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Kadir Kuru: In het bijzonder wil ik mijn vrouw Aysin bedanken die mij alle ruimte heeft gegeven om mijn studie af te kunnen ronden. Ook mijn zoon Berke Mehmet, die in mei grote broer wordt, wil ik bedanken omdat hij het mij niet al te lastig heeft gemaakt. 
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Samenvatting
Tijdens de Algemene Politieke Beschouwingen in september 2005, wilden de Tweede Kamerleden J. van Aartsen van de VVD-fractie en W. Bos van de PvdA-fractie door middel van een motie een eind maken aan het “gesjouw met de kinderen” door werkende ouders. Volgens deze Kamerleden konden met name werkende moeders niet volledig werken, vaak maar halve dagen, omdat ze de kinderen na schooltijd moesten ophalen. Sommige werkende ouders hadden de luxepositie dat de kinderen opgevangen werden door buren, vrienden of familieleden. Voor de meeste werkende ouders gold dit echter niet. 

De motie-Van Aartsen/Bos hield in dat basisscholen in heel Nederland per 1 januari 2007 verplicht waren om ofwel zelf voor- en naschoolse opvang te bieden tussen 07.30 uur en 18.30 uur ofwel de faciliteiten te bieden waarbinnen andere partijen deze opvang konden bieden en daarbij de randvoorwaarden aan te geven. Het onderwijsveld reageerde heftig op de motie, omdat schoolbesturen en basisscholen deze opvatten als een extra belastende taak bovenop alle andere onderwijstaken. Bovendien was er, volgens het onderwijsveld, nog teveel onduidelijkheid omtrent de uitvoering van de motie. Er was sprake van weerstand bij de schoolbesturen en basisscholen omdat de uitvoering van voor- en naschoolse opvang als een moeilijke opgave werd gezien. Ook in de Tweede Kamer heerste er weerstand bij de christelijke partijen die afwijzend tegenover de motie stonden. Er verschenen veel nieuwsberichten over de motie-Van Aartsen/Bos. 

Er kan gesproken worden van een topdownbeslissing, omdat de landelijke  politiek iets gerealiseerd wil krijgen via de gemeenten, schoolbesturen en basisscholen en andere betrokken actoren. De uitvoerende actoren kregen de opdracht een beslissing van hogerhand ten uitvoer te brengen. De rijksoverheid legde de wettelijke kaders vast voor de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang, ook wel buitenschoolse opvang (BSO) genoemd. Gemeenten kregen de taak toebedeeld een faciliterende rol te spelen bij de implementatie hiervan. Om de realisatie van BSO in kaart te brengen werden door de rijksoverheid twee onafhankelijke adviesorganen ingeschakeld. Ook werd een werkgroep opgericht die de rijksoverheid heeft geïnformeerd en geadviseerd. 

Wij hebben onderzoek gedaan naar de implementatie van de voor- en naschoolse opvang in de gemeente Den Haag. Op basis van data-analyse, ingevulde vragenlijsten en interviews hebben wij onderzocht of er sprake was van weerstand bij schoolbesturen en basisscholen en hoe de gemeente Den Haag hiermee is omgegaan. Er kan onderscheid worden gemaakt  tussen twee perioden: de periode tussen oktober 2005 en december 2006 en de periode vanaf 2007. In de eerste periode stond de perceptie van de gemeente op de uitvoering  niet op één lijn met de perceptie van de landelijke politiek. Hiermee wordt bedoeld dat de gemeente de uitvoering overliet aan de basisscholen en de kinderopvanginstellingen. De gemeente vertoonde dus een afzijdige houding ten aanzien van de implementatie. De gemeente Den Haag paste een vermijdende strategie toe, omdat zij zich in deze periode niet verantwoordelijk voelde voor de realisatie van de BSO. Vanaf 2007 was er sprake van een perceptieverandering. Deze perceptieverandering had te maken met het feit dat het aantal BSO plaatsen niet toenam en de vraag naar BSO steeg. De gemeente Den Haag besloot in te grijpen en zette middelen in met als doel de wachtlijsten voor BSO weg te werken. De gemeente merkte ook op dat het onhaalbaar leek voor basisscholen om aan de verplichting, namelijk het bieden van BSO per 1 augustus 2007, te voldoen. Tot op heden past de gemeente Den Haag een coöperatieve strategie toe. 
Dit uitte zich ten eerste in het aanstellen van een projectleider die contact onderhield met het onderwijsveld en kinderopvanginstellingen. 
Ten tweede begeleidde de gemeente de samenwerking tussen de betrokken actoren. 
Ten slotte heeft de gemeente een overlegstructuur geïnitieerd. De gemeente heeft in haar netwerkomgeving actoren bij elkaar gebracht die elkaar nodig hebben. Hierdoor is een gezamenlijke, maatschappelijk gedragen perceptie ontstaan. Bovendien stelde de gemeente 18 miljoen euro beschikbaar voor de realisatie van BSO, dan wel voor het concept brede school. 
De gemeente slaagde erin om met behulp van de netwerkbenadering de uitvoering van BSO tot een succes te maken.

H1 Inleiding

1.1 Aanleiding
In de afgelopen decennia is het  aantal vrouwen dat tot de arbeidsmarkt is toegetreden, sterk toegenomen. Door ontwikkelingen op het gebied van emancipatie en individualisering hebben vrouwen in Nederland zich een positie op de arbeidsmarkt verworven. 
Begin jaren negentig  heeft de overheid de emancipatie gestimuleerd door onder andere een reclamecampagne met de slogan “een slimme meid is goed op haar toekomst voorbereid”. We zien dat deze strategie tot resultaten heeft geleid. Er zijn namelijk steeds meer vrouwen die een fulltime- of parttimebaan hebben
. Dit is niet alleen goed voor onze economie maar ook goed voor vrouwen die zich verder willen ontwikkelen en actief willen deelnemen aan de maatschappij. 
Doordat vrouwen massaal zijn toegetreden tot de arbeidsmarkt, is de vraag naar kinderopvang ook toegenomen. Maar wie zorgt er voor de kinderen als de ouders allebei werken? Dit is geen nieuw probleem voor werkende ouders. Vroeger werd dit probleem opgelost door familie of buren in te schakelen, die bereid waren de zorg voor de kinderen over te nemen. 
De groep werkende ouders is de afgelopen jaren toegenomen, waardoor de behoefte aan een structurele oplossing voor de opvang van kinderen erg groot is geworden. Deze problematiek werd opgemerkt door de voormalige Tweede Kamerleden de heer W. Bos van de PvdA-fractie en de heer J. van Aartsen van de VVD-fractie. Zij kaartten de bovengenoemde problematiek aan tijdens de Algemene Politieke Beschouwingen ( APB) van september 2005. Tijdens deze APB werd de motie van Van Aartsen/Bos aangenomen. Deze motie hield in dat basisscholen in heel Nederland per 1 januari 2007 verplicht waren om ofwel zelf voor- en naschoolse opvang te bieden tussen 07.30 uur en 18.30 uur, ofwel de  faciliteiten te bieden waarbinnen andere partijen de opvang konden bieden en daarbij de randvoorwaarden aan te geven.
 De woordvoerder van de VVD-fractie, de heer Van Aartsen, pleitte ervoor de Wet op het Primair Onderwijs zodanig aan te passen, dat de door hem beoogde voor- en naschoolse opvang middels de motie mogelijk gemaakt zou worden.

Belangrijke besluiten omtrent de voor- en naschoolse opvang, ook wel buitenschoolse opvang (BSO) genoemd, werden genomen door de politiek en de rijksoverheid. De uitvoering van deze motie werd neergelegd bij de scholen met hulp van de gemeenten. De verantwoordelijke ministeries, het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap waren verantwoordelijk voor de uitvoering van de motie-Van Aartsen/Bos. Deze ministeries werden verantwoordelijk gesteld voor het stellen van kaders en randvoorwaarden voor de actoren die deel zouden nemen aan het implementatieproces. Bovendien benoemden zij taken en legden zij verantwoordelijkheden vast. 

Voorts was een belangrijke taak weggelegd voor gemeenten in de implementatie van de voor- en naschoolse opvang. De gemeenten kregen van de rijksoverheid een faciliterende rol toebedeeld met betrekking tot de huisvesting van buitenschoolse opvang. 
Samengevat kan gesproken worden van een topdownbeslissing; nationale politici wilden iets gerealiseerd krijgen en de gemeenten, scholen en andere betrokken actoren kregen de opdracht om deze beslissing van hogerhand  ten uitvoer te brengen. 

Zoals hierboven beschreven lag de verantwoordelijkheid voor de uitvoering van de motie grotendeels bij de basisscholen. De basisscholen werden verplicht per 1 augustus 2007 voor- en naschoolse opvang te bieden. In eerste instantie stonden scholen en schoolbesturen afwijzend tegenover de motie. De eerste reacties uit het onderwijsveld, van de kinderopvanginstellingen en uit de samenleving waren fel. Men zag de uitvoering van de motie als een extra belastende taak bovenop alle andere taken die schoolbesturen reeds hadden. Schoolbesturen waren van mening dat de motie-Van Aartsen/Bos slecht uitvoerbaar zou zijn, onder andere vanwege het tijdsbestek waarbinnen de opvang geregeld moest worden. Bovendien rees de vraag wie de voor- en naschoolse opvang zou moeten betalen. Mede door deze onduidelijkheid was er in het onderwijsveld onvoldoende draagvlak voor de motie. De Tweede Kamer bleef echter bij zijn plan en oefende druk uit op schoolbesturen en basisscholen, waardoor de toch al moeilijke opgave voor schoolbesturen nog moeilijker werd. Inmiddels waren weliswaar al enkele basisscholen begonnen met het aanbieden van buitenschoolse opvang, maar voor de meeste scholen leek het een grote uitdaging om binnen de gestelde termijn deze voor- en naschoolse opvang te realiseren. Dit alles maakte dat veel schoolbesturen moeite hadden met dit politieke besluit. Kortom, er was sprake van weerstand. Om een beter beeld te geven van wat weerstand is, wordt hieronder het begrip weerstand gedefinieerd.

Volgens de definitie uit het woordenboek van Van Dale betekent weerstand in deze context verzet, tegenstand, protest. Het begrip weerstand wordt voor dit onderzoek uitgesplitst in twee definities. De eerste definitie van weerstand is onwil. Er moet iets gebeuren, maar men wil het niet doen, omdat men niet achter de plannen staat en protest aantekent tegen de plannen. In dit geval is er sprake van onwil. Als er iets moet gebeuren, maar men is niet in staat dit te realiseren vanwege een gebrek aan materiële middelen of kennis, dan is er sprake van onvermogen. Ook in het geval van onvermogen kan men bezwaar hebben tegen plannen omdat men eenvoudigweg de benodigde middelen niet heeft. In ons onderzoek wordt onderscheid gemaakt tussen deze twee begrippen. Hieronder volgen (onder meer aan de hand van krantenartikelen) voorbeelden van weerstand.
De motie-Van Aartsen/Bos is veel in het nieuws geweest. Kranten stonden er bol van. Journalisten hebben veel aandacht geschonken aan de motie, met name aan de uitwerking ervan. Niet iedereen heeft de motie met enthousiasme ontvangen.                                                                                                                Zo heeft Pierre Heijnen, oud-wethouder Onderwijs van de PvdA-fractie in Den Haag en nu Tweede Kamerlid voor de PvdA-fractie zich in de Groene Amsterdammer kritisch uitgelaten over de motie. Hij betoogde dat de financiële gevolgen gigantisch zouden zijn en de kosten in de miljarden zouden lopen. Volgens hem heeft de Tweede Kamer de consequenties van de motie niet goed doordacht. “Scholen zullen moeten worden omgebouwd om bijvoorbeeld een huiskamer met een keuken te creëren om maaltijden te kunnen opwarmen
.”

Niet alleen scholen en schoolbesturen stonden negatief tegenover de motie; op basis van de documentatie over het politieke debat in de Tweede Kamer,  vastgelegd in de Handelingen, kan worden geconstateerd dat er ook bij Tweede Kamerleden sprake is geweest van weerstand. Een aantal fracties heeft tegen de motie gestemd. Zij geloofden niet in de oplossing dat scholen de opvang moesten regelen; voor- en naschoolse opvang was volgens de CDA-fractie een taak van de ouders en niet van de scholen. Aangezien een Kamermeerderheid  vóór de motie stemde, werd de motie-Van Aartsen/ Bos door het kabinet ingewilligd. 

De discussie over de voor- en naschoolse opvang vond niet alleen plaats in de politieke arena, maar ook buiten de Tweede Kamer. Er ontstond veel onrust omdat het beeld was ontstaan dat de scholen zelf de opvang moesten gaan regelen en dat ouders hierin centraal stonden in plaats van de scholen. Schoolbesturen vroegen zich af of opvang in essentie een taak of verantwoordelijkheid van een schoolbestuur moet zijn. Daarnaast was de vraag aan de orde wie verantwoordelijk zou zijn voor de financiering. Schoolbesturen hadden moeite met de termijn waarbinnen de opvang gerealiseerd moest zijn.
 
De directeur van de Algemene Vereniging van Schoolleiders zei in NRC-Handelsblad dat scholen niet zaten te popelen. “Deze wetswijziging leidt ertoe dat scholen snel even een contractje tekenen met een kinderdagverblijf, en klaar zijn ze. Het moet allemaal snel, snel, snel.”
 Ook de vicevoorzitter van de branchevereniging van ondernemers in de kinderopvang  was niet optimistisch. De vicevoorzitter verwachtte dat er een structureel tekort zou zijn aan personeel en locaties in de Randstad.
 In hetzelfde landelijke dagblad stelden experts later dat het een slechte motie was. De motie zou onzorgvuldig geformuleerd zijn en overhaast ingevoerd zijn.
 Veel scholen zetten na de motie-Van Aartsen/Bos de hakken in het zand en beweerden dat kinderopvang geen taak is van het onderwijs
. 
Uit de inleiding van het rapport “Een vlechtwerk van opvang en onderwijs” van de Onderwijsraad kan worden opgemaakt dat de reacties uit het onderwijsveld, de kinderopvangsector en de samenleving heftig waren. De uitspraak van Van Aartsen dat “bijstandsmoeders het er wel even bij konden doen”, zette kwaad bloed
. Vakbonden, schoolleiderverenigingen, schoolbesturen en ouderverenigingen reageerden fel op deze gemakkelijke houding. Recent gaf de Besturenraad, het centrum voor christelijk onderwijs, aan dat scholen niet blij waren met de verplichting dat zij voor- en naschoolse opvang moesten gaan verzorgen.  
In een interview met Van Aartsen in het NRC-Handelsblad werd de vraag gesteld waarom er zoveel commotie was over de motie. Zijn antwoord hierop was: “Het grootste probleem was dat de voormalige minister van Onderwijs, Maria van der Hoeven (CDA), er grote weerstand tegen had. CDA en ChristenUnie lopen vanuit hun christen-democratisch gedachtengoed niet in de voorhoede met dit onderwerp.” 

Uit bovenstaande citaten en constateringen van mensen uit het veld kan worden geconcludeerd dat er niet alleen sprake was van weerstand bij scholen en schoolbesturen, maar ook bij politieke partijen. De aangenomen motie was echter een voldongen feit en de verantwoordelijkheid voor de uitvoering werd neergelegd bij de scholen; zij konden de motie niet terugdraaien. Scholen maakten kenbaar dat het voor hen niet haalbaar was om de motie voor 1 augustus 2007 te realiseren. Vervolgens kregen gemeenten van de rijksoverheid de opdracht om scholen te ondersteunen. 

1.2 De centrale onderzoeksvraag

Op welke wijze hebben gemeenten nu invulling gegeven aan deze taak, terwijl er sprake was van weerstand in het onderwijsveld? In dit onderzoek wordt bekeken hoe de gemeente Den Haag is omgegaan met deze topdownbeslissing van de rijksoverheid ten aanzien van de implementatie van de voor- en naschoolse opvang. Onderzocht wordt welke ondersteuning de gemeente Den Haag heeft geleverd aan de Haagse basisscholen aangaande de verplichting tot het aanbieden van voor- en naschoolse opvang. 
De doelstelling van dit onderzoek is inzicht te verkrijgen in de vraag of de gemeente de juiste maatregelen heeft getroffen, wetend welke weerstand er bestond. 

De centrale onderzoeksvraag luidt als volgt:

‘Heeft de gemeente Den Haag adequate maatregelen getroffen om de weerstand bij scholen te beperken tegen het implementeren van buitenschoolse opvang?’
Dit onderzoek draagt vooral bij aan de wetenschap door de manier waarop het onderwerp van het onderzoek theoretisch wordt belicht. Het is een kwalitatief onderzoek, waarbij op het gebied van de oplossingen van problemen verbanden worden gelegd tussen theorieën en praktijksituaties.
Om de bovenstaande onderzoeksvraag zo adequaat mogelijk te beantwoorden zijn er deelvragen geformuleerd die de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag ondersteunen.

1. Wat was de perceptie van de gemeente Den Haag op de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang?

2. Wat was de perceptie van (de Haagse) basisscholen op de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang?

3. Welk type van weerstand was bij basisscholen en schoolbesturen in de gemeente Den Haag ontstaan bij de uitvoering van de motie-Van Aartsen/Bos?

4.  A)Welke instrumenten heeft de gemeente Den Haag ingezet om de weerstand te beperken?

B)Welke instrumententen had de gemeente Den Haag kunnen inzetten om de weerstand te beperken?
Om de centrale vraag zo goed mogelijk te onderbouwen, zal in het volgende hoofdstuk het beleid op zowel nationaal niveau als gemeentelijk niveau ten aanzien van de voor- en naschoolse opvang beschreven worden. Tevens zal in beeld worden gebracht welke actoren hebben deelgenomen aan het implementatieproces. 
H 2 Achtergrond

In dit hoofdstuk wordt de context van het onderzoek beschreven. 
In paragraaf 2.1 wordt het politieke debat dat is gevoerd over de invoering van voor- en naschoolse opvang, geschetst. 
In paragraaf 2.2 volgt het beleid op nationaal niveau, waarbij de actoren die betrokken zijn op nationaal niveau aan de orde komen en tevens de gevolgen voor het lokaal bestuur. Paragraaf 2.3 geeft het beleid op lokaal niveau weer met daarbij aandacht voor de betrokken actoren op lokaal niveau en voor de gevolgen voor de Haagse basisscholen. 
Dit hoofdstuk wordt afgesloten met paragraaf 2.4 waarin de complexiteit van dit onderwerp wordt behandeld.
2.1 Politiek debat
Tijdens de Algemene Politieke Beschouwingen werd in het pleidooi van de woordvoerder van de VVD-fractie, de heer Van Aartsen, duidelijk gemaakt wat de drijfveer van de ingediende motie was. Volgens hem moest er maar eens “een einde gemaakt worden aan het gesjouw met de kinderen
”. Verder onderbouwde hij zijn betoog over buitenschoolse opvang met het argument van het  belang ervan voor de samenleving. In zijn optiek moest voor het probleem van het eindeloze geregel van de opvang voor kinderen, naar een structurele oplossing gezocht worden. Dit gezien de belasting die het voor ouders en schoolgaande kinderen met zich mee kan brengen. Zeker in het geval van een tweeoudergezin met twee werkende ouders kan het van aanzienlijk belang zijn dat beide ouders kunnen blijven werken
. Een hoog inkomen kan immers het geluk van kinderen ten goede komen. 

Om zijn pleidooi te versterken schetste Van Aartsen 2 scenario’s. In het eerste scenario bieden de scholen zelf opvang, in het tweede scenario organiseren de scholen de opvang in de omgeving. Hij zette zijn relaas kracht bij door over de grens te kijken. Zo stelde hij de vraag waarom in Nederland de buitenschoolse opvang nog niet door de nationale regering geregeld was, terwijl dit in omringende landen al lange tijd het geval was. Van Aartsen pleitte voor een zodanige aanpassing van de Wet op het Primair Onderwijs, dat de door hem beoogde voor- en naschoolse opvang mogelijk zou worden. In tegenstelling tot PvdA, Groen Links en D66, die de motie hebben ondertekend, werd door de christelijke partijen en de SP duidelijk weerstand geboden. Zo zag het CDA te veel verplichtingen ontstaan voor basisscholen. Het CDA vond dat scholen hierdoor te zeer onder druk zouden komen te staan. Bovendien zou hiermee volgens de woordvoerder van de CDA-fractie een onterechte verschuiving van verantwoordelijkheid van ouders naar scholen plaatsvinden. Ook wilde de woordvoerder van de CDA-fractie dat scholen het recht zouden hebben om de wens van ouders niet in te willigen. “Anders wordt het verplichtend”.

Dit argument van de CDA-fractie werd echter bestreden door de VVD-woordvoerder. Middels een wijziging in de Wet op het Primair Onderwijs werd de tussenschoolse opvang ook via deze wet geregeld. De heer Van Aartsen zag geen wezenlijk verschil tussen het aanbieden van tussenschoolse opvang en van buitenschoolse opvang door basisscholen, maar vond dit juist een toevoeging aan de Wet op het Primair Onderwijs.

Vanuit verschillende fracties werden uiteenlopende vragen gesteld aan de heer Van Aartsen over de realisatie van de buitenschoolse opvang. Vragen die onder andere aan de orde kwamen, waren: 
· Betekent dit dat scholen nu ook verantwoordelijkheid moeten dragen voor de kwaliteit van de kinderopvang? 
· Hoe zit het met de kosten van de opvang? 
· Moeten basisscholen hiervoor opdraaien? 
· Waar moeten de kinderen worden opgevangen?  
De beantwoording van deze vragen heeft Van Aartsen overgelaten aan het kabinet. Zijn insteek was dat de onderhavige wet de buitenschoolse opvang mogelijk moest maken, als ouders erom vroegen. 
2.2 Beleid op nationaal niveau
Het kabinet kreeg van de Tweede Kamer de opdracht om gehoor te geven aan de motie van Van Aartsen/Bos. Kort na de indiening van de motie reageerden de ministeries SZW en OCW via een brief op de motie. Zij lieten weten achter de doelstellingen van de motie te staan en de uitvoering van de motie voor te leggen aan de Tweede Kamer. 
De betreffende ministeries beoogden met de uitvoering van de motie zelfs een breder effect op het gebied van arbeidsparticipatie, emancipatie en integratie teweeg te brengen.
 In de opdracht die het Kabinet gaf, werd benadrukt dat scholen de vrijheid moesten krijgen om zelf te bepalen hoe ze de voor- en naschoolse opvang wilden organiseren. Verder wezen de ministeries erop dat scholen en schoolbesturen verantwoordelijk moesten zijn voor het faciliteren van opvang, waarbij kinderopvangorganisaties verantwoordelijk waren voor de kwaliteit van de opvang. De ministeries gingen ook in op het vraagstuk van de financiering van de buitenschoolse opvang; deze sloot aan op de geldende financieringssystematiek van de Wet Kinderopvang, namelijk een derde werkgeversbijdrage, een derde rijksoverheidbijdrage en een derde ouderbijdrage. 

Organisatorisch werd door de ministeries een aantal suggesties gedaan; scholen konden een samenwerkingsverband aangaan met kinderopvangorganisaties, scholen konden via het brede schoolverband opvang bieden of ze konden via een kinderopvangorganisatie binnen het schoolverband opvang bieden. Omwille van een adequate uitvoering van de motie is advies gevraagd aan de Onderwijsraad. Bovendien werd het Centraal Planbureau (hierna CPB genoemd) ingeschakeld om een macro-economische analyse uit te werken met betrekking tot het bredere effect op de arbeidsparticipatie. Het Kabinet nam de adviezen van de Onderwijsraad en het CPB in overweging bij zijn verdere besluitvorming. 

