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De politieke economie 
van de kinderopvang

K inderopvang is een vak. Kinderopvang is 
ook een stelsel. En kinderopvang is een 
normatief en ideologisch onderwerp. 
Levert kinderopvang primair een zinvol-

le bijdrage aan de ontwikkeling van kinderen en 
aan de kansengelijkheid, of is het eerst en vooral 
een arbeidsmarktinstrument? Is het aanbieden 
van kinderopvang een overheidstaak, of kan de 
markt het beste deze taak organiseren? Moeten 
ouders eigenlijk zelf voor hun kinderen zorgen, 
of is er een publiek belang om aan die zorg bij te 
dragen?

Allemaal vraagstukken die ten grondslag lig-
gen aan hoe ons kinderopvangstelsel is ingericht. 
De manier waarop de politiek naar kinderopvang 
kijkt, heeft een directe impact op de ordening 
van het kinderopvangstelsel, en op de spelers die 
daarin actief zijn – niet in het minst de kinde-
ren zelf. Daarom heeft de kinderopvang last van 
het jojobeleid van de politiek. Op verschillende 
momenten wordt er door verschillende krach-
ten gepleit voor bezuiniging of juist voor inves-
tering, vanuit uiteenlopende invalshoeken zoals 
arbeidsmarktkrapte, de toeslagenaffaire, kansen-
gelijkheid, marktwerking, of de noodzaak tot 
 bezuinigen. 

In het coalitieakkoord van Rutte IV was er 
afgesproken dat ouders een veel groter deel van de 
kosten van de kinderopvang vergoed krijgen – bij-
na honderd procent, ongeacht het inkomen. Dit 
zou de toegankelijkheid voor werkende ouders 
moeten verbeteren en de arbeidsparticipatie ver-
hogen. Inmiddels is het duidelijk dat deze enorme 
investering van publieke middelen niet doelmatig 
en niet doeltreffend is. De toegankelijkheid verbe-
tert niet, de hoge kwaliteit komt onder druk te staan, en het effect 
op de arbeidsparticipatie is verwaarloosbaar. 

Hoogste tijd om met de blik van economen en andere weten-
schappers de vraagstukken rond kinderopvang te objectiveren, en 
zo de basis te leggen voor een bestendig langetermijnbeleid waar-

op maatschappij en sector kunnen rekenen. Wij 
zien daarbij drie belangrijke vraagstukken. 

Ten eerste de vraag: welk doel dient de kin-
deropvang? Is het primair een instrument voor 
kansengelijkheid, of een instrument om werk en 
zorg te kunnen combineren? En onder welke con-
dities werkt dat instrument dan ook écht? Voegt 
kinderopvang bijvoorbeeld iets toe aan de ontwik-
keling van kinderen als zij maar één dag per week 
komen, en de kwaliteit dan nét voldoende is – of 
is er meer nodig? En gaan ouders méér werken als 
kinderopvang goedkoper wordt, of is kinderop-
vang wel een voorwaarde om werk en zorg te kun-
nen combineren, maar gaan ouders door een wij-
ziging in de kosten niet meer of minder werken? 

Ten tweede: Hoe organiseren en financieren 
we de kinderopvang? Kan kinderopvang worden 
aangeboden door private partijen – zowel ‘profit’ 
als ‘non-profit’? Welke spelregels zijn er nodig om 
partijen te prikkelen tot gewenst gedrag, en om 
excessen te voorkomen? Hoe financieren we de 
kinderopvang en hoe verdelen we de kosten, bij-
voorbeeld tussen overheid, ouders en werkgevers 
– en tussen lage en hoge inkomens?

Ten slotte de derde vraag: als we veranderin-
gen willen doorvoeren in de kinderopvang, hoe 
waarborgen we dan de essentiële hoge kwaliteit 
van onze kinderopvang, en zorgen we voor een 
realistisch perspectief waarop alle actoren in de 
sector kunnen anticiperen?

De verkiezingen van 22 november bieden 
een nieuw kabinet de kans om met een beter plan 
voor de kinderopvang te komen. Dit ESB-dossier 
levert daarvoor, vanuit een economisch weten-
schappelijke blik, relevante inzichten. Wij hopen 

dat deze inzichten helpen om te komen tot een voorspelbaar, con-
sistent en geloofwaardig toekomstperspectief voor iedereen die de 
kinderopvang een warm hart toedraagt. Met zo’n perspectief kun-
nen investeringen van de grond komen, en worden de maatschap-
pelijke doelen van de kinderopvang gerealiseerd.

TEN GELEIDE KINDEROPVANG

EMMELINE BIJLSMA 
Directeur van de Branche-
organisatie Kinderopvang 

GJALT JELLESMA 
Voorzitter van BOinK

MYRTE VAN GURP 
Directeur van de

Beroepsvereniging PPINK
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Kinderopvang van bijna 
gratis naar helemaal goed 

I n de verkiezingscampagne van 22 november plei-
ten zo’n beetje alle politieke partijen voor een 
goedkopere of zelfs een helemaal gratis kinderop-
vang. Het CDA gaat voor twee dagen per week 

gratis, BBB voor een betaalbare opvang voor iedereen in 
loondienst, als ondernemer of als vrijwilliger, de VVD is 
voor bijna gratis voor alle werkenden, en Volt en PvdA/
GL gaan zelfs voor helemaal gratis. Uitzondering is het 
NSC van Pieter Omtzigt, die weliswaar van de kinder-
opvangtoeslag af wil, maar de opvang niet gratis wil 
maken voor ouders.

Gratis kinderopvang is meer dan een belofte die 
gedaan wordt om de stem van jonge ouders te winnen. 
De Heckman-vergelijking van de Nobelprijswinnaar 
James Heckman stelt dat hoe jonger de kinderen zijn 
waarin geïnvesteerd wordt, hoe hoger het maatschap-
pelijk rendement is. Dus: investeren in de ontwik-
keling van middelbare scholieren levert meer op dan 
investeren in ontwikkeling van studenten, investeren in 
basisschoolkinderen levert meer op dan investeren in 
middelbare scholieren, en investeren in baby’s, dreume-
sen en peuters levert meer op dan investeren in basis-
schoolkinderen. En toch zijn de publieke investeringen 
per leerling in het basisonderwijs en in het middelbaar 
onderwijs fors hoger dan in de kinderopvang. Meer 
investeren in kinderopvang lijkt een logische keuze.

Bijna gratis bleek best duur
Toch is gratis kinderopvang een echte verkiezingsbe-
lofte in de slechtste zin van het woord. Met de voor-
jaarsnota (MinFin, 2023) eerder dit jaar werd het plan 
van het huidige kabinet (Coalitieakkoord, 2021) om 
kinderopvang fors goedkoper te maken uitgesteld. Dat 

gebeurde niet alleen omdat de uitvoering ingewikkelder 
bleek dan gedacht – zie de bijdrage van Janet Helder en 
Tuncay Uyanik –, maar ook omdat gratis kinderopvang 
veel duurder bleek dan gedacht en waarschijnlijk min-
der toegankelijk zou zijn voor werkenden met een laag 
inkomen. 

Er zijn namelijk structurele problemen op het 
gebied van zowel personeelskrapte en kwaliteitsbor-
ging. Daarvoor was het kabinet vlak na zijn aantreden 
al gewaarschuwd door Plantenga et al. (2022) in ESB. 
In juni kwamen de planbureaus tot dezelfde conclusie 
(CPB en SCP, 2023), en in dit dossier verdiepen de 
bijdrages van Ed Buitenhek en Leonore Das deze rede-
neerlijn nog verder. 

Personeelskrapte
Als de kinderopvang fors goedkoper wordt voor ouders 
met een midden- of hoog inkomen (voor de lage inko-
mens zou er weinig veranderen) dan stijgt de vraag naar 
opvang bij hen, met name door de vervanging van opa-
en-oma-opvang door professionele opvang. Vanwege de 
personeelskrapte leidt dat tot stijgende prijzen. En met 
stijgende prijzen wordt de opvang minder toegankelijk 
voor kinderen uit de lage-inkomensgezinnen, waar-
door het maatschappelijk rendement van kinderopvang 
afneemt. Dat maatschappelijk rendement wordt name-
lijk bij deze kinderen behaald. 

Dat het echt aan de personeelskrapte in de kinder-
opvang ligt dat extra geld niets oplevert, leert de ana-
lyse van Hans van Kippersluis en Hongliang Zhang. Zij 
laten zien dat de verwachte effecten – maar dan in de 
omgekeerde richting – wel optraden toen de overheid 
in 2012 bij de invoering van het urencriterium minder 
ging vergoeden. Treurig gevolg was overigens wel dat 
met name vrouwen die qua uren ‘kleine banen’ had-
den minder opvang gingen gebruiken. En juist voor die 
groep is de kinderopvang emancipatoir, zie het artikel 
van Jesper de Groote en Alexandra de Pleijt over de 
omvang van de achterstand van deze groep.  

JASPER 
LUKKEZEN 
Hoofdredacteur

KINDEROPVANG INLEIDING

Kan de kinderopvang in Nederland beter georganiseed worden 
en, zo ja, hoe dan? Over die vraag heeft de ESB-redactie in dit 
dossier zeventien bijdragen bij elkaar gebracht. 
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Investeren in kwaliteit
De voor jonge ouders, en voor de politici die hun stem 
begeren, is de ontnuchterende conclusie dat de prijs van 
kinderopvang pas omlaag kan als de personeelskrapte 
in de sector afneemt. En dat kan pas als werken in de 
kinderopvang aantrekkelijker wordt. “Stagiaires rennen 
vaak al na twee weken weg”, zo valt er te lezen in het ron-
detafelverslag van Maartje Schulz. Lona Verkooijen en 
Luuk Hovius tonen aan dat de kinderopvang een rela-
tief hoog ziekteverzuim kent, Aggie van Huisseling en 
Sonny Duijn dat werknemers in de kinderopvang rela-
tief ontevreden zijn over hun arbeidsomstandigheden, 
en Wieteke Graven maakt aannemelijk dat de beperkte 
flexibiliteit van werkgevers de uitbreiding tegenhoudt 
van de vaak in uren relatief beperkte contracten. 

Betere arbeidsvoorwaarden – en dan bedoel ik 
ook, maar niet alleen, het salaris – zijn onvermijde-
lijk onderdeel van de oplossing. Maar dat is net zo met 
investeren in kwaliteit. Dat lijkt gek, want investeren 
in kwaliteit betekent dat je meer van het personeel in 
de kinderopvang vergt, iets wat de werkdruk verhoogt. 
Investeren in kwaliteit maakt werken in de kinderop-
vang echter ook interessanter en kan dus zorgen voor 
toeloop vanuit andere sectoren en voor lager verloop. 
Mark Mieras, Paul Leseman en Pauline Slot leggen uit 
wat kwaliteit is, en David Bokhorst en Anton Heme-
rijck stellen voor om met de investeringen daarin te 
gaan experimenteren. 

Aanbevelingen voor nu
De personeelskrapte in de kinderopvang is weliswaar 
niet van de ene op de andere dag opgelost. Maar onder-
tussen heb ik alvast vier aanbevelingen. Ten eerste kan 
de financiering van de kinderopvang, nu via toeslagen, 
aanmerkelijk worden versimpeld zonder direct extra 
vraag – en dus nieuwe problemen – te creëren. Wim 
Van Lancker beveelt de financiering aan zoals die in de 
Vlaamse kinderopvang geldt, waar het gebruik door 
lage-inkomenshuishoudens hoger is. En Julia van Rijn, 
Jasper H. van Dijk en Jasper J. van Dijk doen een voor-
zet voor een efficiënter stelsel. 

Ten tweede werkt het marktmechanisme in de kin-
deropvang redelijk, mits uitwassen worden aangepakt. 
Remco van Eijkel wijst daarbij op de marktmacht van de 
private-equity-partijen in sommige gemeenten, en advi-
seert een strenger toezicht op de sector door de Autori-
teit Consument & Markt – en Marcel Canoy, Yvonne 
Krabbe en Peter Makai adviseren een governance-code 
met handhaving van buiten de sector. 

Ten derde is er meer onderzoek nodig naar de gevol-
gen van prijsregulering in de kinderopvang. De auteurs 
in dit dossier zijn verdeeld. Buitenhek en Canoy et al. 
zien een redelijk functionerende markt, maar schuwen 
zo’n vergaande ingreep in het economisch verkeer. Voor 
Thomas van Huizen en Janneke Plantenga kan prijsre-
gulering een onderdeel zijn van de oplossing. Zij maken 
aannemelijk dat prijsregulering in Quebec - in een her-
vorming die leek op wat Rutte IV van plan was - gehol-
pen heeft om de kinderopvang voor de lage inkomens 
toegankelijk te houden na een forse toename van de 
vraag naar kinderopvang. 

En ten vierde kan het verstandig zijn om de infor-
mele opvang te verbeteren. Informele opvang is hét 
alternatief voor formele opvang, en als die kan wor-
den verbeterd zonder de arbeidsmarktpositie van jonge 
moeders te schaden, neemt de personeelskrapte af én 
komt het de ontwikkeling van kinderen ten goede. Ik 
denk daarbij aan een betere opvoedingsondersteuning, 
door de mensen van het Centrum voor Jeugd en Gezin, 
samen met die van de kinderopvang, maar ook aan een 
langer geboorteverlof voor beide ouders en een latere 
start van de formele kinderopvang. Want wellicht kan 
zo het hoge rendement van het investeren in het jonge 
kind worden ontsloten.

Literatuur
Coalitieakkoord (2021) Omzien naar elkaar, vooruitkijken naar de toe-
komst: Coalitieakkoord 2021–2025 – VVD, D66, CDA en ChristenUnie. Te 
vinden op www.kabinetsformatie2021.nl.

CPB en SCP (2023) Herziening financieringsstelsel kinderopvang, 21 juni.

Minfin (2023) Voorjaarsnota 2023. Te vinden op rijksoverheid.nl. 

Plantenga, J., T. van Huizen en P. Leseman (2022) Het maatsch-
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Kabinetsplan
Eerder dit jaar strandde het plan 

voor ‘bijna gratis’ kinderopvang 

van Rutte 4. Het plan kostte veel, 

leverde maar weinig op en bleek 

moeilijk uitvoerbaar.
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Het kabinetsplan voor de 
kinderopvang rammelt aan 
alle kanten

H et kabinet was voornemens om de kinderop-
vangtoeslag in 2027 grondig te herzien, en 
kinderopvang bijna gratis te maken. De ver-
goeding voor kinderopvang voor alle huis-

houdinkomens wordt dan opgehoogd tot de vergoeding 
voor de laagste inkomens (die ontvangen nu een vergoe-
ding van 96 procent). Dit betekent dat de eigen bijdrage 
van de hoogste inkomens daalt van 66,7 procent naar 4 
procent – een korting van maar liefst 94 procent op de 
kosten die gedekt worden door de toeslagregeling. Het 
plan is om deze vergoeding rechtstreeks aan de kinder-
opvangcentra te betalen, en niet meer aan de ouders. Om 
de wijziging betaalbaar te houden, schrapt het kabinet 
de inkomensafhankelijke combinatiekorting (IACK). 

Met de hervorming hoopt het kabinet de arbeids-
participatie te bevorderen – en zo de krapte op de arbeids-
markt tegen te gaan, kansenongelijkheid te bestrijden, en 
de complexiteit van de kinderopvangtoeslag te vermin-

deren. Maar kloppen die aannames wel? In dit artikel 
toets ik de kabinetsplannen aan de cijfers en literatuur. 

Negatief effect op arbeidsparticipatie
In een Kamerbrief (MinSZW, 2022b) wordt het kabi-
netsbeleid als belangrijk instrument genoemd voor het 
stimuleren van arbeidsparticipatie. Enkele citaten uit de 
Kamerbrief maken dat duidelijk. Zo staat er: “Het kabi-
net ziet de vergoeding voor kinderopvang als een belang-
rijk instrument om arbeidsparticipatie te stimuleren.” 
En ook: “Uit eerdere adviezen kwam naar voren dat van 
kleine maatregelen weinig verder effect op de arbeids-
participatie verwacht mag worden; een stelselwijziging 
is daarvoor noodzakelijk. Met de maatregelen uit het 
coalitieakkoord zet ik hiertoe een belangrijke stap.” 

Ook citaten uit Kamerdebatten laten zien welke 
verwachtingen er gekoppeld worden aan de kabinets-
plannen: “D66 is er in ieder geval blij mee dat de kin-
deropvang nagenoeg gratis wordt gemaakt. Dat sti-
muleert de arbeidsparticipatie van vrouwen.” (Tweede 
Kamer, 2022a). En: “De VVD ziet in deze maatregel 
een belangrijke stimulans, die onze krappe arbeidsmarkt 
zo hard nodig heeft.” (Tweede Kamer, 2022b). 

In de toelichting op het afschaffen van de IACK, als 
dekking voor bijna gratis opvang, stelt het kabinet: “Om 
ouders te blijven stimuleren werk en zorg voor kinderen 
te combineren, wordt de kinderopvangtoeslag aangepast. 
De IACK is dan niet meer nodig.” (MinAZ, 2023b).

De beoogde effecten van de kabinetsplannen op de 
arbeidsmarkt worden echter niet gesteund met weten-
schappelijk onderzoek. Een scenariostudie van het 
ministerie stelt dat de effecten van de kabinetsplannen 
op de arbeidsparticipatie niet stimulerend, maar juist 
remmend zijn: “Het beleidspakket verlaagt de structu-
rele werkgelegenheid met 0,2%.” (MinSZW, 2020). 

ED BUITENHEK
Adviseur bij 
Bureau Buitenhek 
in Utrecht

Gratis, of bijna gratis, kinderopvang is volgens het kabinet een 
oplossing voor krapte op de arbeidsmarkt, het bestrijden van 
kansen ongelijkheid, en het uitbannen van de complexiteit van 
de kinderopvangtoeslagregeling voor ouders. Maar kloppen de 
aannames van het kabinet wel, en hoe haalbaar zijn de plannen? 

IN HET KORT

 ● De huidige kabinetsplannen leveren niet meer, maar minder 
arbeidsparticipatie op.

 ● De plannen leveren volgens de beschikbare literatuur ook 
geen meerwaarde voor de kansengelijkheid op.

 ● De kinderopvang kampt nu al met personeelstekorten, en door 
de kabinetsplannen zullen die verder uit de hand lopen.

EVALUATIE KABINETSPLAN
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KABINETSPLAN

De verwachte positieve werkgelegenheidseffecten 
van gratis kinderopvang zijn klein, omdat veel ouders 
nu al gebruikmaken van informele opvang. De plannen 
zullen naar verwachting vooral leiden tot substitutie van 
informele naar formele opvang. De rol van informele 
opvang wordt nogal eens onderschat: slechts zes pro-
cent van de jonge gezinnen maakt uitsluitend gebruik 
van formele opvang. De overgrote meerderheid (94 pro-
cent) van de huishoudens met kinderen tot twaalf jaar 
maakt, naast formele opvang, ook gebruik van informe-
le opvang (CBS, 2022a) (tabel 1). 

Eerder concludeerden Michiels et al. dat de bezui-
nigingen op de kinderopvangtoeslag in 2012 en 2013 
niet gepaard gingen met een lagere arbeidsparticipatie 
of minder gewerkte uren van ouders met jonge kinde-
ren. Minder gebruik van formele opvang en toch blij-
ven werken? De verklaring daarvoor is de verschuiving 
in opvanggebruik van formele kinderopvang naar infor-
mele opvang (Michiels et al., 2015). 

