaal (handelings-)systeem’. Het 
systeem determineert het handelen van de actoren 
niet in strikte zin, maar conditioneert het. Er blijft 
’ongeregeld gebied’, het systeem geeft de actoren 
’strategische alternatieven’, en de actoren hebben 
zelf het vermogen het systeem te veranderen. 
Interorganisationele netwerken kunnen — bij toe
passing van de bovenomschreven gezichtspunten 
— geanalyseerd worden als een dynamisch hande- 
lingssysteem, waarin overeenkomsten en machts
verhoudingen bestaan, waarin zekerheden worden 
uitgewisseld, en waarin de actoren respectievelijk 
de organisaties erop uit zijn overeenkomsten en 
machtsverhoudingen in hun voordeel te behouden 
of te veranderen. Een organisatie kan in dit ver
band als actor worden opgevat, indien wij met dit 
begrip niet het handelings-systeem (van de organi
satie) aanduiden, maar de groep individuën die 
dankzij dat handelingssysteem als eenheid kan op
treden.6

Arbeidsverdeling tussen dienstverlenende 
organisaties
Toepassing van het bovenomschreven denkmodel 
op lokale netwerken van dienstverlenende organi
saties vestigt de aandacht op de manieren waarop 
deze organisaties elkaar steunen en dwarsbomen,
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onderhandelen, overeenkomsten sluiten en machts
verhoudingen vestigen. Wat heeft dat te maken 
met het helpen van cliënten? Gaat het hier om 
processen die zich als (soms vervelende) bijkom
stigheden afspelen op de achtergrond van de eigen
lijke dienstverlening, of om processen die wezen
lijk zijn voor het funktioneren van de organisaties? 
Een beschouwing over de betekenis van de arbeids
verdeling is hier verhelderend.
Arbeidsverdeling tussen dienstverlenende organi
saties is onvermijdelijk, omdat de vragen waarmee 
cliënten zich tot deze organisaties wenden zó ver
schillend, en bovendien zó complex en diffuus 
kunnen zijn, dat het volstrekt onmogelijk is om 
binnen één dienstverlenende organisatie alle ver
eiste dienstverleningsvormen bijeen te brengen. 
Psychische, somatische, sociale en materiële proble
men zijn niet alleen onderling zeer verschillend van 
aard. Elke genoemde soort omvat weer een zeer 
gedifferentieerde verzameling problemen, en deze 
problemen kunnen in de meest uiteenlopende com
binaties voorkomen. Het maatschappelijk antwoord 
op de behoeften van cliënten wordt zo opgezet, 
dat het organisatorisch beheersbaar blijft. Er ont
wikkelt zich een groot aantal organisaties, die ieder 
taken verrichten die specifieker en duidelijker om
schreven zijn, dan de hulpvragen van veel cliënten. 
Het begrip ’organisatorische beheersbaarheid’ 
heeft geen objectieve betekenis. Het verwijst naar 
strategieën van bepaalde groepen actoren. Histo
risch gezien hebben overheden (nationaal en lo
kaal) en particuliere groepen (kerkelijk en op ’neu
trale grondslag’) in onderling samenspel èn tegen
spel het dienstverleningsveld verkaveld langs ver
schillende lijnen, zoals behoefte- en nood-catego- 
rie, bevolkingscategorie, kader, levensbeschou
wing, territorium, e.d.7
Het trekken van levensbeschouwelijke grenzen 
was tot voor kort een relatief eenvoudig vraagstuk. 
Het onderscheid tussen rooms-katholiek, prote- 
stants-christelijk en algemeen was duidelijk, en de 
belanghebbende groepen hadden het gelijkgerichte 
belang duidelijkheid van de eigen identiteit te hand
haven.
De taakverdeling tussen overheid en particulier 
initiatief — hoewel soms onderwerp van harde on
derhandeling — berustte grotendeels op voorrang 
voor het particulier initiatief met betrekking tot de

niet-materiële vormen van dienstverlening. De rol 
van de overheid is wèl altijd, langzaam maar zeker, 
belangrijker geworden. De verdeling van het werk 
over territoriale gebieden is een tamelijk praktisch 
vraagstuk, voornamelijk bepaald door de verhou
ding tussen de beschikbare arbeidstijd, gewenste ar- 
biedsinzet en de verkrijging van geld (subsidie) in 
een bepaald gebied. De discussie over het inbou
wen van dienstverleningsvormen in andere kaders 
— leger, ondernemingen, e.d. — kan in dit artikel 
buiten beschouwing blijven. De overige verkave- 
lingslijnen hebben in de kern te maken met het on
derscheiden van probleem-typen. Het onderschei
den van bevolkingscategorieën (bijvoorbeeld jeugd, 
bejaarden) heeft voor de arbeidsverdeling voorna
melijk betekenis vanwege de veronderstelde samen
hang met probleem-typen.