De Onderwijsraad, sinds 1919 een onafhankelijk adviesorgaan op het gebied van onderwijsbeleid en -wetgeving, werd gevraagd advies uit te brengen over de verschillende mogelijkheden, de randvoorwaarden en de gevolgen van de genoemde opvangvarianten. In het bijzonder is aandacht gevraagd voor de gevolgen ten aanzien van schoolgebouwen en buitenruimten en voor de personele gevolgen bij de verschillende opvangvarianten. 
Het CPB, een onafhankelijke organisatie die economische analyses maakt voor beleidsmakers, politici en maatschappelijke organisaties, werd verzocht de macro-economische effecten op de middellange (2007-2011) en lange termijn in kaart te brengen. Het verzoek betrof in het bijzonder de effecten op het gebied van arbeidsparticipatie van mannen en vrouwen, de gevolgen voor het gebruik van de Wet Kinderopvang en de verschuiving tussen informele en formele kinderopvang. 

In het voorjaar van 2006 heeft het kabinet aangegeven het advies van de Onderwijsraad over te nemen
. Het advies met de titel “Een vlechtwerk van opvang en onderwijs” is in februari 2006 aan de minister van OCW uitgebracht.
 Volgens het advies van de Onderwijsraad zouden scholen in staat moeten zijn om binnen vier jaar goede voor- en naschoolse opvang te regelen voor hun leerlingen van vier tot twaalf jaar
. Verder adviseerde de Onderwijsraad onder meer dat scholen zelf zouden mogen bepalen hoe zij de samenwerking met de kinderopvangorganisaties vorm wilden geven. 
De onderwijsraad adviseerde het kabinet om scholen per 1 januari 2007 een inspanningsverplichting te geven en vanaf 1 augustus 2007 een resultaatverplichting. 
De Onderwijsraad vond dat scholen zo veel mogelijk gebruik moesten maken van de benaderingen die al succesvol waren gebleken, opdat niet iedereen zelf het wiel opnieuw uit hoefde te vinden.
De Onderwijsraad kwam met vier modellen die scholen konden hanteren voor wat betreft de wijze waarop zij deze taak konden vormgeven. Hieronder een korte opsomming van de vier modellen
:

1. de school als makelaar. Scholen sluiten met geregistreerde kinderopvangorganisaties een overeenkomst. Voor de ouders is er een duidelijk verschil: de basisschool geeft onderwijs en de kinderopvangorganisatie verzorgt de opvang. 

2. opvang en onderwijs in één hand, eigen rechtspersoon. Het schoolbestuur richt een stichting op. De stichting moet zich aanmelden als kinderopvangorganisatie. Voor de ouders is er geen verschil te merken. Alleen bestuurlijk gezien is er een scheiding. 

3. opvang en onderwijs in één hand, onderwijsgebonden opvang. Dit betekent voor de basisscholen een taakuitbreiding. Naast het reguliere onderwijs dragen de scholen ook zorg voor onderwijsgebonden opvang. Er wordt een verbinding gelegd tussen opvang en onderwijs. De ouders hebben te maken met één partij.

4. opvoeding, opvang en onderwijs onder één dak, integraal model. Het schoolbestuur verschaft educatieve voorzieningen voor nul- tot twaalfjarigen. De voorziening kent drie afdelingen: de basisschool, een afdeling voor zorg en educatie van nul- tot vierjarigen en een afdeling voor zorg en educatie in de buitenschoolse tijd voor vier- tot twaalfjarigen. De ouders hebben te maken met 1 instituut waarin alle diensten zijn ondergebracht. 

In een vervolgbrief van de betrokken ministeries werd vermeld welke stappen gezet waren ten behoeve van de uitvoering van de motie
. Deze stappen waren in overeenstemming met het doel van de motie-Van Aartsen/Bos, namelijk opvangvoorzieningen toegankelijker maken voor ouders en kinderen. 
Volgens de ministeries was een stevig draagvlak bij het onderwijsveld en de kinderopvangorganisaties noodzakelijk. De meerwaarde van kwalitatieve buitenschoolse opvang werd benadrukt. Het kabinet wilde scholen stimuleren om zich in te zetten voor de ontwikkeling van brede scholen. Dit zou echter een goede samenwerking tussen organisaties en scholen vergen. 
Verder kwam de voor- en vroegschoolse educatie aan de orde. Volgens OCW en SZW zijn de gemeenten en het onderwijsveld volwaardige partners voor de ontwikkeling van een visie voor de langere termijn. 
OCW schetste net als Van Aartsen tijdens de APB 2005 een aantal varianten voor de voor- en naschoolse opvang. Volgens hem  konden scholen een samenwerkingsverband aangaan met erkende kinderopvangorganisaties conform de Wet Kinderopvang. In zijn optiek konden scholen dit zelf regelen door zich te laten registeren als kinderopvangorganisatie conform de Wet Kinderopvang, of door tegen betaling opvang te bieden (deze variant is niet conform de Wet Kinderopvang). Voorts was het voor scholen mogelijk om gebruik te maken van verschillende opvangvarianten. Zo zou een school bijvoorbeeld de naschoolse opvang kunnen laten verzorgen door één of meerdere opvanginstellingen en de voorschoolse opvang zelf organiseren.

Conform de motie boden in 2005 inmiddels drie op de tien scholen de mogelijkheid tot opvang.
 Met de nieuwe wetswijziging moesten echter alle scholen deze opvang gaan bieden. Om dit te bewerkstelligen heeft het kabinet  een communicatietraject gestart om scholen zo goed en zo snel mogelijk te informeren over deze nieuwe taak. Essentieel leek dat scholen en schoolbesturen tijdig zouden worden ingelicht over de verschillende opvangvarianten en de gevolgen die de wetswijziging voor hen inhield. Scholen moesten immers de tijd en de middelen krijgen om zich goed voor te kunnen bereiden op deze wetswijziging. De scholen zijn opgeroepen om aan de slag te gaan met de mogelijkheden voor de organisatie van de opvang, die door de ministeries waren voorgelegd.

2.2.1 Betrokken actoren op nationaal niveau

Om een helder beeld te krijgen van alle betrokken partijen is van belang in kaart te brengen welke actoren deelnamen aan het besluitvormingsproces en/of het implementatieproces. 
Belangrijke actoren in de uitvoering van de motie waren: ouders, schoolbesturen, directeuren van basisscholen, kinderopvanginstellingen, gemeenten en natuurlijk de rijksoverheid. 
De ouders waren in dit geval de opdrachtgever en droegen voor een deel ook de kosten van de opvang. Tevens kregen zij inspraak bij de invulling en uitvoering van deze taak van de basisschool. 
Schoolbesturen waren verantwoordelijk voor (dat wil zeggen verplicht tot) het regelen van de voor- en naschoolse opvang tussen 07.30 uur en 18.30 uur. Duidelijk werd aangegeven dat scholen verantwoordelijk waren voor de kwaliteit van onderwijs, maar niet voor de kwaliteit van de buitenschoolse opvang. 
De gemeenten droegen zorg voor de schoolgebouwen en waren tevens direct verantwoordelijk voor een aantal instellingen waarmee het schoolbestuur afspraken kon maken (peuterspeelplaatsen/welzijnsinstellingen). Daarnaast zouden de gemeenten een stimulerende rol krijgen bij de ontwikkeling van brede scholen en de samenwerking daarbinnen. 
De rijksoverheid legde het wettelijke kader vast. Ter ondersteuning van de scholen hebben de ministeries een platform opgericht met als doel kennis te verspreiden en informatie over ‘best practices’ te delen met scholen. Met behulp van dit platform zou bovendien onderzocht kunnen worden of scholen behoefte hadden aan een pilot. 
Vanuit de werkgevers-, werknemers- en ouderorganisaties in de sectoren onderwijs en kinderopvang  werd ter ondersteuning de Werkgroep Onderwijs Kinderopvang (hierna WOK genoemd) opgericht. De doelstellingen van de WOK
 waren onder meer het uitwisselen van informatie, het creëren van draagvlak, het scheppen van randvoorwaarden voor verantwoorde kinderopvang, het inventariseren van ‘best practices’ en het ontwikkelen van een gezamenlijke visie. Deze werkgroep is volgens het kabinet een zeer belangrijke actor geweest in het besluitvormingsproces behorend bij de uitwerking van de motie. De werkgroep werd dan ook financieel ondersteund door het kabinet.                                                 

De Vereniging van de Nederlandse Gemeenten (hierna VNG) heeft naar aanleiding van de motie gereageerd op de in de Tweede Kamer ontvouwde kabinetsplannen.
 Volgens de VNG stond een aantal ideeën uit de plannen van de ministeries, zoals de financieringssystematiek, niet op één lijn met de motie. Zo moesten scholen volgens het kabinet de mogelijkheid krijgen om kinderopvang aan te bieden zonder dat deze aan de criteria van de Wet Kinderopvang voldeden, terwijl dit in eerste instantie niet zo was afgesproken tussen de Tweede Kamer en het kabinet, aldus de VNG. Het was de bedoeling van de indieners van de motie dat alle vormen van kinderopvang onder de financieringssystematiek van de Wet Kinderopvang zouden vallen. Later heeft het kabinet de VNG opdracht gegeven een intensief ondersteuningstraject uit te voeren ten behoeve van de uitwerking van de motie binnen de gemeenten.

Het kabinet is voortvarend te werk gegaan teneinde gevolg te geven aan de motie. De betreffende ministeries hebben twee adviesorganen ingeschakeld om een realistisch beeld te krijgen van de uitvoering van de opvang en het kabinet heeft op zijn beurt de beleidsplannen en de taakverdeling uiteengezet. Voor elke actor is expliciet aangegeven welke taak hij toegewezen kreeg. 
In tabel 2.1 wordt getoond welke actoren deelnamen aan de uitvoering van de motie en welke verantwoordelijkheden zij droegen. De lijst met actoren is uitgesplitst in wetgevende, adviserende en uitvoerende actoren.
Tabel 2.1 actoren en verantwoordelijkheden

	Welke actoren?
	Welke verantwoordelijkheid/taak?

	Wetgevende actoren
	Verantwoordelijkheden

	Tweede Kamer
	· Politieke verantwoordelijkheid

· Indienen van de motie

· Controle uitoefenen op het beleid van het kabinet

	Rijksoverheid: SZW en OCW
	· Vaststellen van wettelijke kaders

· Vaststellen van financiële kaders en toekennen van subsidies

· Verantwoordelijk voor beleid op rijksniveau 

	Centraal Planbureau
	In kaart brengen van macro-economische effecten op de middellange en lange termijn

	Adviserende actoren
	Taken

	Onderwijsraad
	· Advies uitbrengen over de verschillende mogelijkheden, consequenties en randvoorwaarden 

	Werkgroep Onderwijs en Kinderopvang
	· Uitwisselen van informatie

· Inventariseren van ‘best practises’
· Maken van concrete voorstellen

· Het bij elkaar brengen van sectoren en scholen



	Uitvoerende actoren
	Verantwoordelijkheden

	Gemeenten
	· Het verstrekken van toelagen aan specifieke groepen

· Zorg dragen voor schoolgebouwen/locaties

· Het stimuleren van brede scholen

· Het houden van toezicht 

	Vereniging van Nederlandse Gemeenten
	· Het uitvoeren van intensieve ondersteuningstrajecten

	Schoolbesturen
	· Bieden van voor- en naschoolse opvang tussen 07.30 uur en 18.30 uur

· Het ontwikkelen van een visie op kinderopvang

· Het ontwerpen van een beleidskader t.b.v. de basisscholen

· In overleg treden met de ouders inzake de kwaliteit en de organisatie van de buitenschoolse opvang

· Het nemen van de vereiste maatregelen, zoals bv. het afsluiten van een verzekering voor personeel

	Kinderopvangorganisaties
	· Bieden van kwalitatief goede opvang

	Ouders
	· Aanspraak maken op voor-  en naschoolse opvang

· Inspraak hebben m.b.t. de organisatie en de kwaliteit van de buitenschoolse opvang

· Financieel bijdragen aan de buitenschoolse opvang




2.2.2 Wat waren de gevolgen voor alle gemeenten en basisscholen?

In de periode voorafgaand aan de motie was kinderopvang een onderdeel van het gemeentelijke welzijnsbeleid. Gemeentelijke budgetten werden voornamelijk ingezet voor specifieke doelgroepen, bijvoorbeeld de lage inkomensgroepen. Met hun subsidiebeleid konden gemeenten invloed uitoefenen op de kwaliteit, capaciteit en betaalbaarheid van kinderopvang. Gemeenten hadden een sturende rol wat betreft het voorzieningenaanbod voor jeugd in relatie tot kinderopvang
. 
Met de invoering van de voor- en naschoolse opvang zoals het kabinet dit voor ogen had, werd kinderopvang beschouwd als een arbeidsmarktinstrument. De rol van gemeenten veranderde door deze wetswijziging. Gemeenten moesten zich nu vooral bezighouden met het stimuleren van de aaneensluiting van voorzieningen in het kader van de ontwikkeling van brede scholen. Bovendien kregen de gemeenten met de uitvoering van de motie de taak zorg te dragen voor locaties waarin kinderen konden worden ondergebracht. 
In de Wet Kinderopvang 2005 worden vier kerntaken voor gemeenten omschreven:

1. toezicht houden op de kwaliteit van kinderopvang;

2. handhaven van de kwaliteit van kinderopvang;

3. tegemoetkomen in de opvangkosten voor de specifieke doelgroepen en

4. bijhouden van een register van de kindercentra in de gemeente

De invoering van de voor- en naschoolse opvang is scholen door de landelijke politiek opgelegd, waardoor de keuzevrijheid voor scholen zeer beperkt was. Er zijn weliswaar een aantal keuzemogelijkheden voorgelegd met betrekking tot de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang, maar meer vrijheid dan dit hebben de scholen niet gekregen. Voor dit onderzoek is het van belang in kaart te brengen hoe basisscholen met de uitvoering van dit beleid zijn omgegaan. 
Verondersteld zou kunnen worden dat scholen en schoolbesturen vanwege het gebrek aan vrijheid moeite hebben gehad met de invoering van het beleid. Volgens de schoolbesturen zou deze extra taak – het bieden van voor- en naschoolse opvang – ten koste kunnen gaan van de kwaliteit van het onderwijs. Het zou immers veel tijd en energie kosten om deze opvang te realiseren. Basisscholen werden geconfronteerd met nieuwe vraagstukken. Zo hebben scholen zich afgevraagd hoeveel tijd ze kwijt zouden zijn om de opvang te organiseren, wie voor de opvang zou worden ingezet, wat de rolverdeling zou zijn tussen de verschillende samenwerkingspartners en welke eisen ouders zouden kunnen stellen aan de basisscholen. 
2.2.3 Nabeschouwing beleid nationaal niveau

Terugblikkend op het centrale besluitvormingsproces omtrent voor- en naschoolse opvang, kan men constateren dat deze beslissing vanuit de landelijke politiek is genomen. De rijksoverheid kreeg de opdracht om op korte termijn gehoor te geven aan de motie, de Kameruitspraak. Daarom kan gesteld worden dat het besluit omtrent voor- en naschoolse opvang op centraal niveau genomen is. “Er moest maar eens een eind komen aan het gesjouw met de kinderen.” Zo luidde de noodkreet van de VVD-woordvoerder. Van belang voor ons onderzoek is te onderzoeken hoe dit probleem is aangepakt door de lokale overheid. Ondanks de sense of urgency bij Kamerleden hebben de scholen naar aanleiding van het adviesrapport van de Onderwijsraad respijt gekregen. Ondanks dit uitstel en de aangeboden modellen, zal er ongetwijfeld sprake geweest zijn van weerstand bij de Haagse basisscholen. In het volgende zullen wij de vraag behandelen in welke mate de gemeente Den Haag rekening heeft gehouden met de weerstand van de basisscholen. 
Dit onderzoek beperkt zich tot de samenwerking tussen de uitvoerende ketenpartners gemeente Den Haag en Haagse basisscholen. Desalniettemin is het in de voorgaande paragrafen geschetste beeld van het centrale besluitvormingsproces te beschouwen als waardevolle achtergrondinformatie voor het onderzoek.
2.3 Beleid op lokaal niveau 
Tijdens de begrotingsbehandeling in 2006 heeft de Haagse gemeenteraad naar aanleiding van de motie-Van Aartsen/Bos met betrekking tot de voor- en naschoolse opvang, verzocht om in 2006 te starten met een pilot bij een aantal Haagse basisscholen. De gemeenteraadsleden maakten kenbaar dat het voor scholen van belang zou zijn om ervaring op te doen en bruikbare informatie met elkaar uit te wisselen ter voorbereiding op de invoering van de motie. De pilot moest leiden tot zogenaamde ‘best practices’ waar alle Haagse basisscholen gebruik van konden maken. Het raadsvoorstel
 werd ondertekend  door de heer Dekker van de VVD-fractie en de heer Kool van de PvdA-fractie en werd op 27 oktober 2005 door de gemeenteraad aangenomen. De motie hield onder meer in dat het College van burgemeester en wethouders (hierna het College) het verzoek van de gemeenteraad kreeg om een pilot op te starten bij een beperkt aantal basisscholen. Tevens werd het College verzocht een beroep te doen op Rijksgelden dan wel een eigen bijdrage van de ouders te vragen. 
Het College heeft uitvoering gegeven aan deze motie
. De eerste stap die het College zette, was de dienst OCW de taak geven om te vragen aan schoolbesturen van basisscholen voorstellen te ontwikkelen op basis van experimenten, met als doel ervaringen op te doen met de voor- en naschoolse opvang. Het college had als speerpunt dat de pilot werd uitgevoerd op basisscholen met verschillende achtergronden. Zo werd rekening gehouden met verschillende factoren: het leerlingengewicht, de grootte van de school, de locatie van de school en het al dan niet aangesloten zijn bij een  kinderopvangcentrum. 
Het College was van mening dat zo veel mogelijk gebruik moest worden gemaakt van bestaande instellingen voor kinderopvang en van de bestaande infrastructuur. Het primaire doel van de pilot was het verbeteren en intensiveren van de samenwerkingsverbanden tussen de basisscholen en de instellingen voor kinderopvang. Te realiseren doelen waren bijvoorbeeld een goede afstemming tussen binnenschoolse en buitenschoolse activiteiten, een gezamenlijke benadering naar de ouders toe en de realisatie van de voorschoolse opvang. 
Een ander doel van de pilot was het aangaan van samenwerkingsverbanden met maatschappelijke organisaties op het gebied van welzijn, sport en cultuur. Deze organisaties zouden zich eveneens kunnen inzetten voor naschoolse activiteiten. 

Een van de voorwaarden voor deelname aan het pilotproject was dat scholen op creatieve wijze aan de slag zouden gaan met het uit te voeren experiment. Het was van groot belang dat de deelnemende basisscholen een beroep zouden doen op hun eigen creatieve vermogen en flexibiliteit.

Het College trok maximaal een jaar uit voor de pilot en selecteerde hiervoor 8 basisscholen, waarvan er uiteindelijk zeven deelnamen aan de pilot. De aan de pilot deelnemende basisscholen hadden alle al een samenwerkingsverband met een kinderopvanginstelling. Deze scholen hanteerden het makelaarsmodel; dit houdt in dat de opvang werd verzorgd door de kinderopvanginstelling waarmee werd samengewerkt. 

Ter voorbereiding op de pilot had de wethouder van Onderwijs, Jeugdzaken en Sport een onderzoek laten verrichten naar de gewenste vrijetijdsbesteding van leerlingen op basisscholen. De uitkomsten en aanbevelingen van dit onderzoek werden beschikbaar gesteld aan de basisscholen. 
De wethouder Onderwijs, Jeugdzaken en Sport was van mening dat de uitgangspositie van de gemeente Den Haag in vergelijking met andere gemeenten goed was, omdat in de periode van 1998-2003 door de gemeente Den Haag geïnvesteerd was in buitenschoolse opvang. Het gemeentelijke beleid was er specifiek op gericht dat alle basisscholen een centrum voor buitenschoolse opvang in/aan de school of in de buurt van de school hadden.

Toen de motie door de Haagse gemeenteraad werd aangenomen, was nog niet bekend bij de gemeente dat het ministerie van OCW voor het schooljaar 2006-2007 een bedrag van 50 miljoen euro beschikbaar zou stellen aan alle basisscholen in Nederland ten behoeve van de voorbereiding en implementatie van de voor- en naschoolse opvang. Dit betekende dat per basisschool een bedrag van 6000 euro beschikbaar was. Later heeft de gemeente Den Haag van het ministerie van OCW vernomen dat extra middelen ter beschikking werden gesteld speciaal voor voorlichting en instrumentenontwikkeling
. 

Het College had per pilot maximaal een bedrag van 40.000 euro  beschikbaar gesteld. De aanvraag voor subsidie voor de 7 pilots werd door de Rijksoverheid afgewezen. De kosten werden uiteindelijk uit het Lokaal Onderwijs Plan gedekt. 
2.3.1 Betrokken actoren op lokaal niveau 

Hierboven wordt reeds een aantal actoren genoemd: het College, de Haagse raadsleden en de aan de pilot deelnemende basisscholen. Voor de uitwerking en uitvoering van de verschillende pilots werd afzonderlijk (per school) een projectleider benoemd. Deze sleutelfiguur was al werkzaam bij een instelling voor de kinderopvang en kreeg als taak de pilot te coördineren. De instelling voor kinderopvang en de deelnemende basisscholen moesten gezamenlijk een plan opstellen voor de uitvoering van de pilot. 

Tevens werd een klankbordgroep opgericht die de voortgang van de pilots bij zou houden. De deelnemende basisscholen, beleidsmedewerkers van  schoolbesturen, projectleiders van kinderopvanginstellingen en de gemeente waren de actoren die hieraan deelnamen. De klankbordgroep wisselde tijdens bijeenkomsten informatie en ervaringen uit met betrekking tot de pilots. 
Zeven basisscholen werkten mee aan de pilot. Zowel openbare als bijzondere scholen (scholen met een levensbeschouwelijke visie) namen deel aan de pilot, te weten 3 scholen met een christelijk karakter, 1 school met een interconfessioneel karakter, 1 Nutsschool en 2 openbare scholen. Er zijn in totaal 170 basisscholen in de gemeente Den Haag.