Ook in de periode 2005–2009 werd kinderopvang 
voor ouders een stuk goedkoper door intensivering van 
de kinderopvangtoeslag. Het aandeel substitutie van 
informele naar formele opvang in de toename van het 
gebruik van kinderopvang werd door het Centraal Plan-
bureau ingeschat op meer dan 45 procent ( Jongen et al., 
2011), en er zijn studies die het substitutie-effect aan-
zienlijk hoger inschatten – tussen de 75 en 95 procent 
(Berden en Kok, 2009). 

Daat een hogere of lagere kinderopvangtoeslag op 
macroniveau nauwelijks effect heeft op de arbeidspartici-
patie, wordt bevestigd door de resultaten van de Enquête 
Beroepsbevolking die tweejaarlijks wordt uitgevoerd. De 
Module Arbeid, Zorg en Kinderopvang (CBS, 2022a) 
– met een respons van bijna een half miljoen ervarings-
deskundigen – laat zien dat van de respondenten met 
kinderopvang 75 procent aangeeft dat de toeslag geen 
invloed heeft gehad op het aantal werkuren, 15 procent 
geeft aan dat het een beetje invloed heeft gehad (tabel 2). 

Tegelijkertijd heeft het afschaffen van de inkomens-
afhankelijke combinatiekorting (IACK), om het plan te 
financieren, negatieve effecten. Volgens het Centraal 
Plambureau leidt het afschaffen van de IACK tot 0,4 
procent minder gewerkte uren en verhoogt het de mar-
ginale druk, met name voor inkomens tot 30.000 euro 
(MinSZW, 2020). 

Voor het stimuleren van de arbeidsparticipatie 
heeft dit kabinetsplan dus volgens de beschikbare ana-
lyses geen meerwaarde. Een investering van 2,2 miljard 
euro in de bijna gratis opvang levert een rendement 
op van 0,2 procent aan extra arbeidsparticipatie. Die 
investering wordt voor 1,7 miljard euro gedekt door 
het afschaffen van de IACK met een forser negatief 
rendement: 0,4 procent verlies aan arbeidsparticipatie 
(MinAZ, 2023b). De IACK heeft per geïnvesteerde 
euro een sterker effect op de arbeidsparticipatie dan 
(bijna) gratis opvang, omdat de IACK gericht is op een 
groep – met lagere inkomens – die sterk reageert op 
financiële prikkels (MinSZW, 2020). 

Geen effect op kansenongelijkheid 
Naast het stimuleren van arbeidsparticipatie wil het 
kabinet de plannen invoeren om de kansengelijkheid te 
bevorderen: “We zorgen voor een goede start voor ieder 
kind op de kinderopvang, met het oog op de ontwikke-
ling van het kind.” (Coalitieakkoord, 2021). 

Ook die aanname wordt ter discussie gesteld. 
 Plantenga et al. (2022) stellen in ESB dat de kabinets-
plannen niet leiden tot betere kansengelijkheid, en de 

Alleen partner 15,8

Partner, onbetaalde oppas en formele opvang 15,7

Partner en formele opvang 15,3

Partner en onbetaalde oppas 14

Partner en anders, 10

Alleen anders 9,9

Alleen formele opvang 5,9

Alleen onbetaalde oppas 3,8

Onbetaalde oppas en formele opvang 3,3

Partner en betaalde oppas 1,3

Overige combinaties 5,1

Aantal personen In procenten
Veel invloed gehad 46.000 9%

Een beetje invloed gehad 74.000 15%

Geen invloed gehad 365.000 75%

Onbekend 3.000 1%

Totaal 488.000 100%

Bron: CBS (2022a) | ESB

Kinderopvang huishoudens met kinderen 
van twaalf jaar of jonger in 2021, in procenten

TABEL 1

Bron: CBS (2022a) | ESB

Invloed kinderopvangtoeslag op arbeids-
participatie volgens Enquête Beroepsbevolking

TABEL 2
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financiële drempels juist verhogen. Zij pleiten ervoor om 
prijsregulering toe te voegen aan de plannen, om te voor-
komen dat de kansenongelijkheid toeneemt. In Buiten-
hek (2022a) pleit ik voor het aanpassen van de kabinets-
plannen, in plaats van het toevoegen van compenserende 
maatregelen zoals prijsregulering. 

Het belangrijkste argument is dat het kabinet 2,2 
miljard wil uitgeven aan deze plannen, en dat niets daar-
van terechtkomt bij de doelgroep met lage inkomens die 
moet ‘dealen’ met de kansenongelijkheid. Die hebben 
immers nu al bijna gratis kinderopvang, en voor hen 
verandert er door de kabinetsplannen niets. 

Als het gaat om de meerwaarde van het geplande 
beleid voor de kansengelijkheid, beargumenteert ook 
het Sociaal en Cultureel Planbureau dat de meerwaarde 
voor de kansengelijkheid van de kabinetsplannen uiterst 
wankel is: “Het voorgestelde beleid vormt een opvallen-
de breuk met het verleden, doordat de doelstelling van 
kansengelijkheid volledig wordt losgelaten en het per-
spectief zich weer lijkt te verengen naar de betaalbaar-
heid van kinderopvang.” (SCP, 2022). Het planbureau 
ziet door de plannen de sociale verschillen en kansenon-
gelijkheid groter worden. 

Het negatieve beeld wat betreft de effecten op de 
kansenongelijkheid wordt bevestigd als we de inko-
menseffecten op een rij zetten. Dan blijkt dat de groep 
lage inkomens koopkracht verliest, en dat de hoge inko-
mens juist substantieel profiteren van de plannen. In het 
kabinetsplan staat dat alle huishoudens – ongeacht het 
inkomen – 96 procent vergoeding ontvangen. Voor de 
laagste inkomens is dat al zo, en verandert de vergoeding 
niet. Maar omdat ook de IACK wordt afgeschaft om 
het plan te dekken, gaat die groep er per saldo op ach-
teruit (Buitenhek, 2022b). Ook zullen, door een groter 
gebruik van formele kinderopvang, de prijzen volgens 
Plantenga et al. (2022b) stijgen, waardoor de lagere 
inkomens in feite meer zullen gaan betalen. 

De minister verdedigt het koopkrachtverlies van 
lage inkomens door te wijzen op andere kabinetsmaat-
regelen, zoals de verhoging van het minimumloon, de 
verhoging van de arbeidskorting, en de verlaging van 
tarief eerste schijf (MinSZW, 2022a). 

Die drie kabinetsmaatregelen leveren per saldo 
echter geen compensatie op voor het vervallen van de 
IACK voor verreweg de grootse groep gebruikers van 
kinderopvang met een laag inkomen. Van de verhoging 
van het minimumloon profiteert slechts een klein deel 
van de werknemers van 25 tot 45 jaar (de doelgroep van 
de kinderopvang), met een laag inkomen tot 130 pro-

cent van het wettelijk minimumloon (CBS, 2022b). 
Meer dan 80 procent van de groep met lage inkomens 
en kinderopvang profiteert niet, of niet volledig, van 
een hoger minimumloon. 

De hogere arbeidskorting is niet specifiek gericht 
op lage inkomens met jonge kinderen. Door de ver-
hoging van de arbeidskorting gaat werken meer lonen 
voor alle mensen met een inkomen tot 115.301 euro 
per jaar. Werkenden met een inkomen tussen de 11.000 
en 37.000 euro hebben het meeste voordeel – circa 500 
euro per jaar (MinAZ, 2023c). 

En de verlaging van het tarief eerste schijf levert voor 
de laagste inkomens maximaal enkele tientjes per jaar aan 
koopkrachtwinst op (MinAZ, 2023a). Gezamenlijk 
betekent dat dat bijna gratis kinderopvang ook in finan-
ciële zin geen bijdrage levert aan het bevorderen van kan-
sengelijkheid voor huishoudens met een laag inkomen. 

Complexiteit huidige regeling te overzien
Het argument dat dan nog overblijft voor een stelselwijzi-
ging is om een nieuwe toeslagenaffaire te voorkomen, en 
om de kinderopvangfinanciering eenvoudiger te maken. 
Vrijwel in ieder Kamerdebat of artikel over de plannen 
wordt de enorme complexiteit van de toeslagregeling 
genoemd. In de Kamerbrief Stelselherziening kinderop-
vang van 16 oktober 2022 (MinAZ, 2023a) staat dat als 
volgt: “De kinderopvangtoeslagaffaire heeft pijnlijk dui-
delijk gemaakt dat het stelsel veel eenvoudiger moet wor-
den, en dat er meer zekerheid voor ouders nodig is. Het 
kabinet wil af van de systematiek waarin grote bedragen 
als onzeker voorschot worden uitgekeerd. De kinder-
opvangtoeslag wordt daarom afgeschaft. De overheids-
vergoeding wordt straks rechtstreeks uitgekeerd aan de 
kinderopvangorganisaties, zodat ouders niet meer ver-
dwalen in ingewikkelde regelingen.” 

De kinderopvangtoeslagregeling die zo enorm com-
plex heet te zijn, bereikt echter toch bijna 90 procent van 
haar doelgroep. Volgens een recente evaluatie hebben 
verreweg de meeste toeslaggebruikers geen enkele moei-
te met de regeling (SEO, 2022). Van alle gezinnen die 
recht hebben op kinderopvangtoeslag maakt 88 procent 
er ook daadwerkelijk gebruik van voor het bekostigen 
van formele opvang (CBS, 2023b), voordat de kinderen 
instromen in het basisonderwijs. 

Het meest representatieve onderzoek naar de com-
plexiteit is de Enquête Beroepsbevolking die tweejaar-
lijks in opdracht van het Ministerie van SZW wordt 
uitgevoerd. De Module Arbeid, Zorg en Kinderopvang 
heeft een respons van bijna een half miljoen ervarings-

KABINETSPLAN
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deskundigen – en laat zien dat slechts 10 procent moei-
te heeft met de aanvraag en slechts 15 procent moeite 
heeft met het doorgeven van mutaties (tabel 3). Voor 85 
procent van de kinder opvangtoeslag-gebruikers valt die 
complexiteit dus wel mee. 

De laatste halfjaarrapportage van de Belastingdienst 
(Belastingdienst, 2019) geeft een helder beeld van de aard 

en omvang van knelpunten. Uit de rapportages blijkt dat 
het aantal grote terugvorderingen (groter of gelijk aan 
1.000 euro per jaar) slechts 4 procent van alle toeslagge-
bruikers treft, 96 procent van alle kinderopvangtoeslag-
gebruikers heeft daar dus geen last van. Maatwerk lijkt 
dan een betere oplossing dan een stelselwijziging. 

De groep gedupeerden van de toeslagenaffaire 
bestaat uit circa 25.000 huishoudens (CBS, 2023a). Op 
het totaal aantal huishoudens dat vanaf 2005 gebruik 
heeft gemaakt van de kinderopvangtoeslag, is de omvang 
van de gedupeerden een marginaal percentage (minder 
dan twee procent). Dat maakt voor die beperkte groep de 
problematiek nog niet minder ernstig. Tegelijkertijd geeft 
dat aandeel geen motief voor een ingrijpende stelselwijzi-
ging als de overgrote groep geen knelpunten ervaart. 

Met de verbeteraanpak rond de kinderopvang-
toeslag (MinSZW, 2021) zou de verwachting gerecht-
vaardigd moeten zijn dat er geen vergelijkbare nieuwe 
problematiek zal ontstaan. Het is dan ook de vraag of 
de sterk teruggelopen problematiek van een zeer kleine 
groep voldoende motieven biedt voor een investering 
van 2,2 miljard aan extra overheidsmiddelen en een 
ingrijpende stelselwijziging. 

Olie op het vuur van de personeelstekorten
De extra vraag naar arbeidskrachten stijgt door de kabi-
netsplannen met 31 procent, en dat betekent dat er circa 
40.000 werknemers extra nodig zijn voor het realiseren 
van dit plan, terwijl er al tekorten zijn (ABF, 2022). 
Naar verwachting daalt de instroom bij de opleidin-
gen juist met grofweg zes procent tussen 2020 en 2031, 
door de verwachte afname van het aantal vijftien- tot 
negentienjarigen en de verschuiving van studenten naar 
het hbo/wo (ABF, 2022). 

Die vraag komt bovenop de huidige tekorten. 
Figuur 1 laat zien dat er circa 7.000 openstaande vaca-
tures zijn, en dat er sprake is van een stijgende lijn. De 
toename van het aantal vacatures gaat sinds 2018 twee 
keer zo snel als in andere sectoren, en de arbeidsmarkt is 
in korte tijd zeer krap geworden (Dantuma, 2022). 

Die krapte wordt deels veroorzaakt door algemene 
ontwikkelingen, zoals (de naweeën van) de coronacrisis 
en de vergrijzing. De aangescherpte kwaliteitseisen die 
vanaf 2019 zijn ingevoerd, hebben ook een groot effect 
op de productiviteit (Dantuma, 2022) en het perso-
neelstekort. Grofweg 10.000 vacatures komen voort uit 
de extra kwaliteitseisen die vanaf 2019 zijn ingevoerd. 
Alleen al de nieuwe beroepskracht-kind-baby-ratio 
vanaf 2019 vergde circa 4.000 extra arbeidskrachten 

Aantal huishoudens In procenten
Hoe moeilijk was het om kinderopvangtoeslag aan te vragen?Hoe moeilijk was het om kinderopvangtoeslag aan te vragen?
Heel moeilijk 11.000 2
Moeilijk 39.000 8
Niet moeilijk en niet makkelijk 86.000 18
Makkelijk 269.000 55

Heel makkelijk 72.000 15

Onbekend 11.000 2

Totaal 488.000 100
Hoe moeilijk was het om een verandering in de werk- of leefsituatie van het Hoe moeilijk was het om een verandering in de werk- of leefsituatie van het 
huishouden door te geven aan de belastingdienst?huishouden door te geven aan de belastingdienst?

Heel moeilijk 17.000 3

Moeilijk 57.000 12

Niet moeilijk en niet makkelijk 60.000 12

Makkelijk 214.000 44

Heel makkelijk 55.000 11
Niet van toepassing: is nooit 
voorgekomen 78.000 16

Onbekend 7.000 1

Totaal 488.000 100

Noot: De cijfers betreffen  het aantal vacatures in het vierde kwartaal

Bron: CBS (2022a) | ESB

Ervaren complexiteit kinderopvangtoeslag 
volgens Enquête Beroepsbevolking

TABEL 3
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( Buitenhek, 2022c). De evaluatie van de nieuwe kwa-
liteitseisen laat zien dat de meerwaarde van die maat-
regelen niet aantoonbaar is (MinSZW, 2022c). De 
kwaliteitsmaatregelen hebben dus niet geleid tot betere 
kwaliteit, maar wel tot grotere personeelstekorten, slui-
ting van groepen en toenemende werkdruk. 

Hoe de branche binnen enkele jaren 40.000 extra 
medewerkers kan mobiliseren is onduidelijk. Het Cen-
traal Planbureau waarschuwt immers voor langdurige 
krapte op de arbeidsmarkt: “De komende decennia zal 
de groei van de beroepsbevolking naar verwachting stag-
neren, terwijl de arbeidsmarkt nu al krap is, en de ambi-
ties van het kabinet juist méér arbeidskrachten vergen.” 
(Ebregt et al., 2022). Ook de meest recente arbeidsmarkt-
prognoses (MinVWS, 2023) laten zien dat – ook zonder 
(bijna) gratis opvang – het personeelstekort verdubbelt. 

Los van extra personeel vergen de plannen ook een 
uitbreiding van in totaal 5.400 opvanglocaties en circa 
208.000 kindplaatsen dagopvang en buitenschoolse 
opvang. Daarvoor is er een bruto vloeroppervlakte 
nodig van bijna 1,9 miljoen vierkante meter (!) (Buiten-
hek, 2022b).  Die oppervlakte is nog niet opgenomen 
in bestemmingsplannen, en concurreert sterk met de 
behoefte aan ruimte voor woningbouw.

Conclusie
De aannames over de effecten van de kabinetsplannen 
zijn verre van evidence-based. Bijna gratis kinderopvang 
levert volgens de wetenschap niet meer, maar minder 
arbeidsparticipatie op – levert geen meerwaarde voor 
kansengelijkheid, en is – gelet op de arbeidsmarktprog-
noses – simpelweg niet te ‘bemensen’. 

Inmiddels wordt er gewerkt aan de kabinetsplan-
nen, en worden er oplossingen bedacht voor de knelpun-
ten die ontstaan bij de invoering ervan (Decisio, 2023). 
Het ontbreekt echter aan evidence-based motieven voor 
een stelselwijziging die deze oplossingen nodig maken. 

De grootste problematiek waarmee de kinderop-
vang kampt, is – net als in veel andere branches – het 
personeelstekort. Dat is aanzienlijk toegenomen door 
een beleidswijziging (de Wet IKK), waarvoor er tot nu 
toe iedere onderbouwing ontbreekt. Evidence-based 
beleid zou leiden tot het afblazen van de plannen voor 
(bijna) gratis kinderopvang, het terugdraaien van de 
plannen om de IACK af te bouwen, en het schrappen 
van de aangescherpte kwaliteitseisen. Op basis van 
relevant onderzoek en een economische kosten-baten- 
analyse zou dat de voorkeur moeten hebben boven de 
huidige kabinetsplannen.
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Lessen uit de greenfield-
exercitie kinderopvang voor 
politiek, beleid en uitvoering

N og niet zo lang geleden kende de Rijksover-
heid een heldere en strikte scheiding tussen 
politiek, beleid en uitvoering. De politiek 
maakte keuzes, de beleidsdepartementen 

vertaalden die keuzes in beleid, en de uitvoerders voer-
den dat beleid uit. Contact tussen politici en uitvoer-
ders was schaars en werd niet aangemoedigd, frequenter 
waren de contacten tussen beleidsmakers en uitvoerders. 

Maar ‘contact hebben’ is geen equivalent voor 
samenwerking of wederzijds begrip. Uit de vele onder-
zoeken, essays, adviezen en zelfs parlementaire enquêtes 
sinds 2018 blijkt dat de afstand tussen beleid en uit-
voering problemen oplevert (Tjeenk Willink, 2018; 
Tweede Kamer, 2021; Parlementaire Ondervragings-
commissie Kinderopvangtoeslag, 2020; Raad van State, 
2020; Werk aan Uitvoering, 2020). Wet- en regelgeving 
is namelijk alleen goed uitvoerbaar en effectief als uit-
voerders betrokken zijn bij de totstandkoming. Politici 
en beleidsmakers kunnen de haalbaarheid van plannen 
– ‘de uitvoerbaarheid’ – niet zelf beoordelen. Op vragen 

rond ICT, financiële gevolgen en personele capaciteit, 
maar eerst en vooral over de effecten op en gevolgen voor 
burgers en bedrijven, hebben de publieke dienstverleners 
– de uitvoeringsorganisaties – het meeste kijk. 