Het onderscheiden van probleem-typen berust op 
theorieën van actoren aan de ’aanbodszijde’: 
dienstverlenende instellingen, opleidingsinstituten, 
overheden, e.d. Deze theorieën systematiseren 
’probleem-diagnoses’ en ’oplossings-methodieken’. 
Ze ordenen vragen, doeleinden, veronderstelde ver
banden tussen problemen en omstandigheden, en 
tussen doeleinden en middelen of activiteiten. Spe
cifieke dienstverleningsvormen richten zich op 
specifieke probleem-typen. Wanneer cliënten bij 
een instelling aankloppen, wordt hun vraag ver
taald in termen van de probleemtypen en dienst
verleningsvormen waar de instelling zich op richt. 
De arbeidsverdeling tussen dienstverlenende orga
nisaties is in ons land tot het begin der zeventiger 
jaren relatief stabiel gebleven. Hoewel de arbeids
verdeling in wezen gericht is op de oplossing van 
organisatie-problemen, en niet van cliënt-proble- 
men, blijkt uit de stabiliteit, dat weinig of geen 
actoren verzet aantekenen tegen deze arbeidsver
deling, hetzij op grond van de belangen van de 
cliënten, hetzij op andere gronden. De arbeidsver
deling is sociaal geconstrueerd, en de actoren aan 
de aanbodszijde kunnen haar — hetzij met het oog 
op de eigen doeleinden, hetzij onder druk van an
deren, bijvoorbeeld cliënten — veranderen. Doet 
men dat niet, dan wordt de bestaande situatie ken
nelijk relatief voordelig geacht voor de doeleinden 
die men nastreeft.
Een eerste voordeel van arbeidsverdeling is, dat het 
de afzonderlijke organisatie ontlast van de onmo
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gelijke opdracht om op elke hulpvraag een ade
quaat antwoord te geven. Men kan op een deelge
bied zelf een bijzondere deskundigheid ontwikke
len, en voor andere vragen naar de deskundigheid 
van anderen verwijzen. De bijzondere deskundig
heid om voor bepaalde probleem-typen oplossin
gen te vinden levert een gewaardeerde identiteit op. 
Waar de arbeidsverdeling duidelijk is, hebben or
ganisaties de neiging eikaars identiteit te bevesti
gen.8 De identiteit levert niet alleen aanzien op. 
Wie zich als exclusief competent weet te onder
scheiden heeft sterke troeven om subsidie te ver
werven.8 Professionalisering draagt hiertoe bij.
De verkaveling in werksoorten komt ook de sub
sidiërende overheid goed van pas. De afbakeningen 
maken het mogelijk in de subsidieregelingen taken 
te specificeren en voorwaarden te formuleren, o.a. 
ten aanzien van het professionele niveau van de 
dienstverlening.
Theorieën over probleem-typen en adequate dienst- 
verleningsvormen dienen dus zeker niet alleen 
maar om goede diensten aan de cliënten te kunnen 
leveren, maar dienen tevens verschillende belangen 
van de organisaties en van de overheid. Men kan 
de voorgaande redenering ook omkeren, en zeg
gen, dat het ontbreken van een duidelijke arbeids
verdeling niet alleen de cliënten in verwarring kan 
brengen, maar tevens de organisaties en de over
heid de hier genoemde voordelen onthoudt. Nu 
zijn de laatste vijftien jaar inderdaad steeds meer 
problemen in lokale dienstverleningsnetwerken 
zichtbaar geworden, die samenhangen met een ge
brekkige arbeidsverdeling.