2.3.2 Wat waren de gevolgen voor de Haagse basisscholen?

De aan de pilot deelnemende basisscholen rapporteerden tussentijds aan het College. De wethouder van Onderwijs, Jeugdzaken en Sport communiceerde in de Commissie Jeugd en Burgerschap over deze tussentijdse rapportages. Uit de tussentijdse uitkomsten
 is gebleken dat de inzet van de projectleiders onontbeerlijk is geweest. De inzet van de projectleiders had als gevolg dat niet alleen contact tussen de basisschool en de kinderopvang werd gelegd, maar ook met instellingen die werkzaam zijn op het gebied van sport, welzijn en cultuur. Voorts stelden de basisscholen vast dat de behoefte aan naschoolse opvang veel groter was dan aan voorschoolse opvang. Hierdoor konden scholen zich richten op het regelen van de naschoolse opvang. Sinds de start van de pilots zijn werkbare samenwerkingsverbanden ontstaan tussen basisscholen en  kinderopvanginstellingen enerzijds en welzijns-,sport- en cultuurorganisaties anderzijds. Dit betekende voor scholen dat kinderopvanginstellingen en andere maatschappelijke organisaties meewerkten aan de organisatie van de voor- en naschoolse opvang, waardoor het wiel niet opnieuw uitgevonden hoefde te worden. Verder hebben de scholen geconstateerd dat er geen knelpunten waren wanneer opvang geregeld werd binnen de kinderopvanginstelling. Er werden daarentegen wel problemen geconstateerd bij opvang binnen het schoolgebouw, dit in verband met gebrek aan ruimte en de geldende regelgeving. Om deze problemen te voorkomen, moesten basisscholen zo veel mogelijk samenwerken met kinderopvanginstellingen. Een andere ontwikkeling was dat de vraag naar voor- en naschoolse opvang fors toenam, waardoor er lange wachtlijsten ontstonden.
2.3.3 Nabeschouwing beleid lokaal niveau

Sinds de uitvoering van de motie van Van Aartsen/Bos is de vraag naar buitenschoolse opvang toegenomen, zowel landelijk als in de gemeente Den Haag. Net als andere gemeenten heeft ook de gemeente Den Haag moeten constateren dat er groeiende wachtlijsten waren ontstaan bij kinderopvanginstellingen. Het College heeft ook moeten vaststellen dat er onvoldoende uitbreidingslocaties waren binnen de gemeente Den Haag. Dit tekort zou naar verwachting alleen maar toenemen, wat gezien werd als een grote belemmering voor de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang. De wethouder van Onderwijs, Jeugdzaken en Sport had hierbij een belangrijke taak; hij heeft moeten zoeken naar oplossingen om te komen tot een betere afstemming tussen vraag en aanbod. De gemeente Den Haag heeft in deze periode een aantal locatieonderzoeken laten verrichten.

Naar aanleiding van dit groeiende probleem stelden de gemeentelijke fracties kritische vragen aan het College. Zo werd onder meer gevraagd naar uitbreidingslocaties en het stijgende tekort aan huisvesting
. Hierop zegde de Wethouder van Onderwijs, Jeugdzaken en Sport toe extra acties uit te laten voeren om de wachtlijsten binnen de kinderopvanginstellingen weg te werken. 
Bovendien constateerde het College dat de middelen die de Rijksoverheid beschikbaar had gesteld voor de voorbereiding en uitvoering van de voor- en naschoolse opvang ontoereikend waren.
2.4 Uitvoering voor- en naschoolse opvang een complex probleem
Waar meerdere actoren met verschillende percepties samen tot de oplossing van een probleem moeten komen, rijzen vragen als ‘Wie is de probleemeigenaar?’, ‘Wie is eindverantwoordelijk voor de kwaliteit en organisatie?’, ‘Welke taken overlappen elkaar?’ en ‘Wie heeft de uitvoerende taak en wie de controlerende?’. 
Bij de samenwerking omtrent de invoering van voor- en naschoolse opvang op basisscholen komen hier vragen bij, als ‘Welke eisen kunnen ouders stellen?’ en ‘Wie controleert of de wet- en regelgeving worden nageleefd?’. 
Verschillende  actoren hadden elkaar nodig om het gehele proces van de implementatie van de voor- en naschoolse opvang te doen slagen. De gemeente, schoolbesturen, kinderopvangcentra en ouders moesten ten behoeve van een succesvolle uitvoering van de opvang nauw met elkaar gaan samenwerken. 
Echter, hoe meer partijen met elkaar samenwerken, hoe complexer de samenwerking zal verlopen. Bovendien is er, omwille van een snelle invoering, gekozen voor het sturingsconcept van een topdownbenadering. 
Om antwoord te kunnen geven op de centrale onderzoeksvraag, moet eerst bekeken worden welk type weerstand is ontstaan bij de uitvoerende actoren. Onderzocht zal worden wat zich heeft afgespeeld in de gemeente Den Haag bij de totstandkoming van de voor- en naschoolse opvang, waarbij gekeken wordt  naar de verschillende strategieën en naar de instrumenten die hierbij zijn ingezet. Aan de hand van bestaande documentatie en interviews met betrokken actoren zal bekeken worden wat zich heeft voorgedaan in de gemeente Den Haag tijdens de implementatie van de voor- en naschoolse opvang.

Voorts wordt onderzocht hoe de gemeente Den Haag invulling heeft gegeven aan de nieuwe taak met betrekking tot de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang. In dit onderzoek zal de precieze rol van de gemeente Den Haag dus onder de loep worden genomen. Er zal bekeken worden of de gemeente slechts een faciliterende rol heeft gehad ten aanzien van de uitvoering van de motie, of dat zij (ook) andere rollen heeft vervuld, die wellicht buiten de kaders van de rijksoverheid vallen. Ook komt de vraag aan de orde op welke wijze de Haagse basisscholen zijn omgegaan met deze taak.
H3 Het theoretisch kader

Bij bestudering van de invoering van wetsvoorstellen door de overheid, waarbij verschillende actoren belangen hebben en een cruciale rol spelen in het verwezenlijken ervan, komt men al gauw in aanraking met theorieën over het netwerk en de analyse ervan.

In de literatuur over netwerktheorieën, zijn vele wetenschappers aanwezig met verschillende bewezen theorieën op dit gebied. Te denken valt aan Litjens
, Propper
, Koppenjan en Klijn. 

Wat Koppenjan en Klijn onderscheidt van Litjens en Propper is dat zij zich vooral op een algehele analyse van het netwerk richten, terwijl Litjens en Propper zich voornamelijk op de effectiviteit van netwerken richten. 

Aangezien dit onderzoek een case betreft, waarin een algehele netwerkanalyse van belang is, vormt de theorie van Koppenjan en Klijn voor ons het uitgangspunt. Deze theorie wordt in dit hoofdstuk behandeld. De hoofdvraag die in dit theoretische kader centraal staat, luidt als volgt: “Wat had de gemeente kunnen doen om weerstand te verminderen?” 
3.1 Complex probleem

In de loop der tijd is de maatschappij waarin we leven complexer geworden. Daarmee zijn de problemen die zich binnen de maatschappij voordoen ook complexer geworden. We citeren de definitie van complexe problemen van Hoogerwerf: “een discrepantie tussen een maatstaf en een voorstelling van de bestaande of een te verwachten situatie”
. Hieruit kan worden opgemaakt dat verschillende partijen elk verschillende percepties hebben van de huidige en de gewenste situatie. Daarnaast hebben ze verschillende opvattingen over de problemen die zich voordoen en de kansen die benut kunnen worden.

Partijen hebben vaak verschillende percepties waardoor consensus uitblijft. Dat partijen verschillende percepties hebben, kan samenhangen met de kennis die nodig is om een probleem op te lossen of met de gehanteerde maatstaf (norm/doel). Hoppe beschrijft in zijn typologie van beleidsproblemen de twee invalshoeken zekerheid van kennis en consensus over maatstaven. 

Tabel 3.1 Complexe problemen

	Zekerheid over kennis/ 

Consensus over maatstaven
	Hoog
	Laag

	Hoog
	Getemde problemen
	(On)tembare wetenschappelijke problemen

	Laag
	(On)tembare ethische problemen
	Ongetemde politieke problemen


(Bron:Hoppe, blz.11, 1989) 

Koppenjan en Klijn beschouwen hedendaagse maatschappelijke problemen als complexe problemen. Dit omdat de maatschappij die we nu kennen met de jaren steeds complexer is geworden. 
Koppenjan en Klijn beschrijven de oorzaken van deze complexiteit als volgt
:

· Door het toenemen van vervlechting van kennisontwikkeling, afhankelijkheden en kosten tussen partijen waar de overheid van afhankelijk is.

· Globalisering en vergroting van de schaalgrootte spelen een steeds grotere rol. Hierdoor verandert de regelgeving, wat gepaard gaat met complexiteit.

· Versterking van de turbulente omgeving. Zowel overheden als bedrijven moeten rekening houden met de sociale druk vanuit de omgeving en zo nodig hierop inspelen.

· Verandering in de toekenning van waarden. Gedeelde waarden verdwijnen door het verdwijnen van de verzuiling. Verschillende partijen hebben verschillende belangen.  

· Veranderende relaties hebben invloed op de samenwerking. De komst van horizontale netwerken verandert de hiërarchische relaties. De overheid doet een stap terug en laat meer over aan maatschappelijke partners (zowel private als non-private). 

· Toename van kennis en verdere ontwikkeling van de technologie hebben geleid tot nieuwe onzekerheden. 

Bovenstaande veranderingen hebben invloed gehad op de probleembenadering door de partijen. De manier van samenwerking en van het managen van het probleem wordt door deze factoren beïnvloed. Het oplossingskader dat voorheen gebruikt werd, is niet meer toereikend om het probleem op te lossen. Nieuwe oplossingsmethodieken zoals governance dienen gebruikt te worden. 

De gemeente Den Haag heeft de taak om de voor- en naschoolse opvang te implementeren. Deze taak heeft de gemeente van het ministerie van OCW gekregen. De gemeente Den Haag heeft de middelen niet om dit alleen uit te kunnen voeren (dit wordt aangetoond in paragraaf 5.5). De gemeente moet hiervoor samenwerken met basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen. Basisschoolbesturen zijn zelfsturende organen, die zelf hun beleid bepalen. Basisscholen ervaren de buitenschoolse opvang als de zoveelste taak opgelegd door de politiek zonder dat daar financiële ondersteuning tegenover staat. De gemeente Den Haag zal de partijen bij elkaar moeten brengen en ze moeten overtuigen dat ze wel degelijk belang hierbij hebben en tot een gezamenlijk gedragen perceptie moeten komen.
3.2 Netwerktheorie

Hieronder trachten we de volgende vragen te beantwoorden: 
‘Hoe kan de gemeente Den Haag basisscholen in haar netwerk zodanig beïnvloeden/sturen, dat haar doel gerealiseerd wordt?’ 
‘Welke werkwijze zal het minst weerstand creëren?’ 
‘Welke instrumenten uit de netwerktheorie zijn bruikbaar om de gemeente Den Haag in het implementatieproces te ondersteunen?’
Voordat deze vragen beantwoord worden, wordt eerst een beschrijving gegeven van de toepassing van de netwerktheorie op de casestudie. 

In de voorgaande paragraaf is betoogd dat de hedendaagse maatschappij complexer is geworden. Door deze toegenomen complexiteit is de complexiteit van de problemen ook toegenomen, waardoor de voorheen toegepaste oplossingsconcepten niet meer toereikend zijn. Bekkers verwoordt dit als volgt: “beleidsontwikkeling vindt plaats in een netwerk of arena waarin (wederzijds) afhankelijke actoren strategisch gedrag ontwikkelen om het te ontwikkelen beleid dusdanig te beïnvloeden, dat hun belangen, posities en opvattingen het beste beschermd worden”
.

Om deze complexe vragen te kunnen beantwoorden gebruiken we de netwerktheorie van Koppenjan en Klijn. Deze netwerktheorie gaat er vanuit dat de actoren afhankelijk zijn van elkaar en moeten samenwerken om een doelstelling te bereiken. Afhankelijkheden die de actoren binnen het netwerk ten opzichte van elkaar hebben, hebben een materieel of immaterieel karakter. 
Door eerst elkaar te overtuigen wat de oorzaak, het probleem en mogelijke oplossingen zijn, treden de actoren al in gesprek met elkaar waarbij framing en re-framing plaatsvinden. Actoren zullen elkaar gaan beïnvloeden door gebruik te maken van strategieën, wat ook wel policy games wordt genoemd
. Actoren bepalen hun strategie aan de hand van hun percepties, belangen en de strategieën van andere actoren. Percepties zijn beelden die actoren hebben van de policy game situatie. Deze beelden gebruiken ze om de situatie te waarderen, vervolgens evalueren ze hun eigen acties en de acties van de andere actoren. Verschillen in perceptie kunnen gevolgen hebben zoals blokkades of stagnatie van het proces. Daarom zijn percepties van vitaal belang voor het proces en de uitkomst.
3.2.1 Het begrippenkader

Voor- en naschoolse opvang is een complex probleem vanwege de verschillende belanghebbende actoren die erbij betrokken zijn, zoals de gemeenten, schoolbesturen en kinderopvangcentra. Al deze actoren leveren hun bijdrage aan het uiteindelijke resultaat. Naar aanleiding van de onderzoeksvraag is onderstaande begrippenlijst opgesteld.

Netwerken
De overheid streeft ernaar dat de partijen met elkaar tot een werkbare oplossing komen om de voor- en naschoolse kinderopvang te realiseren. De overheid hanteert daarbij een netwerkbenadering: de actoren met elkaar tot samenwerking brengen. In het theoretisch kader besteden we daarom bewust aandacht aan de netwerktheorie. De gemeente Den Haag heeft de taak om de voor- en naschoolse opvang te implementeren. Dit kan de gemeente niet alleen uitvoeren; zij zal samen moeten werken met de basisscholen en andere actoren in het netwerk. De vraag die rijst, is hoe deze samenwerking eruitziet en op welke wijze de gemeente invloed kan uitoefenen om haar doel te bereiken.
Begrippen uit de netwerktheorie

Actoren nemen deel aan een netwerk, waarbij ze hun eigen percepties hebben en hun eigen belangen nastreven. Dit gebeurt in de arena’s die zich in een netwerk bevinden. Arena’s kunnen elkaar binnen een netwerk raken. Netwerken kunnen weer andere netwerken raken. In de arena’s proberen de actoren elkaar te beïnvloeden om zo hun eigen belangen te bevorderen. Tijdens het beïnvloeden, worden strategieën gebruikt. Het spel van geven en nemen is hiermee begonnen. Dit wordt de speltheorie genoemd
. In het theoretisch kader komen deze aspecten aan de orde. We zullen aandacht besteden aan het beïnvloedingsproces, besluitvormingsproces, de afhankelijkheden en de gebruikte strategieën.
Sturing

Om de eigen belangen te realiseren dient men te sturen. In de netwerktheorie wordt door de belanghebbende actoren aan sturing gedaan. Victor Bekkers verstaat onder sturing: “een vorm van gerichte beïnvloeding in een bepaalde context”
. In het theoretisch kader zullen we aandacht besteden aan het sturingsconcept governance. Welk van de sturingsmodellen vormt een bruikbaar instrumentarium voor de gemeente Den Haag?

Governance sturing

Governance mobiliseert het probleemoplossend vermogen van de andere partijen zoals markten, de samenleving en de burgers
. Rhodes beschrijft de verschillende typen van governance sturing. Welke vormen van governance verminderen weerstand? 

Weerstand

Er is sprake van weerstand wanneer actoren zich bewust verzetten tegen een genomen besluit. De actoren die niet akkoord gaan met een genomen besluit bieden op verschillende manieren tegenwicht. Weerstand kan worden gezien als protesterend gedrag van actoren. Een instrument dat hiervoor gebruikt kan worden is bijvoorbeeld hindermacht. Ook forceren en blokkeren zijn vormen van weerstand
. 

Hierboven hebben wij het begrippenkader gekoppeld aan onze onderzoeksvraag. In het hoofdstuk Theoretisch kader zal dit verder worden uitgewerkt. Was er sprake van weerstand en zo ja, hoe had de gemeente Den Haag hiermee kunnen/moeten omgaan?
3.2.2 Actorenanalyse
Volgens de netwerktheorie zijn er actoren die met elkaar in wisselwerking staan. Deze actoren zijn wederzijds van elkaar afhankelijk. Hieronder de beschrijving van actoren door Koppenjan en Klijn
:

· Individuen uit het private en het publieke domein,

· Individuen die lid zijn van een organisatie of een groep,

· Groepen die al dan niet een onderdeel vormen van een organisatie 

Een actor handelt en heeft percepties en belangen. De actor beïnvloedt andere actoren binnen het netwerk. Tijdens de actoranalyse wordt de volgende vraag gesteld: welke afhankelijkheden, percepties en strategieën heeft een actor?
Afhankelijkheden in een netwerk

Welke afhankelijkheden zijn er in het netwerk? Hoe kan de gemeente Den Haag gebruik maken van deze schaarste aan middelen?
Middelen zijn schaars en daarnaast ook nog eens ongelijk verdeeld. Dit dwingt actoren ertoe om met elkaar samen te werken om de doelen te realiseren. De actoren zijn van elkaar afhankelijk. Onder middelen verstaan we hier zowel materiële als immateriële middelen. Materiële middelen zijn: productiemiddelen, organisatie en geld. Immateriële middelen zijn: mobiliteit, strategische capaciteit, legitimiteit en autoriteit. De mate van afhankelijkheid van een actor hangt af van de hoeveelheid middelen die hij bezit. Het is zeer wel mogelijk dat een actor minder afhankelijk is van een andere actor omdat hij meer middelen tot zijn beschikking heeft. De mate van afhankelijkheid wordt in onderstaande tabel nader belicht
.
Tabel 3.2 Afhankelijkheid
	Vervangbaarheid van de middelen/

Belangrijkheid van de middelen
	Hoog
	Laag

	Groot
	Lage afhankelijkheid
	Hoge afhankelijkheid

	Gering
	Geen afhankelijkheid
	Lage afhankelijkheid


     (Bron: Koppenjan en Klijn, 2004)
Naast de bovenbeschreven afhankelijkheden zijn de percepties van de actor en invloeden van andere actoren belangrijk. Deze kunnen de afhankelijkheid beïnvloeden. De actoren zullen zich bij de probleemaanpak in een strategisch spel begeven. In dit beleidsspel (policy game) vindt interactie plaats tussen actoren. Actoren proberen elkaar te beïnvloeden door elkaar te overtuigen van zaken als de oorzaak, het soort probleem en de oplossing daarvan. 

Wat de materiële middelen betreft kampen basisscholen structureel met een financieel tekort. Ze zijn ook erg gevoelig voor positieve financiële impulsen. Immaterieel hebben de basisscholen niet de mankracht om beleid te ontwikkelen. De gemeente heeft zowel geld als kennis. De gemeente zal de basisscholen ervan proberen te overtuigen dat de wet die aangenomen is, uitgevoerd moet worden (legaliteit). De basisscholen worden gefinancierd door het Rijk en zijn zelfsturend en autonoom. De basisscholen bepalen zelf hoe ze hun onderwijsproces vormgeven. De basisscholen worden beoordeeld op de kwaliteit van de output. 
Percepties

Iedere actor heeft een perceptie. Om haar doelstellingen te bereiken kan de gemeente Den Haag de percepties van actoren analyseren en deze analyse gebruiken om de strategie en het instrumentarium hierop in te richten.

Wat is de kijk van de actor op zijn omgeving? Wat zijn de mogelijkheden en beperkingen die hij ziet? Hierbij heeft de actor beelden van de oorzaak, gevolgen en de oplossing van het probleem. Daarnaast zal de actor ook percepties hebben op andere actoren. Dit vanwege het feit dat een netwerk een open systeem is en beïnvloed kan worden door de omgeving. Tevens zal de actor een perceptie hebben op zijn veranderende omgeving.

Het is erg lastig om percepties te ontdekken in documentatie. Ze zitten immers voornamelijk in de hoofden van de actoren. Door de percepties met elkaar te delen kan men coalities bereiken. Door de tegenpool van een perceptie op te zoeken kan men de complexiteit van de policy game vergroten. Percepties zijn tijdgebonden
.

Omdat percepties tijdgebonden zijn kan men ze ook periodiek in kaart brengen. Daarmee kunnen veranderingen in percepties in de loop der tijd zichtbaar gemaakt worden. Met een dergelijke analyse worden afhankelijkheden, conflicterende belangen en ondersteunende belangen helder gemaakt. 

Tabel 3.3 Perceptie

	Actor
	Perceptie op het probleem
	Periode 1
	Periode 2

	Actor 1
	Noodzaak
	
	

	
	Oorsprong van het probleem
	
	

	
	Oplossing van het probleem
	
	

	Actor 2
	Noodzaak
	
	

	
	Oorsprong van het probleem
	
	

	
	Oplossing van het probleem
	
	

	Actor 3
	Noodzaak
	
	

	
	Oorsprong van het probleem
	
	

	
	Oplossing van het probleem
	
	


  (Bron: Klijn, 2007, blz. 258)

De actorenanalyse

De actoren in het netwerk worden geanalyseerd. Tijdens de analyse wordt gekeken welke percepties de actoren hebben. Wat voor beeld hebben ze van het probleem en wat zijn de afhankelijkheden ten opzichte van elkaar? We zullen de actorenanalyse van Koppenjan en Klijn gebruiken waarop we een aanvulling maken om in beeld te brengen welke strategie actoren gebruiken
.

Stap 1

Probleemdefinitie: Niet elke actor heeft dezelfde probleemdefinitie. 
Stap 2

Inventarisatie actoren: Wie zijn de actoren? 

Stap 3

Inventarisatie percepties: Elke actor heeft zijn eigen perceptie op oorzaak, gevolg, beschrijving en oplossing van het probleem. Op basis hiervan kunnen we de verschillende belangen en doelen van de actoren in kaart brengen. 

Stap 4

Analyse afhankelijkheden: Te onderscheiden zijn materiële en immateriële afhankelijkheden
. Tijdens de analyse wordt de mate van afhankelijkheid beschreven. Welke middelen heeft men nodig om het eigen doel te realiseren en wie bezit ze? Als het middel vervangbaar is, is men minder afhankelijk. Een ander aspect hierbij is de bereidheid van de actor om een probleem op te lossen. Dit kan gemeten worden door te bekijken welke middelen de actor inzet om het probleem op te lossen. Door een kosten-baten analyse te maken kan men de bereidheid van de actor meten
.

Stap 5 

Hier voegen we bij de actorenanalyse de strategische keuzes toe, die de actoren maken. Door de schaarste en ongelijk verdeelde middelen moeten de actoren strategieën gebruiken om – gericht op het realiseren van eigen doelen – elkaar te beïnvloeden in de policy game. Op basis van de theorieën van Koppenjan en Bekkers onderscheiden we de volgende strategieën
:

· Go-alone strategie: Individuele doelen worden hiermee bereikt. Men is geïnteresseerd in het bereiken van eigen doelen. Met als gevolg dat  deeloplossingen worden bereikt.

· Conflictueuze strategie: Doel hiervan is anderen te blokkeren en te frustreren. 

· Vermijdende strategie: Passief deelnemen aan het netwerk om de kosten niet te hoeven dragen.

· Coöperatieve strategie: Door middel van samenwerking (structureel of ad hoc) gezamenlijk doelstellingen bereiken.
· Faciliterende strategie: Samenwerking faciliteren omdat de actoren het doel alleen niet kunnen bereiken.

· Non-interactie strategie: Actoren vermijden elkaar omdat er geen wil of geen behoefte is om samen te werken.

· Complexiteitsreductie: Door het probleem op te splitsen en per onderdeel te behandelen wordt de complexiteit verkleind. De problemen waar geen consensus over bestaat, worden behandeld.

· Strategie gericht op consensusverbetering: Consensus bereiken over probleemoplossing, overtreding, onderhandeling en als laatste dwang.

Toegepast op de casus ziet onze actorenanalyse er als volgt uit:

Tabel 3.4 Actorenanalyse

	Stap
	Intentie
	Belangrijke vragen
	Casus

	Definieer het probleem als startpunt
	Beschrijf het probleem als startpunt voor de analyse
	Hoe ziet de huidige situatie eruit?

Wat zijn de ongewenste gevolgen hiervan?

Wat is de gewenste situatie?

Welke oplossingen en beleidsalternatieven zijn er?
	De gemeente heeft de opdracht gekregen om de voor- en naschoolse opvang te implementeren. Hier heeft de gemeente de medewerking van basisscholen bij nodig.

	Identificeer de betrokken actoren
	Welke actoren zijn van belang?
	Waar bevinden zich  actoren?

Welke actoren zijn van belang voor een ander om het doel te bereiken?