De greenfieldexercitie in de kinderopvang is een 
initiatief om beleid en uitvoering samen een nieuw stel-
sel te laten ontwerpen. Deze exercitie ontstond nadat 
vier uitvoeringsorganisaties (DUO, Dienst Toeslagen, 
SVB, UWV) zich bereid verklaarden om samen met de 
Directie Kinderopvang van Sociale Zaken en Werkge-
legenheid en branche- en ouderorganisaties van de kin-
deropvang te werken aan de opzet van een nieuw stelsel. 
Die bereidheid was nodig omdat het kabinet-Rutte IV 
bij zijn aantreden had besloten de kinderopvangtoeslag 
te vervangen door een vergoeding die direct aan de kin-
deropvangorganisaties moest worden uitbetaald, maar 
niet welke organisatie dit moest gaan uitvoeren. 

Vooruitlopend op een bredere evaluatie van de 
greenfieldexercitie, komt dit artikel alvast met een paar 
lessen. Deze exercitie en de lessen daaruit passen bij het 
streven naar een betere overheidsdienstverlening aan 
burgers en bedrijven. Dat streven leidde tot invoerings-
toetsen, bedoeld om een jaar na invoering de effecten 
van beleid te beoordelen, en tot ontmoetingen bijvoor-
beeld tijdens de dag van de uitvoering, in trialogen en 
rondetafelgesprekken, tijdens technische briefings en 
werkbezoeken. Ook heeft het ministerie van Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid een programma directeur-
generaal aangesteld om de adviezen uit het rapport 
Werk aan Uitvoering in praktijk te brengen.

Leer elkaar kennen en leer elkaars taal 
Van Rijksoverheidsorganisaties kan er verwacht wor-
den dat ze dezelfde taal spreken, en aan een half woord 
genoeg hebben om elkaar te begrijpen. In de praktijk 

JANET HELDER
Bestuurlijk regis-
seur greenfield 
Kinderopvang bij 
het ministerie van 
Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid 
(SZW)
 
TUNCAY 
UYANIK
Directeur Kinder-
opvang bij SZW

Rutte IV besloot om de kinderopvangtoeslag te vervangen door 
een vergoeding die direct aan de kinderopvangorganisaties 
wordt uitbetaald. In een greenfieldbenadering gingen beleid, 
uitvoering en sector aan de slag om dit voornemen mogelijk te 
maken. Welke lessen kunnen daaruit getrokken worden?

IN HET KORT

 ● Begrip voor elkaar bij beleid en uitvoering kan de totstandko-
ming van nieuw beleid vergemakkelijken. Creëer dat dus eerst.

 ● Het onderzoeken van varianten toont de voor- en nadelen, en 
stelt ambtenaren in staat om hun adviserende taak in te vullen.
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van de greenfield is er gebleken dat die verwachting zeer 
onterecht is. En dat is wellicht ook wel logisch gezien 
de grote verschillen. Elke uitvoeringsorganisatie en elk 
departement heeft te maken met andere wet- en regel-
geving, vaak afkomstig van verschillende beleidsterrei-
nen, en nog veel vaker gebruikmakend van verschillende 
begrippen. Voor het nieuwe kinderopvangstelsel is er 
uiteraard eenduidigheid van begrippen vereist. 

Iedere beleidsuitspraak moet getoetst worden. 
Daarbij worden de verschillen tussen beleid en uitvoe-
ring zichtbaar. Terwijl een relatief kleine beleidsdirectie 
(Kinderopvang telt veertig medewerkers) wendbaar is, 
moeten relatief grote uitvoeringsorganisaties als DUO, 
SVB, Toeslagen en UWV (ieder met duizenden mede-
werkers) de uitspraak kunnen uitvoeren, en dus moeten 
ze van te voren toetsen op de benodigde personele capa-
citeit, ICT-capaciteit, de samenloop met andere regels 
– en als belangrijkste: het effect op burgers. De andere 
kant van het verhaal is dat beleidsdepartementen wer-
ken in een politieke omgeving, en dat naast een open 
oog en oor voor de samenleving de politieke invalshoek 
stevig vertegenwoordigd is in hun werk. 

Elkaar leren kennen, elkaars taal leren, is een voor-
waarde voor een succesvolle greenfieldaanpak. We kun-
nen dan ook niet genoeg benadrukken dat voorberei-
dende bijeenkomsten waarin doelstellingen, aanpak, 
voorkeuren en opvattingen over het onderwerp centraal 
staan, een ‘must’ zijn. Zoals Harmen Harmsma, Direc-
teur Generaal van DUO, het verwoordde: “Uitvoering 
kijkt wellicht wat meer vanuit perspectief van burger/
ondernemer en maakbaarheid in de uitvoering, beleid 
wellicht wat meer vanuit politieke wensen en politieke 
haalbaarheid. Dat is een mooie mix.” 

Respecteer elkaars rollen
De werelden van beleid en uitvoering zullen nooit hele-
maal op elkaar aansluiten. Om beleid te maken, heb je 
andere vaardigheden nodig dan bij de uitvoering van 
beleid. Omdat er altijd verschil zal zijn, is het goed om de 
rollen helder te omschrijven. In het verleden ging beleid 
vaak op de stoel van uitvoering zitten, beleid bepaalde 
wat en hoe de uitvoering zijn werk moest doen. En de 
uitvoering heeft niet altijd voldoende tegenspraak gebo-
den. 

Met elkaar werken aan een nieuw stelsel vereist 
gelijkwaardigheid in de samenwerking. Gelijkwaar-
digheid maar geen gelijkheid, de uitvoeringsorganisa-
ties hebben een andere verantwoordelijkheid dan een 
beleidsdepartement.

Werk verschillende varianten uit 
We hebben de effecten van het stelselontwerp uit de 
greenfield, vanuit alle denkbare invalshoeken in kaart 
gebracht. Die zogenoemde impactanalyses – beoorde-
lingen van de voorstellen – hebben veel nuttige sugges-
ties opgeleverd. 

Deze benadering had een belangrijk nadeel: door 
het stelselontwerp te baseren op een variant – namelijk 
het stelselontwerp binnen de kaders van het coalitie-
ontwerp – worden de voor- en nadelen van de alterna-
tieven niet echt tot onderdeel van het debat. Tegenvoor-
stellen hebben namelijk vaak slechts betrekking op een 
onderdeel van het voorstel, en houden geen rekening 
met de samenhang in het stelsel. Hierdoor is een echte 
vergelijking niet mogelijk. 

Het uitwerken van alternatieven kost tijd en capa-
citeit – en hier moeten van tevoren afspraken over 
gemaakt worden. Ook is het niet aan ambtenaren om 
de kabinetsformatie over te doen: alleen als alternatie-
ven voor het bestaande stelsel binnen de grenzen van het 
coalitieakkoord liggen, ontstaat er ruimte om die ook 
te onderzoeken. En dan kunnen ambtenaren de politiek 
adviseren om het voorstel aan te passen, als er uit analy-
ses blijkt dat de voorgenomen hervorming de politieke 
doelen niet lijkt te halen.

Conclusie
Een nieuw stelsel vormgeven met een groot aantal ver-
schillende organisaties, die ieder hun eigen geschiedenis, 
cultuur, gewoontes en belangen hebben, is niet eenvou-
dig. Het mag dan ook een forse prestatie heten dat de 
betrokken partijen gezamenlijk een ‘baseline’ hebben 
opgeleverd in de greenfieldexercitie. Het is onze overtui-
ging dat deze manier van werken leidt tot betere uitkom-
sten voor de inwoners van dit land. En dat is cruciaal, juist 
in de kinderopvang waar het zo enorm fout is gegaan. 
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Kabinetsvoorstel kinder-
opvang geen oplossing 
voor arbeidsparticipatie

H et kabinet-Rutte IV had het voornemen om 
de kosten van de kinderopvang voor alle 
werkende ouders tot 96 procent te vergoe-
den. Oftewel, ‘bijna gratis’ kinderopvang 

voor alle werkende ouders. Het is nog onduidelijk of 
deze ambitie ook gerealiseerd zal worden nu het kabi-
net gevallen is. De verkiezingen en het formatieproces 
gaan ongetwijfeld opnieuw discussie opleveren of ‘bij-
na gratis’ kinderopvang gewenst is, en of dit de investe-
ring waard is. 

In de discussies wordt vaak naar de landen om ons 
heen. Landen zoals Zweden bijvoorbeeld, waar de kin-
deropvang bijna gratis is voor ouders en de verlofregelin-
gen in het eerste jaar ruim zijn, waardoor het voor ouders 
makkelijker wordt om beiden te werken. De kosten wor-
den hier door de samenleving als geheel gedragen. 

Gaat ‘gratis’ kinderopvang inderdaad samen met 
meer arbeidsparticipatie? Op basis van een internatio-
nale vergelijking van de kinderopvangstelsels in Neder-
land, Zweden, Denemarken, Engeland, Duitsland en 
Frankrijk zetten we in dit artikel verschillende financie-
ringsvormen voor gratis kinderopvang uiteen – en kij-
ken we naar de arbeidsparticipatie in die landen.

Vergelijking ouderbijdrage
Ouders in alle landen om ons heen betalen een eigen bij-
drage die in al deze landen inkomensafhankelijk is. De 
mate waarin verschilt wel per land. 

Gezinnen met de laagste inkomens betalen in 
Nederland nu een kleine eigen bijdrage van ongeveer 
vier procent. Deze eigen bijdrage loopt op tot zeventig 
procent van de kosten voor de opvang van het eerste 
kind wat betreft de hogere inkomens. Vanaf het tweede 
en volgende kind betalen ouders een lagere bijdrage, en 
is deze, ook voor de hogere inkomens, ongeveer de helft 
van de eigen bijdrage voor het eerste kind. Als er ‘gratis’ 
kinderopvang komt, dan vervalt deze inkomensafhan-
kelijke bijdrage en zullen alle (werkende of studerende) 
ouders een bijdrage van ongeveer vier procent van de 
kosten voor de opvang gaan betalen. 

In Zweden hebben kinderen van drie tot vijf jaar 
recht op minimaal vijftien uur per week gratis voor-
schoolse opvang.  Buiten deze uren betalen ouders een 
inkomensafhankelijke bijdrage per kind. Deze bijdrage 
wordt iets minder bij het tweede of derde kind. Los 
van het aantal kinderen en uren mag de bijdrage maxi-
maal drie procent van het huishoudensinkomen van de 
ouders beslaan, ongeacht de hoogte van de totale kosten 
voor de kinderopvang. 

Gratis voorschoolse opvang is vanaf 2010 ook in 
Engeland beschikbaar. Voor het aanbod van deze vijftien 

LEONORE DAS
Senior consultant 
bij Berenschot

Het kabinet heeft het voornemen om de kosten voor de kinder-
opvang voor alleen werkende ouders ‘bijna gratis’ te maken. 
Daarmee gaat de maatschappij fors investeren om de arbeids-
participatie van ouders te verhogen. Hoe werkt dit in landen als 
Zweden of het Verenigd Koninkrijk, en welke lessen kunnen we 
hieruit trekken? 

IN HET KORT

 ● De arbeidsparticipatie lijkt vooral te worden bepaald door de 
kinderopvangkosten voor ouders en de cultuur rondom werk.

 ● In Nederland liggen de kosten voor ouders met hogere inkomens 
relatief hoog, en werken er veel vrouwen in deeltijd.

 ● Het arbeidsparticipatie-effect valt waarschijnlijk tegen omdat 
de hoge inkomens minder gevoelig zijn voor’gratis’ opvang. 
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uur – of dertig uur in geval van specifieke doelgroepen 
– wordt er geen eigen bijdrage gevraagd, want de over-
heid bekostigt deze uren. Naast bekostigde uren kunnen 
sommige ouders in aanmerking komen voor andere rege-
lingen, waaronder heffingskortingen en kinderopvang-
cheques. Toch dekken deze kortingen en cheques niet 
honderd procent van de kosten buiten de vijftien uur. 
Ouders die de maximale financiële ondersteuning krij-
gen, betalen in Engeland daardoor toch minimaal zelf 
dertig procent van de kosten van kinderopvang. 

In Denemarken betalen ouders die gebruikmaken 
van publiek georganiseerde opvang maximaal 25 pro-
cent van de variabele kosten, zoals personeelskosten en 
andere direct met de opvang samenhangende kosten. 
De huisvestingskosten – die per stad kunnen verschillen 
en voor rekening komen van de gemeente – worden niet 
bij de ouders in rekening gebracht. 

De bijdrage van Deense ouders is inkomensafhan-
kelijk, maar tot een inkomen dat ongeveer vergelijkbaar 
is met het Nederlandse modale inkomen (bruto 40.000 
euro per jaar) betalen ouders geen bijdrage. In het geval 
van private kinderopvang betalen ouders de vraagprijs 
minus de financiële bijdrage van de overheid, die afhan-

kelijk is van het inkomen. Het is vastgelegd in de wet dat 
gemeenten ouders steun moeten verlenen. De werking 
van de bijdrage verschilt dus afhankelijk van privaat of 
publiek georganiseerde opvang, en private aanbieders 
bepalen zelf hoeveel ouders moeten bijdragen. 

Kinderopvang kost wel wat
Ondanks de lagere kosten voor ouders in de Scandina-
vische landen zullen de kosten voor de kinderopvang, 
linksom of rechtsom betaald moeten worden. Hoe lager 
de bijdrage van de ouders, en de kinderopvang bijna gra-
tis voor hen wordt, hoe hoger de kosten voor andere par-
tijen zijn. Wanneer de overheid de kosten betaalt, komen 
deze (deels) bij de ouders terug via de belastingdruk. 

Uiteindelijk is de cultuur of het type verzorgings-
staat waar men met elkaar voor staat, bepalend voor hoe 
ouders vanuit de overheid ondersteund worden (figuur 
1). Dit model met de drie archetypes van de verzor-
gingsstaat van Esping-Andersen (1990) is weliswaar wat 
oud, maar laat een mooi beeld zien van wat de mogelijke 
basis is voor de keuzes die er gemaakt worden. 

In het Angelsaksische model (het liberale type ver-
zorgingsstaat) zijn de collectieve voorzieningen beperkt. 
De kinderopvang in Engeland wordt vergoed voor het 
meest kansarme deel van de bevolking. De Scandi-
navische landen in de vergelijking zijn een voorbeeld 
van een sociaal-democratische verzorgingsstaat. In dit 
model zorgt de staat voor sterk herverdelende voorzie-
ningen en uitkeringen, die ervoor zorgen dat iedereen 
een  gelijke kans heeft. 

In het algemeen is de belastingdruk in landen 
met weinig collectieve voorzieningen laag, en is deze 
andersom hoog in landen met ruime voorzieningen. 
Dat blijkt uit een vergelijking tussen de financiering van 
de voorzieningen tussen de landen aan de hand van het 
bbp per hoofd van de bevolking, de belastingdruk (de 
mate waarin de heffingen drukken op het besteedbaar 
inkomen) en de besteding van dat inkomen aan de kos-
ten (dus wat ouders in totaal zelf moeten betalen) van 
kinderopvang (tabel 1). De lagere kosten voor ouders 
in Zweden en Denemarken gaan dus samen met hogere 
publieke lasten.

Vrouwen werken meer in Scandinavië
De lagere kosten voor ouders lijken ook samen te gaan 
met hogere arbeidsparticipatie. Op basis van OESO-cij-
fers zien we dat Zweden de hoogste arbeidsparticipatie 
heeft van vrouwen in de leeftijd van 25 tot 54 jaar (88,2 
procent versus 83,5 procent Denemarken, 85,1 procent 

Bron: Esping-Andersen (1990) | ESB

Type verzorgingsstaat bepaalt inrichting 
kinderopvang

FIGUUR 1

Data: IMF (oktober 2022); OESO | ESB
1 Bbp per capita voor Engeland is Verenigd Koninkrijk

Bruto binnenlands product, belastingdruk 
en kinderopvangkosten ouders

TABEL 1

Den. Zwe. Eng. Ned.
Bbp per capita, in duizenden 
dollars 65,71 56,36 47,321 56,30

Belastingdruk, als percentage 
van het bbp) 45,7% 44,4% 34,1% 38,6%

Besteding gezinsinkomen aan 
kinderopvang (gemiddeld)

niet 
bekend 3% 30% 20%
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Nederland en 82,9 procent VK) en dat dit patroon ook 
geldt voor vrouwen in dezelfde leeftijd met kinderen. 
Ook als de kinderen ouder worden is de arbeidsparti-
cipatie van vrouwen hoger in de Scandinavische landen. 
Een belangrijk detail hierbij is ook dat moeders in de 
Scandinavische landen meestal voltijdsbanen hebben, 
en dat dit in Nederland voor iets meer dan een derde 
van de vrouwen geldt. Voor het VK is dit ongeveer fifty-
fifty. 

Voor een zuivere beoordeling hebben we ook geke-
ken naar de mate van deeltijdwerken van álle vrouwen 
in deze leeftijd. Dan zien we dat er in Zweden en Dene-
marken weinig verschil is tussen alle vrouwen en de 
groep moeders met minimaal één kind tussen de nul en 
veertien jaar. In het VK is de gemiddelde arbeidspartici-
patie van alle vrouwen gemiddeld duidelijk hoger ver-
geleken met de subgroep vrouwen met kinderen (70,4 
procent voltijds versus 53,5 procent vrouwen met kin-
deren). Vrouwen in Nederland werken in het algemeen 
meer in deeltijd (49,2 procent voltijds alle vrouwen ver-
sus 37,6 procent voltijds werkende vrouwen met kinde-
ren). Dit beeld bevestigt wat vaak wordt gesteld: Neder-
landse vrouwen nemen niet per se minder deel aan het 
arbeidsproces, maar wel vaker in deeltijd, dan vrouwen 
in andere landen. 

Impact kabinetsvoorstel beperkt
Toch zal het kabinetsplan waarschijnlijk niet gaan leiden 
tot meer arbeidsparticipatie van vrouwen. Verschillende 
studies over toeslagen en arbeidsparticipatie suggereren 
dat de arbeidsparticipatie in Nederland niet substanti-
eel toeneemt als er een verandering is in de toeslagen, 
ook niet als die ‘bijna gratis wordt’ (CPB, 2019; 2020). 
De toename van de arbeidsparticipatie hangt vooral af 
van de initiële kosten die ouders maken voor kinderop-
vang, en de mate waarin de kosten lager worden door 
de hervorming. Voor de laagste inkomens in Nederland 
wordt de kinderopvang al tot 96 procent vergoed, voor 
de hoogste inkomens zou de gratis kinderopvang dus de 
meeste zoden aan de dijk moeten zetten. Uit een studie 
van het CPB (2020) blijkt echter dat er in Nederland 
voor ouders ook andere prikkels zijn die maken dat een 
besluit tot meer werken wel of niet genomen wordt. Vrij 
vertaald lijkt de work-life balance voor hogere inkomens 
ertoe te leiden dat kinderen wél naar de opvang gaan, 
maar dat ouders de tijd aan andere activiteiten dan werk 
besteden. Misschien is de welvaart in Nederland dus-
danig hoog dat een deel van de ouders zich dit kunnen 
permitteren. 

Het CPB haalt in dezelfde notitie een onderzoek 
aan dat in Noorwegen is uitgevoerd, waar na hervor-
mingen in de kinderopvang in het vorige decennium 
(lees: de kosten verlaagd), moeders die samenwonen 
met een partner wel meer zijn gaan werken. Sterker, 
evenals in Zweden is het in Noorwegen de norm dat 
beide ouders buitenshuis werken. Op basis hiervan 
lijkt het dat de cultuur in Nederland dan toch meer van 
invloed is op de keuze van – vooral moeders – om deel-
tijds te gaan werken. 