De verkaveling ter discussie 
Wanneer de doeleinden en de handelingsalternatie- 
ven van actoren veranderen, worden bestaande 
machtsverhoudingen en overeenkomsten ter dis
cussie gesteld. Binnen de welzijnszorg is dit ver
schijnsel in concrete gestalte waarneembaar. Uit
gangspunt is een critische discussie over de mate 
waarin de cliënten werkelijk geholpen worden met 
de diensten van de georganiseerde welzijnszorg. Er 
wordt in brede kring aandacht gevraagd voor de 
samenhang van problemen van de cliënt met an
dere problemen, zowel op individueel als op maat
schappelijk niveau. Er wordt meer waarde gehecht 
aan de eigen verwachtingen en de eigen verant

woordelijkheden van de cliënten. Door deze nieuwe 
opvattingen ontstaat er toenemende kritiek op de 
manier waarop dienstverlenende organisaties pro
blemen van cliënten oppakken: in termen van een 
te eng takenpakket en te beperkte handelingsalter- 
natieven van de dienstverlenende organisaties.10 
De doelmatigheid van veel dienstverleningsvormen 
wordt meer en meer betwijfeld. Terwijl de toege
nomen professionalisering een relatief grote des
kundigheid deed verwachten, blijkt bij kritisch on
derzoek steeds duidelijker, dat veel dienstverleners 
vage en oncontroleerbare maatstaven voor ’geslaag
de dienstverlening’ hanteren. De eigen inbreng van 
de cliënt in het diagnostiseren van zijn problemen 
en het selecteren van oplossingsmogelijkheden, 
wordt te gering geacht. Het resultaat: de theorieën 
over probleem-typen en oplossings-altematieven 
waarop de bestaande verkaveling van het welzijns
terrein berust, worden voor een goede dienstverle
ning niet meer voldoende geacht. De dienstverle
ning moet nieuwe wegen inslaan. Daarmee staat 
tevens de bestaande verkaveling ter discussie. 
Gedeeltelijk onafhankelijk van de discussie over 
de kwaliteit van de dienstverlening, worden gebre
ken in de beheersingsstructuren van het welzijns
terrein zichtbaar. Versnippering, ondoorzichtig
heid, wildgroei, dramatisch stijgende kosten, ge
brek aan toetsingscriteria en controlemogelijkhe
den worden gesignaleerd als eigenschappen van 
een uit zijn voegen gegroeid welzijnsbestel. Tradi
tionele gezagsverhoudingen en het traditionele sub
sidiebeleid onttrekken de totstandkoming en ont
wikkeling van dienstverleningsnetwerken aan po
litieke controle.11
Door deze ontwikkelingen komen alle elementen 
die oorspronkelijk het belang van de actoren aan 
de ’aanbodszijde’ bij de gevestigde verkaveling 
konden verklaren, nu onder druk te staan.
Men heeft de neiging de problemen van cliënten 
meer ’integraal’ te benaderen. Het ontlastende ef
fect van de oude arbeidsverdeling wordt hierdoor 
sterk gereduceerd. Een bredere aanpak en het ont
wikkelen van samenwerking" vereisen nieuwe des
kundigheden. Tegelijkertijd wordt de bestaande 
’bijzondere deskundigheid’ steeds meer in twijfel 
getrokken. Identiteiten worden ter discussie ge
steld, zowel in levensbeschouwelijk als in funktio- 
neel opzicht. Het aanzien van professionele dienst
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verleners daalt. Subsidieverlening is inmiddels een 
verworven recht. Beheersing van de kosten wordt 
spoedig een belangrijke politieke doelstelling. De
centrale welzijnsplanning opent nieuwe mogelijk
heden om subsidies te verminderen of te beëindi
gen.
De actoren aan de aanbodszijde hebben er nu voor
al belang bij de geloofwaardigheid, de doelmatig
heid en de efficiency te vergroten. De lokale dienst
verleningsnetwerken moeten gereconstrueerd wor
den. De verhoudingen tussen de organisaties moe
ten opnieuw worden uitgewerkt. Bevindingen en 
conclusies uit het onderzoek betreffende netwer
ken rond Sociale Diensten kunnen enig inzicht ge
ven in de processen die hierbij een rol kunnen spe
len.

De relaties tussen Sociale Diensten en andere 
lokale dienstverlenende organisaties
In paragraaf 3 werd opgemerkt dat bij de analyse 
van netwerken van dienstverlenende organisaties 
aandacht geschonken moet worden aan de manie
ren waarop deze organisaties elkaar steunen en 
dwarsbomen, onderhandelen, overeenkomsten slui
ten en machtsverhoudingen vestigen. Dit kan aan 
de hand van het vraagstuk van de arbeidsverdeling 
concreter worden gemaakt.