Welke actor heeft belang bij een oplossing?
	De basisschoolbesturen (openbaar en bijzonder onderwijs) en de kinderopvanginstellingen zijn de belangrijkste actoren bij het implementeren van de voor- en naschoolse opvang.

	Reconstrueer de perspectieven van de actoren
	Beschrijf de perspectieven van de actoren t.a.v. het probleem
	Welke beelden hebben actoren van het probleem, de oorzaak en de oplossing?

In hoeverre verschillen de percepties?

Welke obstakels zijn aanwezig?
	De basisschoolbesturen vinden dat te veel maatschappelijke problemen op hun bord worden gelegd (gezond eten, integratie, taalachterstand enz.). Ze moeten veel doen met weinig geld en binnen een korte termijn. 

	Analyseer de posities en de afhankelijkheden
	Welke posities nemen de actoren in t.o.v. het probleem en in hoeverre zijn ze afhankelijk van elkaar?
	Welke middelen bezitten de actoren?

Hoe belangrijk zijn deze?

Zijn actoren van andere actoren afhankelijk?
	De basisschoolbesturen zien primair onderwijs als hun verantwoordelijkheid en niet wat er voor en na schooltijden gebeurt. Ze zijn niet afhankelijk. Basisscholen zijn autonoom/zelfsturend.


(Bron: Koppenjan en Klijn, blz. 136, 2004)
3.2.3 Netwerkanalyse
Met behulp van het onderstaande model ontwikkeld door Koppenjan en Klijn kunnen we vaststellen welke actoren met elkaar interactie hebben en wat de intensiteit van de interactie is. Het kan namelijk voorkomen dat bepaalde actoren uit worden gesloten van de interacties die in een institutie plaatsvinden. 

Bepaalde actoren kunnen een formele autoriteit hebben zoals doorzettingsmacht/mandaat. Een institutie kan een formele karakteristieke interactie hebben
.

De gemeente heeft de opdracht gekregen om voor- en naschoolse opvang te implementeren. Op welke wijze heeft de gemeente samen met de verschillende actoren in het netwerk geprobeerd dit te realiseren? Welke actoren waren belangrijk en hoe heeft de gemeente getracht ze te sturen? Welke instrumenten en strategieën heeft de gemeente gebruikt of had zij kunnen gebruiken om de actoren te sturen? Deze vragen zullen we met behulp van de netwerkanalyse beantwoorden. 
Tabel 3.5 Netwerkanalyse
	Stap
	Intentie
	Belangrijke vragen

	Inventarisatie van de interactiepatronen van de actoren
	In kaart brengen van de veelvuldigheid en verscheidenheid van de interacties van actoren en netwerken en bepalen tot welke actoren de patronen behoren
	Welke actoren hebben vaak interactie en welke niet?

Welke actoren hebben gevarieerde contactpatronen en welke niet?

Welke actoren staan centraal in het netwerk en welke perifeer, gegeven hun contactpatronen?

	Inventariseren van de perceptiepatronen van actoren
	Door het bepalen van de verhoudingen van percepties tussen actoren, kan men achterhalen  tot welke netwerken actoren behoren
	Wat is de perceptie ten aanzien van het probleem van de actoren?

In welke mate komen de  verschillende percepties van de actoren overeen?



	Inventariseren van institutionele voorzieningen/maatregelen die in verbinding staan met andere partijen
	Inventarisatie en analyse van de formele en informele regels en andere organisatorische afspraken in het netwerk die belangrijk zijn voor het beleidsspel
	Welke formele en juridische procedures zijn van toepassing?

Welke informele regels kunnen worden onderscheiden (bv. m.b.t. informatievoorziening, toegang tot mogelijkheden, professionele codes, etc)?

Welke afspraken en adviesprocedures of andere organisatorische constructies bestaan in het netwerk die het beleidsspel vormgeven?


(Bron: Koppenjan en Klijn, 2004)
3.2.4 Besluitvormingsproces

De gemeente Den Haag zal in het netwerk gezamenlijk met andere actoren besluiten moeten nemen. Hier zal de gemeente trachten andere actoren mee te krijgen. Relevante vragen hierbij zijn: Op welke wijze heeft de gemeente de actoren binnen het netwerk wel of niet kunnen beïnvloeden? 
Welke instrumenten of wisselgeld heeft de gemeente ingezet? 
Hoe heeft de gemeente een en ander aangepakt en hoe had de gemeente dit het beste kunnen aanpakken? 
Voordat we op de bovenstaande vragen ingaan, zullen we eerst de theorie van het besluitvormingsproces behandelen. 

Aan het besluitvormingsproces nemen ten minste twee partijen deel, die ieder een perceptie hebben en een doelstelling willen realiseren. Hoe meer de partijen verschillen in hun perceptie, hoe lastiger de besluitvorming zal worden. Als meer dan twee partijen deelnemen aan het besluitvormingsproces, die elk een eigen perceptie en doelstelling hebben, dan wordt het besluitvormingsproces complex. 
Met behulp van de metafoor van de ‘dansende tafel’ omschrijft Ten Heuvelhof het besluitvormingsproces. In zijn metafoor komen twee partijen voor die een tafel naar een hoek moeten verschuiven. Uiteindelijk belanden ze ergens in het midden. Beide partijen hebben hun doelstelling voor een deel kunnen bereiken. Het proces wordt complexer als er meer partijen zijn die dezelfde tafel moeten verschuiven naar verschillende hoeken. Zeker wanneer er ook verschillende rondes komen waarbij actoren het besluitvormingsproces in- en uittreden. Het proces wordt onregelmatig en kent geen begin- en eindpunt. De inhoud van het probleem verschuift steeds en er zijn meerdere arena’s. Hiermee geeft Ten Heuvelhof aan dat de besluitvorming in een netwerk een grilliger verloop kent dan in de hiërarchische structuur
. 

Met de incrementele besluitvormingsbenadering van Lindblom kan men stap voor stap naar de beoogde doelstelling toewerken. Grote besluitvorming in één keer kan immers weerstand oproepen.
 

Arena’s

Een arena is een plek waar actoren elkaar ontmoeten. Elke actor heeft zijn eigen perceptie, op basis waarvan hij problemen en oplossingen heeft geformuleerd
. Tijdens het besluitvormingproces in de arena proberen de actoren elkaar te beïnvloeden met behulp van een gekozen strategie. In de arena is dus sprake van meerdere strategieën die op elkaar inwerken. De verschillende strategieën die gebruikt worden door de actoren om hun doelen te realiseren, worden ook wel de ‘game-types’
 genoemd. Actoren worden beïnvloed door elkaars strategieën, waardoor er nieuwe inzichten en ontwikkelingsstrategieën ontstaan. De actoren in de arena’s hebben veelal te maken met een ongelijke verdeling van materiële en immateriële middelen, wat de actoren afhankelijk van elkaar maakt. Tijdens de interacties in de arena kunnen verschillende samenwerkingsvormen ontstaan. 
In de door ons onderzochte casus kan de gemeente Den Haag de verschillende afhankelijkheden van de actoren in het netwerk in kaart brengen. Vervolgens kan de gemeente Den Haag voorzien in de schaarste aan voor de realisatie van voor- en naschoolse opvang benodigde middelen, die heerst bij andere actoren. Hiermee ontstaat een samenwerkingsverband. 
Rondes   

Rondes vinden plaats in een arena waar de actoren elkaar ontmoeten. Ronde wordt hier gedefinieerd als de tijd waarin de actoren elkaar ontmoeten en tot een besluit komen. Actoren kunnen tijdens deze rondes hun hindermacht gebruiken en hierdoor het proces vertragen of zelfs stilleggen. Een actor kan een blokkade opwerpen omdat hij het ergens niet mee eens is of omdat hij niet de juiste middelen tot zijn beschikking heeft. Tijdens de interacties en met behulp van de gebruikte strategieën kan de blokkade doorbroken worden, bijvoorbeeld door compromissen te sluiten of het probleem te herdefiniëren. Een ronde eindigt met cruciale beslissingen, waarna eventueel een volgende ronde plaatsvindt. 

De actoren die het niet eens zijn met de voor- en naschoolse opvang en de doelstellingen van de gemeente Den Haag, kunnen weerstand bieden door gebruik te maken van hun hindermacht. 
3.3 Conclusie theoretisch kader

In het theoretisch kader zijn de netwerken met de daarbij behorende deelprocessen aan de orde gekomen. De mate van weerstand wordt beïnvloed door een aantal begrippen uit het theoretisch kader. De volgende begrippen hebben invloed op weerstand:
· De percepties van actoren
· De belangen van actoren
· Interventie tussen actoren

· Afhankelijkheid van actoren

· De gekozen strategie
· De besluitvorming
De vraag ‘Wat had de gemeente kunnen doen om de weerstand te verminderen?’ wordt hieronder beantwoord met behulp van de netwerktheorie. De belangen van de betrokken actoren en de mate van afhankelijkheid zijn factoren die van invloed zijn op de mate waarin de actoren, in deze casestudy de scholen, weerstand bieden tegen de implementatie van de voor- en naschoolse opvang. Ook de percepties van de betrokken actoren spelen een rol bij de mate van weerstand. Wanneer de actoren interactie met elkaar hebben en in  gesprekken met elkaar van gedachten wisselen, kunnen framing en re-framing plaatsvinden. Hierbij kan een gemeenschappelijke perceptie ontstaan, die door alle partijen erkend wordt en draagvlak heeft. Hierbij is een belangrijke rol voor de gemeente Den Haag weggelegd. Door de verschillende partijen (basisschoolbesturen, kinderopvangcentra en gemeente) bij elkaar te brengen kan de gemeente de verschillende percepties op de voor- en naschoolse opvang laten bespreken. Zodoende kan men een gedragen perceptie formuleren waaraan iedereen zich committeert.   
Ieder sturingsconcept waar de keuze op valt heeft ook invloed op de mate van weerstand, gezien het feit dat de basisscholen niet afhankelijk zijn van de gemeente. De basisscholen zijn autonoom en zelfsturend en worden gefinancierd door het Rijk. Basisscholen leggen verantwoording af over de kwaliteit van het onderwijs aan de onderwijsinspectie. 
De gemeente moet de basisscholen ervan overtuigen om mee te werken aan de implementatie van de voor- en naschoolse opvang. Hiervoor dient de gemeente met de basisschoolbesturen in een netwerk in overleg te treden. De gemeente Den Haag moet bij haar keuze van strategie rekening houden met de onafhankelijke status en zelfregulerende werkwijze van de basisscholen. Eerst dient de gemeente de coöperatieve strategie toe te passen om percepties en belangen op elkaar af te stemmen en een gemeenschappelijke perceptie te formuleren. Op basis hiervan kunnen de problemen en de mogelijke oplossingen  geformuleerd worden en de doelstellingen worden vastgelegd. Vervolgens dient de gemeente een faciliterende strategie toe te passen en de geformuleerde doelstellingen met een coöperatieve strategie te implementeren.
De gemeente, de Haagse schoolbesturen en kinderopvanginstellingen bevinden zich in een arena wanneer zij elkaar ontmoeten. Hier vinden gesprekken plaats waarin men werkt aan besluitvorming. Tijdens de eerste ronde is het belangrijk om het eens te worden over de problematiek en de mogelijke oplossingen hiervan. Dit kan men door elkaars percepties te framen en te re-framen. Deze ronde eindigt wanneer afspraken zijn gemaakt over hoe het probleem aangepakt moet worden en hoe ieder vanuit zijn rol dit kan faciliteren. Vervolgens zal men in de tweede ronde de geformuleerde doelstelling gezamenlijk moeten realiseren. Het is niet realistisch voor de gemeente Den Haag om met alle basisscholen (170 in getal) in gesprek te gaan in de arena. De weerstand zou toenemen als men gelijk met de tweede ronde – de implementatie van oplossingen en doelstellingen – zou zijn begonnen in plaats van eerst een gemeenschappelijke perceptie te formuleren in ronde 1. Om de weerstand zo klein mogelijk te houden is het verstandig om het besluitvormingsproces “incrementeel” (Lindblom) te laten verlopen. 
H4 Onderzoeksopzet en operationalisering 

In dit hoofdstuk wordt het theoretisch kader geoperationaliseerd door dieper in te gaan op de centrale begrippen die horen bij de centrale onderzoeksvraag. De centrale begrippen worden uitgewerkt op basis van het theoretisch kader dat in het vorige hoofdstuk beschreven is.
In het theoretisch kader is aandacht besteed aan de netwerktheorie. Een van de uitgangspunten van de netwerktheorie is dat de actoren wederzijds afhankelijk zijn om hun doelstellingen te kunnen realiseren. Ze hebben middelen nodig die een andere actor heeft om doelstellingen te kunnen bereiken. Vanwege deze wederzijdse afhankelijkheid zullen er interacties tussen de actoren plaatsvinden, waarmee het spel van geven en nemen zal beginnen.
Rondom de interacties zullen regels geformuleerd worden om de interacties te reguleren. Hiermee ontstaat een solide netwerk ofwel netwerkformatie. In dit netwerk formuleren actoren vanuit hun perceptie een strategie om de andere actoren te sturen en te beïnvloeden. Hiermee is het proces van duwen en trekken begonnen (dit wordt ook policy games genoemd). De outcome van de policy game wordt bepaald door de wijze waarop de verschillende strategieën op elkaar inwerken
.
In paragraaf 1 wordt aangegeven op welke manier de informatie verkregen wordt voor het beantwoorden van de onderzoeksvragen. 
Het domein is het afgebakende gebied waaraan we de conclusies van het onderzoek zullen verbinden. Het domein is de gemeente Den Haag enerzijds en de Haagse basisscholen anderzijds. Met behulp van een vragenlijst, een aantal interviews en documentanalyse is informatie verzameld over de gekozen variabelen die indicatoren zijn van weerstand. De gekozen variabelen zijn geselecteerd op basis van het theoretisch kader. Variabelen die de weerstand doen toe- of afnemen zijn: perceptie, belang, afhankelijkheid, interventie, besluitvorming en gekozen strategie. Het conceptueel model wordt in paragraaf 4.2 weergegeven.
Voor het empirisch onderzoek maken we gebruik van de onderzoeksstrategie casestudy (van Thiel, 2007). De afgenomen interviews, de respons op de vragenlijsten en de data-analyse zullen als input dienen voor de casestudy.
4.1 Onderzoeksmethode

We hebben gekozen voor een kwalitatief onderzoek. Hiervoor is het volgende gedaan: 
- er zijn interviews afgenomen bij de gemeente Den Haag en bij drie grote schoolbesturen van Haagse basisscholen 
- een vragenlijst is per mail aan de Haagse basisscholen gezonden
- we hebben een documentatie-analyse verricht. 

Op deze manier toetsen we het theoretisch kader. Hierbij kijken we naar de factoren die invloed hebben gehad op de weerstand  bij de uitvoerende actoren ten aanzien van BSO.

4.1.1 Documentatie-analyse

Er is veel gepubliceerd over het proces van implementatie van de voor- en naschoolse opvang. In het databasesysteem van de gemeente Den Haag zijn bestuurlijke stukken te vinden. Hierin kan worden gelezen hoe de gemeente, basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen dachten over dit onderwerp en welke besluiten er zijn genomen. 
Daarnaast heeft de pers veelvuldig geschreven over de voor- en naschoolse opvang. Journalisten gaven daarbij ook mensen uit het veld het woord.
4.1.2 Interviews

Met behulp van interviews wordt het kwalitatieve onderzoek verricht, waarbij het gaat om de analyse van de woorden (Braster, 2000). Kwalitatieve onderzoeken kennen geen uitgekristalliseerde methode zoals de kwantitatieve methode. De validiteit van een kwalitatief onderzoek is, vergeleken met een kwantitatief onderzoek, hoger. Daarentegen zijn de controleerbaarheid en betrouwbaarheid lager. Met behulp van een kwalitatief onderzoek is men in staat diepteanalyses te maken, wat veel materiaal oplevert. Interviews zijn afgenomen als aanvulling op de enquête. 
Met semigestructureerde interviews is informatie verkregen over het proces van implementatie van de voor- en naschoolse opvang. Een aantal interviewvragen is van tevoren geformuleerd, omdat hiermee enige structuur wordt aangebracht in de interviews die worden afgenomen. Tevens willen we door deze vorm van interviewen te kiezen, bij het onderwerp blijven. We vragen door als we vinden dat de gegeven antwoorden niet helemaal duidelijk zijn. Hiermee dwingen we de geïnterviewde om specifieker in te gaan op onze vragen. Suggestieve vragen worden vermeden. 
Een aantal sleutelfiguren, die inhoudelijk veel weten over het onderwerp en een rol hebben gespeeld bij de implementatie van de voor- en naschoolse opvang, is geïnterviewd. 
Zo hebben we een interview afgenomen met de verantwoordelijke ambtenaar van de gemeente Den Haag. Ook een aantal vertegenwoordigers van de basisscholen (beleidsmedewerker of directeur) is geïnterviewd, om hun perceptie op de situatie in kaart te brengen. Een aantal basisscholen is dus bezocht voor een persoonlijk gesprek over de implementatie van de voor- en naschoolse opvang. De geïnterviewden is tevens verzocht zo veel mogelijk materiaal betreffende dit onderwerp, waarover zij beschikken, aan te leveren. Dit kunnen bijvoorbeeld interne stukken, notulen of brieven zijn. 

4.1.3 Vragenlijst  

Naast diepte-interviews is ook een enquête afgenomen om te achterhalen wat de Haagse basisscholen vinden van de implementatie van de voor- en naschoolse opvang. In de enquête komen vragen aan de orde als ‘Is er sprake geweest van weerstand; zo ja, in welke mate?’ en ‘Hoe hebben de scholen dit kenbaar gemaakt?’. Als laatste wordt gevraagd naar de stand van zaken omtrent de implementatie van voor- en naschoolse opvang bij de betreffende basisschool. 
De door ons opgestelde vragenlijst is per mail naar alle basisscholen in Den Haag gestuurd. Gekozen is voor een zo breed mogelijke benadering. Het risico van deze niet-kanssteekproefsgewijze benadering is dat het zeer wel mogelijk is dat bij de respons bepaalde soorten basisscholen (bijvoorbeeld openbare of christelijke) in het onderzoek oververtegenwoordigd zijn. 
Getracht is de enquêtevragen zo objectief mogelijk te formuleren. 
4.2 Operationalisering

In figuur 4.1 is het conceptueel model weergegeven. In het conceptueel model zijn variabelen opgenomen die invloed hebben op het toe- of afnemen van de uit verschillende aspecten bestaande weerstand die bestaat bij de basisscholen. Deze variabelen zijn afgeleid uit de netwerktheorie uit het theoretisch kader. Met behulp van dit schema zijn de vragenlijsten voor interviews, enquête en documentatie-analyse opgesteld. 
Figuur 4.1 Conceptueel model
 SHAPE  \* MERGEFORMAT 



De toename en afname van weerstand wordt beïnvloed door indicatoren als percepties, belangen, afhankelijkheden en interventies van de basisscholen en de gemeente. Aan de hand van deze indicatoren wordt gekeken welke acties de gemeente Den Haag wel of niet heeft uitgevoerd om de uit verschillende aspecten bestaande weerstand te laten afnemen. Hoe meer de percepties en belangen verschillen, des te complexer zal de implementatie zijn. Naarmate men meer onafhankelijk is van elkaar, zal het moeilijker zijn om elkaar te beïnvloeden (geen wisselgeld). Weinig interventie resulteert doorgaans in weinig overleg en weinig draagvlak. Besluitvorming waar men actoren niet bij betrekt, verhoogt weerstand ten aanzien van het genomen besluit. Een goed gekozen strategie kan ervoor zorgen dat de weerstand wordt verminderd.

Vanuit het theoretisch kader zijn de indicatoren vastgesteld, die van invloed zijn op de toe- of afname van weerstand bij de basisscholen. De volgorde van de indicatoren is afkomstig van de actorenanalyse uit het theoretisch kader. De indicator besluitvorming wordt beschreven in paragraaf 3.2.4.
Deze indicatoren worden geoperationaliseerd en in het onderzoek gemeten. Dit wordt gedaan door de indicatoren om te zetten in theoretische dimensies en deze vervolgens te vertalen in interviewvragen.
Figuur 4.2 Kenmerken indicatoren

	Indicatoren
	Kenmerken

	Perceptie (actoranalyse)
	Probleem

Oorzaak

Oplossing

Elkaars competentie

	Belang
	Elke actor heeft eigenbelang

	Interventie
	Actoren die deelnemen aan gesprekken

Aantal keer dat er een gesprek heeft plaatsgevonden

	Afhankelijkheid (actoranalyse/procesanalyse)
	Financiën
Kennis

Productie

Legitimiteit

Competentie

	Gekozen strategie
	Welke strategie heeft men gekozen om andere actoren te beïnvloeden?

	Besluitvorming
	Arena’s waarin actoren wel of niet hebben deelgenomen en hebben meebeslist 


Hieronder volgen één voor één de variabelen die de indicatoren vormen van de toe- of afname van weerstand.
Perceptie
Elke actor heeft zijn eigen perceptie op bepaalde problemen, met name waar het gaat om de oorzaak van het probleem. Ten aanzien van de oplossing van het probleem wordt ook verschillend gekeken naar het implementatieproces. De verschillende percepties ontstaan doordat de verschillende actoren een eigen achtergrond hebben, eigen unieke eigenschappen bezitten en eigen opvattingen formuleren. In paragraaf 3.2.2 wordt de term ‘perceptie’ uitgelegd aan de hand van de theorie van Koppenjan en Klijn. Het begrip perceptie wordt  geoperationaliseerd, teneinde te achterhalen welke motieven de actoren hebben gehad. De kenmerken van perceptie als indicator zijn: probleem, oorzaak, oplossing en competenties.
De vragen waaraan de perceptie wordt gemeten, zijn:

Vraag 3: Wat was de perceptie van de basisscholen op de uitvoering? 

Vraag 10: Was er sprake van weerstand bij de Haagse basisscholen toen zij de taak kregen de voor- en naschoolse opvang te regelen? Zo ja, in welke mate was er dan weerstand en op welke manier werd deze weerstand kenbaar gemaakt?

Vraag 12: Wat waren de knelpunten ten aanzien van de implementatie?
Vraag 13: Wat is de stand van zaken met betrekking tot de uitvoering van voor- en naschoolse opvang?