Conclusie
Het doel van de investering van het kabinet in (bijna) 
gratis kinderopvang is om voor werkende ouders voor 
kinderopvang de toegankelijkheid te verhogen en de 
kosten te verlagen, en zo de arbeidsparticipatie van jon-
ge ouders te verhogen. Voor ouders in Nederland met 
hogere inkomens betekent de ruimere vergoeding dat 
zij minder kosten zullen hoeven te maken voor opvang. 

De kosten van de kinderopvang van ouders lijken 
inderdaad samen te hangen met de arbeidsparticipatie. 
In Zweden en Denemakren besteden ouders een klei-
ner deel van hun inkomen aan kinderopvangen ligt de 
arbeidsparticipatie voor vrouwen hoger dan in Neder-
land. Nederlandse ouders scoren niet het hoogst op 
arbeidsparticipatie, maar toch is deze score wel aanzien-
lijk (85,1 procent). 

Toch is onwaarschijnlijk dat de ruimere vergoeding 
in Nederland veel zal bijdragen aan de arbeidsparticipa-
tie. De hogere inkomens lijken namelijk niet zo gevoelig 
voor deze financiële prikkel. De hogere vergoeding voor 
de kinderopvang is dus niet de silver bullet waarmee het 
doel van het verhogen van de arbeidsparticipatie wordt 
bereikt. Daarvoor zijn mogelijk fundamentelere veran-
deringen nodig in de werkcultuur in Nederland. 
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Bevorder arbeidsdeelname 
door de kinderopvang voor 
niet-werkenden te stimuleren

E ind 2021 stelde het kabinet-Rutte IV voor om de 
kinderopvang te hervormen (Coalitieakkoord, 
2021). Na het debacle van de toeslagenaffaire 

was de slogan nu: ‘eenvoud’. In plaats van ingewikkelde 
berekeningen om voorschotten aan ouders te betalen 
op basis van hun bruto-inkomsten, hun gewerkte uren 
en hun uren van gebruikte opvang, stelde het kabinet 
voor om 96 procent van alle kinderopvangkosten terug 
te betalen voor werkende ouders in het algemeen, onge-
acht hun inkomen. En dit zonder tussenkomst van de 
ouders. 

De toeslagenaffaire heeft inderdaad getoond hoe 
het niet moet: voorschotten die teruggevorderd kunnen 
worden, onzekerheid over de bedragen, ingewikkelde 
procedures – die staan allemaal een goed functionerend 
kinderopvangstelsel in de weg. Maar van de weerom-
stuit het omgekeerde gaan doen is ook niet slim, zo 
betoog ik in deze bijdrage. 

2,5 miljard euro voor de hoogste inkomens
Voor een consult met experts, dat gezamenlijk door het 
Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) en het Centraal 

Planbureau (CPB) werd georganiseerd, berekende ik 
dat door de geplande stelselherziening de overheids-
investering bijna volledig naar de hoogste inkomens-
groepen zal vloeien. Een ‘mattheus effect’, heet dat in 
de sociologie. Naar de zinsnede uit het evangelie: “Aan 
ieder die heeft, zal gegeven worden en wel overvloedig. 
Maar aan degene die niet heeft, zal zelfs nog ontno-
men worden wat hij heeft.” Maar een investering van 
2,5 miljard euro in de kinderopvang die de ongelijkheid 
doet toenemen? Nou moe!

De overheidsinvestering in kinderopvang komt 
vooral de hoge inkomens ten goede, omdat de laag-
ste-inkomensgroepen veel minder gebruik maken van 
kinderopvang – en als ze het toch doen, dan is dat 
voor minder uren per week, zie tabel 1. De hogere- 
inkomensgroepen, waaronder voornamelijk tweever-
dienersgezinnen, maken veel meer gebruik van kinder-
opvang en voor veel meer uren per week. Die kloof is in 
de voorbije vijftien jaar alleen maar toegenomen (Van 
Lancker, 2023).

Bovendien kunnen de prijzen gaan stijgen: omdat 
de overheid toch bijna alles subsidieert, kan de reële 
kostprijs voor ouders met een laag inkomen zelfs hoger 
gaan uitvallen (Plantenga et al., 2022). 

Het fundamentele probleem van de kinderopvang 
in Nederland is een gebrek aan voldoende, kwaliteits-
volle plaatsen. De vraag is groter dan het aanbod. Dat 
leidt sowieso tot ongelijkheid, want wie werkt, een gro-
ter sociaal netwerk heeft en de weg door het adminis-
tratieve doolhof kent, zal de concurrentie om de schaar-
se plaatsen altijd winnen. 

De stelselherziening versterkt alleen maar de 
ongelijkheid, maakt de toegang voor kwetsbare kinde-
ren moeilijker, maar lost het probleem van het aanbod 
helemaal niet op. 

WIM  
VAN LANCKER
Universitair 
hoofddocent aan 
de Universiteit 
Leuven

Met 2,5 miljard euro wilde Rutte IV de financiering van de 
 kinderopvang vereenvoudigen, maar dit blijkt vooral de hoge 
inkomens ten goede te komen. Hoe moet het wel?

IN HET KORT

 ● Hogere-inkomensgezinnen hebben vaker werk en gebruiken 
meer opvang. Daarom hebben zij meer baat bij de hervorming.

 ● Combineer het Vlaamse financieringsmodel voor de kinder
opvang met het Zweedse aanbod en kwaliteit.

KABINETSPLAN BESCHOUWING
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Stimuleer arbeidsdeelname én ontwikkeling
Maar er is nog meer aan de hand. De Nederlandse over-
heid wil werken aanmoedigen, en is daarom van plan om 
de kinderopvang (bijna) gratis te maken voor wie werkt. 
Maar niet voor wie niet werkt. Dat klinkt logisch, maar 
is het niet. Als je wil dat mensen met jonge kinderen die 
nu níét werken, aan de slag gaan, dan is het evident dat 
zij op een betaalbare plek in de kinderopvang moeten 
kunnen rekenen. Want wie geen baan heeft, er eentje 
accepteert, en dan geen opvang voor zijn of haar kinde-
ren blijkt te hebben, kan vervolgens alsnog niet aan het 
werk. Hetzelfde geldt voor deelnemers aan scholings- of 
activeringsprogramma’s. 

Maar vooral voor kinderen die opgroeien in een 
kansarme omgeving wordt de kinderopvang onder de 
nieuwe regeling helemaal onbereikbaar. Kinderarmoede 
komt veel vaker voor bij gezinnen waar er niet wordt 
gewerkt. Dat terwijl internationaal wordt erkend dat 
kinderopvang van hoge kwaliteit juist voor hen goed is 
voor de ontwikkeling van hun schoolse en sociale vaar-
digheden. 

Eenvoud is een gek uitgangspunt
Eigenlijk is eenvoud daarom een gek uitgangspunt. 
Het moet eenvoudig zijn voor de burger – absoluut. 
Maar waarom zou het per se eenvoudig moeten zijn 
voor een moderne overheidsadministratie? De over-
heid moet met de complexiteit van de samenleving om 
kunnen gaan. Dat er niet meer met voorschotten wordt 
gewerkt is vanzelfsprekend logisch. En dat aanbieders 
rechtstreeks gesubsidieerd worden evenzeer. Maar dat 
de opvang bijna gratis is voor werkenden, terwijl niet-
werkenden niet worden ondersteund, is dat niet. 

Dat is een politieke keuze. In Zweden is de kin-
deropvang ook toegankelijk voor wie niet werkt, en is 
er veel minder ongelijkheid in het gebruik, omdat ieder 
kind recht heeft op een plek in de kinderopvang, en die 
plaatsen daadwerkelijk beschikbaar zijn (tabel 1). En 
omdat de kwaliteit van de opvang hoog is, en een sterk 
pedagogische inslag heeft. En omdat het algemeen aan-
vaard is dat kinderen naar de kinderopvang gaan. In 
Vlaanderen is de ongelijkheid in het gebruik ook zeer 
groot, maar wel kleiner dan in Nederland. De reden: 
kinderen van niet-werkende ouders worden evenzeer 
gesubsidieerd. En zo zijn er nog heel wat voorbeelden.

Het gebeurt niet zo erg vaak dat Vlaanderen voor 
Nederland een voorbeeld kan zijn, maar in de financie-
ring van de kinderopvang kan het. In Vlaanderen wor-
den de aanbieders rechtstreeks gesubsidieerd per plaats, 

en in de meeste gevallen geldt een inkomensgerelateerd 
tarief – een kostprijs per maand die afhangt van het inko-
men en die ouders rechtstreeks moeten betalen aan de 
aanbieder. Die prijs wordt eenmaal per jaar vastgesteld 
aan de hand van de belastinginkomsten, zodat zowel 
ouders als aanbieders zekerheid hebben over de prijs die 
ze moeten betalen. Het zorgt voor financiële toeganke-
lijkheid en transparantie, en er hoeven geen voorschot-
ten uitgekeerd te worden (Kind&Gezin, 2023).

Combineer dat met het Zweedse model van vol-
doende kwaliteitsvolle plaatsen voor iedereen, en de 
Nederlandse kinderopvang zal zowel de werkgelegen-
heid ondersteunen als de kinderarmoede bestrijden. 
Dat zal wel veel geld kosten, daar bestaat geen twijfel 
over. En dan is er nog wat denkwerk, zo tegen 2027. 
Maar het is toch al beter dan 2,5 miljard euro te spende-
ren aan wie het niet nodig heeft.
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Noot: Het fte-gebruik corrigeert voor het deeltijdse gebruik (uitgaande van een voltijds gebruik 
van 30 uur per week). De inkomenskwintielen zijn berekend op basis van het netto-equivalent 
beschikbaar gezinsinkomen van het huishouden waarin de kinderen wonen. In Zweden gaan 
jonge kinderen nauwelijks naar de kinderopvang vanwege het lange ouderschapsverlof, waardoor 
het gemiddelde gebruik in Zweden een ietwat vertekend beeld geeft. 

Aandeel 0- tot 3-jarigen dat in 2019 opvang 
gebruikt

TABEL 1

Gemid-
deld 

gebruik
Fte-

gebruik1

Gemiddeld gebruik per inkomenskwintiel

Laagste 
20% 2 3 4 Hoogste 

20%

Nederland 68% 38% 41% 59% 76% 79% 85%

Zweden 57% 51% 55% 58% 59% 53% 64%

Vlaanderen 75% 67% 44% 65% 75% 80% 86%
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Uitdagingen
Nederland verwacht veel van 

de kinderopvang. Ze moet beide 

ouders aan het werk houden én 

hun kinderen stimuleren om zich 

te ontwikkelen. Maar heeft de 

opvang daarvoor eigenlijk wel de 

mensen? En werkt de markt wel 

naar behoren?
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Gezinsvorming verlaagt het 
inkomen van de vrouw en 
verhoogt dat van de man

H oewel ouders werk en de zorg voor kinde-
ren vaak gelijk willen verdelen, lukt dit in de 
praktijk maar zelden – in circa de helft van 
de gezinnen werkt de man meer, en zorgt de 

vrouw meer voor de kinderen (CBS, 2023). Vrouwen 
die minder gaan werken als ze een kind krijgen, blijven 
dat bovendien ook vaak de rest van hun loopbaan doen 
(SCP, 2022). Van de werkende vrouwen zonder kinde-
ren werkt 45 procent in deeltijd. Dit loopt op naar 82 
procent voor de vrouwen met kinderen tot aan de basis-
schoolleeftijd. En zodra kinderen naar de middelbare 
school gaan, neemt dit slechts mondjesmaat af naar 79 
procent. Ook als de kinderen volwassen zijn, blijft bijna 
driekwart van de werkende vrouwen in deeltijd werken. 

Dat vrouwen minder werken dan mannen, heeft 
economische gevolgen. In een eerdere ESB-artikel toon-
den we aan dat vrouwen hierdoor economisch min-

der vaak zelfstandig zijn dan mannen (De Pleijt en De 
Groote, 2022). Hoe groot de financiële gevolgen over 
het geheel zijn, is echter onduidelijk. De inkomenscijfers 
van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) vertel-
len maar een deel van het verhaal, omdat ze geen inzicht 
geven in het aantal gewerkte uren. De Enquête Beroeps-
bevolking van het CBS verschaft wel inzicht in het aantal 
uren, maar slechts voor een representatieve steekproef. 

Om beter inzicht te krijgen in het inkomensver-
schil dat door de arbeidsparticipatie wordt veroorzaakt, 
extrapoleren we in dit artikel de resultaten uit de Enquê-
te Beroepsbevolking naar de gehele bevolking (exclusief 
studenten en scholieren). We richten ons hierbij op het 
primaire inkomen, oftewel het persoonlijke inkomen 
uit arbeid vóór de belastingheffing en zonder toeslagen. 
Hierbij focussen we op de cijfers over 2019.

Werkkans, werkduur en uurloon
Om de resultaten uit de Enquête Beroepsbevolking te 
extrapoleren naar de gehele bevolking, schatten we op 
basis van de enquête de kans op betaalde arbeid, de 
werkduur en het uurloon voor de verschillende typen 
(qua gezinssituatie, leeftijd en opleidingsniveau). De 
volledige resultaten zijn te vinden in de online  appendix. 

Figuur 1 vat de regressieresultaten, met de kans 
dat iemand betaald werk verricht als afhankelijke vari-
abele. Alleenstaande mannen zonder kinderen vormen 
de referentiecategorie. Mannen hebben een grotere kans 
op betaald werk dan vrouwen, maar dit verschil is aan-
zienlijker bij samenwonenden dan bij alleenstaanden. 
Vooral de samenwonende mannen met kinderen steken 
er duidelijk bovenuit. Zij hebben een bijna vijf keer zo 
grote kans op werk als de alleenstaande mannen zonder 
kinderen, en een bijna zes keer zo grote kans op werk als 
alleenstaande vrouwen. Overigens werken ook samen-
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Mannen verdienen meer dan vrouwen. Maar in hoeverre wordt 
dat verklaard door het aantal gewerkte uren? En welke rol speelt 
gezinsvorming – samenwonen en het krijgen van kinderen – 
hierbij? Een extrapolatie van de Enquête Beroepsbevolking naar 
de totale beroeps bevolking geeft hiervan een scherper beeld.

IN HET KORT

 ● Vrouwen verdienen bruto op jaarbasis circa de helft van wat 
mannen verdienen.

 ● Driekwart van het inkomensverschil tussen mannen en 
 vrouwen wordt verklaard door gezinsvorming.

 ● Het inkomensverschil na gezinsvorming ontstaat met name 
doordat vrouwen met kinderen vaker in deeltijd werken.

MODELANALYSE UITDAGINGEN
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UITDAGINGEN

wonende vrouwen vaker dan alleenstaande mannen. 
Figuur 2 schat de kans op een niet-voltijds dienst-

verband, onderverdeeld in zes verschillende categorie-
en, ten opzichte van de groep alleenstaande mannen. De 
resultaten laten zien dat vrouwen veel vaker in deeltijd 
(12–31 uur) werken dan mannen, vooral als zij kinde-
ren hebben. Een vrouw met kinderen heeft een vijf tot 
acht keer zo grote kans om in deeltijd te werken dan een 
alleenstaande man. 

In figuur 3 maken we vervolgens een schatting van 
het uurloon voor de verschillende categorieën. Voor 
mannen geldt dat het uurloon toeneemt zodra ze kinde-
ren hebben. Alleenstaande mannen met kinderen ver-
dienen per uur zeven procent meer dan alleenstaande 
mannen zonder kinderen, ceteris paribus. Voor samen-
wonende mannen is dit 26 procent. Het uurloon van 
vrouwen ligt ongeveer tien procent lager dan dat van 
alleenstaande mannen zonder kinderen, en hangt nau-
welijks af van de gezinssituatie.

Extrapolatie
Om de resultaten op basis van de enquête te extrapole-
ren naar de volledige beroepsbevolking, voegen we de 
schattingsresultaten voor de kans op betaald werk en de 
werkduur toe aan de regressie waarin we het primaire 
inkomen schatten voor de gehele beroepsbevolking 
(iedereen tussen de 15 en 65 jaar, exclusief studenten en 
scholieren). 

Tabel 1 toont de modelresultaten. Omdat de extre-
me inkomens in de analyse onderschat worden door 
de log-transformaties, liggen de geschatte inkomens 
gemiddeld ongeveer twintig procent lager dan dat ze 
in werkelijkheid zijn. Dit effect treedt echter bij beide 
geslachten op, dus kunnen de uitkomsten toch met 
elkaar vergeleken worden. Omdat mannen meer uren 
werken en een hoger uurloon ontvangen, is het jaarsala-
ris van mannen gemiddeld bijna zeventig procent hoger 
dan dat van vrouwen. Omdat ze ook vaker betaald werk 
hebben (89 versus 79 procent), verdienen mannen bru-
to per jaar zelfs bijna het dubbele van vrouwen.

Vooral ongelijkheid door gezinsvorming 
Gezinsvorming verklaart bijna driekwart van het inko-
mensverschil tussen mannen en vrouwen. Dat blijkt 
als we in een what if-analyse het inkomen schatten wat 
betreft drie hypothetische situaties: iedereen is kinder-
loos, iedereen is alleenstaand, of iedereen is kinder-
loos én alleenstaand. Zonder de rol van gezinsvorming 
neemt het inkomen van vrouwen licht toe naar 26.000 
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Noot: Door een onderschatting van de extreme inkomens in het model liggen de bedragen in deze 
tabel circa twintig procent lager dan de werkelijke cijfers. Dit heeft echter geen invloed op de 
verschillen tussen beide geslachten.

Geschatte jaarinkomens volgens model, 
in euro’s

TABEL 1

Werkenden Beroepsbevolking
Mannen 50.396 44.984

Vrouwen 29.834 23.863
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euro, terwijl dat van mannen daalt naar 32.000 euro 
(figuur 4). Van het oorspronkelijke verschil van 21.000 
euro is er dan nog ‘slechts’ 5.000 euro over; een kwart 
van de totale inkomensongelijkheid tussen de seksen. 
Nader onderzoek is nodig om dit resterende inkomens-
verschil te verklaren. Mogelijk spelen andere voorkeu-
ren of genderdiscriminatie hierbij een rol.

Dat de inkomens van mannen na gezinsvorming 
flink toenemen, terwijl die van vrouwen licht dalen 
wordt vooral verklaard doordat vrouwen minder uren 
gaan werken dan mannen: de kansen op werk en het 
uurloon nemen bij gezinsvorming namelijk voor zowel 
mannen als vrouwen toe (tabel 2). Het lagere aantal 
gewerkte uren suggereert dat vooral vrouwen de zorg-
taken op zich nemen. 

De stijging in de kans op werk bij gezinsvorming 
van zowel mannen als vrouwen wordt mogelijk verklaard 
door de fysieke gesteldheid: mensen met gezondheids-
problemen of een arbeidshandicap hebben niet alleen 
een langere kans op werk, maar ook minder kans op het 
vinden van een partner en op het krijgen van kinderen. 
Het uit elkaar halen van deze effecten is niet mogelijk. 