Het ’uitdijende takenpakket’ van Sociale Diensten 
is in het Onderzoek Gemeentelijke Sociale Dien
sten één van de meest centrale onderwerpen ge
weest. Niet alleen was er het probleem van het 
’aanslibben’ van allerlei taken die weinig of niets 
met de kerntaken te maken hebben (het uitgeven 
van visvergunningen, e.d.), maar ook was er het 
probleem van verbreding van de kerntaak (bij
standsverlening) in de sfeer van begeleiding en be
middeling, waardoor met name de verhouding ten 
opzichte van het algemeen maatschappelijk werk 
en de arbeidsbureaus onduidelijk werd. Ook was er 
de vraag of Sociale Diensten een aktievere rol zou
den moeten spelen in de vorming van lokaal wel
zijnsbeleid, waardoor enerzijds de verhouding ten 
opzichte van de secretarie-afdelingen, anderzijds 
de verhouding ten opzichte van het opbouwwerk 
in het geding kwamen. Doordat de identiteit van 
de Sociale Diensten ter discussie werd gesteld, 
raakte men tevens de identiteit van andere organi
saties. Dit kan competitief gedrag in de relaties

tussen de organisaties oproepen. Tegelijkertijd 
wordt er vanwege de besproken trends in de hulp
verlening gevraagd om meer coöperatief gedrag in 
de relaties tussen de organisaties.
In het netwerk-onderzoek rond Sociale Diensten 
is veel aandacht geschonken aan de aard van het 
op elkaar gerichte gedrag (interdependentie-ge- 
drag): hoeveelheid, inhoud, klimaat en structure
ring van de onderlinge communicatie, verwijzings- 
patronen, beoordelingen over de communicaties en 
over de eigen en de andere organisaties. Tevens is 
getracht interdependentie-gedrag in verband te 
brengen met opvattingen over wat ’goede dienst
verlening’ is.
Wat betreft de opvattingen over wat ’goede dienst
verlening’ is, blijkt dat men relatief sterk denkt 
vanuit het gezichtspunt van de cliënten, hun pro
blemen, behoeften en wensen. Dit bleek onder an
dere uit het feit, dat men — zowel bij de Sociale 
Diensten zelf als bij andere organisaties — een 
scheiding van materiële en immateriële hulpverle
ning afwijst. Alleen algemeen maatschappelijk 
werkers, zowel bij het particulier initiatief als op 
de speciale MW-afdelingen van Sociale Diensten, 
hebben een lichte voorkeur voor scheiding van 
beide taakaspecten. Men richt zich in het algemeen 
tamelijk sterk op de individualiteit en op de wen
sen van de cliënten, en tamelijk zwak op de maat
schappelijke context van de problemen van de 
cliënten (het opbouwwerk hierbij uitgezonderd). 
Men richt zich relatief sterk op de problemen zoals 
die door de cliënt zelf beleefd worden (vaak breder 
dan alleen maar financieel). Dit komt tot uitdruk
king in een toenemende belangstelling in de Sociale 
Diensten voor een verbreding van de financiële 
hulpverlening tot ’bijstandsmaatschappelijk werk’. 
Het feitelijke interdependentie-gedrag levert echter 
sterke aanwijzingen op, dat men niet zozeer denkt 
vanuit de afstemming van de dienstverlening die 
in het belang van de cliënt noodzakelijk is, alswel 
vanuit de noodzaak van taakafbakening, die ge
wenst is vanwege de organisatorische beheersing 
en de behoefte aan duidelijke identiteiten. Dit pro
bleem is het meest actueel in de verhouding tussen 
Sociale Diensten en instellingen voor algemeen 
maatschappelijk werk. Men treft daar relatief hard
nekkige domeinconflicten aan. Communicatie die 
betrekking heeft op taakafbakening, is relatief con
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flictrijk en levert relatief weinig bevredigende re
sultaten op. Deze conflicten in de sfeer van de 
domeinafbakening kunnen de coöperatieve uitwis
seling — communicatie en verwijzing — die nodig 
is om de cliënten goed te helpen, verstoren.
De gemeentegrootte speelt in dit verband een dui
delijke rol. In de kleinste gemeenten lijkt het pro
bleem van de taakafbakening heel pragmatisch be
naderd te worden. De verhoudingen zijn er veel 
persoonlijker. Bij toenemende gemeentegrootte 
nemen de problemen rond de taakafbakening toe. 
