BESCHOUWING

p winst gerichte
artijen in de kinderopvang
rotendeels wenselijk

In verschillende markten concurreren publieke spelers met

private spelers. Zo ook in de kinderopvang. Wat kan er wor-

den gedaan om ervoor te zorgen dat de deelname van op winst

gerichte spelers goed kan worden benut?

IN HET KORT

e Meer op winst gerichte partijen in de kinderopvang kan de

efficiéntie en keuzemogelijkheden vergroten.

e In sommige gevallen ondermijnen op winst gerichte partijen

de publieke belangen.
e Weer enkel de kille winstmaximaliseerders, vergroot trans-

parantie en voer een gedragscode in.
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n de kinderopvang zijn zowel stichtingen zonder

winstoogmerk actief als op winst gerichte par-

tijen, waaronder ook private equity. Daarmee is

de marke voor kinderopvang een van de markten
waarin publicke en private partijen met elkaar concur-
reren. Zo kennen we ook concurrentie om kijkers tus-
sen de publicke omroep en de commerciéle omroepen
bij de televisie en radio, hebben we commerciéle aan-
bieders van onderwijs versus gewone scholen, en een
op winst gerichte ouderenzorg versus de traditionele
verpleeghuizen.

In ecen marke waarin publicke en private partijen
met elkaar concurreren, kunnen er verstoringen ont-
staan. Over gedragingen van de overheid die markever-
storend werken wanneer publicke en private partijen
met elkaar concurreren, is er al het nodige geschreven
(Gradus, 2015; Schipper-Tops et al., 2021). In de kin-
deropvang bestaat echter ook cen risico van het omge-
keerde probleem: het gedrag van op winst gerichte spe-
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lers die publicke belangen in gevaar kunnen brengen,
of die consumentenschade kunnen veroorzaken. Denk
bijvoorbeeld aan het ‘cherry-picking’ in lucratieve delen
van de marke door private partijen, ten koste van de
publicke partijen (Chalkley en Sussex, 2018; Bernstein
et al,, 2021). Over dergelijke nadelen van privaat aan-
bod op markten met publicke belangen is nog maar wei-
nig geschreven.

In dit artikel tonen we aan wat de voor- en nade-
len kunnen zijn van een privaat aanbod op markten met
publicke belangen. Daarnaast laten we zien welke facto-
ren en markeeigenschappen deze voor- en nadelen kun-
nen versterken, of juist kunnen verzwakken. En bespre-
ken we onder welke voorwaarden het wenselijk is dat op
winst gerichte spelers — en meer specifick private equity
— cen rol spelen in de sectoren met een publick belang,

zoals de kinderopvang.

Economische theorie
Markten waarin publicke en private partijen concurre-
ren zijn veelal markten waarin er een bepaald publick
belang is (anders is er weinig reden voor de aanwezig-
heid van niet op winst gerichte spelers), maar waar
de marke niet zo faalt dat er sprake is van uitsluitend
publicke voorzieningen. Ook betreft het soms markten
waarin het niet wenselijk of mogelijk is om, met regule-
ring, de voorziening uitsluitend met op winst gerichte
spelers te laten uitvoeren. Het publicke deel moet een
bepaald publick belang dienen, bijvoorbeeld om een
basisvoorziening te garanderen, terwijl het private deel
dan gebruikt wordt voor de schaal, de luxe of de keuze
(Besley en Ghatak, 2005; 2007).

In de literatuur is er opmerkelijk weinig bekend
over verstoringen door private spelers van publicke
belangen. Weliswaar heb je een hele stroming over de



zogeheten ‘mixed oligopolies, maar die literatuur gaat
vooral over de efficiénte spillovers van privaat naar
publick en over de problemen van marke versus over-
heid (Gradus, 2015; Schipper-Tops et al., 2021). Ken-
nelijk wordt in de literatuur alleen de overheid als een
potenticel probleem in dit soort markten gezien. Zo
heeft Gianni De Fraja (2009) cen lang hoofdstuk over
de privaat-publicke concurrentie in semi-publicke
markten, maar ligt bij hem de focus helemaal niet op de
verstoringen door marktpartijen. Sterker nog — daaraan
wordt geen woord besteed.