Vraag 14: Vinden de basisscholen dat de implementatie met betrekking tot de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang succesvol is geweest? Zo ja, waarom wel? Zo nee, waarom niet?
Belangen

Elke actor heeft eigen belangen. Wanneer de belangen tegenstrijdig zijn, wordt de besluitvorming moeizamer. Soms moet men concessies doen om toch  doelstellingen te bereiken. Dit is het spel van geven en nemen. 
De vragen waaraan het belang wordt gemeten, zijn:

Vraag 4: Hoe lagen de verhoudingen tussen de basisscholen en de gemeente met betrekking tot de uitvoering?
Vraag 5: Welke verwachtingen hadden de basisscholen van de gemeente?
Vraag 6: Welke afspraken werden gemaakt tussen de basisscholen en de gemeente?
Afhankelijkheid

In paragraaf 3.2.2 van het theoretisch kader komt de afhankelijkheid van de actoren aan de orde. Afhankelijkheid is een gevolg van de ongelijke verdeling van middelen. Deze middelen kunnen materieel of immaterieel van aard zijn. Om de implementatie van de voor- en naschoolse opvang tot een succes te maken, hebben de gemeente, schoolbesturen en kinderopvanginstellingen elkaar nodig. De scholen kunnen bijvoorbeeld het legitimiteitbeginsel als instrument gebruiken. De gemeente kan gebruik maken van andere hulpbronnen, zoals kennis, formele bevoegdheden, voorlichting en financiën. Een hulpbron van de kinderopvanginstellingen is productie. Het begrip afhankelijkheid wordt geoperationaliseerd met als doel de positie van de betrokken actoren ten aanzien van het implementatieproces in kaart te brengen. Kenmerken van de indicator afhankelijkheid zijn: financiën, kennis, productie, legitimiteit en competentie.
De vraag waaraan de afhankelijkheid wordt gemeten, is:

Vraag 7: In welk opzicht waren de basisscholen afhankelijk van de gemeente?
Interventies

Met een analyse van de interventies kunnen we zien welke actoren met elkaar interactie hebben en wat de intensiteit van de interactie is. Het kan namelijk voorkomen dat bepaalde actoren uit worden gesloten van de interacties die in een institutie plaatsvinden. In paragraaf 3.2.3 wordt de netwerkanalyse behandeld, die van belang is voor het onderzoeken van de interventies.
De vragen waaraan de interventie wordt gemeten, zijn:

Vraag 1: Op welke wijze werden de Haagse basisscholen op de hoogte gesteld van de motie-Van Aartsen/Bos met betrekking tot de implementatie van de voor- en naschoolse opvang? 
Vraag 8: Hoe verliep de interactie tussen de basisscholen en de gemeente? En in welke vorm vond de interactie plaats?
Vraag 9: Was de gemeente, naast de basisscholen de enige actor die bijdroeg aan de uitvoering van de implementatie? Of waren ook nog andere actoren hierbij betrokken? Zo ja, welke actoren?
Besluitvorming
Actoren die niet worden betrokken bij de besluitvorming voelen zich niet betrokken en zullen ook eerder weerstand bieden ten aanzien van de genomen beslissingen. Tijdens de besluitvorming vindt het spel van geven en nemen plaats, waarin actoren elkaar met behulp van strategieën willen sturen. Hierbij spelen de indicatoren afhankelijkheid en perceptie een belangrijke rol; hoe groter de onafhankelijkheid en verschillen in perceptie zijn, des te complexer wordt de besluitvorming. In paragraaf 3.2.4 wordt het besluitvormingsproces beschreven. 
De vraag waaraan de besluitvorming wordt gemeten, is:

Vraag 2: Welke stappen hebben de basisscholen genomen met betrekking tot de implementatie van de voor- en naschoolse opvang?
Gekozen strategie

De door de actoren gekozen strategieën kunnen van elkaar verschillen. In paragraaf 3.2.2 wordt een aantal strategieën toegelicht.
De vraag waaraan de gekozen strategie wordt gemeten, is:

Vraag 11: Wat heeft de gemeente gedaan om de weerstand te beperken en welke instrumenten werden hiervoor ingezet?
4.3 Betrouwbaarheid van het onderzoek
Met behulp van de criteria van Braster (2000, pagina 61-79) kan de betrouwbaarheid van het onderzoek worden getoetst. Deze acht criteria van Braster zijn als volgt toe te passen op de casus:
Figuur 4.3 betrouwbaarheidscriteria van Braster
	Criteria van Braster
	Toegepast op casestudy voor- en naschoolse opvang

	1. Controleerbaarheid


	Het gehele onderzoeksproces wordt in de scriptie duidelijk beschreven. Op basis hiervan kan men een goed beeld krijgen van hoe het onderzoeksproces is verlopen. De controleerbaarheid wordt gewaarborgd door de scriptie nadat die is afgerond openbaar te maken. Zo kan men de scriptie opvragen en er commentaar op leveren. 

	2. Construct validiteit


	De vraag die hier gesteld wordt is of je hebt gemeten wat je wilt meten? Heb je aandacht besteed aan de validiteit? Hier zeg je iets over de kwaliteit van de metingen waarmee je de werkelijkheid tracht weer te geven. De diepte- interviews helpen om aan valide gegevens te komen. Zowel de vragenlijst als de diepte-interviews helpen om aan datatriangulatie en theoretische triangulatie te doen.

	3. Interne validiteit


	Hier wordt naar de relaties tussen de variabelen gekeken. Het theoretisch kader geeft de relaties en samenhang tussen de variabelen weer. Daarnaast is ook in de praktijk materiaal aangetroffen dat aantoont dat deze variabelen samenhang met elkaar hebben. Hiermee is de interne validiteit van het onderzoek gewaarborgd.

	4. Externe validiteit


	De vraag die hier gesteld wordt is in hoeverre de resultaten van het onderzoek te generaliseren zijn. Hierbij wordt verwezen naar de inleiding van hoofdstuk 4 en paragraaf 4.1.

	5. Betrouwbaarheid


	De vragenlijst is opgesteld aan de hand van het conceptueel model uit paragraaf 4.2. Dit conceptueel model is weer opgesteld aan de hand van het theoretisch kader. In het conceptueel model is te zien welke indicatoren voorspellers zijn van weerstand. Deze zijn dan ook opgenomen in de vragenlijst om ze te kunnen meten. Hiermee is de betrouwbaarheid van het onderzoek gewaarborgd.

	6. Valide argumentatie


	Hier wordt de kwaliteit van de logische relaties tussen uitspraken bekeken. Dit waarborgen we door gebruik te maken van wetenschappelijke literatuur. 

	7. Bruikbaarheid


	Hier wordt gekeken naar de bruikbaarheid van het onderzoek. Het onderzoek geeft een duidelijke weergave van het implementatieproces en levert aanbevelingen op, waaruit men lering kan trekken. Hierdoor is het onderzoek bruikbaar.

	8. Efficiëntie


	De vraag die gesteld wordt is of de kosten van het onderzoek in verhouding staan tot de opbrengsten, waarbij er op gelet wordt dat de output minimaal gelijk is aan de input. Hier is de verhouding tussen in- en output goed.


Bron: (Braster 2000,pagina 61-79)
4.4 Verband met hoofdstuk 5 resultaten
In hoofdstuk 4 zijn de onderzoeksopzet en operationalisering beschreven. De kwaliteit van het onderzoek is (volgens de criteria van Braster) gewaarborgd. Aan de hand van de onderzoeksopzet en operationalisering zijn interviewvragen en vragenlijsten opgesteld en is een data-analyse verricht. De resultaten van de interviewvragen, vragenlijsten en data-analyse zullen worden uiteengezet in hoofdstuk 5. 
H5 Resultaten 

In dit hoofdstuk worden de resultaten van het onderzoek behandeld, die met behulp van interviews, vragenlijsten en data-analyse verzameld zijn. In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk wordt de populatie weergegeven. In het theoretisch kader zijn vijf belangrijke onderzoeksstappen geformuleerd voor het uitvoeren van het empirisch onderzoek. In de paragrafen 5.2 tot en met 5.7 wordt de empirie behandeld, waarbij de paragrafen gerelateerd zijn aan de vijf  onderzoeksstappen. Bij elke paragraaf worden de onderzoeksresultaten met betrekking tot de actoren gemeente Den Haag, basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen weergegeven. In paragraaf 5.7 wordt in chronologische volgorde de besluitvorming die heeft plaatsgevonden, behandeld. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie.
5.1 Resultaten vragenlijst en representatief onderzoek
In totaal zijn 170 Haagse basisscholen per mail benaderd voor het invullen van de vragenlijst. De ingevulde vragenlijsten, de afgenomen interviews en data-analyse vormen de input van de empirie.
De reden van de keuze voor een zo breed mogelijke benadering, waarbij 170 Haagse basisscholen zijn benaderd in plaats van een kanssteekproef, is dat anders het gevaar zou kunnen optreden dat bepaalde subgroepen oververtegenwoordigd zouden raken. Tabel 5.1 geeft de populatie weer van de onderzochte basisscholen. De respons van de basisscholen op de verzonden vragenlijsten is 26%. Tabel 5.2 geeft de resultaten van de respons weer, waarbij is geturfd op de meest voorkomende antwoorden die zijn gegeven door de basisscholen. Het is opmerkelijk te zien dat de respons bij de openbare basisscholen percentueel hoger is dan bij andere basisscholen.  
Tabel 5.1: Populatie onderzochte basisscholen 

	Soorten basisscholen
	Ontvangen vragenlijsten
	Populatie 

	Openbare basisscholen
	32,  49% van de populatie
	65

	Christelijke basisscholen
	7,   16% van de populatie
	42

	Katholieke basisscholen 
	5,   14% van de populatie
	34

	Bijzondere basisscholen
	1,    5% van de populatie
	20

	Overige
	0
	9


	
	OB
	CB
	KB
	BB

	Basisscholen zijn niet geïnformeerd door de gemeente Den Haag over de ontwikkelingen omtrent de BSO. Basisscholen werden geïnformeerd door de media en schoolbesturen.
	32 eens
	7 eens
	5 eens
	1 eens

	
	
	
	
	

	Basisscholen vinden dat er opnieuw een taak bijkomt in het al ‘overvolle’ takenpakket van de basisscholen, zonder enige financiële en materiële steun door de rijksoverheid. 
	32 eens
	7 eens
	5 eens
	1 eens

	
	
	
	
	

	Basisscholen hebben geen (financiële) steun ontvangen van de gemeente Den Haag.
	32 eens
	7 eens
	5 eens
	1 eens

	
	
	
	
	

	Basisscholen hadden gerekend op financiële, materiële (in de vorm van BSO-ruimten) en organisatorische (hoe te organiseren) steun van de gemeente Den Haag.
	30 eens
	5 eens
	4 eens
	1 eens

	
	2 oneens
	2 geen mening
	1 oneens
	

	Er hebben geen gesprekken plaatsgevonden tussen de gemeente Den Haag en de basisscholen zelf. De gemeente Den Haag voerde enkel gesprekken met basisschoolbesturen, die vervolgens door de besturen werden teruggekoppeld aan de basisscholen. De basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen waren de gesprekspartners. 
	32 eens
	7 eens
	4 eens
	1 eens

	
	
	
	1 oneens
	

	De basisscholen hadden geen weerstand ten aanzien van de invoering van de BSO. De wijze waarop de BSO werd ingevoerd bij de basisscholen riep wel weerstand op. Zonder enige vorm van materiële en financiële ondersteuning,  werd van de basisscholen verwacht om binnen een kort tijdbestek de BSO te realiseren.
	30 eens
	6 eens
	4 eens
	1 eens

	
	2 oneens
	1 oneens
	1 oneens
	

	Er was weerstand tegen de uitspraak ‘regelen van BSO’, die werd gebruikt. Dit was niet letterlijk bedoeld.  
	29 eens
	5 eens
	5 eens
	1 eens

	
	3 oneens
	2 oneens
	
	

	Knelpunten ten aanzien van de implementatie van BSO waren: in de aanvangsperiode (2005-2007) was er onvoldoende ruimte en gekwalificeerd personeel beschikbaar voor de invoering van BSO. 
	30 eens
	5 eens
	5 eens
	1 eens

	
	2 oneens
	2 oneens
	
	

	Stand van zaken van BSO plaatsen: BSO is goed geregeld, ieder kind kan op korte termijn een BSO-plaats krijgen. De samenwerking tussen kinderopvangcentra en basisscholen loopt goed.
	30 eens
	5 eens
	5  eens
	1 eens

	
	2 oneens
	2 oneens
	
	

	De kwaliteit van de BSO is slecht, er is sprake van onvoldoende gekwalificeerd personeel.
	19 eens
	2 eens
	1 eens
	0 eens

	
	24 geen mening
	5 geen mening
	4 geen mening
	

	De tweede fase van de invoering, waarbij wordt gestreefd naar een samenhangend pedagogisch-didactisch BSO, is nog lang niet aan de orde.
	30 eens
	7 eens
	5 eens
	1 eens

	
	2 oneens
	
	
	


Tabel 5.2 Uitkomst enquête onderzochte basisscholen
Legenda:

OB: Openbare basisscholen
CB: Christelijke basisscholen

KB: Katholieke basisscholen

BB: Bijzondere basisscholen
De respons van de vragenlijsten ligt op 26%. Opmerkelijk is dat 49% van de openbare basisscholen hebben gereageerd in vergelijking tot 16% christelijke basisscholen, 14% katholieke basisscholen en 5% bijzondere basisscholen. De antwoorden die de basisscholen geven, lijken veel op elkaar. De antwoorden van de basisscholen zijn uitgewerkt in de bovenstaande tabel (tabel 5.2). 
Na de invoering van de wet op de kinderopvang in 2005 is de gemeente Den Haag ervan uitgegaan dat via de marktwerking de kinderopvanginstellingen de BSO zouden oppakken. De gemeente Den Haag zag geen rol voor zichzelf weggelegd. Deze opvatting kwam mede tot stand doordat in de Wet Kinderopvang uit 2005, geen wettelijke verantwoordelijkheid voor de gemeente was vastgelegd op dit terrein. Daarom koos de gemeente Den Haag ervoor om zich in de eerste periode 2005-2007 afzijdig te houden. Dit blijkt uit de antwoorden van de vragenlijsten, ingevuld door de basisscholen. Alle basisscholen die deel hebben genomen aan dit onderzoek, geven aan dat ze niet zijn geïnformeerd door de gemeente Den Haag, maar door de media en basisschoolbesturen. Daarnaast vinden alle basisscholen dat zij er een taak bijkregen boven op het toch al overvolle takenpakket dat zij hadden, zonder tegemoetkoming in middelen als financiën, materiaal en andersoortige ondersteuning. Basisscholen geven aan dat ze in de eerste periode (2005-2007) verwachtingen hadden van de gemeente waaraan niet werd beantwoord. De basisscholen hebben niet het vermogen om de BSO zelf uit te voeren. De aspecten van onvermogen van de zijn: geld, kennis, overleg, materiaal, gebouw. 

90% van de basisscholen geeft aan dat er geen weerstand in de vorm van onwil was tegen de invoering van BSO. De basisscholen hadden echter wel weerstand in de vorm van onvermogen door de wijze waarop de invoering ervan was geregeld. Zonder financiële ondersteuning, overlegstructuur en BSO-ruimten werd verwacht dat BSO werd gerealiseerd binnen een kort tijdsbestek. 
90% van de basisscholen heeft de volgende knelpunten ervaren, ten aanzien van de realisatie van BSO: 
· te weinig BSO-ruimten, 
· te weinig gekwalificeerd personeel, 
· geen financiële middelen, 
· geen overlegstructuur,

· te weinig mankracht. 
Om deze knelpunten te verhelpen zijn basisscholen afhankelijk van de genoemde hulpbronnen, waarover de gemeente Den Haag beschikt. Uiteindelijk vindt 90% van de basisscholen dat de implementatie van BSO geslaagd is, waarbij wordt aangegeven dat onvoldoende gekwalificeerd BSO-personeel een zorgpunt is.
5.2 Stap 1: Probleemdefinitie
In een netwerkomgeving zijn er tal van actoren met verschillende percepties aangaande een oorzaak, een probleem en een mogelijke oplossing met betrekking tot een onderwerp. De gemeente Den Haag heeft de opdracht gekregen om de BSO te realiseren, waarbij zij tevens in haar netwerkomgeving een actor vormt, die oplossingen kan aandragen. 
In dit kader luidt de probleemdefinitie als volgt: ‘Met behulp van welke maatregelen kan de gemeente Den Haag de BSO op zodanige wijze implementeren dat zich zo min mogelijk weerstand voordoet?’
5.3 Stap 2: Inventarisatie actoren

In deze paragraaf worden de interventies beschreven, wat een voorspeller is van weerstand. Door de interventies tussen de belangrijke actoren in kaart te brengen, kan een overzicht gemaakt worden van de contacten tussen de actoren. Hiermee wordt zichtbaar welke actoren worden buitengesloten en welke actoren worden betrokken. De intensiteit van de interventies tussen de verschillende actoren wordt op deze wijze ook in beeld gebracht. 

Het onderstaande schema geeft de interventies weer tussen de actoren. 
Tabel 5.3: Beschrijft de relaties tussen de actoren in de periode 2005- 2007
	Frequentie van interactie 
Geen=  geen interactie,  gemiddeld= af en toe interactie, vaak= intensief interactie

	Gemeente Den Haag
	Basisschoolbesturen
	Kinderopvanginstellingen


	Basisscholen

	Gemeente Den Haag
	x
	geen
	geen
	geen

	Basisschoolbesturen
	geen
	x
	geen
	vaak

	Kinderopvanginstellingen
	geen
	geen
	X
	geen

	Basisscholen 
	geen
	vaak
	geen
	X


Na de invoering van de Wet Kinderopvang op 1 januari 2005 ziet de gemeente Den Haag met betrekking tot het aanbod van kinderopvangvoorzieningen geen formele rol meer voor zich weggelegd. De gemeente Den Haag koos er in 2005 dus voor om zich afzijdig op te stellen. De verwachting van de gemeente Den Haag was dat er marktwerking zou plaatsvinden in de realisatie van de BSO, waarbij de partijen als basisscholen en kinderopvanginstellingen elkaar als vanzelf zouden vinden. Dat is echter niet gebeurd. Het aanbod van BSO is van 2005 tot 2007 met 30% toegenomen. Deze toename was lager dan de stijging van de vraag naar BSO. De rol die de gemeente Den Haag tot 2007 op zich nam was onderzoekend en informerend van aard. Dit kwam tot uiting in de oprichting van de taskforce BSO en de adviesgroep Haagse pilot
. De ouders waren zelf verantwoordelijk voor het vinden van oplossingen voor BSO. Uit de drie interviews met de drie grote basisschoolbesturen en de ingevulde vragenlijsten van basisscholen blijkt dat de gemeente Den Haag in de eerste periode (2005-2007) de basisscholen en basisschoolbesturen niet heeft geïnformeerd over de invoering van de voor- en naschoolse opvang. 
Wat betreft de invoering van BSO zijn de basisschoolbesturen in 2005  geïnformeerd door de media en het ministerie van OCW. In de periode 2005-2007 was er geen overlegstructuur ten behoeve van BSO. Verder geven de basisschoolbesturen aan dat ze zelf aan de slag zijn gegaan om BSO te realiseren. Dit hebben zij gedaan door zich eerst te oriënteren op dit onderwerp en vervolgens globale kennis te delen met alle basisscholen die aan hen zijn gekoppeld. De gemeente Den Haag heeft in de periode 2005-2007 geen interacties gehad met basisschoolbesturen en basisscholen, wat heeft geleid tot onbegrip en frustratie bij de basisschoolbesturen en basisscholen.
Tabel 5.4: Beschrijft de relatie tussen de actoren na 2007
	Frequentie van interactie 
Geen=  geen interactie,  gemiddeld= af en toe interactie, vaak= intensief interactie 
	Gemeente Den Haag
	Basisschoolbesturen
	Kinderopvanginstellingen


	Basisscholen

	Gemeente Den Haag
	x
	Vaak
	Vaak
	geen

	Basisschoolbesturen
	Vaak
	X
	Vaak
	Vaak

	Kinderopvanginstellingen
	Vaak
	Vaak
	X
	Vaak

	Basisscholen 
	geen
	Vaak
	vaak
	X


Na 2007 is de perceptie van gemeente Den Haag ten aanzien van de aanpak van BSO veranderd. De gemeente Den Haag is nog steeds van mening dat ze met de invoering van de Wet Kinderopvang uit 2005 geen formele rol heeft bij het aanbieden van BSO. De gemeente is zich er echter wel van bewust geworden dat de aanwezigheid van voldoende voorzieningen voor kinderopvang van groot maatschappelijke belang is. Daarnaast maakt het Den Haag aantrekkelijk voor ouders en bedrijven. De gemeente Den Haag heeft zich faciliterend en ondersteunend opgesteld als partij die de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen bij elkaar brengt teneinde een duurzame relatie op te bouwen en de wachtlijsten van BSO fors te verminderen. 
De drie grote basisschoolbesturen bevestigen in de afgenomen interviews dat de gemeente Den Haag na 2007 een rol als facilitator en ondersteuner heeft opgepakt. Dit deed zij door het creëren van een overlegstructuur waarin de basisschoolbesturen, kinderopvanginstellingen en gemeente Den Haag vertegenwoordigd waren. Met de inrichting van de overlegstructuur heeft de gemeente Den Haag gezorgd voor een bevordering van de samenwerking tussen de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen. 
Tabel 5.4 laat zien dat de gemeente Den Haag, de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen in een netwerkomgeving interactie met elkaar hadden. Tot op heden kent deze overlegstructuur twee rondes, te weten: 

Ronde 1: Deze ronde is afgesloten met het ondertekenen van het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’
. 
Ronde 2: In deze ronde is een projectmanager in dienst van de gemeente Den Haag aangesteld met als taak het begeleiden van basisscholen en kinderopvanginstellingen, waarbij de samenwerking tussen deze partijen werd bevorderd.

In tabel 5.4 is te zien dat de actoren (gemeente Den Haag, basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen) die allen wederzijds afhankelijk zijn van elkaar, ook daadwerkelijk interacties hebben met elkaar. Dit is een voorwaarde voor de gemeente Den Haag om de gestelde doelen te kunnen realiseren. 

Opmerkelijk is dat de gemeente Den Haag geen interactie heeft gehad met afzonderlijke basisscholen. Dit lijkt ook niet praktisch, aangezien er maar liefst 170 basisscholen in Den Haag zijn. Het was aan de schoolbesturen de taak om de met de verschillende partijen gemaakte afspraken middels overlegstructuren door te communiceren aan de basisscholen.
Figuur 5.5: Toepassing interventie op het conceptueel model

5.4 Stap 3: Inventarisatie perceptie
In deze paragraaf wordt ingegaan op de indicator perceptie. Perceptie is een beeld of opvatting die een actor heeft van een probleem, oorzaak en oplossing. Percepties kunnen in de loop van de tijd bijgesteld worden door interacties waarin framing en re-framing plaatsvinden. Perceptie vormt in dit kader een indicator voor het bepalen van de weerstand. De perceptie achterhalen is van essentieel belang. De keuze van een strategie berust namelijk op de perceptie van de actor en de situatie waarin de actor zich bevindt. De gekozen strategie kan het proces versnellen of doen stagneren.
Tabel 5.6 Overzicht van de percepties van de actoren op het probleem

	Actor
	Perceptie

	
	Probleem
	Oorzaak
	Oplossing
	

	Gemeente Den Haag
	Periode 1: Tussen 2005 en 2007 ziet de gemeente Den Haag zich niet als probleemeigenaar.


	Door de toenemende arbeidsparticipatie van vrouwen op de arbeidsmarkt neemt ook de vraag naar BSO toe. Met de aangenomen wet die BSO verplicht stelt, is de vraag naar BSO juist gestegen.

	Tussen 2005-2007 was de gedachtegang van de gemeente Den Haag dat zij de organisatie van de BSO aan de marktwerking kon overlaten.


	

	
	Periode 2:  Na 2007 is de perceptie van de gemeente Den Haag ten aanzien van de vorming van de BSO veranderd. De gemeente mobiliseert in deze periode actief de betrokken partijen .
	Door de toenemende arbeidsparticipatie van vrouwen op de arbeidsmarkt neemt ook de vraag naar BSO toe. Met de aangenomen wet die BSO verplicht stelt, is de vraag naar BSO juist gestegen.


	Na 2007 vond de gemeente dat er meer integraal samengewerkt moest worden tussen de kinderopvang en de basisscholen. De gemeente Den Haag creëerde hiertoe een overlegstructuur.
	

	Basisschoolbesturen
	Periode 1: In 2005 is de wet aangenomen die de BSO verplicht stelt. In de periode tussen 2005 en 2007 heeft de gemeente Den Haag een afwachtende houding aangenomen.
	Kinderopvanginstellingen hebben niet genoeg ruimte en personeel om de BSO te realiseren.
	Meer ruimte creëren en samenwerken met kinderopvanginstellingen. 
	