De kans op betaald werk daalt zonder gezinsvor-
ming zelfs sterker bij mannen (van 89 naar 79 procent) 
dan bij vrouwen (van 79 naar 76 procent), hetgeen 
suggereert dat vrouwen vaker stoppen met werken op 
het moment dat ze gaan samenwonen en/of kinderen 
 krijgen.

Conclusie en implicaties
Mannen verdienen naar schatting bijna het dubbele van 
vrouwen. Driekwart van dit verschil wordt verklaard 
door gezinsvorming, wat vooral komt doordat samen-
wonende vrouwen met kinderen vaker in deeltijd wer-
ken dan alleenstaande vrouwen. 

Dat het aantal gewerkte uren sterk terugloopt na 
gezinsvorming, lijkt cultureel bepaald te zijn: maar liefst 
tachtig procent van de Nederlandse bevolking is van 
mening dat moeders met kinderen tot vier jaar niet of 
hooguit 28 uur per week zouden moeten werken (SCP, 
2022). 

Toch kan het wenselijk zijn om vrouwen met kin-
deren te stimuleren om meer uren te werken. Ten eer-
ste is de arbeidsmarkt momenteel historisch krap, met 
name in de belangrijke maatschappelijke sectoren waar-
in veel vrouwen werkzaam zijn, zoals in de zorg en in 
het onderwijs. De Sociaal-Economische Raad stelt dan 
ook dat mensen meer (uren) moeten werken als we onze 
publieke voorzieningen op peil willen houden (SER, 

2022). Ten tweede leidt de teruggang in de arbeidsduur 
tot een mindere mate van economische zelfstandigheid. 
Dit maakt vrouwen relatief kwetsbaar in geval van een 
echtscheiding en in tijden van economische neergang, 
en het resulteert in een lage(re) pensioenopbouw.

Werkgevers en de overheid zouden daarom meer 
kunnen doen om vrouwen te stimuleren meer uren te 
werken door de randvoorwaarden te verbeteren, zoals 
het faciliteren van een betere afstemming tussen werk en 
privé, en het bieden van een kwalitatief goede en betaal-
bare kinderopvang.
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Samenhang met gezinsvorming TABEL 2

Mannen Vrouwen

Kans op werk ++ +

Gewerkte uren + –

Uurloon + +

Persoonlijk inkomen ++ –
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Aanpak arbeidskrapte 
kinderopvang cruciaal in 
strijd tegen bredere krapte

D e arbeidsmarkt lijkt muurvast te zitten. 
Zowel de arbeidsvraag als arbeidsdeelname 
staan op historische hoogte. De afgelopen 
maanden worden gekenmerkt door een his-

torisch lage werkloosheid (figuur 1), die in juni 2023 
op 3,6 procent uitkwam. Dit zorgt ervoor dat de groep 
inactieven – de groep die lastig aan te spreken is voor 
een baan – steeds kleiner wordt omdat ze nu meer baan-
kansen hebben. De netto-arbeidsparticipatiegraad staat 
dan ook in juni 2023 op 73 procent (figuur 1). 

De krappe arbeidsmarkt heeft negatieve gevolgen. 
Zo bemoeilijkt het de energietransitie, omdat bijvoor-
beeld installateurs, isoleerders, zonnepanelenmonteurs 
en monteurs van elektriciteitsnetten moeilijk te vinden 

zijn. Bovendien kan het grote personeelstekort in de 
zorg en het onderwijs maatschappelijke doelen dwars-
bomen. 

De arbeidsmarkt is en blijft de komende jaren naar 
verwachting krap. Mede door de vergrijzing wordt het 
arbeidsaanbod beperkt, terwijl de arbeidsvraag toch toe-
neemt (Van Gennip et al., 2022). Ook in 2023 blijft de 
werkloosheid in historisch perspectief laag, al ontstaat er 
wat ruimte op de arbeidsmarkt door een oplopend aan-
tal faillissementen en een licht afkoelende arbeidsvraag, 
omdat het monetaire beleid dat de Europese Centrale 
Bank (ECB) voert, ook de arbeidsmarkt via verschillen-
de kanalen doet afkoelen (Van Huisseling, 2023). 

Er wordt ingezet op een toegankelijke kinderop-
vang om de arbeidsmarktkrapte te verlichten, zodat 
ouders (van jonge kinderen) meer mogelijkheden krij-
gen om werk en zorg voor kinderen te combineren. Om 
de kinderopvang echt toegankelijk te maken teneinde 
de arbeidskrapte tegen te gaan, moet er in deze opvang 
immers voldoende personeel zijn. Dit is echter steeds 
meer een probleem geworden. Zo verwacht Kinderop-
vang werkt! – een gezamenlijk initiatief van werkgevers- 
en werknemersorganisaties – dat in de periode 2022–
2031 de arbeidsvraag naar kinderopvang met ongeveer 
50.000 werknemers zal toenemen, mede als gevolg van 
het nieuwe beleid in het coalitieakkoord (Siegert en De 
Rooij, 2022). Deze berekening is wel gebaseerd op de 
oude plannen om de nieuwe systematiek vanaf 2025 
van kracht te laten zijn. Uit de Voorjaarsnota blijkt dat 
deze plannen uitgesteld zijn tot 2027 vanwege het per-
soneelstekort in de kinderopvang. 

In dit artikel onderzoeken wij in hoeverre arbeids-
marktkrapte ook in de kinderopvang een rol speelt, en 
wat dit betekent voor de inzet van kinderopvang tegen 
personeelstekorten.
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Personeelstekorten zijn aan de orde van de dag, en zullen – 
gezien de vergrijzing en de uitstroom van werkenden – voorlopig 
ook blijven bestaan. Een royale kinderopvang kan deels bij het 
terugdringen van die tekorten helpen door het vergroten van de 
arbeidsparticipatie. Immers, ouders krijgen dan meer mogelijk-
heden om te werken. Maar om de kinderopvang als maatregel in 
te zetten, moet er wel voldoende personeel zijn in deze sector. 

IN HET KORT

 ● In vergelijking met de totale arbeidsmarkt is er vooral in de 
kinderopvang een groot tekort aan personeel.

 ● Om de krapte structureel aan te pakken kunnen secundaire 
voorwaarden worden gebruikt die de reisbereidheid vergroten.

 ● Het stimuleren van de werk-privébalans en het verhogen van 
de lonen kan mogelijk ook extra personeel aantrekken. 

UITDAGINGEN BESCHRIJVENDE STATISTIEK
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Inzet op kinderopvang tegen krapte
Toegankelijke kinderopvang kan leiden tot een toename 
van het aantal gewerkte uren per werknemer, of het kan 
bijdragen aan een (nog) grotere arbeidsparticipatie. Het 
Centraal Planbureau (CPB) stelt dat voornamelijk de 
arbeidsparticipatie van vrouwen door genoeg betaalbare 
kinderopvang gestimuleerd wordt (SER, 2021). Daar-
naast is kinderopvang ook pedagogisch gezien positief, 
omdat ouders hierdoor direct om raad kunnen vragen 
bij pedagogisch opgeleid personeel. Ook voor kinde-
ren kan deelname aan kinderopvang positief uitwerken, 
want ze krijgen te maken met activiteiten buiten het 
gezin (SER, 2021). 

De overheid streeft ernaar om de kinderopvang 
betaalbaar te maken en zo het gebruik ervan te stimule-
ren. In het vorige coalitieakkoord werd het voornemen 
naar buiten gebracht om de vergoeding van kinderop-
vangkosten door de overheid te verhogen naar 95 pro-
cent van de kosten; onafhankelijk van het inkomen. 
De hogere inkomens krijgen nu 33 procent vergoed; 
de lagere inkomens 96 procent (Siegert en De Rooij, 
2022). Daarnaast zal de koppeling worden losgelaten 
tussen de hoogte van de kinderopvangtoeslag en het 
aantal gewerkte uren (Van Gennip et al., 2022). 

Bij de inzet van kinderopvang om personeelstekor-
ten tegen te gaan, wordt de inkomensafhankelijke combi-
natiekorting de komende jaren afgeschaft. Dit kan echter 
juist een dempend effect hebben op het arbeidsaanbod: 
een CPB-onderzoek concludeert dat deze maatregel, in 

combinatie met de stijgende werkgeverslasten, de posi-
tieve effecten teniet doet van de hogere vergoedingsper-
centages in de kinderopvang (Van Elk en Koot, 2020). 

Data
We onderzoeken de krapte op de totale arbeidsmarkt 
en de kinderopvangmarkt aan de hand van de arbeids-
marktindicator van ABN Amro. Deze berekent per 
gemeente en beroep de krapte op de arbeidsmarkt, reke-
ning houdend met beroepswensen en reisbereidheid, en 
is daarbij een aanvulling op andere krapte-indicatoren. 
De arbeidsmarktindicator van ABN Amro aggregeert 
lokale arbeidsmarkten voor elke vacature. De indica-
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tor houdt rekening met de aansluiting van beschikbare 
vacatures op basis van zowel de beroepsinteresse als de 
reisbereidheid, per beroep en per vacature (zie Duijn et 
al., 2020). 

De  arbeidsmarktindicator wordt berekend met 
behulp van data van het openbronnenbestand van 
Werk.nl; publieke data van het Uitvoeringsinstituut 
Werknemersverzekeringen (UWV) over het aantal 
vacatures en de frequentie waarmee werkzoekenden een 
beroep aangeven als ‘wensberoep’. 

Voor de kinderopvangmarkt kijken we naar de 
volgende beroepen: bemiddelingsmedewerker kin-

deropvang, leider kinderopvang, leider tussenschool-
se opvang, manager kinderdagverblijf, pedagogisch 
beleidsmedewerker kinderopvang, pedagogisch mede-
werker kinderopvang, teamleider kinderdagverblijf, 
kinderoppas particulieren en peuterwerker. 

Vanwege een methodologische aanpassing in de 
UWV-data zien we een trendbreuk in de data van de 
sector kinderopvang vanaf begin mei 2022, en gaan we 
in deze analyse in op data van vóór mei 2022.

Kinderopvang is uitzonderlijk krap 
Op basis van de arbeidsmarktindicator van ABN Amro 
berekenen we de krapte in de kinderopvang. In verge-
lijking tot de totale arbeidsmarkt volgt het aantal vaca-
tures in de kinderopvang dezelfde trend (figuur 2). De 
krapte in de kinderopvang – gemeten als het percentage 
onvervulbare vacatures – is echter groter in de kinder-
opvang en de afgelopen jaren bovendien harder opge-
lopen (figuur 3). 

Vergeleken met het arbeidsmarkttotaal is de kin-
deropvang dus uitzonderlijk krap. De piek in krapte was 
begin 2022. Daarna is de kinderopvang krap gebleven, 
hoewel de krapte geen soortgelijke hoogtes bereikt. 
Naar onze inschatting zou de huidige kinderopvang-
krapte, zonder de technische wijziging in de beroepen-
indeling in begin mei 2022, nog steeds duidelijk boven-
gemiddeld zijn. Informatie van het Centraal Bureau 
voor de Statistiek (CBS) laat zien dat het aantal open-
staande vacatures in het derde en vierde kwartaal van 
2022 hoog is gebleven (CBS, 2023c). 

De krapte in de kinderopvang komt door een rela-
tief grote uitstroom (48 procent in november 2022) en 
een beperkte instroom vanwege te weinig aanbod van 
arbeidskrachten (Kinderopvang werkt!, 2022). Ook het 
ziekteverzuim speelt een rol bij de arbeidstekorten in 
de kinderopvang. In 2022 was het ziekteverzuim in de 
kinderopvang 7,8 procent, tegenover 5,2 procent in de 
totale arbeidsmarkt (CBS, 2022f ). 

De tekorten lopen per beroep, gerelateerd aan de 
kinderopvang, sterk uiteen. Voorbeelden van zeer krap-
pe beroepen zijn: leider tussenschoolse kinderopvang, 
leider kinderopvang en kinderoppas. Bij het percentage 
onvervulbare vacatures gaat het in april 2022 bij deze 
drie beroepen namelijk om 90 procent, 79 procent en 
55 procent respectievelijk. Anderzijds zijn er ook beroe-
pen waarin er volgens onze indicator relatief voldoende 
mensen beschikbaar zijn en die dus geen onvervulbare 
vacatures hebben – zoals manager kinderdagverblijf. 

Figuur 4 laat zien dat vooral in grote steden werk-
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gevers moeilijk aan personeel voor de kinderopvang 
kunnen komen. Zo is de krapte in steden als Amster-
dam, Utrecht, Tilburg en Breda aanzienlijk; zowel in 
vergelijking tot de totale arbeidsmarkt als vergeleken 
met andere gemeenten. Voor de provincies zien we in 
figuur 5 dat de krapte evenredig verdeeld lijkt te zijn. 
Ook weten we dat de krapte in de kinderopvang hoger 
ligt dan het gemiddelde arbeidsmarkttotaal in alle pro-
vincies. Krapte in de provincies Zeeland, Noord-Hol-
land en Gelderland ligt extra hoog. De totale arbeids-
marktkrapte is hier ook hoog: wanneer de krapte in 
kinderopvang in deze provincies afneemt, dan zal dit 
door overloopeffecten ook verlichting bieden op de 
totale arbeidsmarktkrapte: door meer capaciteit te 
genereren binnen de kinderopvang krijgen meer ouders 
de mogelijkheid om hiervan gebruik te maken, en is er 
meer tijd om te werken. 

Reisbereidheid speelt grote rol in krapte
Gemiddeld gezien is de zoekstraal van de totale arbeids-
markt 41,5 kilometer, terwijl dit voor werkzoekenden 
met een wensberoep in de kinderopvang 22,5 kilome-
ter is (we werken met een gemiddelde zoekstraal in juli 
2021, januari 2022 en maart 2023). Dit betekent dat 
werkzoekenden naar een beroep in de kinderopvang 
gemiddeld gezien 45 procent minder kilometers bereid 
zijn om te reizen en zoeken dan wat in de gehele arbeids-
markt geldt. Om de grote uitstroom uit de sector te 
voorkomen, kan reisbereidheid een gedeeltelijke oplos-
sing zijn. Beroepen die veel fysieke aanwezigheid vergen, 
zijn doorgaans beroepen met een kleinere reisbereid-
heid. Tevens weten we dat voornamelijk vrouwen in de 
kinderopvang werkzaam zijn, en dat zij historisch gezien 
het meest in deeltijd werken (CBS, 2023a; 2023b). 

Bij relatief krappe beroepen in de kinderopvang 
was in april 2022 de beperkte reisbereidheid in ieder 
geval een deel van de oorzaak van de krapte. Want het 
beroep met de meeste onvervulbare vacatures (90 pro-
cent), heeft een gemiddelde zoekstraal van 12 kilometer. 
Ook voor de kinderoppas particulieren – met 55 pro-
cent onvervulbare vacatures – is de zoekstraal beperkt 
tot gemiddeld 17 kilometer. Voor de leider kinderop-
vang waren er in april 2022 79 procent onvervulbare 
vacatures, maar er gold een relatief grotere zoekstraal 
van 22 kilometer. 

Aanbevelingen 
Het tekort aan arbeidskrachten in de kinderopvang is 
een al langer bestaand probleem, maar tot dusver is het 

nog niet gelukt om de krapte structureel terug te drin-
gen. Er zijn verscheidene beleidsoplossingen voorge-
dragen, zoals het creëren van combinatiebanen waarin 
werknemers bijvoorbeeld werkzaam zijn als verpleeg-
kundige en ook in de kinderopvang (Van Gennip et al., 
2022). De SER beveelt aan om allereerst de kindertoe-
slag los te koppelen van een werkverplichting en van het 
aantal gewerkte uren (SER, 2021). Dit zou uiteindelijk 
juist de arbeidsparticipatie kunnen stuwen. Ook noemt 
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de SER dat de betaalbaarheid voor lage en middenin-
komens met kinderen in de leeftijdsgroep nul tot der-
tien jaar moet worden vergroot, dat de buitenschoolse 
opvang aantrekkelijker moet worden gemaakt, en dat 
sluitende dag-arrangementen gerealiseerd moeten wor-
den voor kinderen ouder dan vier jaar. De SER wijst ook 
op het belang van een transparant en eenvoudig finan-
cieringssysteem van de kinderopvang (SER, 2021). 

Om kinderopvang een aanzienlijke rol te laten 
spelen in het verminderen van de totale arbeidskrapte, 
is het van groot belang dat het totale arbeidsaanbod in 
de sector toeneemt. Dit kan gestimuleerd worden door 
zij-instroom. Uit onderzoek van UWV (Wester, 2023) 
blijkt dat, van juli 2021 tot en met juli 2022, de top vijf-
overstapberoepen naar (pedagogisch) medewerker kin-
deropvang bestaat uit: activiteiten-, groeps- en woon-
begeleiders, verkoopmedewerkers detailhandel, kelners 
en barpersoneel, receptionisten en telefonisten, en ver-
zorgenden. Werkenden in deze beroepen kunnen dus 
aangesproken worden op het maken van een overstap 
naar de kinderopvang. 

Het verhogen van de lonen in de sector kan ervoor 
zorgen dat er zich meer werkzoekenden bewegen in de 
richting van een beroep in de kinderopvang. Ook het 
stimuleren van de werk-privébalans in bredere zin kan 
mogelijk extra personeel aantrekken. Dit blijkt, samen 
met gezondheid, de voor werknemers belangrijkste wel-
zijnscategorie in een baan te zijn (Rolvink Couzy en 
Duijn, 2022). 

Op welzijn lijkt er sowieso winst te behalen. De 
tevredenheid met de arbeidsomstandigheden van mede-
werkers in de kinderopvang en van onderwijsassistenten 
is met 69,9 procent significant lager dan die in de totale 
arbeidsmarkt, die 75,9 procent bedraagt (CBS, 2023d). 
Zo kan meer flexibiliteit in het nemen van verlof ervoor 
zorgen dat werknemers tevredener zijn. Volgens CBS-
data kan 26,3 procent van de kinderopvangwerknemers 
en onderwijsassistenten namelijk geregeld verlof opne-
men wanneer ze willen; tegenover 54,7 procent in het 
arbeidsmarkttotaal (CBS, 2023e). 

Het verhogen van de beschikbaarheid van wonin-
gen is een mogelijke oplossing voor de krapte bij de 
kinderopvang in de grotere steden. Immers, daar is er 
een gebrek aan betaalbare woningen. Daarom zou een 
grotere beschikbaarheid van goedkope woonruimte, in 
combinatie met hogere lonen voor kinderopvangmede-
werkers, de krapte kunnen doen afnemen. 

Het verbreden van de zoekstraal van werkzoeken-
den kan ook een oplossing zijn om meer mensen over te 

halen op vacatures te reageren. Zo kan het bijvoorbeeld 
zijn dat een werkzoekende geen vacature kan vinden 
binnen een radius van 20 kilometer, maar wel binnen 30 
kilometer.  Een grotere reisbereidheid kan bereikt wor-
den als werkgevers goede secundaire arbeidsvoorwaar-
den aanbieden, zoals gratis reizen met het openbaar 
vervoer of een kilometervergoeding. Volgens de cao in 
de kinderopvang hebben medewerkers hiertoe al moge-
lijkheden, maar deze zouden vergroot kunnen worden. 