Voordat we over problemen gaan praten, moet er
eerst aandacht zijn voor de potentiéle baten. De alge-
mene economische logica leert dat op winst gerichte
partijen beter en sneller kunnen inspelen op consumen-
tenvoorkeuren dan stichtingen, en dat ze bij succes ook
sneller kunnen ‘opschalen’ Ook kunnen ze voor een
gezonde concurrentiedruk zorgen, wat de hele marke
ten goede kan komen. Wanneer er private partijen uit
het buitenland komen, kunnen deze hun opgedane ken-
nis en ervaring meebrengen. De publicke partijen kun-
nen echter niet achterover leunen, en zullen zichzelf
moeten blijven verbeteren om te kunnen blijven con-
curreren met de private bedrijven.

Concurrentie tussen private en publicke partijen
kent echter ook nadelen. We maken onderscheid tussen
vier categorieén van problemen die er kunnen ontstaan:
cherry-picking, kwaliteitserosie, tweedeling en aantas-
ting van overige publicke belangen.

Cherry-picking

Wanneer private partijen erin slagen het lucratieve deel
van de kinderopvangmarkt effectief te segmenteren en
naar zich toe te trekken, dan ontstaat er cherry-picking.
Daarmee blijven de minder rendabele segmenten over
voor de niet op winst gerichte aanbieders.

Decisio (2023) noemt de mogelijkheid van reorga-
nisaties die een overnemende partij oplegt, en die kun-
nen leiden tot een verschuiving naar andere marktseg-
menten, bijvoorbeeld door klanten af te stoten waarop
er minder rendement wordt gemaakt. Daarmee blijven
er minder rendabele regio’s over voor de niet op winst
gerichte aanbieders.

Thomas van Huizen (2023) betoogt in zijn ESB-
blog, dat dergelijke cherry-picking ook plaatsvindt op
basis van het type kinderopvang dat wordt aangeboden.
Van Huizen laat zien dat het aanbod van voorschoolse
educatie scheef verdeeld is tussen typen aanbieders. Die
scheve verdeling impliceert dat er niet alleen verschil-

len zijn tussen wijken maar ook binnen wijken: non-
profitorganisaties richten zich meer op kinderen uit
kansarmere milieus. “De gevonden verschillen tussen
for-profit en non-profit in uurtarieven voor de kinder-
dagopvang en buitenschoolse opvang zouden groter zijn
wanneer het aanbod van voorschoolse educatie gelijker
verdeeld zou zijn tussen non-profit en for-profit aanbie-

ders.” (Van Huizen, 2023).

Kuwaliteitserosie

Verder is er een risico op kwaliteitserosie. Een te ster-
ke focus op kostenreductie van de private partijen kan
gepaard gaan met het inleveren op een moeilijk obser-
veerbare kwaliteit. Zo noemt Decisio (2023) het stop-
zetten van de ‘plusopvang’ (opvang voor kinderen die in
hun ontwikkeling worden bedreigd of van wie de ouders
mocilijkheden ondervinden bij de opvoeding), met als
gevolg een kwaliteitsverlaging op sectoraal niveau.

Let wel, de op winst gerichte aanbieders kun-
nen uiteraard ook een hogere kwaliteit bieden dan
de publicke aanbieders. Dat kan bijvoorbeeld omdat
men private-equity-ervaringen uit het buitenland kan
inbrengen om tot verbeteringen te komen. Of dit het
geval is, hangt af van de mate van observeerbaarheid van
kwaliteit. Is die kwaliteit goed observeerbaar, dan ligt
het voor de hand dat het winstmotief leidt tot hogere
kwaliteit. Immers, in dat geval stemmen de consumen-
ten dan met de voeten.