	
	Periode 2:Na 2007 vertonen basisschoolbesturen een coöperatieve houding t.o.v. BSO.
	
	
	

	Kinder-opvang- instelling-en
	Bereid om BSO aan te bieden.
	Toename vraag naar de BSO met de komst van de wet voor- en naschoolse opvang. Beperkte locaties voor kinderopvang. Beperkte hoeveelheid geschoolde (niveau 4) personeel.
	Sportscholen benaderen om hun ruimten te gebruiken voor BSO. In de toekomst tijdens de bouw van basisscholen de kinderopvang meenemen in de bouw.
	


In de bovenstaande tabel is er sprake van twee perioden, de periode tussen 2005 en 2007 en de periode na 2007. 
Gemeente Den Haag 
Hieronder wordt de perceptie van de gemeente Den Haag weergegeven die uit de vragenlijsten en interviews naar voren is gekomen. 

In 2005 werd, door het aangenomen wetsvoorstel van Van Aartsen/Bos, de scholen de verplichting opgelegd om per 1 september 2007 voor- en naschoolse opvang te bieden.

De gemeente Den Haag kreeg van het Rijk de opdracht om BSO te realiseren. Uit het interview met de beleidsmedewerker van de gemeente Den Haag en de bestaande documentatie blijkt dat de gemeente Den Haag geen actieve rol heeft aangenomen in dit proces. Uit het interview met de beleidsmedewerker kwam naar voren dat 3 op de 10 basisscholen in 2005 al samenwerking hadden met kinderopvanginstellingen in de directe omgeving. De gemeente Den Haag veronderstelde dat deze vorm van samenwerking zou toenemen door de marktwerking.

In de periode 2005 tot 2007 was de gedachtegang van de gemeente Den Haag dat de marktwerking BSO zou stimuleren, waarbij de gemeente geen rol voor zichzelf zag weggelegd. Deze gedachtegang leefde bij de gemeente Den Haag, omdat zij door de invoering van de Wet Kinderopvang in 2005, geen wettelijke verantwoordelijkheid had op dit terrein
. 
Het gevolg hiervan was dat de gemeente Den Haag zich afzijdig hield en koos voor een vermijdende strategie. De rol van de gemeente beperkte zich tot onderzoeken en informeren, door middel van een pilotproject, begeleid door een taskforce BSO. Na twee jaar (2005 tot 2007) bleek echter dat de BSO met 30% was gegroeid. Dit was niet voldoende om te voorzien in de vraag naar BSO, die een ongekend groeide doormaakte vanwege de door het Rijk gecreëerde financiële prikkels. 
De gedachtegang van de gemeente Den Haag om de BSO aan de marktwerking over te laten, voldeed in de praktijk niet, bleek uit het interview met de beleidsmedewerker van de gemeente Den Haag. De gemeente Den Haag is overigens van mening dat de noodzaak van BSO samenhangt met de toename van het aantal vrouwen op de arbeidsmarkt en dat de toegenomen arbeidsparticipatie van vrouwen de reden is dat het wetsvoorstel van Van Aartsen/Bos is aangenomen. 
De gemeente Den Haag vond dat de marktwerking traag op gang kwam, waardoor het aantal BSO-plaatsen nauwelijks toenam, terwijl de vraag ernaar sterk steeg. De stijging van de vraag naar BSO-plaatsen had te maken met de groei van de economie waardoor meer ouders een baan hadden. Bovendien werd het BSO werd voor ouders aantrekkelijk gemaakt doordat door het beleid van het Rijk de kosten van BSO voor ouders afnamen. De basisschoolbesturen hebben aangegeven dat ze de realisatie van BSO per januari 2007 niet zouden halen. Als gevolg hiervan heeft het ministerie van OCW opdracht gegeven aan de gemeente Den Haag om het proces te ondersteunen. Uit de adviezen van de taskforse BSO concludeerde de gemeente dat de basisscholen en kinderopvanginstellingen te kampen hadden met een aantal aspecten van onvermogen om BSO uit te kunnen voeren. Met het instrumentarium dat de gemeente Den Haag tot haar beschikking heeft, zou zij het onvermogen kunnen doen afnemen. Met dit nieuwe inzicht, veranderde de perceptie van de gemeente Den Haag. De aspecten van onvermogen waren tekort aan BSO-ruimten en aan mankracht voor coördinatie voor het ontwikkelen van een overlegstructuur. De gemeente beschikte daarentegen over de benodigde instrumenten geld, overleg, gebouwen en kennis. Door het beschikbaar stellen van de genoemde instrumenten aan de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen, nam de gemeente Den Haag de rol als procesondersteuner op zich. De gemeente Den Haag was desondanks nog steeds van mening dat zij met de invoering van de Wet Kinderopvang uit 2005 geen formele rol had bij het aanbieden van BSO. De gemeente is zich er echter wel bewust van geworden dat de aanwezigheid van voldoende voorzieningen voor kinderopvang van groot maatschappelijke belang is. Daarnaast maakt het Den Haag aantrekkelijk voor ouders en bedrijven. Deze nieuwe opvatting heeft ertoe geleid dat de gemeente een ondersteunende rol op zich heeft genomen ten behoeve van BSO.
Na 2007 heeft de gemeente Den Haag het achttal adviezen van de taskforce BSO (waarin de kinderopvanginstellingen en de gemeente Den Haag vertegenwoordigd waren) overgenomen. Een van de adviezen was het creëren van een overlegstructuur tussen basisschoolbesturen, kinderopvanginstellingen en de gemeente Den Haag. De gemeente Den Haag heeft met de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen in een overlegstructuur gewerkt aan een gezamenlijke perceptie. Vervolgens heeft de gemeente Den Haag samen met de andere partijen gewerkt aan het formuleren van de te behalen doelstellingen. Dit resulteerde in het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’. De actoren hebben na ondertekening van het convenant gewerkt aan het uitvoeren van de gemaakte afspraken. De resultaten hiervan zijn zichtbaar. Van 2006-2007 is het aantal geregistreerde kindplaatsen voor de BSO met 556 toegenomen, terwijl in de periode 2007-2008 het aantal geregistreerde kindplaatsen toe is genomen met een aantal van 1138
.
Concrete acties van de gemeente Den Haag om de weerstand bij de basisscholen en basisschoolbesturen af te laten nemen, waren:

· Periode 2005-2007: de gemeente Den Haag is van mening dat ze met de invoering van de Wet Kinderopvang uit 2005 geen formele rol heeft bij het aanbieden van BSO. Daarom vervult zij alleen een onderzoekende en informerende rol middels de Haagse pilot en de taskforce BSO. De bevindingen worden op de Haagse onderwijsportaal gezet ten behoeve van de basisscholen. 

· Periode na 2007: door een aantal ontwikkelingen in de omgeving is de perceptie van de gemeente Den Haag ten opzichte van BSO veranderd. De ontwikkelingen zijn als volgt verlopen. Vanwege de alsmaar toenemende wachtlijsten (ondanks de groei van het aantal BSO-plaatsen met 30% door de marktwerking) hebben de basisscholen aangegeven de BSO niet vanaf 1 januari 2007 te kunnen realiseren. Hierop is de datum verschoven naar 1 augustus 2007. De gemeente Den Haag opdracht gekregen van het ministerie van OCW om de uitvoering van BSO te ondersteunen. Voorts heeft de taskforce BSO de gemeente geadviseerd om het proces te ondersteunen. De adviezen van de taskforce heeft de gemeente overgenomen. De gemeente Den Haag vindt dat de BSO van groot maatschappelijk belang is. Naar aanleiding van dit alles heeft de gemeente Den Haag instrumenten beschikbaar gesteld om de aspecten van onvermogen af te laten nemen. De gebruikte instrumenten worden in paragraaf 5.5 weergegeven. 
Hieronder de resultaten van de uitgevoerde acties van de gemeente Den Haag op de aspecten van weerstand:

· Periode 2005-2007: de gemeente hield zich afzijdig, omdat men vond dat de gemeente geen formele rol meer had ten aanzien van de kinderopvang. Gevolg hiervan was toenemende frustratie en onbegrip bij de basisschoolbesturen en basisscholen. De basisschoolbesturen hebben geen onwil ten aanzien van de uitvoering van BSO. Zij geven aan tijdens de interviews dat de BSO vroeg of laat aangepakt zou moeten worden. Er is wel sprake van onvermogen. De basisschoolbesturen geven aan dat ze instrumenten nodig hebben zoals overlegstructuur, geld, gebouwen en andersoortige ondersteuning om de BSO te kunnen realiseren. Hierin werd in deze periode niet voorzien, waardoor de weerstand in de vorm van onvermogen onveranderd bleef bestaan.
· Periode na 2007: de perceptieverandering van de gemeente Den Haag en de realisatie van een overlegstructuur waarin alle partijen hun mening kunnen vormen en uiteindelijk tot een gemeenschappelijk gedragen perceptie kunnen komen, heeft geleid tot het afnemen van weerstand in de vorm van onvermogen bij de basisscholen en basisschoolbesturen. De basisschoolbesturen geven tijdens de interviews aan dat de gemeente na 2007 wél een ondersteunende rol heeft opgepakt . Door de instrumenten die zijn ingezet  door de gemeente is de weerstand in de vorm van onvermogen afgenomen.
Basisschoolbesturen

Hieronder wordt de perceptie van de basisschoolbesturen weergegeven die uit de vragenlijsten en interviews naar voren is gekomen.

Basisscholen waren met het aangenomen wetsvoorstel verplicht vanaf 1 januari 2007 BSO aan te bieden. Dit is later verschoven naar 1 augustus 2007 omdat de scholen hadden aangegeven dat de gestelde datum niet haalbaar was. De drie grote basisschoolbesturen hadden de perceptie dat de politiek opnieuw maatschappelijke taken opdroeg aan het basisonderwijs zonder enige financiële ondersteuning. De verwachting van de basisschoolbesturen was dat de gemeente Den Haag een faciliterende rol op zich zou nemen. Dit gebeurde echter niet. Dat leidde tot onbegrip en frustratie bij de basisschoolbesturen, temeer omdat ze niet het vermogen hadden om BSO zelf uit te kunnen voeren.
De basisschoolbesturen merkten op dat het aantal tweeoudergezinnen, waarbij beide ouders participeerden op de arbeidsmarkt, aan het toenemen was. Het gevolg hiervan was dat er meer behoefte ontstond aan BSO. Tijdens de interviews gaven de drie basisschoolbesturen aan dat zij zich er van bewust waren dat de BSO vroeg of laat opgepakt moest worden. 
Het wetsvoorstel van Van Aartsen/Bos, dat BSO verplicht stelde, heeft dit proces versneld. Basisschoolbesturen zien samenwerking met gemeente en kinderopvanginstellingen als middel om de verplicht gestelde BSO te realiseren. 
Kinderopvanginstellingen

Kinderopvanginstellingen willen de BSO-diensten graag aan de basisschoolbesturen aanbieden. Kinderopvanginstellingen zijn private ondernemingen die continuïteit en winst willen waarborgen. Ze willen graag een langdurige en vaste samenwerkingsrelatie opbouwen met de basisscholen als opdrachtgevers. 
De grote kinderopvanginstellingen hebben na de aangenomen motie-Van Aartsen/Bos een informatiebijeenkomst georganiseerd voor de schoolbesturen. De kinderopvanginstellingen merkten op dat de vraag naar BSO toeneemt. Dit heeft volgens hen te maken met de toename van het aantal vrouwen dat participeert op de arbeidsmarkt. Wegens ruimtegebrek voor kinderopvang, stagneert de groei van het aantal BSO-plaatsen. De problemen die de kinderopvanginstellingen ervaren zijn voornamelijk vertraagde bouwvergunningen, vertragingen in bouwprocessen door bezwaarprocedures, te hoge huur en hoge bouwkosten. De oplossingen die worden aangedragen door de kinderopvanginstellingen om het aantal BSO-plaatsen te bevorderen zijn intensieve samenwerking met de basisscholen en ondersteuning van de gemeente om geschikte ruimten te vinden voor de BSO. 
Belangen
De actoren in het netwerk hebben elk eigen belangen die ze nastreven. Als belangen tegenstrijdig zijn, kan de besluitvorming stagneren. Het is belangrijk dat actoren tot een compromis komen met elkaar om de gestelde doelstellingen te kunnen realiseren. 
Gemeente Den Haag
Hieronder worden de belangen van de gemeente Den Haag weergegeven die naar voren zijn gekomen uit de interviews, vragenlijsten en data-analyse.
· De gemeente Den Haag heeft belang bij een goed georganiseerde BSO van 4-12 jaar oud waarbij de basisscholen intensief samenwerken met kinderopvanginstellingen. Per locatie zou een op elkaar afgestemd programma en pedagogische klimaat aangeboden kunnen worden, zodat de arbeidsparticipatie bevorderd wordt en Den Haag een interessante gemeente is voor werkende ouders.  

· De gemeente Den Haag heeft belang bij de toename van het aantal geregistreerde kindplaatsen om zo de wachtlijst voor BSO af te laten nemen.
· De gemeente Den Haag ziet tegelijk met de invoering van BSO kansen voor “windows of opportunity”.
 De gemeente probeert taalachterstanden bij allochtone kinderen te bestrijden. Door de aanpak van taalachterstanden onderdeel uit te laten maken van de BSO in het kader van de ‘brede school’, kan zij tegelijkertijd twee belangrijke doelstellingen realiseren. De brede school is een primaire onderwijsinstelling met een geïntegreerde jeugdvoorziening. Brede scholen realiseren opvang en educatie voor kinderen in de basisschooltijd, waarbij aandacht is voor ontwikkeling, sociale cohesie en burgerschap voor alle kinderen. Voor de risicogroep binnen de stad is extra aandacht aanwezig. De brede school kent een drietal profielen, te weten: het opvangprofiel, het ontwikkelingsprofiel en het leer-kansen-profiel. Alle scholen komen in aanmerking voor het opvangprofiel. Hierbij gaat het om de BSO en kinderdagverblijf (kinderen 0-12 jaar). Het ontwikkelingsprofiel is bedoeld voor achterstandsscholen. Zware achterstandsscholen kunnen kiezen voor het leer-kansen-profiel. Bij het leer-kansen-profiel komen basisvaardigheden als taal, rekenen en wereldoriëntatie tijdens de BSO aan bod. Hiermee wordt getracht de onderwijsachterstanden te verkleinen, sociale competenties te versterken en talentontwikkeling te stimuleren
.
De basisschoolbesturen

Hieronder worden de belangen van basisschoolbesturen weergegeven die naar voren zijn gekomen uit de vragenlijsten en data-analyse.
· De basisschoolbesturen zien ook de trend dat beide ouders werken. Zij hebben er belang bij dat BSO op goede wijze ondergebracht wordt bij kinderopvanginstellingen zonder al te veel inspanning vanuit de basisscholen. Samenwerking met de kinderopvanginstellingen is daarbij van cruciaal belang.
· Basisschoolbesturen hebben geen belang bij het beschikbaar stellen van schoollokalen aan kinderopvanginstellingen. Basisschoolbesturen vinden dat hiervoor veel aanpassing nodig is in verband met het verschil in regelgeving tussen onderwijs en kinderopvang
. 

· Basisschoolbesturen hebben de wens tussenschoolse opvang eveneens door kinderopvanginstellingen uit te laten voeren.
Kinderopvanginstellingen
Hieronder worden de belangen van de kinderopvanginstellingen weergegeven die naar voren zijn gekomen uit de data-analyse.

· Kinderopvanginstellingen hebben als partij het meest belang bij de realisatie van BSO. De kinderopvanginstellingen leveren de BSO immers als dienst. Door goede samenwerkingsverbanden met basisscholen aan te gaan behouden zij continuïteit en zijn tevens van winst verzekerd. 
· Kinderopvanginstellingen hebben belang bij het vergroten van hun capaciteit BSO, zodat ze geen nee hoeven te verkopen. Door het voorzien in de vraag naar BSO, neemt de omzet en de winst van kinderopvanginstellingen toe. 

· Kinderopvanginstellingen hebben er belang bij om gebruik te maken van de lokalen in scholen voor BSO. Dit is een snelle en kostenreducerende oplossing voor hen.
Figuur 5.7 Toepassing perceptie op het conceptuele model




5.5 Stap 4: Analyse afhankelijkheden
In deze paragraaf wordt ingegaan op de indicator afhankelijkheid, die onderdeel uitmaakt van de voorspellers van weerstand. De afhankelijkheden van de actoren is de basis voor interventies tussen de actoren. Actoren hebben elkaar nodig om doelstellingen te kunnen realiseren. Elke actor heeft een hulpbron, die een andere actor nodig heeft. Door te geven en nemen (ruil) voorzien ze in elkaars behoeften en realiseren zij de gestelde doelstellingen.  

De afhankelijkheden tussen de verschillende actoren worden weergegeven in de onderstaande tabel. 
Tabel 5.8: Overzicht afhankelijkheden actoren

	Actor
	Hulpbron
	Hulpbron beschikbaar in welke mate? 

(veel/ gemiddeld/ weinig/ geen)
	Hulpbron onmisbaar?

(J/N)
	Hulpbron vervangbaar? (J/N)
	Hindermacht (J/N)
	Realisatiemacht (J/N)
	Cruciale actor (J/N)

	1. Gemeente Den Haag
	
	
	
	J
	N
	J

	
	Financieel
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Kennis
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Productie
	Geen
	Nee
	Nee
	Nee
	Nee
	Nee

	
	Legitimiteit
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Competentie
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	2. Basisschoolbesturen
	
	
	
	J
	J
	J

	
	Financieel
	Geen
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Kennis
	Weinig
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Productie
	Geen
	Nee
	Nee
	Nee
	Nee
	Nee

	
	Legitimiteit
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Competentie
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	3. Kinderopvanginstellingen
	
	
	
	J
	J
	J

	
	Financieel
	Geen
	Nee
	Nee
	Nee
	Nee
	Nee

	
	Kennis
	Weinig
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Productie
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Legitimiteit
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja

	
	Competentie
	Wel
	Nee
	Nee
	Ja
	Ja
	Ja


De gemeente Den Haag

De gemeente Den Haag is een belangrijke speler met veel hulpbronnen. Tijdens het interview met de beleidsmedewerker van de gemeente Den Haag kwam naar voren dat de gemeente Den Haag na 2007 de samenwerking tussen de basisscholen en kinderopvanginstellingen heeft ondersteund. 
Hiertoe is het instrument kennis (van beleid en organisatie) ingezet om basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen bij elkaar te brengen. Daarnaast heeft de gemeente Den Haag een financieel instrument ingezet door 18 miljoen euro vrij te maken om toekomstige basisscholen die worden gebouwd, mee te financieren. 
Een projectmanager is fulltime aangesteld door de gemeente Den Haag om de samenwerking tussen de basisscholen en de kinderopvanginstellingen te coördineren. Uit het onderzoek Haagse pilot is gebleken dat de projectmanager een cruciale rol heeft gespeeld bij het implementeren van de BSO
. De gemeente heeft beleidsmatig genoeg kennis om partijen bij elkaar te brengen en tot een samenwerkingscontract (in dit geval een convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’) te komen. De gemeente Den Haag is afhankelijk van andere partijen in verband met de productie. Onder productie wordt verstaan: het aanbieden van de dienst BSO door kinderopvanginstellingen. De gemeente Den Haag heeft de kinderopvanginstellingen nodig om de BSO te kunnen realiseren. 
De partijen (basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen) verwachten van de gemeente Den Haag een ondersteunende en faciliterende rol. Hoewel de gemeente Den Haag geen dwingende autoriteit heeft in deze casus, krijgt het een autoritair aanzien van de andere actoren. In de periode 2005-2007 had de gemeente Den Haag alleen een onderzoekende en informerende rol op zich genomen en heeft zij zich afzijdig opgesteld. In deze periode heeft de gemeente haar instrumenten (geld, gebouw, kennis en overleg), die de andere actoren nodig hadden om de aspecten van onvermogen te verhelpen, niet ingezet. 
Concrete acties van de gemeente Den Haag om de weerstand bij de basisscholen en basisschoolbesturen af te laten nemen:

· Periode 2005-2007: in deze periode heeft de gemeente zich opgesteld als onderzoekende en informerende partij. Dit door middel van de Haagse pilot en taskforce BSO. Om zo de ‘good practice’ te delen via de onderwijsportaal met de basisschoolbesturen en basisscholen. De gemeente besloot om de kinderopvanginstellingen niet meer te subsidiëren en de gemeentelijke panden niet meer aan de kinderopvanginstellingen te verhuren. Dit omdat in de ingevoerde wet op de kinderopvang geen formele rol vastgelegd was voor de gemeente.

· Periode na 2007: De gemeente Den Haag is van perceptie veranderd. Zij heeft een ondersteunende rol op zich genomen, waarbij de benodigde instrumenten ten behoeve van BSO werden ingezet. De gemeente Den Haag heeft de volgende acties uitgevoerd: 

- gebouwen in bezit van de gemeente Den Haag werden weer aan de kinderopvanginstellingen verhuurd;

- de gemeente Den Haag creëerde een overlegstructuur waarin de kinderopvanginstellingen en basisschoolbesturen en de gemeente Den Haag bij elkaar kwamen en aan meningsvorming deden;

- de gemeente Den Haag brengt de basisscholen en sportverenigingen en zorginstellingen bij elkaar om het ruimtegebrek bij BSO te beperken;  
- de gemeente Den Haag stelt 18 miljoen euro beschikbaar voor toekomstige bouw van basisscholen om de BSO tegelijk met de nieuwbouw te realiseren;

- de gemeente Den Haag stelt een projectleider aan die ervoor zorgt dat de samenwerkingsrelatie tussen de kinderopvanginstellingen en de basisscholen opgebouwd wordt.   
Hieronder de resultaten van de door de gemeente Den Haag uitgevoerde acties ten aanzien van de aspecten van weerstand:

· Periode 2005-2007: Er is sprake van onvermogen van de basisscholen en de kinderopvanginstellingen om te voldoen aan de alsmaar toenemende vraag naar BSO-plaatsen. Het onvermogen is niet verholpen door de acties van de gemeente Den Haag. Integendeel: de gemeente besloot geen gemeentelijke panden meer te verhuren aan kinderopvanginstellingen. De aspecten van onvermogen zijn als volgt: 
· De basisscholen en basisschoolbesturen hebben niet voldoende mankracht om een samenwerkingsverband op te bouwen met de kinderopvanginstellingen, waardoor er efficiënter en effectiever gewerkt zou kunnen worden;
· De kinderopvanginstellingen kampen met ruimtetekort om nieuwe BSO-plaatsen te kunnen creëren. 