De pre-occupatie met dit soort problemen neemt 
toe. De structurering van coöperatieve contacten 
in de sfeer van directe dienstverlening ontwikkelt 
zich minder snel.
In de grote gemeenten zijn de problemen rond de 
taakafbakening in het algemeen nog steeds aanwe
zig, maar de aandacht verschuift naar een verbete
ring van de onderlinge relaties met het oog op een 
betere hulpverlening aan de cliënten. Het relatie
patroon wordt meer gestructureerd. De communi
catie krijgt weer een meer zakelijke gerichtheid op 
doelmatigheid in het belang van de cliënten. De 
idelogische tegenstellingen zijn niet opgelost, maar 
men lijkt er zich in zekere mate bij neer te leggen. 
Dit kan deels verklaard worden uit de ervaring ’dat 
men er toch niet uitkomt’, deels uit het feit, dat 
wat hinderlijk is voor de identiteit van een maat
schappelijk werk-organisatie, helemaal niet hinder
lijk hoeft te zijn voor de identiteit van de maat
schappelijk werker. Sterker: een voortdurende 
strijd over organisationele identiteiten kan ernstige 
schade berokkenen aan de professionele identiteit 
van de hulpverleners. Zolang de professionele iden
titeit overeind blijft en de identiteitsproblemen niet 
uitmonden in financieringsproblemen, is er met een 
niet geheel bevredigende taakafbakening nog wel 
te leven.
In het kader van het onderzoek werd dan ook aan
bevolen een zekere taakoverlap tussen Sociale 
Diensten en instellingen voor algemeen maatschap
pelijk werk voor lief te nemen, omdat een adequate 
dienstverlening aan de cliënten dat noodzakelijk 
maakt. Dit vergt dat men de aandacht richt op een 
zakelijke uitwerking van instrumenten voor af
stemming op operationeel niveau en voor een meer 
doelmatige verwijzing. De eis van adequate dienst
verlening is hierbij het dominerende motief bij de

strategische reconstructie van de interorganisatio- 
nele netwerken rond Sociale Diensten. In de vol
gende paragraaf wordt de vraag besproken wat de 
implicaties van de voorgaande beschouwing zijn 
voor de reconstructie van dienstverlenings-netwer- 
ken, waarbij niet één bepaalde organisatie het ver
trekpunt vormt, maar het netwerk als zodanig.

De strategische reconstructie van lokale 
dienstverleningsnetwerken
De reconstructie van lokale dienstverlenings-net- 
werken is niet alleen een probleem voor de betrok
ken organisaties. De lokale overheid krijgt tenge
volge van het decentralisatiebeleid van de centrale 
overheid een hoofdrol te spelen in de planning van 
de lokale welzijnsvoorzieningen. Er wordt in dit 
verband veel gediscussieerd over de hoeveelheid 
macht die de lokale overheid moet krijgen en over 
de mate waarin de lokale overheid gebonden moet 
zijn aan algemene richtlijnen, alsmede over de pro
cedures in het planningsproces (in het bijzonder 
met betrekking tot de inspraak), en over de eisen 
die dit alles stelt aan het ambtelijk apparaat.
In verhouding tot deze aandacht voor het politiek- 
bestuurlijke aspect worden de organisatorische en 
inter-organisatorische aspecten van de netwerk-re- 
constructie verwaarloosd. De aandacht voor laatst
genoemde aspecten beperkt zich tot de inspraak
procedures, waarin geregeld wordt op welke wijze 
de instellingen hun zegje moeten kunnen zeggen 
over meerjarenplannen en jaarprogramma’s.
De rol van de instellingen is in het algemeen zo 
marginaal, dat men beter van ’herverkaveling-met- 
inspraak’ dan van ’netwerk-reconstructie’ kan spre
ken. In het kader van de meest gangbare inspraak- 
varianten krijgen de dienstverlenende instellingen 
zelf weinig of geen mogelijkheden om elkaar te 
steunen of te dwarsbomen, met elkaar te onderhan
delen, overeenkomsten te sluiten en de onderlinge 
machtsverhoudingen te reguleren.