Tweedeling

Een ander probleem is dat er een tweedeling kan ont-
staan tussen hoge kwaliteit voor mensen met een hoog
inkomen, en een lagere kwaliteit voor mensen met een
laag inkomen. Een dergelijke situatie kan ontstaan wan-
neer de private partijen vaker actief zijn in wijken met
hogere inkomens, of hun prijzen sterk verhogen in reac-
tic op de schaarste, terwijl de publicke partijen een lagere
prijs hanteren om toegankelijk te blijven. Het meest in
het oog springende voorbeeld is de zorg in het Verenigd
Koninkrijk. De National Health Service is gratis, maar
de wachtlijsten zijn zo groot dat rijke Britten zich bijver-
zekeren zodat er cen tweedeling ontstaat (Broadstone,
2023). Of bijvoorbeeld wanneer gratis onderwijs van
een lagere kwaliteit is dan het private onderwijs.

Op veel markten vinden we tweedeling niet erg.
Niet iedereen kan wonen in een huis met een zwembad.
Maar in markten waarbij solidariteit een belangrijke
rol speelt, kan cen teveel aan tweedeling schade ople-
veren — bijvoorbeeld omdat het tot polarisatie leidt of
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tot gebrekkige toegang. In het onderwijs kan gebrek-
kige toegang leiden tot een duurzame achterstand op
de arbeidsmarkt (CPB, 2020). Een vergelijkbaar gevolg
kan ook optreden door een tweedeling in de kinderop-
vangmarke, aangezien ook kinderopvang van invloed is
op de ontwikkeling van kinderen (Gruber et al., 2023).

Aantasting overige publicke belangen

Ten slotte kunnen de private partijen het nastreven van
publicke belangen door publicke partijen bemoeilijken.
Je kan bijvoorbeeld betogen dat de concurrentie om kij-
kers door commerciéle omroepen het voor de publicke
omroepen moeilijker maakt om hoogkwalitatieve pro-
gramma’s te ontwerpen voor kleine populaties. Ook
is het denkbaar dat succesvolle commerciéle partijen
aantrekkelijkere arbeidsvoorwaarden kunnen bieden.
Dan kan personeel weggesluisd worden bij de publicke
aanbieders. Het bieden van aantrekkelijke voorwaar-
den kan ook met cherry-picking samenhangen, aange-

Hoe groter de winsthonger,
hoe groter de kans dat alle wettelijke
‘geitenpaadjes’ gevonden worden
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zien een focus op een meer rendabel segment ook meer
middelen beschikbaar maakt om zo betere arbeids-
voorwaarden te kunnen bieden. Mochten dergelijkee
scenario’s zich daadwerkelijk voordoen, dan ontstaat er
schade. Schade aan cliénten die niet de kwaliteit krijgen
die ze mogen verwachten, schade op de arbeidsmarke
omdat stichtingen met relatief slechte populaties wor-
den opgezadeld, schade aan ouders dic onnodig moeten
verhuizen met hun kind.

Marktwerking verbeteren

Er zijn factoren of ecigenschappen van markten die
maken dat de baten groter of aannemelijker zijn, of
juist leiden tot een hoger risico op problemen. Aan de
hand van deze factoren kan er worden bepaald of een
marke geschike is voor concurrentie tussen de private en
publicke partijen. Ook kunnen deze factoren helpen bij
het vormgeven van beleid om aldus de markewerking in
de kinderopvangmarkt te verbeteren.
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Voorwaarden concurrentie

In algemene zin wil je ruim baan bieden aan onderne-
merschap in markten waarbij er relatief weinig marke-
falen is, en waarbij keuzevrijheid, prijsdruk en innova-
tie een rol spelen. Wanneer de klassicke voorwaarden
aangaande volledige concurrentie in mindere mate aan-
wezig zijn, dan neemt het risico op de nadelen van de
privaat-publicke concurrentie toe.

In de kinderopvangmarket zijn de voorwaarden
voor concurrentie deels aanwezig. Het aanbod is heel
gevarieerd want er zijn diverse soorten kinderopvang,
en de smaken en voorkeuren van ouders en hun kinde-
ren verschillen. Keuzevrijheid en innovatie zijn daarmee
belangrijk. Daarnaast is het relatief makkelijk voor een
nieuwe aanbieder om toe te treden.