Daarnaast kan het helpen om meer gelegenheid te 
bieden om thuis te werken. Hoewel dit in de kinderop-
vang niet direct voor de hand ligt, zou dit gefaciliteerd 
kunnen worden door een dag per week van thuis uit 
administratieve taken – mits mogelijk – te vervullen. 
Dit kan er mogelijk voor zorgen dat de reisbereidheid 
groter wordt. 
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Los het arbeidstekort op 
door in gesprek te gaan

D e kinderopvangsector zit in de knel. 
Het oplopende tekort aan gekwa-
lificeerde medewerkers leidt tot 

wachtlijsten, groepssluitingen en een hoge 
werkdruk. Dit dwingt ertoe om alternatieve 
oplossingen te gaan verkennen. 

Het verruimen van kleine deeltijdcon-
tracten is zo’n alternatief, en biedt een veel-
belovend perspectief voor zowel werkgevers 
als medewerkers – zo blijkt uit een recente 
proeftuin bij kinderopvangorganisatie Kind 
& Co Ludens. Na eerdere successen in de 
zorg en het onderwijs vroegen Kinderopvang 
werkt! en het Ministerie van SZW stichting 
Het Potentieel Pakken om te laten zien dat 
het inzetten op contractuitbreiding ook in de 
kinderopvang vruchten kan afwerpen. 

In de kinderopvang is er sprake van een 
opmerkelijke mismatch. Hoewel de personeelstekorten blijven 
stijgen en steeds meer medewerkers moeite hebben om rond te 
komen, werkt 82 procent van hen parttime, gemiddeld 25,4 uur 
per week. Een derde van hen heeft zelfs een contract voor minder 
dan 20 uur. 

Grotere deeltijdcontracten kunnen een belangrijke bijdrage 
leveren aan het terugdringen van deze tekorten, en daarnaast ook 
zorgen voor een financieel stabielere positie voor medewerkers. 
‘Meer werken’ heeft dus terecht prioriteit voor alle partijen, van 
overheid tot ouders, en van de werkgever tot de mensen op de 
werkvloer.

Het is echter geen eenvoudige opgave om contractuitbrei-
ding te realiseren. In Nederland is de deeltijdcultuur diepgewor-
teld. De samenleving is erop ingericht, van de infrastructuur rond 
kinderopvang tot de verlofregelingen en ons belastingstelsel. En 
hoewel dit wel aan het veranderen is, gaat dat erg langzaam. 

Door aan de slag te gaan met grotere contracten hoeven werk-
gevers niet te wachten op grootschalige systeemveranderingen. Het 
onderwerp bespreekbaar maken tussen managers en medewerkers 
vormt daarbij de kern, omdat overtuigingen vaak contractuitbrei-
ding belemmeren (“kan niet”, “mijn medewerkers willen niet”, “het 
loont niet”). Ook praktische hindernissen, zoals inflexibele roos-

ters, staan hier in de weg. Binnen de kinder-
opvang stuit contractuitbreiding bovendien 
op maatschappelijke en systemische barrières, 
zoals piek- versus daldagen, en onvoldoende 
stimulerende financiële prikkels.

De wil om meer uren te werken bleek er 
zeker te zijn. Bij de aanvang van de proeftuin 
gaf maar liefst 48 procent van de medewer-
kers in kinderdagverblijven en 66 procent van 
de medewerkers in buitenschoolse opvang 
aan in een enquête onder 330 deelnemers dat 
ze (misschien) meer zouden willen werken. 
De voornaamste redenen waren werkplezier, 
meer geld kunnen verdienen, en meer kun-
nen doen voor de kinderen in de groep. De 
belangrijkste voorwaarden waren flexibiliteit, 
financiële aantrekkelijkheid, en vrijheid om 
de uitbreiding terug te draaien als het niet 

goed zou bevallen. 
In de proeftuin heeft negentien procent van de actief betrok-

ken medewerkers binnen drie maanden het contract uitgebreid 
met gemiddeld 5,4 uur per week. Wat hiervoor nodig was? Per-
soonlijk contact met medewerkers om kansen, mogelijkheden en 
twijfels bespreekbaar te maken, en flexibiliteit bij zowel werkgever 
als medewerker. Daarnaast werden medewerkers actief geïnfor-
meerd over de financiële consequenties van meer uren werken via 
de rekenhulp op www.werkurenberekenaar.nl. 

Eén zwaluw maakt nog geen zomer, en een vervolgproeftuin 
is nodig om de aanpak te verfijnen en bij andere organisaties te 
testen – maar de kansen liggen er wel. We moeten niet wachten op 
ingrijpende systeemveranderingen. Werkgevers kunnen (en moe-
ten) nu aan de slag. Dat vereist tijd, focus en een lange adem, en 
het is een uitdaging in een tijd waarin de meeste organisaties alle 
zeilen moeten bijzetten om überhaupt de bezetting rond te krij-
gen. Maar nodig is het wel degelijk. En het kán!

Meer weten over hoe de proeftuin in de kinderopvang is opgezet, 
uitgevoerd en geëvalueerd? Bekijk Resultaten proeftuin verhogen 
deeltijdfactor kinderopvang positief op de website www.kinderop-
vang-werkt.nl.

WIETEKE GRAVEN
Oprichter en voorzitter van stichting 

Het Potentieel Pakken
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Kosten en gebruik formele 
kinderopvang zijn afgelopen 
jaren toegenomen

I n 2022 gingen er in Nederland ruim één miljoen 
kinderen van nul jaar tot en met de basisschool-
leeftijd naar de formele kinderopvang. Hiervoor 
ontvingen de ouders een kinderopvangtoeslag. 

Vanuit de politiek bestaat de wens om de kinderop-
vang zo optimaal mogelijk in te richten, waarbij er mede 
gestuurd wordt op kosten, toegankelijkheid en een 
mogelijke arbeidsparticipatiewinst voor de ouders. 

Door de jaren heen is de sector echter veranderd. 
Het deel van de kosten voor formele kinderopvang dat 
ouders vergoed krijgen van de rijksoverheid via de kin-
deropvangtoeslag, is de afgelopen jaren toegenomen. 
Daarnaast is de vraag naar opvang verder toegenomen, 
en maken er steeds meer kinderen gebruik van een vorm 
van kinderopvang. Tegelijkertijd is er sprake van hoge 
personeelstekorten en arbeidsverzuim. 

Combinatie formele en informele opvang 
De meeste ouders (34,4 procent) maken gebruik van 
een combinatie van formele kinderopvang met een 

andere opvangvorm.  Uit de Enquête Beroepsbevol-
king van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) 
blijkt dat in 2021, bij 15,8 procent van de huishoudens 
met twee werkende ouders of een alleenstaande wer-
kende ouder, de zorg voor de kinderen volledig bij de 
ouder(s) lag. Slechts 5,9 procent van de ondervraag-
den maakten alleen maar gebruik van formele kinder-
opvang. Bij de overige ondervraagden werden kinde-
ren naast opvang door de partner(s) ook opgevangen 
door familieleden, door een andere, al dan niet betaal-
de oppas.

Toename gebruik formele kinderopvang 
Terwijl het aantal kinderen van nul tot en met twaalf 
jaar afnam sinds 2015, steeg het aantal kinderen waar-
voor kinderopvangtoeslag werd ontvangen juist. In de 
periode 2015–2018 kwam de groei in de kinderopvang 
voornamelijk omdat er peuterspeelzalen werden omge-
vormd tot kinderopvanglocaties. Ouders konden hier-
door ook voor die peuteropvang vergoeding ontvangen. 
Mede daardoor steeg het aantal kinderen in de dagop-
vang (nul tot vier jaar) met circa 100.000.

In 2021 waren er ruim één miljoen kinderen van 
wie de ouders kinderopvangtoeslag ontvingen – gege-
vens afkomstig van de Belastingdienst. Dat is bijna de 
helft van alle nul- tot en met twaalfjarigen in Nederland 
(47 procent van 2,3 miljoen). 

In de periode 2012–2015 liep het aantal kinderen 
met een kinderopvangtoeslag wat terug. De werkloos-
heid nam als gevolg van de economische crisis toe, waar-
door er minder vraag was naar formele kinderopvang. 
Ook vonden er in 2012 en 2013 versoberingen plaats 
van de regeling kinderopvangtoeslag (figuur 1). 

Vanaf 2023 zal het aantal kinderen tot en met 
twaalf jaar oud naar verwachting elk jaar iets meer toe-
nemen. Uit de bevolkingsprognose van het CBS blijkt 
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De kinderopvang is een essentiële voorziening voor werkend 
Nederland. De afgelopen jaren is het gebruik ervan toegenomen, 
terwijl de sector kampt met arbeidstekorten en -uitval. Wat 
speelt er binnen de kinderopvang?

IN HET KORT

 ● Het gebruik van de formele kinderopvang is de afgelopen jaren 
toegenomen door beleidskeuzes en de aantrekkende economie. 

 ● Ook zijn de kosten gestegen die de overheid voor de kinder-
opvang maakt, na een daling in de crisisperiode van 2012–2015. 

 ● Binnen de kinderopvangsector is sprake van hogere arbeids-
krapte en ziekteverzuim dan in de totale economie.

UITDAGINGEN BESCHRIJVENDE STATISTIEK
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dat er in 2033 in deze leeftijdsgroep 2,5 miljoen kinde-
ren zullen zijn. Dat zijn er bijna 200.000 meer dan in 
2021. 

Jaarlijks 5.000 euro vergoeding voor ouders
Gemiddeld ontvingen in 2021 ouders 5.230 euro aan 
toeslag voor de opvang. Van de declarabele kosten is het 
daadwerkelijk ontvangen percentage afhankelijk van 
het inkomen van de ouder(s). Hoe hoger het ouderlijke 
inkomen, des te lager de procentuele tegemoetkoming 
in de opvangkosten. In 2023 ontvingen ouders, met een 
toetsingsinkomen tot en met 21.279 euro, 96 procent 
van de declarabele opvangkosten voor het kind met de 
meeste opvanguren. Voor ouders met een toetsingsin-
komen van 207.680 euro en hoger was dit 33 procent 
(Rijksoverheid, 2022a). Dit verklaart waarom er in 
2021 gemiddeld 72 procent aan declarabele opvangkos-
ten vergoed werden (figuur 2). 

Declarabele opvangkosten zijn daarbij niet gelijk 
aan de totale kosten die ouders voor de kinderopvang 
maken. Het te declareren bedrag is begrensd, en afhan-
kelijk van het aantal gewerkte uren van de minst wer-
kende ouder. De overheid hanteert een maximaal uurta-
rief voor de opvangvergoeding. Kindcentra zijn echter 
vrij om zelf een uurtarief vast te stellen. Indien dit hoger 
is dan het door de overheid vastgestelde bedrag, zijn 
de kosten boven dit vastgestelde bedrag geheel voor 
rekening van de ouders. Jaarlijks worden de maximale 
uurtarieven bijgesteld, om bijvoorbeeld te corrigeren 
voor gestegen kosten en voor inflatie. Daarnaast kan er 
slechts tot een maximum van 230 uur per maand per 
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kind aan kinderopvangtoeslag worden aangevraagd. 
Eventuele extra opvanguren komen volledig voor reke-
ning van de ouders (Rijksoverheid, 2023). 

Steeds meer kinderopvangkosten overheid 
De kosten voor de overheid namen de afgelopen jaren 
toe. In 2021 gaf de rijksoverheid bijna 3,5 miljard euro 
uit aan kinderopvang, wat een stijging is van ruim een 
half miljard ten opzichte van een jaar eerder. Deze toe-
name kwam door de stijging van het aantal kinderen, 
en het gemiddelde aantal uren per kind waarvoor er 
kinderopvangtoeslag werd uitgekeerd. Daarnaast nam 
ook het maximale uurtarief toe dat vergoed werd. De 
uitgaven aan de kinderopvang kwamen in 2021 neer 
op bijna één procent van de totale overheidsuitgaven 
(399,1 miljard). In 2020 waren de uitgaven aan kin-
deropvang bijna vijf procent lager dan in 2019. Deze 
daling werd veroorzaakt door de tijdelijke sluiting 
van kinderopvangcentra in 2020, in het kader van de 
coronacrisismaatregelen (Rijksoverheid, 2020). 

De jaarlijkse uitgaven aan kinderopvang door de 
rijksoverheid zijn sterk afhankelijk van het aantal kinde-
ren voor wie er kinderopvangtoeslag wordt uitgekeerd 
(figuur 3). Na 2009 namen de kosten voor de kinderop-
vang af door een versobering van de regeling; en vanaf 
2012 nam door de stijgende werkloosheid het aantal 
kinderen met kinderopvangtoeslag ook af. Vanaf 2015 
nam de vraag naar kinderopvang echter weer toe, en 
daarmee ook de bestedingen aan kinderopvangtoeslag.

Meeste werknemers vrouw en parttimer 
In 2022 werkten er 111.000 werknemers en 14.000 zelf-
standigen in de kinderopvang (EBB, 2022). Het meren-
deel van de werkenden in de kinderopvang is dus een 
werknemer (89 procent in 2022), en de meesten van 
hen werken in deeltijd. In deze branche werkte tachtig 
procent van de werknemers 35 uur of minder per week. 

Al jarenlang zijn vrouwen relatief sterk vertegen-
woordigd in de kinderopvang. In 2022 was 94 procent 
vrouw. Daarnaast is de kinderopvang ook een branche 
met relatief jonge werkenden. Van alle werkenden was 
in 2022 42 procent jonger dan 35 jaar. In geen enkele 
andere branche in de bedrijfstak gezondheids- en wel-
zijnszorg was het aandeel jonge werkenden zo hoog. 

Toename arbeidstekorten 
De afgelopen jaren nam het aantal werknemers in de 
kinderopvang toe. Deze toename was echter niet vol-
doende om aan de vraag naar personeel te voldoen. In 
2022 stonden er in de kinderopvang tegenover elke 
1.000 banen 55 vacatures open. Dit is het hoogste aantal 
sinds het begin van de meting in 2018. Daarmee kwam 
de vacaturegraad (het aantal vacatures per 1000 banen)
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uit boven het gemiddelde van de gehele economie. Ten 
opzichte van drie jaar geleden steeg de vacaturegraad in 
de kinderopvang met 72 procent. In het tweede kwar-
taal van 2022 gaven twee op de drie werkgevers aan dat 
zij kampten met een personeelstekort. Dat is hoger dan 
het gemiddelde in de gehele sector gezondheids- en wel-
zijnszorg (54 procent) (figuur 4). 

Naast het personeelstekort kent de sector, in verge-
lijking met andere bedrijfstakken, naar verhouding veel 
personeelswisselingen. Werknemers in de kinderopvang 
wisselden vaak van baan, maar een deel van hen bleef 
wel steeds binnen de kinderopvang werken (vier op de 
tien). 

In 2022 begonnen er 36.000 werknemers aan een 
nieuwe baan in de kinderopvang. In hetzelfde jaar ver-
trokken er bijna 29.000 werknemers naar een andere 
baan binnen of buiten de kinderopvang. Al zeven jaar 
op rij is in deze sector de instroom van werknemers gro-
ter dan de uitstroom van werknemers.

Ruim de helft ervaart een hoge werkdruk 
In het vierde kwartaal van 2022, gaf ruim de helft van de 
werknemers in de kinderopvang aan dat men de werk-
druk (veel) te hoog vond. Een daling ten opzichte van 
het tweede kwartaal in 2022, maar nog steeds hoger 
dan in 2019 – toen het CBS aan deze meting begon. 
Vanaf eind 2021 hadden steeds meer werknemers in de 
kinderopvang het gevoel dat ze onder een (veel) te hoge 
druk moesten werken. Binnen de totale bedrijfstak 
Gezondheids- & Welzijnszorg was de werkdruk onder 
werknemers in de kinderopvang het hoogst. Ook werd 
door 65 procent van de werknemers in het vierde kwar-
taal van 2022 aangegeven dat ze onvoldoende tijd had-
den voor hun werkzaamheden. Het merendeel van de 
werknemers had het gevoel tijd te kort te komen. Daar-
naast gaf 45 procent van de werknemers in de kinder-
opvang aan dat men onvoldoende tijd had om kinderen 
persoonlijke aandacht te geven. Verder had 19 procent 
van de werknemers onvoldoende tijd om de kinderen 
goed te verzorgen (figuur 5). 

In de kinderopvang bedroeg het ziekteverzuim 
in 2022 8,3 procent. Gemiddeld was in de bedrijfstak 
Gezondheids- & welzijnszorg het ziekteverzuim 7,9 
procent – dat lag boven het gemiddelde voor de gehele 
economie (5,6 procent). Al sinds 2010 ligt het ziekte-
verzuim in de kinderopvang boven het gemiddelde in 
Nederland (figuur 6). 

Conclusie 
Het aantal kinderen met kinderopvangtoeslag stijgt 
sinds 2015, maar wel vlakt de groei de laatste jaren af. De 
kinderopvang kampt momenteel met een personeelste-
kort en een hoge vacaturegraad, ondanks de toename in 
het aantal werknemers de afgelopen jaren. Daarnaast 
ervaart dus ruim de helft van de werknemers een (zeer) 
hoge werkdruk, en is ook het ziekteverzuim hoog. 
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Overnamestrategie buy-and-
build vraagt om aanpassing 
fusietoezicht kinderopvang

D e kinderopvangmarkt is van oudsher sterk 
geconcentreerd, zie kader 1. In 2022 was in 
negen van de tien 50.000+-gemeenten meer 
dan zestig procent van de lokale markt in han-

den van de vier grootste lokale aanbieders (Berkhout en 
Das, 2023).  Daarbij zijn individuele marktaandelen van 
meer dan vijftig procent voor de grootste lokale speler 
geen uitzondering (Van Eijkel et al., 2023), en komen 
bij zowel de for-profit-spelers als de non-profits voor. Par-

tou, de grootste commerciële kinderopvangorganisatie 
van het land, heeft voor dagopvang in zeven gemeenten 
een marktaandeel dat boven de vijftig procent ligt. Voor 
de buitenschoolse opvang gaat het om tien gemeenten 
(figuur 1). In veertien gemeenten verzorgt een grote 
non-profitorganisatie meer dan de helft van het aantal 
kindplaatsen in de dagopvang. Voor de buitenschoolse 
opvang geldt dit bij 21 gemeenten (figuren 2 en 3).

Door de recente groei in het aantal overnames 
binnen de kinderopvangsector nemen de lokale markt-
posities van grote spelers naar verwachting verder toe. 
Sinds 2018 ligt het aantal fusies en overnames binnen 
de sector tussen de 55 en 60 per jaar. Vóór 2018 lag dit 
aantal tussen de 35 en 50 (Brookz, 2023). Het feit dat 
het gezamenlijke marktaandeel van de grootste aanbie-
ders sinds 2018 is gestegen, duidt erop dat de overnames 
vooral door deze spelers worden gedaan (Berenschot, 
2022). Een kanttekening hierbij is dat de relatief grote 
groei van de grote aanbieders ook wordt veroorzaakt 
door organische groei van het aantal plaatsen bij hen. 