· Er is geen overlegstructuur waarin de partijen bij elkaar kunnen komen en een gezamenlijke perceptie kunnen creëren.
· Periode na 2007: Na de perceptieverandering wisseling heeft de gemeente Den Haag de ondersteunende rol op zich genomen. Dit heeft de gemeente gedaan door instrumenten in te zetten ten behoeve van BSO. De aspecten van onvermogen (BSO-ruimtes, coördinatie en overleg) zijn afgenomen door de acties van de gemeente Den Haag. Dit is blijkt uit de afgenomen interviews en ook uit de stijging van het aantal BSO-plaatsen en de afname van de wachtlijsten
. In de ingevulde vragenlijsten van de basisscholen wordt de ondersteunende rol van de gemeente na 2007 erkend. Hiermee zijn de verschillende aspecten van onvermogen weggenomen.
Tabel 5.9: Toepassing afhankelijkheid op het conceptuele model








Basisschoolbesturen

In de interviews met de drie grote schoolbesturen constateren we onbegrip en frustratie. De beleidsmedewerkers van de drie grote basisscholen hebben aangegeven niet te kunnen begrijpen, dat de realisatie van BSO van basisscholen wordt verwacht, zonder dat daar enige nodige aanreiking van instrumenten door het Rijk en de gemeente Den Haag tegenover staat. De basisschoolbesturen verwachtten een ondersteunende en faciliterende rol van de gemeente, maar deze bleef tot hun teleurstelling in de eerste periode (2005-2007) uit. Daardoor hadden de basisscholen onvoldoende het vermogen om BSO uit te kunnen voeren.
De basisscholen waren er voorstander van dat de gemeente haar instrumenten als kennis (beleidskennis, organisatorische kennis), financiën (geld om samenwerking te organiseren) en materiaal (BSO-plaatsen creëren) ter beschikking zou stellen.    
De basisschoolbesturen hebben geen financiële middelen voor BSO. Tevens wordt aangegeven dat basisschoolbesturen elk jaar met minder budgettaire middelen dezelfde diensten moeten leveren. 
Basisschoolbesturen kunnen zich goed vinden in het makelaarsmodel van de BSO, waarbij de kinderopvang wordt uitbesteed aan de kinderopvanginstellingen. Hiervoor zijn zij wel afhankelijk van de gemeente Den Haag die beschikt over budgettaire middelen om dit te kunnen realiseren. Basisschoolbesturen hebben in tegenstelling tot de gemeente Den Haag geen beleidsmatige en inhoudelijke kennis. 
De basisschoolbesturen zijn afhankelijk van de kinderopvanginstellingen, gezien het feit dat zij de BSO-diensten kunnen aanbieden. Het is dan ook van belang dat er een samenwerkingsverband komt tussen de basisscholen en kinderopvanginstellingen. 
Basisschoolbesturen zijn legitieme partners die bij wet zelfsturend zijn en niet gedwongen kunnen worden. Basisschoolbesturen hebben de vrijheid van invulling van het onderwijsproces; dit is bij wet geregeld. Basisschoolbesturen worden op de kwaliteit van de output beoordeeld door de onderwijsinspectie.      
Kinderopvanginstellingen

Kinderopvanginstellingen zijn private ondernemingen die winst maken en de continuïteit van hun onderneming willen waarborgen. Hiervoor dienen ze opdrachten binnen te halen om hun diensten aan te kunnen bieden. Financieel gezien zijn ze afhankelijk van de opdrachtgevers, in dit geval de basisschoolbesturen. Kinderopvanginstellingen hebben voldoende kennis in hun eigen vakgebied om de diensten aan te kunnen bieden. Om tot oplossingen voor BSO te komen, hebben ze wel de kennis van de gemeente Den Haag nodig om partijen bij elkaar te brengen en aan oplossingen te werken.
Tabel 5.6 laat duidelijk zien dat de schoolbesturen, gemeente Den Haag en kinderopvanginstellingen afhankelijkheden ten opzichte van elkaar hebben om de BSO te kunnen realiseren. Zo zien we dat de gemeente Den Haag en de basisschoolbesturen voor productie (kinderopvangdiensten) afhankelijk zijn van de kinderopvanginstellingen. 
Basisschoolbesturen zijn financieel gezien afhankelijk van de gemeente Den Haag die op een gegeven moment een budget van 18 miljoen beschikbaar stelt voor de toekomstige bouw van basisscholen waarbij tevens de kinderopvangruimte wordt gefinancierd. 
Daarnaast zijn zowel de basisschoolbesturen als de kinderopvanginstellingen afhankelijk van de kennis van de gemeente Den Haag om BSO te organiseren en te faciliteren. 
Kinderopvanginstellingen zijn afhankelijk van de basisschoolbesturen om opdracht te kunnen krijgen om hun diensten aan te bieden.
5.6 Stap 5: Strategische keuze
De actoren in het netwerk kiezen strategieën om elkaar te beïnvloeden om zo hun doelstellingen te realiseren. De keuze van de strategie wordt bepaald door de perceptie van de actor en de strategische keuze van de andere actoren. De actor kan ervoor kiezen om het proces te doen stagneren door hindermacht te gebruiken. Een actor kan ook het proces versnellen door mee te werken en realisatiemacht te gebruiken. In de game theorie gaat het hier om het geven en nemen om elkaar tegemoet te komen. 

Gemeente Den Haag

Uit de interviews kwam duidelijk naar voren dat de gemeente Den Haag tussen 2005 en 2007 – wat als periode 1 aangeduid wordt – ervoor heeft gekozen om zich afzijdig op te stellen. Zij heeft toen dus een vermijdende strategie toegepast. Die keuze kwam voort uit de gedachte dat de marktwerking eerst een kans moest krijgen en zijn eigen dynamiek had. De gemeente veronderstelde dat de vraag naar BSO vanuit de basisscholen en het aanbod van BSO vanuit de kinderopvanginstellingen elkaar door marktwerking zouden vinden. De gemeente heeft een onderzoekende en informerende rol op zich genomen. 
Uit interviews blijkt dat de gemeente in periode twee na de perceptieverandering de strategie heeft aangepast door (na 2007) eerst volgens een coöperatieve strategie en daarna volgens een faciliterende strategie te opereren. 
In de eerste ronde heeft de gemeente een coöperatieve strategie toegepast om  partijen (basisschoolbesturen, kinderopvanginstellingen en gemeente) bij elkaar te brengen in een netwerkomgeving waarin interactie met elkaar kon plaatsvinden. Hier kwam ieders perceptie aan bod en vonden framing en re-framing plaats. Nadat de actoren in het netwerk een gezamenlijk gedragen perceptie hadden geformuleerd, is uiteindelijk het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’ ondertekend. In de tweede ronde is volgens een faciliterende strategie gewerkt door de gemeente Den Haag, omdat de in het convenant gemaakte afspraken door alle partijen uitgevoerd moesten worden. De gemeente Den Haag heeft hier de ondersteunende rol voortgezet. De gemeente heeft dit gedaan door gemeentepanden weer te verhuren aan kinderopvanginstellingen, een projectleider aan te stellen om het samenwerkingverband tussen de kinderopvanginstellingen en basisscholen te bevorderen, 18 miljoen euro beschikbaar te stellen voor toekomstige BSO bouw en een overlegstructuur op te zetten.
Figuur 5.10: Toepassing strategische keuze op het conceptuele model






Basisschoolbesturen

In de eerste periode 2005-2007 is de gebruikte strategie van de gemeente niet goed gevallen bij de basisschoolbesturen. Zij vonden dat BSO op hun bord werd gelegd zonder enige vorm van ondersteuning, wat niet werd gewaardeerd. De basisschoolbesturen hebben door de jaren heen maatschappelijke onderwerpen opgepakt zoals gezonde voeding, taalachterstanden en integratie, die in een relatief kort tijdsbestek gerealiseerd dienden te worden. Het realiseren van de BSO leek hier als een schep bovenop te komen. De basisschoolbesturen hadden verwacht dat de gemeente Den Haag een faciliterende rol zou oppakken. Dit gebeurde niet en dat leidde tot onbegrip en frustratie bij de basisschoolbesturen. Met deze perceptie hebben de basisschoolbesturen gekozen voor een vermijdende strategie. 

In de tweede periode (na 2007), toen de gemeente van strategie veranderde en zich meer coöperatief en faciliterend opstelde, veranderde de perceptie en daarmee ook de strategie van de basisschoolbesturen. Deze verandering is niet van de ene op de andere dag gegaan. Basisschoolbesturen stelden zich ook coöperatief op. Basisschoolbesturen hadden er ook belang bij om de BSO te realiseren. 
Kinderopvanginstellingen

Kinderopvanginstellingen hebben steeds volgens de coöperatieve strategie gehandeld. Dit is niet verwonderlijk, aangezien kinderopvanginstellingen private ondernemingen zijn die de continuïteit moeten waarborgen en winst willen maken. Ze hebben de opdracht nodig om diensten als BSO aan te kunnen bieden. Zij hebben vanaf het begin de rol als aanbieder van BSO opgepakt door basisschoolbesturen voorlichting te geven over de nieuwe ontwikkelingen met betrekking tot BSO. 
5.7 Besluitvorming

Hieronder worden de besluitvormingsprocessen weergegeven die uit de interviews en data-analyse naar voren zijn gekomen.
De belangrijkste momenten en besluiten zijn in de tabel hieronder in chronologische volgorde opgenomen.
Tabel 5.11: Belangrijke momenten en besluiten in het proces van implementatie van buitenschoolse opvang
	Datum 
	Besluit/moment
	Betrokken partijen

	1-1-2005
	Gemeentepanden worden niet meer verhuurd voor kinderopvang
	Gemeente Den Haag en kinderopvanginstellingen.

	27-10-2006
	Haagse pilot BSO
	Gemeente Den Haag, 4 kinderopvanginstellingen,  7 basisscholen en 4 basisschoolbesturen.

	27-11-2007
	Meer huisvesting voor kinderopvang te realiseren
	Gemeente Den Haag en kinderopvanginstellingen. Gemeentepanden worden weer verhuurd aan kinderopvanginstellingen
.

	Eind 2007
	Plan van aanpak ‘wegwerken wachtlijsten BSO’
	Gemeente Den Haag  en kinderopvanginstellingen (taskforce BSO)

	1-6-2008t/m 11-12-2008
	Convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’
	Gemeente Den Haag, kinderopvanginstellingen en de basisschoolbesturen.

	2009
	Aanbieden van een investeringskrediet van 18 mln. euro
	Gemeente Den Haag en kinderopvanginstellingen


De gemeente Den Haag heeft in 2005 besloten om geen gemeentepanden meer te verhuren aan kinderopvanginstellingen en de kinderopvanginstellingen ook niet meer te subsidiëren. Dit hing samen met het feit dat de gemeente sinds de invoering van de Wet kinderopvang in 2005 geen wettelijke verantwoordelijkheid meer had met betrekking tot de uitbreiding van de kinderopvang en buitenschoolse opvang.

De gemeente Den Haag heeft een taskforce BSO in het leven geroepen en met de kinderopvanginstellingen rond de tafel gezeten om de capaciteit van BSO toe te laten nemen en de wachtlijsten te verminderen. Dit is een arena waarin de gemeente Den Haag en kinderopvanginstellingen gewerkt hebben aan meningsvorming. Doordat ze beide dezelfde belangen en doelen nastreefden kwamen ze binnen korte tijd (na 4 bijeenkomsten) tot een achttal actiepunten. Alle actiepunten zijn overgenomen door de gemeente Den Haag. Een van de actiepunten was het creëren van een overlegstructuur tussen de basisscholen, kinderopvanginstellingen en de gemeente.
In de tweede helft van 2008 is er intensief gesproken tussen kinderopvanginstellingen, schoolbesturen en de gemeente Den Haag over de vraag hoe de samenwerking tussen instellingen voor de kinderopvang en schoolbesturen eruit moest zien. Deze intensieve gesprekken hebben uiteindelijk geleid tot een convenant waarin samenwerking tussen de instellingen voor kinderopvang en basisschoolbesturen werd gerealiseerd. Het convenant is op 11-12-2008 ondertekend door 14 instellingen voor kinderopvang, 18 Haagse schoolbesturen en de gemeente Den Haag. Het convenant is voor de periode 2010-2015 vastgesteld. 

De kern van dit convenant is dat instellingen voor kinderopvang en de schoolbesturen voor basisonderwijs gezamenlijk onderschrijven dat onderwijs en kinderopvang intensief moeten samenwerken om voor alle kinderen van 0 tot 12 jaar doorlopende ontwikkelingslijnen te realiseren. 
Uit de besluitvorming kan worden opgemaakt dat de partijen als kinderopvanginstellingen, Haagse basisschoolbesturen en de gemeente Den Haag intensief met elkaar hebben gecommuniceerd in een arena waarbij verschillende rondes te onderscheiden zijn. 
In de eerste ronde heeft de gemeente Den Haag een meerjarenconvenant gesloten met kinderopvanginstellingen en basisschoolbesturen. Voordat het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’ door alle partijen getekend kon worden, was er nog eerst een lange weg te bewandelen. 
Partijen zijn gezamenlijk op studiereis geweest naar Denemarken om daar te kijken hoe de Denen het hebben aangepakt. Rond deze reis is veel contact geweest en zijn veel gesprekken gevoerd. Hier konden de partijen elkaars perceptie van het probleem en van mogelijke oplossingen communiceren. Hierdoor vonden framing en re-framing plaats en werd een gedragen perceptie van probleem en oplossing gecreëerd.
Dit is vervolgens opgenomen in het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’, waar alle partijen hun handtekening onder hebben gezet. 
In de tweede ronde heeft de gemeente Den Haag het proces ondersteund bij het uitvoeren van de gemaakte afspraken uit de eerste ronde. Dit heeft de gemeente gedaan door instrumenten in te zetten om het onvermogen van de basisscholen en kinderopvanginstellingen af te laten nemen.
Opmerkelijk is dat de gemeente Den Haag na de invoering van BSO (2005) tot 2007 weinig tot niets heeft gedaan en zich afzijdig gehouden. Haar perceptie was  dat het niet haar taak was om hierin een rol te vervullen. Zij liet dit aan de marktwerking over. 
BSO kwam in deze periode moeizaam op gang. De basisschoolbesturen hadden niet de middelen (het vermogen) om direct actie te ondernemen. De houding van de gemeente Den Haag vond men frustrerend, omdat de basisschoolbesturen hadden verwacht dat de gemeente zou faciliteren met het bieden van kennis, budgettaire middelen, ruimtes en een overlegstructuur.
 
5.8 Conclusie
Met het in werking treden van de wet op de kinderopvang in 2005, heeft de gemeente Den Haag zich niet wettelijk verantwoordelijk gevoeld met betrekking tot de uitbreiding van de BSO en kinderopvang. Dit heeft het gemeente ook laten merken door te besluiten om niet meer gemeentepanden aan kinderopvang te verhuren en kinderopvang niet meer te subsidiëren. 
De gemeente Den Haag vond dat de markt de BSO moest oppakken. De afwachtende en afzijdige houding van de gemeente werd haar niet in dank afgenomen door de basisschoolbesturen. De basisschoolbesturen begrepen de afzijdige houding niet, wat leidde tot frustratie. Basisschoolbesturen waren welwillend om BSO uit te voeren maar er was sprake van onvermogen. De basisscholen en kinderopvanginstellingen hadden behoefte aan BSO-ruimten, een overlegstructuur en mankracht om de samenwerking tussen de basisscholen en kinderopvanginstellingen te bevorderen. De kinderopvanginstellingen probeerden zo veel mogelijk aan de vraag naar BSO te voldoen. Er vond uiteindelijk van 2005 tot eind 2007, 30% groei van de BSO plaats, wat lang niet voldoende was voor de alsmaar toenemende vraag. Hierdoor bleven de wachtlijsten toenemen.
De gemeente Den Haag koos er in de periode 2005-2006 voor om een informerende en onderzoekende rol te vervullen. Dit zien we terug in het besluit om eind 2006 de Haagse pilot en taskforce BSO te starten. Beide waren opgericht om na te gaan op welke wijze BSO zou moeten worden aangepakt.
De taskforce BSO (waarin de kinderopvanginstellingen en de gemeente vertegenwoordigd waren) komt met adviezen over BSO. De aanbevelingen vanuit de pilot zijn meegenomen en gedeeld met anderen via de onderwijsportaal. 
Door een aantal ontwikkelingen in de omgeving is de perceptie van de gemeente Den Haag ten opzichte van BSO veranderd. De ontwikkelingen zijn als volgt verlopen. Vanwege de alsmaar toenemende wachtlijsten (ondanks de groei van het aantal BSO-plaatsen met 30% door de marktwerking) hebben de basisscholen aangegeven de BSO niet te kunnen realiseren vanaf 1 januari 2007. Hierop is de datum verschoven naar 1 augustus 2007. Daarnaast heeft de gemeente Den Haag opdracht gekregen van het ministerie van OCW om de uitvoering van BSO te ondersteunen. De taskforce BSO heeft de gemeente geadviseerd om het BSO-proces te ondersteunen. De adviezen van de taskforce heeft de gemeente Den Haag overgenomen. De gemeente is zich ervan bewust geworden dat de BSO van groot maatschappelijk belang is. Hierop heeft de gemeente een overlegstructuur gecreëerd waarin basisschoolbesturen, kinderopvanginstellingen en de gemeente Den Haag bij elkaar komen en overleggen. 

Deze perceptieverandering bracht met zich mee dat de strategie van de gemeente van vermijdende strategie is gewijzigd in faciliterende strategie. Dit komt tot uiting doordat de gemeente financiële bronnen, materiële bronnen en organiserende bronnen gebruikt, waar de andere actoren afhankelijk van zijn ten behoeve van BSO. Dit doet de weerstand in de vorm van onvermogen op de aspecten BSO-ruimten, coördinatie en overlegstructuur afnemen. De gemeente besluit weer gemeentelijke panden te verhuren en 18 miljoen beschikbaar te stellen voor toekomstige bouw van BSO-ruimten teneinde de capaciteit van de BSO te vergroten. De gemeente heeft een projectleider aangesteld om de samenwerking tussen de basisscholen en kinderopvanginstellingen te verbeteren. De gemeente Den Haag heeft een netwerkoverlegstructuur opgezet met Haagse basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen. In deze overlegstructuur zijn de bevindingen van de Haagse pilot en taskforce BSO meegenomen en besproken. Een en ander heeft geresulteerd in ondertekening van het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’. 
Door intensief met elkaar in gesprek te gaan en een gedragen perceptie te formuleren zijn de actoren tot dit convenant gekomen. Op basis van de in het convenant gemaakte afspraken wordt er gewerkt aan het uitbreiden van de BSO. De gemeente Den Haag vervult hierbij nog steeds de facilliterende rol. 
Vanuit de theorie bezien heeft de gemeente Den Haag zich van 2005 tot 2007 afzijdig gehouden, waarbij de basisscholen dit gedrag hebben overgenomen. Dit heeft geresulteerd in een tegenvallende groei van het aantal BSO-plaatsen. 
Na 2007 heeft de gemeente Den Haag een faciliterende rol opgepakt en een netwerkoverleg opgezet waarin de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen zijn vertegenwoordigd. Zichtbaar is dat de basisschoolbesturen hebben gereageerd op de perceptie- en strategieverandering van de gemeente Den Haag door hun eigen perceptie en strategie mee te veranderen naar een coöperatieve strategie. 
De gemeente Den Haag heeft besloten om gemeentepanden weer te verhuren en actief mee te zoeken naar geschikte ruimten voor BSO. Deze verandering in perceptie en acties heeft in 2007 geleid tot een verdubbeling van het groeiende aantal BSO-plaatsen ten opzichte van 2006. Alle partijen die deelnemen aan het netwerk zijn afhankelijk van elkaar en hebben een gezamenlijke doelstelling, namelijk het wegwerken van de wachtlijst BSO. De toegepaste netwerktheorie is goed bruikbaar. Dit is ook te zien als we naar de periode 2005 tot 2007 kijken, toen er geen netwerkoverleg bestond en de groei van het aantal BSO plaatsen ver achterbleef bij de vraag. 
Opvallend is dat de gemeente Den Haag kansen ziet binnen de BSO voor andere beleidsproblemen zoals taalachterstand, burgerschap en ‘van probleemwijken naar prachtwijken’, door de brede school in te voeren. Kinderopvanginstellingen vinden dat eerst de capaciteit van de BSO op peil moet komen, voordat de aandacht op andere onderwerpen gevestigd kan worden. Kinderopvanginstellingen hebben meer tijd nodig om gekwalificeerd personeel aan te kunnen trekken voor de brede school. Het is ook duidelijk te zien dat alle basisscholen de keuze hebben voor een makelaarsmodel waarbij de BSO wordt uitbesteed aan de kinderopvanginstellingen. De basisscholen voelen er weinig voor om schoollokalen beschikbaar te stellen voor de BSO. Hier dient een cultuuromslag te komen. Dit kan goede samenwerking op te bouwen tussen de basisscholen en kinderopvanginstellingen. Als de gemeente Den Haag al in de eerste periode (2005-2007) de coöperatieve strategie had toegepast, dan waren de betrokken actoren nu vermoedelijk al bezig geweest met het implementeren van de brede scholen.
H6 Conclusie
In het vorige hoofdstuk zijn de onderzoeksresultaten weergegeven aan de hand van de onderzoekstappen die voor dit onderzoek zijn gebruikt. In dit hoofdstuk zal op basis van de onderzoeksresultaten antwoord worden gegeven op de centrale onderzoeksvraag. Verder zullen conclusies worden getrokken en aanbevelingen worden gedaan. Het onderzoek wordt met dit hoofdstuk afgesloten. 

6.1 Probleemstelling en deelvragen

De centrale onderzoeksvraag die in de inleiding van deze scriptie is geformuleerd, luidt als volgt:
‘Heeft de gemeente Den Haag adequate maatregelen getroffen om de weerstand bij scholen te beperken tegen het implementeren van buitenschoolse opvang?’
Voorafgaand aan de beantwoording van de geformuleerde probleemstelling worden de vier deelvragen behandeld.
1.  Wat was de perceptie van de gemeente Den Haag op de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang?

De gemeente Den Haag heeft in twee periodes twee verschillende percepties gehad, namelijk in de periode 2005/2006 en vanaf 2007. De Wet Kinderopvang is in 2005 in werking getreden. De gemeente Den Haag voelde zich daarna niet wettelijk verantwoordelijk voor de BSO. Dit blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat de gemeente vanaf 2005 geen gemeentelijke panden meer aan kinderopvanginstellingen verhuurde. De gemeente was van mening dat door marktwerking de BSO opgelost zou worden; vraag en aanbod zouden elkaar vanzelf vinden. 

Na 2007 is de perceptie van de gemeente Den Haag ten aanzien van BSO veranderd. Dit heeft te maken met het feit dat het aantal BSO plaatsen veel lager was dan de vraag en ook met het feit dat het onhaalbaar leek voor basisscholen om per 1 augustus 2007 BSO aan te bieden. Door een aantal ontwikkelingen in de omgeving is de perceptie van de gemeente Den Haag ten aanzien van BSO veranderd. Gedoeld wordt op de navolgende ontwikkelingen. Vanwege de alsmaar toenemende wachtlijsten (ondanks de groei van het aantal BSO plaatsen met 30% door de marktwerking) hebben de basisscholen aangegeven 1 januari 2007 de BSO niet te kunnen realiseren. Hierop is de datum verschoven naar 1 augustus 2007. Daarnaast heeft de gemeente Den Haag opdracht gekregen van het ministerie van OCW om de uitvoering van BSO te ondersteunen. Ook heeft de taskforce BSO (waarin de gemeente en de kinderopvanginstellingen waren vertegenwoordigd) de gemeente geadviseerd om het BSO-proces te ondersteunen. De gemeente heeft de adviezen van de taskforce overgenomen. De gemeente Den Haag is zich ervan bewust geworden dat de BSO van groot maatschappelijk belang is. Een van de redenen hiervoor was dat goed geregelde BSO de arbeidsparticipatie in de gemeente Den Haag  zou vergroten, waardoor de gemeente aantrekkelijker zou worden als vestigingsstad. Daarnaast was de gemeente van mening dat BSO meer mogelijkheden bood voor de ontwikkeling van kinderen, zoals het wegwerken van taalachterstanden. 

2. Wat was de perceptie van de Haagse basisscholen en schoolbesturen op de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang?