Vindt de inspraak in bilaterale kanalen plaats — 
dat wil zeggen tussen het coördinerende orgaan 
van de gemeente en de afzonderlijke instellingen — 
dan is er in het geheel geen sprake van interactie 
tussen de instellingen. Vindt de inspraak plaats in 
multilaterale kanalen — dat wil zeggen in vergade
ringen waarin de gemeentelijke overheid telkens 
een bepaalde groep of cluster van instellingen ont
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moet — dan belemmert het incidentele karakter 
van deze bijeenkomsten een volwaardig uitwisse- 
lingsproces tussen de organisaties.
De interorganisationele strategieën van de instel
lingen zullen wel latent een rol spelen in hun inter
actie met de gemeente. Een competitieve oriënta
tie op de afbakening en bescherming van domeinen 
en de verwerving van schaarse middelen kan hier
bij de hoofdrol spelen, en de gerichtheid op een 
verbeterde aansluiting van het diensten-aanbod bij 
de vraag van cliënten op de achtergrond dringen. 
Het belang van het ’afstemmingsvraagstuk’ wordt 
met de mond beleden, maar de aandacht gaat pri
mair uit naar het ’verdelingsvraagstuk’. De afstem- 
mingsnoodzaak moet beredeneerd worden vanuit 
de behoeften van de cliënten en de hulpverlenings- 
mogelijkheden van de instellingen. Vanuit dit ge
zichtspunt beschouwd is de lokale overheid een 
buitenstaander. De instellingen zelf zijn hier het 
meest competent. De lokale overheid is niet in 
staat zelfstandig aan de afstemming tussen dienst- 
verleningsvormen gestalte te geven. Geconfron
teerd met een warrige hoeveelheid gedeeltelijk on
verenigbare wensen kan de lokale overheid slechts 
de rol van arbiter spelen en knopen doorhakken 
met betrekking tot het verdelingsvraagstuk. Het 
eindprodukt van de planning wordt aan de net- 
werk-leden opgelegd en is geen constructie van 
henzelf.
Om het afstemmingsvraagstuk binnen het plan- 
ningsgebeuren beter tot zijn recht te laten komen 
is een verschuiving in de strategische oriëntaties 
een noodzakelijke voorwaarde. Het verdelings
vraagstuk mag niet langer het enige of het voor
naamste vraagstuk op netwerk-niveau zijn. Er is 
behoefte aan een dienstverlenings-beleid op net
werk-niveau, waarin gezamenlijke doelstellingen 
worden geformuleerd, relaties, structuren en pro
cedures worden ontwikkeld en waarin tijd, geld en 
accomodaties worden vrijgemaakt voor realisering 
van de gemeenschappelijke doelstellingen. 
Ontwikkeling van een netwerk-beleid kan niet ge
heel aan de dienstverlenende organisaties worden 
overgelaten. Het verdelingsvraagstuk blijft immers 
ook een belangrijke rol spelen. Afgezien hiervan 
kan de gemeentelijke overheid vanuit haar eigen 
verantwoordelijkheid en op grond van haar eigen 
politieke visie eisen stellen aan de oplossingen die

de organisaties gezamenlijk uitwerken. Essentieel 
is, dat voorkomen moet worden dat de decentrali
satie uitmondt in lokale centralistische beleidsvor
ming. Men kan de praktijk van de dienstverlening, 
de deskundigheid van de dienstverleners, en de 
werkelijke processen die zich binnen een netwerk 
afspelen, niet straffeloos negéren in een proces 
van netwerk-reconstructie. Dat veronderstelt een 
reële invloed van de betrokken organisaties op ba
sis van een gemeenschappelijk beleid.
Uit het feit, dat er veel competitieve elementen zit
ten in de verhoudingen tussen organisaties, mag 
men niet afleiden dat er van de gezamenlijke or
ganisaties weinig inbreng te verwachten is. Indien 
er geen dwang zou bestaan om tot resultaten te ko
men, zouden de onderlinge wrijvingen initiatieven 
voor een gezamenlijk beleid snel kunnen smoren. 
Maar die dwang bestaat nu wel. De gemeentelijke 
overheid kan formeel eisen stellen. Bovendien kan 
de gemeente de instellingen moreel stimuleren om 
met geven en nemen hun onderlinge problemen op 
te lossen.