Prijsdruk is van de kinderopvangmarkt een kwets-
baarder onderdeel. Weliswaar is die prijsdruk aanwezig,
maar ouders zijn niet graag bereid om met de voeten te
stemmen. Je haalt niet zo snel je kind weg uit een ver-
trouwde omgeving. Ook is kwaliteit weliswaar obser-
veerbaar, maar niet perfect. Als er dan prikkels zijn om te
cherry-picken of om op kwaliteit te bezuinigen, dan kan
dat gedrag niet zo makkelijk door consumenten worden
gecorrigeerd. Schaarste kan een probleem opleveren bij
gratis kinderopvang. Waarschijnlijk zal de vraag in dit
geval snel stijgen terwijl aanbod mocilijk kan bijbenen
door krapte op de arbeidsmarke, Op winst gerichte par-
tijen zullen een grotere prikkel hebben om hun prijs te
verhogen dan publieke partijen.

Mate van hebberigheid

Een andere versterkende of mitigerende factor is de
mate van ‘hebberigheid’ In een recent artikel tonen
Dewatripont en Tirole (2022) aan dat als de mate van
hebberigheid bij private partijen (bijvoorbeeld private-
equity-bedrijven) groot is, de kans nog groter is dat er
problemen ontstaan. De intuitie is helder. Hoe groter
de winsthonger, hoe groter de kans dat alle wettelijke
‘geitenpaadjes’ gevonden worden, zonder dat een intrin-
sicke motivatie daar een rem op zet. In de kinderopvang-
marke is de mate van hebberigheid naar alle waarschijn-
lijkheid het hoogste bij private-equity-bedrijven.

Complexiteit

Ook de mate van complexiteit zorgt voor een hogere
kans op problemen. Is het niet één bedrijf maar een
ondoorzichtig consortium met stichtingen, waar de bv’s
onder hangen, of vice versa, dan wordt het lastiger te
bezien waar het misgaat, en wie daar dan voor verant-



woordelijk is. Ook wordt een effectief toezicht belem-
merd door complexiteit. In een goed werkende marke
lost die marke het probleem van de complexiteit zelf op.
Er ontstaan intermediairs die consumenten helpen, of
de consumenten kiezen zelf voor aanbieders die niet
complex zijn. In minder goed werkende markten (zoals
de markt voor zorgverzekeringen) kan de overheid via
regulering de complexiteit proberen te verminderen.

De lusten zonder de lasten

Indien je de voordelen van private-publicke concurren-
tie wilt benutten zonder opgezadeld te worden met de
nadelen, dan is het eerst van belang om scherp te duiden
wat het publicke belang is; of- zoals vaker — de verschil-
lende publicke belangen.

In het geval van kinderopvang zit het publicke
belang — naast in de gebruikelijk algemene doelen
toegankelijkheid, kwaliteit (waaronder veiligheid) en
betaalbaarheid - in de specificke ontwikkeling van het
kind en de arbeidsparticipatic (MinSZW, 2020).

Het kan best zo zijn dat de op winst gerichte spelers
goed zijn voor al deze publicke doelen: het kan wacht-
lijsten verminderen, kwaliteit en keuzevrijheid vergro-
ten, en door efficiéntie de betaalbaarheid dienen. Maar
die belangen moeten wel geborgd worden, anders slin-
gert de pendule mogelijk de andere kant op. Dan zorgen
de op winst gerichte spelers — en vooral private equity —
voor een tweedeling of erosie van de kwaliteit.

Welke maatregelen zijn kansrijk om de lusten van
de publick-private concurrentie te bevorderen en de las-
ten ervan te verminderen?

Tariefregulering

Het rapport van Decisio (2023) concludeert dat tarief-
regulering mogelijk een goede maatregel zou zijn om de
risico’s op prijsverhogingen te beperken. Het lijke er sterk
op dat deze maatregel is ingegeven door de wens om de
tariefexplosie, die zou ontstaan door het vrijgeven van de
marke, te beteugelen.

Tariefregulering is in deze markt evenwel onge-
wenst; zo leidt het tot schaarste. Stel dat de gereguleer-
de prijs gelijk is aan het prijsniveau dat nu gehanteerd
wordyt, en dat dit niveau de kosten dekt en een redelijk
rendement biedt. In dat geval is er een business case
voor toctrcding. Maar bij vrije prijsvorming is er waar-
schijnlijk meer en snellere toetreding. De rendementen
liggen hoger en/of het is makkelijker om personeel aan
te trekken met een hoger salaris. Tariefregulering impli-
ceert daarom meer schaarste dan bij vrije prijsvorming

het geval zou zijn, en dit komt de toegankelijkheid van
kinderopvang niet per se ten goede.