De overnames worden onder andere gedaan door 
kinderopvangorganisaties die gelieerd zijn aan private 
equity. Een van de typerende kenmerken van de werk-
wijze van private equity is de zogenoemde ‘buy-and-
build-strategie’. Hierbij volgt de overnemende onder-
neming een actieve groeistrategie door andere, vaak 
kleinere, organisaties in de markt over te nemen – wat 
ook wel ‘kralen rijgen’ wordt genoemd. Zo heeft Partou 
in de periode 2019–2021 zestien overnames gedaan, 
en vier in de eerste drie kwartalen van 2022. In totaal 
gaat het om ruim 3.000 kindplaatsen (Van Eijkel et al., 
2023). Ten opzichte van 2021 kende Partou in 2022 een 
netto-groei in het aantal kindplaatsen van ongeveer 2,5 
procent, wat in de pas loopt met de landelijke stijging 
in het aantal kindplaatsen voor dag- en buitenschoolse 
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De marktconcentratie binnen de kinderopvangsector is hoog. 
Door overnames kunnen grote spelers hun marktpositie verder 
verstevigen. Dat is risicovol en vraagt om een aanpassing van 
het fusietoezicht.

IN HET KORT

 ● In negen op de tien gemeenten met meer dan 50 duizend 
inwoners is de markt voor kinderopvang geconcentreerd.

 ● De meeste bedrijfsovernames binnen de kinderopvang worden 
niet getoetst door de Autoriteit Consument & Markt (ACM).

 ● Een verlaging van de meldingsdrempel voor overnames zou de 
ACM helpen om dominante marktposities beter tegen te gaan.

UITDAGINGEN BESCHOUWING

Kinderopvang van oudsher geconcentreerd
Doorgaans worden markten als gecon-
centreerd getypeerd als het gezamen-
lijke marktaandeel van de vier grootste 
spelers – de C4-ratio genoemd –  meer 
dan 50 procent bedraagt (Koltay et al., 
2023). In de loop der jaren is de markt-
concentratie enigszins afgenomen: in 

2022 waren er minder gemeenten met 
een C4-ratio van boven de 80 procent 
dan in 2008. Toch gold voor ongeveer 
90 procent van de 50.000+ gemeenten 
in 2022 net als in 2008 een C4-ratio van 
boven de 60 procent (Berkhout et al., 
2009; Berkhout en Das, 2023).

KADER 1
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opvang (Partou, 2022). De overnames worden echter 
veelal gedaan in gebieden waar Partou al actief is, met 
als gevolg een toename van de lokale marktconcentratie. 
Samenwerkende Kinderopvang, een andere grote orga-
nisatie in handen van private equity, heeft in de periode 
2020–2022 door overnames een toename van ongeveer 
6.000 kindplaatsen gerealiseerd, grofweg de helft van 
het totale aantal kindplaatsen van deze organisatie in 
2022 (Samenwerkende Kinderopvang, 2022). 

Overnames onder de radar
Veel van dit soort overnames worden niet getoetst door 
de Autoriteit Consument & Markt (ACM). Een fusie 
of overname hoeft namelijk alleen bij de ACM te wor-
den gemeld als de samengaande bedrijven gezamenlijk 
een wereldwijde jaaromzet van minstens 150 miljoen 
euro hebben én als er minstens twee van de samengaande 
bedrijven ieder een jaaromzet van minstens dertig miljoen 
euro in Nederland hebben. Ter vergelijking, uit omzetcij-
fers voor het jaar 2020 blijkt dat slechts twee procent van 
de Nederlandse kinderopvangorganisaties een jaarlijkse 
omzet heeft die groter is dan 25 miljoen euro. De overgro-
te meerderheid – zo’n negentig procent – heeft een omzet 
van nog geen vijf miljoen euro (Waarborgfonds & Ken-
niscentrum Kinderopvang, 2021). 

Met een buy-and-build-strategie onttrekt een over-
nemende aanbieder zich dus in veel gevallen aan het 
fusietoezicht van de ACM. Dit maakt deze werkwijze 
voor grote spelers tot een aantrekkelijke manier om hun 
marktpositie te verstevigen, met als gevolg een verdere 
toename van de lokale marktconcentratie. Hoewel ook 
andere factoren een rol spelen – denk bijvoorbeeld aan 
hoe eenvoudig of moeilijk het is voor potentiële aanbie-
ders om toe te treden – wordt een hoge marktconcen-
tratie doorgaans gezien als een indicatie dat de zittende 
partijen significante marktmacht kunnen uitoefenen 
(Koltay et al., 2023). Daar waar een klein aantal spelers 
het leeuwendeel van de markt in handen heeft, valt er 
immers voor de consument (ouder) niet zo veel te kie-
zen. De disciplinerende werking van ‘stemmen met de 
voeten’ is minder krachtig – want ontevreden ouders 
hebben weinig serieuze alternatieven voorhanden. Het 
risico hiervan is dat aanbieders minder worden geprik-
keld om een goede prijs-kwaliteitverhouding aan te bie-
den. Prijsstijgingen boven de door de overheid vastge-
stelde maximale uurprijs komen volledig ten laste van de 
ouder(s), ongeacht de hoogte van het inkomen. De zorg 
dat een gebrekkige marktwerking als gevolg van een 
hoge concentratiegraad tot hogere prijzen leidt, beperkt 

zich echter niet enkel tot de commerciële aanbieders. 
Uit onderzoek naar de ziekenhuismarkt in de Verenigde 
Staten blijkt namelijk dat de prijs van non-profits hoger 
is als er minder concurrentiedruk is, hoewel deze samen-
hang wat minder groot is dan voor for-profit-aanbieders 
(Keeler et al.,1999; Melnick en Keeler, 2007).

UITDAGINGEN
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UITDAGINGEN

Mogelijkheden voor mededinging
Wat zijn de mogelijkheden voor mededingingsbeleid 
om de geleidelijke verwerving van dominante marktpo-
sities als gevolg van buy-and-build-strategieën tegen te 
gaan? Een voor de hand liggende optie is om de grens-
waarden voor verplichte melding van overnames te ver-
lagen. Juist als de concurrentie lokaal plaatsvindt – ver-
reweg de meeste ouders kiezen een opvang dicht bij huis 
– geeft de totale omzet van een aanbieder mogelijk een 
vertekend beeld van de risico’s voor de mededinging. 
Een speler met een relatief kleine omzet kan immers in 
een lokale markt toch een belangrijke speler zijn. 

Een verlaging van de meldingsdrempel is ook tij-
delijk ingevoerd voor overnames en fusies in de zorg. 
Het regime van de verlaagde omzetdrempels voor het 
melden van zorgconcentraties was middels een alge-
mene maatregel van bestuur (AMvB) van kracht van 1 
januari 2008 tot 1 januari 2023. De ACM is van mening 
dat de verlaagde omzetcriteria in de meldingsdrem-
pel nodig zijn om de belangen van patiënten en verze-
kerden adequaat te beschermen. Zij ziet de verlaagde 
meldingsdrempels onder andere als een middel om 

geleidelijke groei naar sterke machtsposities door pri-
vate-equity-partijen tegen te gaan (ACM, 2022b). Zo 
heeft de ACM in 2021 geen toestemming verleend voor 
de overname van Mauritskliniek door Bergman Clinics, 
ook al is Mauritskliniek beperkt in omvang. Beide par-
tijen zijn zelfstandige behandelcentra (ZBC’s) die plan-
bare en minder complexe medisch-specialistische zorg 
leveren. Volgens de ACM leidt het ‘kralen rijgen’ door 
Bergman Clinics tot een aanzienlijke beperking voor 
de mededinging, en daarmee tot verdere prijsstijgingen 
(ACM, 2022a). Tegen de zienswijze van de ACM in 
heeft de (thans demissionaire) minister van VWS beslo-
ten om het regime van verlaagde toetsingsdrempels in 
de zorg niet te verlengen of structureel te verankeren 
in de wetgeving. Hiermee zijn per 1 januari 2023 de 
generieke omzetdrempels van toepassing op zorgcon-
centraties. Uiteindelijk is het dus aan de politiek om de 
mededingingsautoriteit meer instrumenten in handen 
te geven om potentieel problematische overnames tegen 
te gaan. 

Verlaagde toetsingsdrempels helpen ook om domi-
nante marktposities tegen te gaan bij concentraties die 
wél boven de meldingsdrempel vallen. Een recent voor-
beeld van zo’n concentratie is de fusie tussen Partou en 
KidsFoundation in 2020. Beide organisaties waren ten 
tijde van de concentratie eigendom van een private-
equity-bedrijf. De ACM heeft de fusie goedgekeurd 
onder de voorwaarde dat er in de lokale markten waar 
betrokken partijen gezamenlijk een zeer sterke markt-
positie zouden verkrijgen, enkele locaties werden afge-
stoten. Hierbij is er alleen gekeken naar de gezamen-
lijke marktaandelen ten tijde van de fusie. Bij verlaagde 
toetsingsdrempels zou de ACM dus kunnen toetsen of 
overnames door het gefuseerde bedrijf ná de fusie als-
nog leiden tot een mededingingsprobleem op specifieke 
lokale markten. 

Overigens kunnen in sommige gevallen schaal-
voordelen en verdere professionalisering van het over-
genomen bedrijf opwegen tegen de inefficiënties die 
gepaard gaan met marktmacht. Zo maken overnames in 
gebieden waar de aanbieder al actief is, een efficiëntere 
inzet van personeel op meerdere locaties mogelijk. Ver-
der weten we uit eerder onderzoek dat er zich bij grotere 
aanbieders minder vaak overtredingen op kwaliteitsei-
sen voordoen dan bij kleine houders (Schelfhout et al., 
2022). Een plausibele verklaring voor deze uitkomst is 
de invoering van de Wet innovatie en kwaliteit kinder-
opvang (IKK) in 2018, en de daarmee gepaard gaande 
strengere kwaliteitseisen. Om daaraan te kunnen vol-

Data: LRK | ESB

Marktaandelen per gemeente van de drie 
grootste non-profits voor buitenschoolse opvang

FIGUUR 3
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doen, wordt er een bepaald niveau van professionaliteit 
gevergd dat doorgaans voor kleinere aanbieders moeilij-
ker te bereiken is dan voor grotere. Het is aan de ACM 
om per voorgestelde overname te onderzoeken in hoe-
verre deze past in een patroon van het geleidelijk ver-
krijgen van een (nog) sterke(re) machtspositie, en of de 
eventuele schaalvoordelen hiertegen opwegen. 

Conclusie
Doortastend en op maat gesneden mededingingsbeleid 
is nodig om marktpartijen te prikkelen de kinderop-
vang betaalbaar en van goede kwaliteit te houden. De 
politiek is aan zet om de mededingingsautoriteit meer 
instrumenten in handen te geven om marktconcentra-
ties met een significant mededingingsprobleem tegen te 
houden.Toekomstige hervormingen van de sector, met 
een naar verwachting sterkere subsidiëring van de vraag, 
maken effectief fusietoezicht zo mogelijk nog belang-
rijker. Zo is er empirisch bewijs dat overheidssubsidies 
prijzen sterker opdrijven als markten minder competi-
tief zijn (Cabral et al., 2018). 

Effectief mededingingsbeleid kan echter niet wor-
den gezien als hét instrument waarmee alle publieke 
belangen binnen de kinderopvangsector te borgen zijn. 
De kinderopvangmarkt kenmerkt zich door marktim-
perfecties zoals hoge overstapkosten voor consumen-
ten en asymmetrische informatie met betrekking tot de 
geboden kwaliteit. Ook de disciplinerende werking van 
(de dreiging van) nieuwe toetreding op zittende aan-
bieders lijkt maar beperkt aanwezig: de toetreding van 
nieuwe aanbieders tot de lokale markt wordt bemoei-
lijkt door wet- en regelgeving en een gebrek aan beschik-
bare huisvesting en personeel. Dat ‘de markt’ alle publie-
ke belangen dient, is dus allesbehalve vanzelfsprekend, 
ook bij meer slagkracht voor de ACM om problemati-
sche fusies en overnames tegen te houden. Zorgen over 
de betaalbaarheid, kwaliteit en toegankelijkheid van de 
kinderopvang onder een nieuw stelsel kunnen een reden 
zijn voor strengere regulering.

Literatuur 
ACM (2022a) Besluit: Verbod van concentratie Bergman Clinics Nederland 
B.V. en M.K. Health B.V. Zaaknummer ACM/21/052995. 

ACM (2022b) Zienswijze ACM op verlaagde omzetdrempels zorgconcen-
traties. ACM Publicatie, 19 juli.

Berenschot (2022) Kinderopvang in beeld. Kennisdossier, 14 oktober.

Berkhout, A., P.E.F. Poel, L. Heuts en M. Gemmeke (2009) Marktwerk-
ing in de kinderopvang. Regioplan Beleidsonderzoek Eindrapport, 
oktober. Te vinden op www.acm.nl.

Berkhout, B. en L. Das (2023) Prijsvorming in de markt van kinderopvang. 
Berenschot Eindrapport, 3 mei.

Brookz (2023) Kinderdagverblijf verkopen? Brookz Branche-informatie. 

Cabral, M., M. Geruso en N. Mahoney (2018) Do larger health insur-
ance subsidies benefit patients or producers? Evidence from Medi-
care Advantage. The American Economic Review, 108(8), 2048–2087.

Eijkel, R. van, W. Luiten, W. Elsenburg en P. Roosenboom (2023) De 
markt voor kinderopvang. SEO-rapport, 2023-38.

Koltay, G., S. Lorincz en T. Valletti (2023) Concentration and compe-
tition: Evidence from Europe and implications for policy. Journal of 
Competition Law & Economics, nhad012.

Keeler, E.B., G. Melnick en J. Zwanziger (1999) The changing effects 
of competition on non-profit and for-profit hospital-pricing behavior. 
Journal of Health Economics, 18(1), 69–86. 

Melnick, G. en E. Keeler (2007) The effects of multi-hospital systems 
on hospital prices. Journal of Health Economics, 26(2), 400–413. 

Partou (2022) Maatschappelijk jaarverslag 2022. Te vinden op par-
tou-indemaatschappij.nl.

Samenwerkende Kinderopvang (2022) Maatschappelijk jaarverslag 
2022. Te vinden op samenwerkendekinderopvang.nl.

Schelfhout, D., J. Schievels, M. Bouwmeester et al. (2022) Effectonder-
zoek toezicht en handhaving kinderopvang. AEF en SEO Eindrapport, 26 
oktober. Te vinden op open.overheid.nl. 

Waarborgfonds & Kenniscentrum Kinderopvang (2022) Sectorrapport 
Kinderopvang Jaarcijfers 2021. Waarborgfonds & Kenniscentrum Kin-
deropvang. Te vinden op www.kinderopvangtotaal.nl.



38 ESB 108 (4827S), 23 november 2023

Inzichten
Goede kinderopvang heeft hoge 

kwaliteit. Maar wat is dat, en hoe 

kunnen we dat meten? En hoe 

zorgen we ervoor dat de belangen 

van het kind én de ouders zo goed 

mogelijk behartigd worden?
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Verminderde toegang tot 
kinderopvang vergroot 
genderongelijkheid

S ubsidies voor kinderopvang zijn een belangrijk 
instrument dat ouders in staat stelt om arbeid 
en zorg voor kinderen te combineren (Tweede 
Kamer, 2011a). Het demissionaire kabinet 

had bij hun start een nieuw stelsel gepresenteerd, en wil-
de 2,2 miljard euro extra gaan investeren om een hoge, 
inkomensonafhankelijke vergoeding van 95 procent 
voor alle werkende ouders mogelijk te maken (Coalitie-
akkoord, 2021). 

Onderdeel van de hervorming was ook het afschaf-
fen van de koppeling tussen de gewerkte uren van de 
minst werkende ouder en de hoeveelheid kinderop-
vangsubsidie (urenplafond). Deze koppeling is per 22 
februari 2023 al losgelaten (Rijksoverheid, 2022). 

In dit artikel onderzoeken we welke effecten de 
invoering van het urenplafond in 2012 had op arbeids-

participatie van ouders. Het kwantificeren van de effec-
ten bij de invoering van het urenplafond helpen om een 
verwachting te vormen over de effecten van het afschaf-
fen ervan. We focussen daarbij op genderongelijkheid 
op de arbeidsmarkt, omdat recente studies een aanzien-
lijke en permanente daling van de arbeidsparticipatie en 
het inkomen van vrouwen laten zien na het krijgen van 
hun eerste kind (Adema et al., 2021). Deze zogenaamde 
child penalty is niet constant over de tijd en tussen lan-
den (Kleven at al., 2019), wat de vraag oproept in hoe-
verre publiek beleid, zoals kinderopvangsubsidies, gen-
derongelijkheid kan beïnvloeden. 

Naast het evalueren van een unieke hervorming 
die de kinderopvangsubsidies minder genereus maakte 
(Michiels et al., 2015), is dit artikel ook een nuttige 
case om te kijken hoe gezinnen omgaan met een situatie 
waarin kinderopvang minder toegankelijk wordt. De 
kinderopvangsector wordt namelijk geplaagd door per-
soneelstekorten, zodat het een enorme uitdaging wordt 
om aan de verwachte grotere vraag naar kinderopvang te 
kunnen voldoen, met lange wachtlijsten als gevolg (ABF 
Research, 2022). Wanneer kinderopvang wegvalt of ver-
minderd toegankelijk wordt, wat zijn dan de gevolgen 
voor genderongelijkheid op de arbeidsmarkt?

Kinderopvangsubsidies in Nederland
In 2005 is in Nederland de Wet kinderopvang aange-
nomen. Onder deze wet betalen ouders zelf de kosten 
van kinderopvang, maar krijgen ze een inkomensafhan-
kelijke subsidie als beide ouders werkzaam zijn. Onder 
dit systeem was er een positieve prikkel tot werken – 
zolang beide ouders minimaal een uur per week werk-
zaam waren (of een opleiding volgden) was het aantal 
uren waarop men op kinderopvang recht had vrijwel 
ongelimiteerd. 
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Tot februari dit jaar hing de hoeveelheid kinderopvangsubsidie af 
van het aantal gewerkte uren van de minst werkende ouder. Dit 
‘urenplafond’ werd in 2012 ingevoerd en is nu weer afgeschaft. 
Welk effect had de invoering in 2012 op de arbeidsparticipatie, 
en wat leert ons dat over de gevolgen van minder toegankelijke 
kinderopvang? 

IN HET KORT

 ● De invoering van het urenplafond in 2012 heeft kinderopvang 
minder toegankelijk gemaakt en genderongelijkheid vergroot.

 ● De arbeidsparticipatie van de geraakte moeders nam met tien 
procent af, en het kinderopvanggebruik met vijftig procent. 

 ● De invoering van het urenplafond heeft ruw geschat 2.500 
banen gekost, bijna uitsluitend onder moeders.

EMPIRISCHE ANALYSE INZICHTEN
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In de nasleep van de financiële crisis werd dit sys-
teem echter financieel onhoudbaar geacht, en tussen 
2010 en 2013 zijn er een aantal maatregelen genomen 
om de kosten van de kinderopvang te beperken – en om 
een oneigenlijk gebruik van kinderopvang tegen te gaan 
(Staatsblad, 2011; Tweede Kamer, 2011a). 

Zo maakte het urenplafond  in 2012 het maxi-
mum-aantal gesubsidieerde uren kinderopvang gelijk 
aan 140 procent (voor kinderen tot vier jaar) of 70 pro-
cent (voor kinderen van vier tot twaalf jaar) van het aan-
tal gewerkte uren van de minst werkende ouder. Vóór 
2012 gebruikte ongeveer tien procent van de tweeja-
rigen meer kinderopvanguren dan onder deze nieuwe 
regels maximaal was toegestaan: voor hen had deze 
bezuiniging dus gevolgen. 