Voor de basisscholen en schoolbesturen geldt ook dat sprake is van twee perioden en twee percepties. In de periode oktober 2005 tot eind 2006 waren de Haagse basisschoolbesturen van mening dat het onbegrijpelijk was dat de gemeente Den Haag zich afzijdig hield en zich terughoudend opstelde. Dit leidde tot frustratie bij de basisschoolbesturen, temeer omdat zij niet het vermogen hadden om de BSO uit te kunnen voeren. 
Na 2007 begon de perceptie van de basisscholen te veranderen, omdat de gemeente Den Haag van perceptie en strategie veranderde. De gemeente verkoos nu een coöperatieve strategie boven de eerder toegepaste, vermijdende strategie. De keuze voor deze strategie had te maken met het feit dat de gemeente Den Haag van perceptie veranderde. Nu de gemeente zich meer coöperatief opstelde, stelden basisscholen en basisschoolbesturen hun perceptie op de houding van de gemeente gaandeweg bij. De perceptieverandering bij de gemeente leidde dus tot een perceptieverandering bij de basisscholen. De basisscholen en basisschoolbesturen hoopten dat de aspecten van onvermogen verholpen zouden worden. Basisscholen hadden immers belang bij het toenemen van het aantal BSO-plaatsen. Per 1 augustus 2007 waren zij zelfs verplicht om BSO aan te bieden.
3. Welk type van weerstand was bij basisscholen en schoolbesturen in de gemeente Den Haag ontstaan bij de uitvoering van de motie-Van Aartsen/Bos?
Er was weerstand in de vorm van onvermogen bij Haagse basisscholen en schoolbesturen. Scholen kregen een extra taak boven op hun toch al volle takenpakket, zonder dat hier voldoende ondersteuning tegenover stond. Het voor de invoering van BSO beschikbare budget was volgens de basisscholen en schoolbesturen niet toereikend. Een andere oorzaak van weerstand was dat de invoering een zeer arbeidsintensief traject vormde.
Basisschoolbesturen hebben van 2005 tot eind 2006 BSO niet voldoende kunnen uitvoeren vanwege onvermogen. De gemeente Den Haag heeft in deze periode de netwerktheorie niet toegepast, hoewel zij de schoolbesturen nodig had om BSO te kunnen realiseren.
Waar het gaat om het gebruik van schoollokalen ten behoeve van BSO is er nog steeds weerstand te constateren. Leraren staan liever niet hun klaslokaal af aan kinderen die gebruik maken van BSO, omdat ze vrezen dat hun klaslokaal na de opvang niet in de oude staat wordt teruggebracht.
4. A)Welke instrumenten heeft de gemeente Den Haag ingezet om de weerstand te beperken?

Na 2007 heeft de gemeente een faciliterende en ondersteunende rol op zich genomen. Zij heeft een netwerkoverleg belegd waarbij de basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen bij elkaar zijn gekomen. In dit overleg heeft iedereen zijn perceptie op de BSO kunnen uitwisselen. Hierdoor konden framing en re-framing plaatsvinden met als resultaat een gemeenschappelijk gedragen perceptie. Dit heeft geleid tot het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’. Alle betrokken actoren hebben zich gecommitteerd aan het convenant met als doel de vastgelegde afspraken uit te voeren. Dit heeft geresulteerd in het afnemen van aspecten van onvermogen bij de basisscholen en kinderopvanginstellingen (het tekort aan BSO-ruimten en het tekort aan mankracht om een samenwerkingsverband op te zetten). Dit heeft geleid tot een toename van het aantal BSO-plaatsen. Ook na het afsluiten van het convenant bleef de gemeente zich verantwoordelijk voelen voor BSO en bleef als faciliterende actor in het netwerk actief. Dit kwam tot uiting in de inzet van de volgende instrumenten ten behoeve van de BSO om aspecten van onvermogen weg te nemen: kennis, financiën, legitimiteit en materiaal. Tot het instrument kennis rekenen we de beleidsmatige aanpak van de gemeente om de partijen bij elkaar te brengen in een netwerkomgeving en met elkaar te laten samenwerken. Het instrument financiën komt tot uiting in het vrijmaken van 18 miljoen euro om basisscholen te voorzien van BSO-ruimten. Verder werd een projectleider aangesteld, die de samenwerking tussen basisscholen en kinderopvanginstellingen bevordert. Ook werd de wethouder van sport en welzijn ingeschakeld om alternatieve ruimten voor BSO te zoeken (sportscholen en gebouwen van welzijnsorganisaties). Deze maatregelen hebben geleid tot een afname van de weerstand bij basisschoolbesturen en basisscholen en een toename van het aantal BSO-plaatsen. 
B)Welke instrumenten had de gemeente Den Haag kunnen inzetten om de weerstand te beperken?

De gemeente had de instrumenten die na 2007 zijn ingezet ook in de periode 2005-2006 kunnen inzetten, waardoor de weerstand in de vorm van onvermogen zou zijn afgenomen en de groei van het aantal BSO- plaatsen al vanaf het begin goed op gang zou zijn gekomen.
Gelet op de antwoorden op de deelvragen kan de centrale vraag als volgt worden beantwoord: 
De gemeente Den Haag heeft weerstand in de vorm van onvermogen kunnen beperken door na 2007 een andere strategie(namelijk de faciliterende) te kiezen. De weerstand in de vorm van onvermogen had kunnen worden voorkomen door al in het beginstadium te kiezen voor een faciliterende strategie, ook al vond de gemeente dat zij geen verantwoordelijkheid droeg op dit terrein. Hiermee had de gemeente Den Haag al in 2005 een netwerkomgeving kunnen creëren en een rol als procesondersteuner en facilitator kunnen oppakken.
6.2 Conclusie en aanbevelingen 
De belangrijkste conclusie is dat op het gebied van de realisatie van buitenschoolse opvang de gemeente Den Haag uiteindelijk door te opereren volgens de netwerkbenadering en de juiste instrumenten in te zetten de aspecten van onvermogen bij basisscholen en kinderopvanginstellingen heeft kunnen wegnemen. 
De gemeente Den Haag heeft met andere partijen in een netwerkomgeving geparticipeerd. Dit heeft geleid tot voldoende BSO-plaatsen en korte wachtlijsten. Er is een duidelijk verschil tussen twee perioden. Hieronder wordt dit toegelicht.
Uit ons onderzoek blijkt dat de gemeente Den Haag in de periode van 2005 tot eind 2006 niet volgens de netwerktheorie heeft geopereerd. De gemeente ging ervan uit dat de kinderopvanginstellingen als particuliere organisaties de uitvoering van BSO zouden oppakken. De gemeente Den Haag zag voor zichzelf geen rol weggelegd. Deze opvatting kwam mede tot stand omdat sinds de invoering van de Wet Kinderopvang in 2005 er geen wettelijke verantwoordelijkheid voor gemeenten meer was op dit terrein. Het gevolg was dat de gemeente Den Haag ervoor koos om zich afzijdig te houden. Dit kan ook worden omschreven als een vermijdende strategie. De rol die de gemeente wel heeft opgepakt was onderzoeken en informeren, door middel van een pilotproject, begeleid door een taskforce BSO. 
De gemeente Den Haag heeft na verloop van tijd moeten constateren dat het aantal BSO-plaatsen laag bleef, terwijl de vraag ernaar sterk toenam. Daarbij kwam nog de noodkreet van de basisscholen die de BSO op 1 januari 2007 niet konden realiseren. Hierop heeft het ministerie van OCW de gemeente Den Haag opdracht gegeven om het proces te ondersteunen. Ook de adviesgroep taskforce BSO (waarin de kinderopvanginstellingen en de gemeente Den Haag vertegenwoordigd waren) adviseerde de gemeente om het BSO-proces te ondersteunen, door een achttal actiepunten te realiseren. De gemeente Den Haag heeft deze acht actiepunten overgenomen. 
De gemeente Den Haag werd gewaar dat marktwerking niet voldeed om BSO te realiseren. De basisscholen en kinderopvanginstellingen beschikten niet over alle benodigde instrumenten. Zij hadden instrumenten nodig, waarover de gemeente beschikte. De aspecten van onvermogen bij de basisscholen en kinderopvanginstellingen waren: het vinden van BSO-ruimten, financiële middelen om een structurele oplossing voor BSO-ruimten te realiseren, tekort aan mankracht en beleidskennis om een overlegstructuur te creëren, tekort aan mankracht om een samenwerkingsverband tussen de kinderopvang en de basisscholen op te bouwen en de bureaucratie rond bouwvergunningen. 
Een en ander bracht de gemeente Den Haag tot nieuwe inzichten. Er is sprake van een keerpunt. De gemeente Den Haag heeft ingezien dat de marktpartijen afhankelijk waren van bovengenoemde instrumenten waarover de gemeente beschikt. De gemeente is zich ervan bewust geworden dat de aanwezigheid van voldoende voorzieningen voor kinderopvang van groot maatschappelijke belang is en daarnaast Den Haag aantrekkelijk maakt voor ouders en bedrijven. Deze nieuwe opvattingen hebben ertoe geleid dat de gemeente een ondersteunende rol op zich heeft genomen ten behoeve van BSO.

Na 2007 heeft de gemeente besloten om materiële hulpbronnen beschikbaar te stellen door weer gemeentepanden te verhuren aan kinderopvanginstellingen en naar bestemmingsplannen te kijken voor mogelijke BSO-ruimten. Hiermee is een van de aspecten van onvermogen bij de basisscholen en kinderopvanginstellingen verholpen.
Het financiële instrument is ook ingezet door 18 miljoen euro vrij te maken om bij toekomstige bouw van basisscholen de BSO-ruimte mee te financieren. 
Daarnaast zijn projectleiders aangenomen door de gemeente om de samenwerking tussen de basisscholen en de gemeente te bevorderen. 
De gemeente heeft het instrument kennis gebruikt om volgens de netwerktheorie te opereren; zij heeft een netwerkomgeving gecreëerd met partijen als basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen. 
Dit heeft geleid tot constructieve gesprekken waaruit afspraken zijn voortgevloeid. Deze afspraken werden vastgelegd in het convenant kinderopvang ‘Een plek voor ieder kind’. Aan dit convenant hebben de betrokken actoren zoals kinderopvanginstellingen en schoolbesturen zich gecommitteerd en de overeengekomen afspraken zijn gezamenlijk uitgevoerd. 
Er worden 2 fases beschreven in het convenant. In de eerste fase staat de doelstelling centraal om het aantal BSO-plaatsen uit te breiden. Deze doelstelling is reeds bereikt. Zonder al te lange wachttijden kan elk kind rekenen op een BSO-plaats
.  De tweede fase houdt in dat de kwaliteit van brede scholen met leerprofielen verbeterd dient te worden. Deze fase dient in 2012 afgerond te worden.  
Op basis van de resultaten van dit onderzoek worden de volgende concrete aanbevelingen gedaan:
· Gemeentelijke beleidsproblemen die alleen opgelost kunnen worden met de samenwerking en inzet van andere partijen dienen met een netwerkbenadering aangepakt te worden en opgelost te worden door een netwerkomgeving te creëren.

· De gemeente Den Haag zal in een netwerkomgeving haar rol duidelijker moeten definiëren en invulling aan haar rol dienen te geven. Daarnaast is het van belang dat ook de verwachtingen van diverse partijen duidelijker naar elkaar gecommuniceerd worden. 

· Alle betrokken partijen in de netwerkomgeving dienen de ruimte te krijgen om hun perceptie uit te wisselen binnen het netwerk. Door middel van framing en re-framing kan men tot een gemeenschappelijke, gedragen perceptie komen.

· Door partijen in het netwerk te betrekken die meerwaarde hebben voor het oplossen van het gemeenschappelijke probleem, kunnen snelle en goede oplossingen aangedragen worden voor BSO-plaatsen. 

· Door intensief met elkaar te communiceren zullen basisscholen en kinderopvanginstellingen naar elkaar toegroeien. Hierdoor zal de samenwerking verbeterd worden. Met intensieve communicatie en samenwerking ontstaat er wederzijds begrip. Er zal sprake zijn van kruisbestuiving tussen de twee verschillende disciplines onderwijs en pedagogie (men leert van elkaar en begrijpt elkaar beter). 

· Het gebruik van basisschoollokalen voor BSO is nog steeds een lastige kwestie, omdat leraren liever niet willen dat hun klaslokaal gebruikt wordt als BSO-ruimte. Op dit punt dient een cultuuromslag plaats te vinden bij  basisscholen. Dit kan alleen door intensieve gesprekken tussen de projectleider vanuit de gemeente, de kinderopvanginstellingen en de basisscholen. Naarmate de samenwerking vordert, zal de wederzijdse tevredenheid groeien. Hiermee komt het doel dat basisscholen hun klaslokalen beschikbaar stellen aan kinderen voor BSO, dichterbij. Een dergelijke cultuurverandering kost enige tijd. 

· De weerstand bij scholen had in het begin aanzienlijk verminderd kunnen worden, als de gemeente betere voorlichting had gegeven aan de scholen over de maatregelen die scholen kunnen nemen ten aanzien van de realisatie van BSO. 

· De weerstand in de vorm van onvermogen bij basisscholen zou ook in hoge mate afgenomen zijn als de gemeente vanaf het begin interventie had gepleegd door middel van het opzetten van een overlegstructuur met de betrokken partijen. 

· Er zijn bepaalde hulpbronnen/instrumenten zoals financiën, kennis (in beleid en organiseren van overleg) en materiaal (gemeentepanden verhuren en bestemmingsplannen herzien ten behoeve van BSO) van de gemeente Den Haag waar de basisscholen en kinderopvanginstellingen van afhankelijk zijn om de BSO te kunnen realiseren. Door deze bronnen beschikbaar te stellen, zullen aspecten van onvermogen verholpen worden. Hiermee kan de gemeente de realisatie van BSO vooruithelpen.
· Tot slot is het in het algemeen aan te bevelen om in een netwerkomgeving volgens een faciliterende strategie te opereren in plaats van een vermijdende strategie.
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Vragenlijsten:
· 32 Openbare basisscholen

· 7 Christelijke basisscholen

· 5 Katholieke basisscholen

· 1 Bijzondere basisschool 

Bijlage 1 Vragenlijst basisscholen
1.   Op welke wijze heeft u kennisgenomen van de motie-Van Aartsen/Bos (2005) die betrekking had op de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang? 

2.   Welke stappen heeft uw basisschool destijds genomen om de voor- en naschoolse opvang uit te voeren? (bv. het makelaarsmodel)

3.   Wat was destijds uw perceptie op de uitvoering? 

4.   Hoe lagen de verhoudingen tussen uw basisschool en de gemeente met betrekking tot de uitvoering?

5.   Welke verwachtingen had uw basisschool van de gemeente? (bv. gereserveerd geld of locatie)

6.   Welke afspraken werden gemaakt tussen uw basisschool en de gemeente?

7.   In welk opzicht was uw basisschool afhankelijk van de gemeente? 

8.   Hoe verliep de interactie tussen de basisscholen en de gemeente? En in welke vorm vond de interactie plaats?

9.  Was de gemeente, naast de basisscholen  de enige actor die bijdroeg aan de uitvoering? Of waren ook nog andere actoren hierbij betrokken? Zo ja, welke actoren?

10. Was er sprake van weerstand bij de Haagse basisscholen toen zij de wettelijke taak kregen de voor- en naschoolse opvang te regelen? Zo ja, in welke mate was er dan weerstand en op welke manier kwam de weerstand tot uiting?

11. Wat heeft de gemeente gedaan om de weerstand te beperken en welke instrumenten werden hiervoor ingezet?

12. Wat waren de knelpunten die uw basisschool ondervond  ten aanzien van de voor- en naschoolse opvang?

13. Wat is de stand van zaken met betrekking tot de uitvoering van voor- en naschoolse opvang bij uw basisschool?

14. Vindt u dat de  implementatie met betrekking tot de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang  succesvol is geweest? Zo ja, waarom? Zo nee, waarom niet?

Bijlage 2 Vragenlijst gemeente Den Haag

1.   Op welke wijze werd de gemeente op de hoogte gesteld van de motie-Van Aartsen/Bos met betrekking tot de implementatie van de voor- en naschoolse opvang? 
2.   Welke stappen heeft de gemeente genomen met betrekking tot de implementatie van de voor- en naschoolse opvang?
3.    Wat was de perceptie van de gemeente op de uitvoering? 
4.   Hoe lagen de verhoudingen tussen de basisscholen en de gemeente met betrekking tot de uitvoering?
5.   Welke verwachtingen had de gemeente van de basisscholen?
6.   In welk opzicht was de gemeente afhankelijk van de basisscholen?
7.   Hoe verliep de interactie tussen de basisscholen en de gemeente? En in welke vorm vond de interactie plaats?
8.   Was de gemeente, naast de basisscholen de enige actor die bijdroeg aan de uitvoering van de implementatie? Of waren ook nog andere actoren hierbij betrokken?
9.   Was er sprake van weerstand bij de Haagse basisscholen toen zij de taak kregen de voor- en naschoolse opvang te regelen? Zo ja, in welke mate was er dan weerstand en op welke manier werd deze weerstand kenbaar gemaakt?
10. Wat heeft de gemeente gedaan om de weerstand te beperken en welke instrumenten werden  hiervoor ingezet?
11. Wat waren de knelpunten voor de gemeente ten aanzien van de implementatie?
12. Wat is de stand van zaken met betrekking tot de uitvoering van voor- en naschoolse opvang?
13. Vindt de gemeente dat de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang geslaagd is? Zo ja, waarom wel? Zo nee, waarom niet?
Bijlage 3 Vragenlijst basisschoolbesturen
1. Op welke wijze werden de Haagse basisscholen op de hoogte gesteld van de motie-Van Aartsen/Bos met betrekking tot de implementatie van de voor- en naschoolse opvang? 

2. Welke stappen heeft uw schoolbestuur genomen met betrekking tot de implementatie van de voor- en naschoolse opvang?

3. Wat was de perceptie van uw schoolbestuur op de uitvoering? 

4. Hoe lagen de verhoudingen tussen uw schoolbestuur en de gemeente met betrekking tot de uitvoering?

   5. Welke verwachtingen had uw schoolbestuur van de gemeente?

   6. Welke afspraken werden gemaakt tussen uw schoolbestuur en de gemeente?

  7. In welk opzicht was uw schoolbestuur afhankelijk van de gemeente?
  8. Hoe verliep de interactie tussen uw schoolbestuur en de gemeente? En in welke vorm vond de interactie plaats?

  9. Was de gemeente, naast de basisscholen/schoolbesturen de enige actor die bijdroeg aan de uitvoering van de implementatie? Of waren ook nog andere actoren hierbij betrokken? Zo ja, welke actoren?
10. Was er sprake van weerstand bij de Haagse basisscholen toen zij de taak kregen de voor- en naschoolse opvang te regelen? Zo ja, in welke mate was er dan weerstand en op welke manier werd deze weerstand kenbaar gemaakt?

11. Wat heeft de gemeente gedaan om de weerstand te beperken en welke instrumenten werden hiervoor ingezet?

12. Wat waren de knelpunten ten aanzien van de implementatie?

13. Wat is de stand van zaken met betrekking tot de uitvoering van voor- en naschoolse opvang?

14. Vindt uw schoolbestuur dat de implementatie met betrekking tot de uitvoering van de voor- en naschoolse opvang  succesvol is geweest? Zo ja, waarom wel? Zo nee, waarom niet?

Bijlage 4 Afkortingenlijst
APB:

Algemene Politieke Beschouwingen
BSO:

Buitenschoolse opvang 

OCW:

Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
SZW:

Sociale Zaken en Werkgelegenheid
WOK:

Werkgroep Onderwijs Kinderopvang
VNG:

Vereniging van de Nederlandse Gemeenten
- Percepties


- Belangen


- Interventie


- Materiële en immateriële afhankelijkheden


- Gekozen strategie








- Besluitvorming





Acties:


Actie 1


Actie 2


Actie 3


Actie 4


Actie 5





Gemeente Den Haag





Weerstand:


Aspect 1


Aspect 2


Aspect 3


Aspect 4


Aspect 5    


                              











Actie periode 2005-2007: Haagse Pilot, taskforce BSO





Actie periode na 2007: Creëren overlegstructuur met basisschoolbesturen en kinderopvangcentra met als resultaat convenant ‘Een plek voor ieder kind.’





Interventie





Gemeente Den Haag





Weerstand in onvermogen:


Aspect 1: tussen 2005 en 2007 was er veel onbegrip en frustratie omdat de basisschoolbesturen vonden dat de gemeente zich afzijdig hield. Na 2007 zagen ze dat de gemeente wel ondersteuning gaf t.a.v. de realisatie van BSO. Onbegrip en frustratie verdwenen. Weerstand vanuit het onvermogen verdween en afstemming met andere partijen werd mogelijk.  





Weerstand uitgedrukt in onvermogen:  Basisschoolbesturen begrijpen niet waarom gemeente zich afzijdig houdt en haar rol niet oppakt. Onvermogen blijft aanhouden.





Actie periode 2005-2007: Gemeente Den Haag heeft zich in deze periode afzijdig gehouden en alleen een onderzoekende en informerende rol vervuld.





Actie periode na 2007: Heeft de 8 adviezen van de taskforce overgenomen en heeft een overlegstructuur opgezet met basisschoolbesturen en kinderopvanginstellingen. Heeft de realisatie van BSO ondersteund.





Weerstand uitgedrukt in onvermogen: Basisschoolbesturen en kinderopvang instellingen zien de ondersteuning van de gemeente waardoor het aantal BSO-plaatsen toeneemt en onvermogen afneemt.





Perceptie





Gemeente Den Haag





Aspecten van weerstand uitgedrukt in onvermogen: De basisscholen hebben de volgende aspecten in onvermogen: - geen overlegstructuur BSO, -geen mankracht om  samenwerkingsverband op te bouwen en te-kort aan BSO ruimten.


De acties van de gemeente tussen 2005 en 2007 hebben het onvermogen niet  doen afnemen. Waardoor de wachtlijsten alsmaar groeiden. De acties na 2007 hebben effect gehad op het afnemen van onvermogen. Er waren meer BSO- ruimten beschikbaar, overlegstructuur werd opgezet en samenwerkingsverband tussen basisscholen en kinderopvanginstellingen werd bevorderd.





Actie periode 2005-2007: Gemeente Den Haag heeft zich in deze periode afzijdig gehouden en heeft de subsidies t.b.v. kinderopvang gestopt. Gemeentepanden worden niet meer verhuurd aan kinderopvanginstellingen. 





Actie periode na 2007: Gemeentepanden worden verhuurd aan kinderopvanginstellingen, 18 miljoen wordt beschikbaar gesteld voor toekomstig bouw bso, sport- en welzijns org. worden in contact gebracht met kinderopvanginst.





Afhankelijkheden





Gemeente Den Haag





Actie periode na 2007: Overlegstructuur wordt opgezet. 





Actie periode na 2007: Projectleider wordt door de gemeente aangesteld om het samenwerkingverband tussen de basisscholen en kinderopvanginstellingen te bevorderen.





Aspecten van weerstand in de vorm van onvermogen:


Periode 2005-2007: Door de vermijdende strategie van de gemeente konden de basisscholen en kinderopvanginstellingen de aspecten van onvermogen (BSO-ruimte, overleg, mankracht) niet verhelpen waardoor de wachtlijsten BSO toenamen.  Periode na 2007: Werden de aspecten van onvermogen wel verholpen doordat de gemeente instrumenten heeft ingezet om het onvermogen te verhelpen.





Actie periode 2005-2007: Gemeente Den Haag heeft de vermijdende strategie toegepast.





Actie periode na 2007: Gemeente Den Haag heeft eerst de coöperatieve strategie toegepast en daarna de faciliterende strategie toegepast.





Strategische keuze





Gemeente Den Haag
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