Het ontwikkelen van gezamenlijke beleidslijnen 
door de instellingen veronderstelt dat er vaste over
legstructuren worden ontwikkeld. De bevindingen 
in het Onderzoek Gemeentelijke Sociale Diensten 
suggereren, dat het het meest doelmatig is deze 
overleg-structuren te scheppen voor groepen van 
organisaties, die vanuit de dienstverlening duidelijk 
met elkaar te maken hebben. Overlegvormen waar
in het hele netwerk vertegenwoordigd is, zijn min
der doelmatig. Daar worden vaak onderwerpen 
besproken die of te abstract zijn of voor een steeds 
wisselende meerderheid oninteressant. Een onover
zienbare hoeveelheid overlegkaders voor kleine 
groepjes organisaties — die overigens wel nuttig 
kunnen zijn voor de operationele dienstverlening 
— is voor de integratie van beleidslijnen op net
werk-niveau ook niet erg doelmatig.
De ’optelsom’ van beleidsideeën uit deze ’clusters’ 
zal niet zonder meer een representatief beeld op
leveren van de meningen van de instellingen. Bin
nen een groep zijn altijd dominante en minder do
minante organisaties. Bovendien zijn er organisa
ties die in meer dan één cluster zitten en hun me
ning op meer plaatsen naar voren brengen. Het is 
nauwelijks mogelijk deze ongelijke invloedsverde- 
ling ongedaan te maken. Maar men kan er reke
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ning mee houden. De clusters vervullen niet de 
funktie van een parlement dat besluiten neemt die 
door het gemeentebestuur worden omgezet in sub- 
sidie-besluiten. De funktie van de clusters is te zoe
ken naar mogelijkheden om de harmonie in het 
totaal-aanbod van voorzieningen te vergroten. Dit 
ontneemt de afzonderlijke instelingen niet de mo
gelijkheid of het recht de eigen gezichtspunten naar 
voren te brengen.
Nu de conclusies van voorgaande betoog duidelijk 
zijn, kan de vraag gesteld worden of hiermee niet 
een ontwikkeling van tien jaren volledig wordt ge
negeerd, en of niet in feite het Memorandum weer 
uit de ijskast wordt gehaald. Het antwoord is: nee, 
dat is beslist niet de bedoeling. De kritiek op het 
Memorandum spitste zich toe op twee punten: het 
opleggen van een uniforme raden-structuur en het 
bevestigen of versterken van de machtspositie van 
besturen en koepelorganisaties van het particulier 
initiatief. Ons betoog is er echter op gericht de 
grondslagen voor netwerk-reconstructie te zoeken 
op het niveau van de dienstverlening zelf. Unifor
miteit van de structuren voor beleidsvorming en 
planning is daartoe geenszins noodzakelijk; men 
kan beter naar behoefte differentiëren. Nog belang- 
rijker is dat de participatie van het uitvoerende 
niveau in het proces van beleidsvorming en plan
ning gestalte krijgt. Dit heeft twee consequenties. 
Op de eerste plaats moet de decentralisatie van de 
bevoegdheden aan de kant van de overheid aange
vuld worden met decentralisatie binnen de PI- 
structuren. Verplaatsing van beleidsvormende funk- 
ties naar het provinciale en lokale niveau geeft de 
koepel-organisaties ruimte om zich meer te ont
wikkelen in de richting van ’kennis-centra’ waarin 
know how wordt verzameld, gebundeld en toegan
kelijk gemaakt ten dienste van de uitvoerende in
stellingen.
Op de tweede plaats veronderstelt participatie van 
het uitvoerende niveau democratisering binnen de 
dienstverlenende organisaties. Dit is enerzijds wen
selijk in het licht van een meer algemene trend van 
versterking van participatie-mogelijkheden voor 
iedereen in zijn werk- en leef-situatie. Het is ander
zijds wenselijk, omdat in dienstverlenende instel
lingen juist op het uitvoerende niveau de deskun

digheid met betrekking tot hulpvraag en dienstver
lening het grootst is. Dienstverlenende instellingen 
van overheid en particulier initiatief hebben in dit 
opzicht veel gemeen.
Wanneer nu de dienstverlenende instellingen er op 
de bovenomschreven manier in slagen een geza
menlijk meerjaren-beleid te ontwerpen, dan zal de 
lokale overheid zich verplicht moeten weten de in
breng vanuit het netwerk heel serieus te nemen. 
Een actieve rol voor de betrokken organisaties mag 
echter niet betekenen dat de overheid vleugellam 
wordt. De overheid kan en moet vanuit haar eigen 
verantwoordelijkheid keuzen doen en eisen stellen 
aan de oplossingen die de instellingen bedenken.
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