Tariefregulering heeft ook invloed op de kwali-
teit van opvang. Als de inkomsten vaststaan, hebben de
winstgerichte ondernemingen een prikkel om de kosten
te beperken. Kwaliteitserosie kan hierdoor verergeren.
Om dit probleem te voorkomen, zal het toezicht moe-
ten worden aangescherpt, met alle kosten en moeilijk-
heden van dien.

Ten slotte zijn er talloze praktische hindernissen.
Er zijn honderden kinderopvangcentra met aanzienlijke
kostenverschillen. Eén tarief hanteren doet geen recht
aan deze verschillen, maar differentiéren is wel uiterma-
te complex.

Private equity weren

Het weren van private equity uit de kinderopvang-
marke kan de kans op problemen verlagen. De mate van
‘hebberigheid’ versterke de nadelen van private spelers

Het weren van private equity
uit de kinderopvangmarkt kan de
kans op problemen verlagen

in een marke met publicke belangen, en private equity
is typisch sterk op winst gericht. Er zijn talloze voor-
beelden van private-equity-ongelukken, ook in relatief
‘normale markten’ Denk aan het drama met de HEMA
of de aluminiumsmelter Aldel in Delfzijl, waar private
equity door grote schuldfinanciering ervoor zorgde dat
Aldel failliet ging. Ook in de marke van kinderopvang
kennen we het geval van het kinderdagverblijf Estro dat
failliet ging door de exorbitante vergoedingen aan advi-
seurs.

Het weren van private equity is uitvoeringstech-
nisch wel uitdagend. In wet- en regelgeving kun je niet
makkelijk onderscheid maken tussen ‘gewone’ vormen
van kapitalisme en private equity. Zolang je winstuit-
kering aan aandeclhouders toestaat, is het best moeilijk
om aan die uitkering allerlei eisen te stellen, want het
is zowel juridisch als uitvoeringstechnisch ingewikkeld

Toch hoeven de gevaren van private equity zich
niet voor te doen. Private equity kan ook leiden tot het
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verbeteren van de corporate governance en het profes-
sionaliseren van de bedrijfsvoering (van Eijkel et al,
2023).

Gedragscode

De problemen van private deelname kunnen wor-
den gemitigeerd door de transparantie te vergroten,
en ‘keiharde’ winst-maximaliseerders te ontmoedigen
(Dewatripont en Tirole, 2022). Zo kan de overheid
een afdwingbare gedragscode opstellen. Door Decisio
wordt een gedragscode onbegrijpelijkerwijs als ‘niet-
kansrijk’ bestempeld, omdat het tot minder variéteit en
aanbod zou leiden en slecht zou uitpakken qua adminis-
tratieve lasten voor kleine aanbieders. Voor dit oordeel
is er geen enkel bewijs. Juist voor kleine aanbieders die
goede kwaliteit bieden, is een gedragscode alleen maar
fijn, omdat ze minder last hebben van de private-equity-
partijen die moeite zullen hebben met die code. In de
code staat welke vormen van gedrag er wenselijk zijn en
welke niet. Dat zal geen grote administratieve lasten of
beknelling opleveren voor bonafide bedrijven (private
equity, of niet), maar wel de rotte appels ontmoedigen.

Conclusie

Bij kinderopvang lijkt een combinatie van stichtingen
en winstgerichtheid geen probleem, mits de gevaren
serieus worden genomen en ze gemitigeerd worden.
Kansrijke maatregelen om de problemen te mitigeren
zijn het weren van private equity en het opstellen van
een gedragscode. Zo wordt buitensporige winstmaxi-
malisatie tegengegaan. Tariefsregulering is minder wen-
selijk door complexiteit in de uitvoering en de negatieve
effecten op uitbreiding van het aanbod en de kwaliteit
van de kinderopvang.
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