Het urenplafond kan een prikkel zijn voor minder 
arbeidsparticipatie: als een gezin ruim kinderopvang 
gebruikt en een van de twee ouders werkt slechts enkele 
uren per week, dan kan het voordelig zijn als die ouder 
stopt met werken en de kinderen zelf opvangt. 

Methode en data
Om de effecten van het urenplafond te bepalen, kijken 
we uitsluitend naar ouders met een gezamenlijk inko-
men van maximaal 90.000 euro. Er zijn in de periode 
2012–2013 ook wijzigingen in het subsidietarief door-
gevoerd die eventueel verstorend zou kunnen werken. 
De reducties in het subsidietarief raakten voornamelijk 

de hogere-inkomensgroepen, en het tarief was daarmee 
grotendeels onafhankelijk van de uren-hervorming uit 
2012. De gezinnen met een inkomens onder de 90.000 
euro ondervonden nauwelijks een verlaging van het 
subsidietarief (een gevoeligheidsanalyses inclusief deze 
groep toont vrijwel identieke resultaten).

Om te bepalen voor welke ouders het nieuwe uren-
plafond bindend is, moeten we weten hoeveel uur kin-
deropvang de ouders gebruikt zouden hebben als de 
hervorming niet had plaatsgevonden. Dit valt echter 
niet in de data te observeren. We gebruiken daarom het 
aantal uren kinderopvang van de oudere broers en zus-
sen op tweejarige leeftijd, als een voorspeller voor het 
aantal uren kinderopvang van de jongere broer of zus. 
De aanname hierbij is dat ouders die een bepaald aan-
tal kinderopvanguren gebruikten voor een eerder kind, 
waarschijnlijk voor een volgend kind een vergelijkbaar 
aantal uren willen gebruiken. Figuur 1 laat zien dat er 
inderdaad een sterke samenhang is tussen het aantal 
uren kinderopvang van de oudere en jongeren kinderen 
van dezelfde ouders in de periode vóór 2012. 

De groep waarvoor het urenplafond mogelijk bin-
dend is, bestaat uit gezinnen met een kind tussen de één 
en drie jaar na 2012, van wie een oudere broer of zus 
op tweejarige leeftijd voorafgaande aan 2012 meer kin-
deropvang gebruikte dan toegestaan onder de nieuwe 
regels. Een natuurlijke controlegroep wordt gevormd 
door gezinnen waarvan de oudere broer of zus minder 
kinderopvang gebruikte dan toegestaan. 

De voorspelde treatment-groep (intention-to-treat) 
is echter geselecteerd op basis van een relatief hoog aantal 
uren kinderopvang in verhouding tot het aantal gewerk-
te uren, en de controlegroep daarentegen juist niet. 
Hierdoor hebben deze groepen een verschillende trend 
in arbeidsparticipatie, en is een standaard difference- 
in-differences-analyse niet toepasbaar. 

Onze empirische strategie is daarom een triple 
difference-strategie waarbij gezinnen zónder een jonger 
kind als extra controlegroep worden ingezet. Een deel 
van deze gezinnen heeft ook een ouder kind dat op 
tweejarige leeftijd meer kinderopvanguren gebruikte 
dan werd toegestaan onder de nieuwe regelgeving, en 
heeft derhalve een vergelijkbare arbeidsmarktdynamiek 
als onze treatment-groep. Echter, deze gezinnen hebben 
geen jonger kind en zijn dus niet of nauwelijks beïn-
vloed door de hervorming in 2012, hetgeen hen tot een 
plausibele extra controlegroep maakt. 

Figuur 2 illustreert onze empirische strategie. 
Gezinnen zonder jonger kind worden niet geraakt 
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door de hervorming. In lijn met de verwachting zien we 
onder de groep voor wie het urenplafond waarschijnlijk 
wel bindend zou zijn dan ook geen trendbreuk in 2012 
in het aandeel gezinnen waarin beide ouders werken 
(figuur 2a). Het aantal gezinnen waarin beide ouders 
werken neemt wel sterk af vanaf 2012 voor gezinnen 
met een jonger kind voor wie het urenplafond waar-
schijnlijk bindend is (figuur 2b). Tegelijk is er geen ver-
andering onder gezinnen met een jonger kind voor wie 
het urenplafond waarschijnlijk niet bindend is. Het ver-
schil tussen de verschillen in figuur 2a en 2b (triple diffe-
rence) geeft het intention-to-treat effect van het invoeren 
van het urenplafond. Gecombineerd met de relatie tus-
sen kinderopvanggebruik tussen oudere en jongere kin-
deren (figuur 1), kan vervolgens het causale effect van 
het urenplafond vastgesteld worden. 

Voor de analyse gebruiken we gekoppelde adminis-
tratieve data van het Centraal Bureau voor de Statistiek 
(CBS) in de periode 2007–2014. We beperken onze 
steekproef tot gezinnen waarin beide ouders werkzaam 
waren toen het oudere kind twee jaar oud was, en gezin-
nen met een leeftijdsverschil van drie jaar tussen de kin-
deren, zodat de beslissingen op tweejarige leeftijd voor 
het oudere kind niet waren beïnvloed door zwanger-
schap of geboorte van het jongere kind. Het resultaat 
is een steekproef van 224.684 ouder-kind-combinaties 
met een totaal van 602.704 ouder-kind-jaar-observaties.

INZICHTEN
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Regressieresultaten
Tabel 1 geeft de causale effecten weer van de invoering 
van het urenplafond op de ouders van wie wij voorspel-
len dat ze blootgesteld werden aan de nieuwe regels. 
Gezinnen waarvoor het urenplafond bindend is hebben 
een 11,6 procentpunt lagere kans om beiden werkzaam 
te zijn als gevolg van de hervorming in 2012. Dit effect 
komt volledig door moeders die minder gaan werken. 
In ongeveer tien procent van de gezinnen die onder de 
hervorming in 2012 vielen, is de moeder helemaal uit-
getreden uit het arbeidsproces. Op het aantal gewerkte 
uren en belastbaar inkomen zien we geen statistisch sig-
nificant effect. 

Voor de effecten op kinderopvang zijn we genood-
zaakt om een difference-in-differences-analyse toe te 
passen omdat onze extra controlegroep zonder jonger 
kind per definitie geen kinderopvang gebruikt. We vin-
den dat kinderopvanggebruik met ongeveer 23,3 pro-
centpunt, oftewel 50 procent, afneemt onder ouders 
voor wie het urenplafond bindend is. Het effect op aan-

tal uren kinderopvang is een afname van zo’n 540 uur 
(54 procent) inclusief niet-gebruikers, en een reductie 
van zo’n 375 uur (38 procent) onder gezinnen die kin-
deropvang blijven gebruiken. 

We observeren alleen gesubsidieerde kinderopvang 
in plaats van daadwerkelijke kinderopvang, waardoor 
een deel van de gevonden effecten op gebruik mecha-
nisch kunnen zijn. Theoretisch gezien kan de afname in 
gesubsidieerde kinderopvang namelijk volledig gecom-
penseerd worden door een toename van niet-gesubsi-
dieerde kinderopvang (die wij niet observeren), zodat 
totaal kinderopvanggebruik gelijk blijft. Een analyse van 
een subgroep waarvoor we zowel gesubsidieerde kinder-
opvang op basis van registers als gerapporteerde kinder-
opvang observeren op basis van de EU-SILC-enquête, 
suggereert dat deze verschillen klein zijn. 

In extra analyses (hier niet getoond) laten we zien 
dat de effecten het sterkst zijn voor de gezinnen die het 
meest waarschijnlijk zijn getroffen door de hervorming. 
Ook laten placebo-toetsen die de hervorming artificieel 
terugzetten naar 2011 geen enkel significant effect op 
onze uitkomsten zien. Dit geeft vertrouwen in de aan-
names van onze empirische strategie. 

Maatschappelijke kosten en baten
Om een gevoel te krijgen voor de maatschappelijke 
kosten en baten, maken we een aantal grove schattin-
gen. De baten nemen de vorm aan van besparingen 
voor de overheid. Het totale pakket aan maatrege-
len in de kinderopvang leidde volgens cijfers van het 
CBS tot een besparingen op kinderopvangsubsidies 
van zo’n 450 miljoen euro tussen 2011 en 2012. Een 
schatting van welk deel van deze besparing is toe te 
schrijven aan het urenplafond is te maken als we uit-
gaan van circa 500.000 gezinnen met kinderen in de 
leeftijdscategorie 1–3 in die periode, met ongeveer 
de helft die kinderopvang gebruikt. Onze treatment-
groep omvat ongeveer tien procent van de kinderop-
vanggebruikers. Dus voor ongeveer 25.000 gezinnen 
was het urenplafond bindend. Onze resultaten impli-
ceren een afname van gemiddeld 540 uur tegen een 
maximaal uurtarief van 6,36 euro. Dit leidt tot een 
geschatte besparing van zo’n 85 miljoen door het 
urenplafond alleen. 

Een simpele interpretatie van de hervorming in 
2012 is dat oneigenlijk gebruik van kinderopvangsub-
sidies is teruggedrongen – de hervorming had immers 
vooral invloed op gezinnen waarbij de minst werkende 
partner relatief weinig uren maakte voor het aantal uren 

Data: CBS | ESB

Noot: We controleren verder voor tijdsdummy’s, een dummy voor het hebben van een jonger 
kind, en een dummy voor of het oudere kind meer kinderopvang gebruikte dan toegestaan onder 
de nieuwe regels. Ook controleren we voor alle tweezijdige interacties. Eventuele driezijdige 
interacties tussen controlevariabelen, de dummy voor jonger kind en tijdsdummy’s worden 
 geselecteerd op basis van post double selection lasso (Belloni et al., 2014). De standaardfouten 
worden geclusterd op gezinsniveau. 

Regressieresultaten: Effect urenplafond op 
arbeids participatie en kinderopvanggebruik

TABEL 1

Afhankelijke variabele Coefficiënt
Beide ouders werken –0,116***

Moeder werkzaam –0,099***

Vader werkzaam –0,023

Moeder werkuren

        Alle moeders –17,013

       Onder werkzame moeders 48,064

Vader werkuren

        Alle vaders 89,095

       Onder werkzame vaders –16,890

Moeder belastbaar inkomen –605,132

Vader belastbaar inkomen –716,616

Kinderopvanggebruik –0,233***

Kinderopvang uren

       Alle gezinnen –540,352***

       Onder gebruikers –376,569***

*** Significant op eenprocentsniveau
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kinderopvang dat er werd gebruikt. Zo bezien lijkt de 
maatregel effectief.

Echter, de overheid motiveerde de hervorming 
van 2012 als een bezuinigingsmaatregel zonder nega-
tieve gevolgen voor arbeidsparticipatie (Tweede Kamer, 
2011b), terwijl er wel degelijk een niet te verwaarlozen 
negatief effect was op arbeidsparticipatie. Deze effecten 
vormen de maatschappelijke kosten van de maatregel. 
Volgens dezelfde grove schattingen van het aantal gezin-
nen voor wie het urenplafond bindend was, en met een 
effect van tien procent op arbeidsparticipatie, komt dit 
dan neer op een jaarlijks verlies van zo’n 2.500 banen 
voor moeders door de hervorming van 2012. Elke 
34.000 euro aan besparingen voor de overheid heeft dus 
geleid tot één baan minder voor moeders. 

Daarnaast is genderongelijkheid in deze groep met 
een kwetsbare arbeidsmarktpositie toegenomen. Vol-
ledige uittreding uit de arbeidsmarkt kan langdurige 
gevolgen hebben voor het menselijk kapitaal en de toe-
komstige aantrekkelijkheid op de arbeidsmarkt (Mincer 
en Ofek, 1982; Adda et al., 2017). 

Verder betekent een afname van vijftig procent van 
het kinderopvanggebruik onder ouders met een kwets-
bare arbeidsmarktpositie dat jaarlijks ongeveer 12.500 
kinderen niet langer kinderopvang gebruikten. Er is 
bewijs dat kinderopvang in elk geval voor kinderen van 
ouders met een lagere sociaal-economische positie een 
positief effect heeft op de ontwikkeling van het kind 
(Elango et al., 2015; Gruber et al., 2023). 

Lessen voor de toekomst
De resultaten laten zien dat een minder toegankelijke 
kinderopvang arbeidparticipatie verlaagt en genderon-
gelijkheid vergroot. Gezien de verwachte personeelste-
korten in de kinderopvang is deze toename in genderon-
gelijkheid mogelijk een voorbode van wat ons komende 
jaren te wachten staat als de kinderopvang minder toe-
gankelijk wordt.  

Nu het urenplafond weer wordt losgelaten kan 
worden verwacht dat het aantal vrouwen die deelneemt 
aan de arbeidsmarkt licht toeneemt, waardoor de gen-
derongelijkheid licht afneemt. Ook zal de vraag naar 
kinderopvang naar verwachting toenemen met zo’n 
10.000 kinderen. Deze schattingen zijn echter omgeven 
door veel onzekerheid omdat de effecten van de invoe-
ring van het urenplafond wellicht niet symmetrisch zijn, 
en er in de nabije toekomst nog grotere wijzigingen in 
het kinderopvangstelsel gepland staan.

Literatuur
ABF Research (2022) Arbeidsmarktprognoses kinderopvang. Rapport 22242.

Adda, J., C. Dustmann en K. Stevens (2017) The career costs of chil-
dren. Journal of Political Economy, 125(2), 293–337.

Adema, Y., S. Rabaté en S. Rellstab (2021) Inkomens moeders 
halveert bijna na komst kinderen. ESB, 106(4796), 195–197. 

Belloni, A., V. Chernozhukov en C. Hansen (2014) Inference on treat-
ment effectsafter selection among high-dmensional controls. The 
Review of Economic Studies,81(2), 608–650

Coalitieakkoord (2021) Omzien naar elkaar, vooruitkijken naar de toe-
komst: Coalitieakkoord 2021–2025 – VVD, D66, CDA en ChristenUnie. Te 
vinden op www.kabinetsformatie.nl.

Elango, S., J.L. Garcia, J.J. Heckman en A. Hojman (2015) Early childhood 
education. In: R. Moffitt (red.), Economics of means-tested transfer pro-
grams in the United States, Volume 2, p. 235–297. Chicago: University 
of Chicago Press.

Gruber, J., T. Kosonen en K. Huttunen (2023) Paying moms to stay home: 
Short and long run effects on parents and children. NBER Working Paper,  30931.

Kleven, H., C. Landais, J. Posch et al. (2019) Child penalties across coun-
tries: Evidence and explanations. AEA Papers and Proceedings, 109, 122–126. 

Michiels, J., B. Huynen en H.-J. Dirven (2015) Arbeidsdeelname niet 
gedaald bij toegenomen kosten kinderopvang. ESB, 100(4703), 92–94. 

Mincer, J. en H. Ofek (1982) Interrupted work careers: Depreciation and 
restoration of human capital. The Journal of Human Resources, 17(1), 3–24.

Rijksoverheid (2022) Kinderopvangtoeslag niet meer afhankelijk van gewerk-
te uren (internetconsultatie). Rijksoverheid Nieuwsbericht, 23 februari. 

Staatsblad (2011) Besluit van 16 september 2011. Staatsblad van het 
Koninkrijk der Nederlanden, 2011(424).

Tweede Kamer (2011a) Brief van de Minister van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid en Staatssecretaris van Financiën, 31322, nr. 123.

Tweede Kamer (2011b) Brief van de Minister van Sociale Zaken en Werk-
gelegenheid en Staatssecretaris van Financiën, 31322, nr. 137.

INZICHTEN



44 ESB 108 (4827S), 23 november 2023

Op winst gerichte 
partijen in de kinderopvang 
grotendeels wenselijk

I n de kinderopvang zijn zowel stichtingen zonder 
winstoogmerk actief als op winst gerichte par-
tijen, waaronder ook private equity. Daarmee is 
de markt voor kinderopvang een van de markten 

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

In een markt waarin publieke en private partijen 
met elkaar concurreren, kunnen er verstoringen ont-
staan. Over gedragingen van de overheid die marktver-
storend werken wanneer publieke 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 een risico van het omge-
keerde probleem: het gedrag van op winst gerichte spe-

lers die publieke belangen in gevaar kunnen brengen, 
of die consumentenschade kunnen veroorzaken. Denk 
bijvoorbeeld aan het ‘cherry-picking’ in lucratieve delen 
van de markt door private partijen, ten koste van de 
publieke partijen (Chalkley en Sussex, 2018; Bernstein 
et al., 2021). Over dergelijke nadelen van privaat aan-
bod op markten met publieke 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 
publieke belangen. Daarnaast laten we zien welke facto-
ren en markteigenschappen 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 specifiek private equity 
– een rol spelen in de sectoren met een publiek belang, 
zoals de kinderopvang.

Economische theorie
Markten waarin publieke en private partijen concurre-
ren zijn veelal markten waarin er een bepaald publiek 
belang is (anders is er weinig reden voor de aanwezig-
heid van niet op winst gerichte spelers), maar waar 
de markt niet zo faalt dat er sprake is van uitsluitend 
publieke 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 publieke deel moet een 
bepaald publiek 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 publieke 
belangen. Weliswaar heb je een hele stroming over de 
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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

 ● Meer op winst gerichte partijen in de kinderopvang kan de 
efficiëntieenkeuzemogelijkhedenvergroten.

 ● In sommige gevallen ondermijnen op winst gerichte partijen 
de publieke belangen. 

 ● Weer enkel de kille winstmaximaliseerders, vergroot trans
parantie en voer een gedragscode in.

INZICHTEN BESCHOUWING



45ESB 108 (4827S), 23 november 2023

zogeheten ‘mixed oligopolies’, maar die literatuur gaat 
vooral over de efficiënte spillovers van privaat naar 
publiek en over de problemen van markt versus over-
heid (Gradus, 2015; Schipper-Tops et al., 2021). Ken-
nelijk wordt in de literatuur alleen de overheid als een 
potentieel probleem in dit soort markten gezien. Zo 
heeft Gianni De Fraja (2009) een lang hoofdstuk over 
de privaat-publieke concurrentie in semi-publieke 
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 potentiële 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 markt 
ten goede kan komen. Wanneer er private partijen uit 
het buitenland komen, kunnen deze hun opgedane ken-
nis en ervaring meebrengen. De publieke 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 publieke partijen 
kent echter ook nadelen. We maken onderscheid tussen 
vier categorieën van problemen die er kunnen ontstaan: 
cherry-picking, kwaliteitserosie, tweedeling en aantas-
ting van overige publieke 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).

Kwaliteitserosie 
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 
moeilijkheden 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 publieke 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-
tie op de schaarste, terwijl de publieke 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 een 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 een 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-
vangmarkt, aangezien ook kinderopvang van invloed is 
op de ontwikkeling van kinderen (Gruber et al., 2023). 

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

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 cliënten die niet de kwaliteit krijgen 
die ze mogen verwachten, schade op de arbeidsmarkt 
omdat stichtingen met relatief slechte populaties wor-
den opgezadeld, schade aan ouders die onnodig moeten 
verhuizen met hun kind.

Marktwerking verbeteren
Er zijn factoren of eigenschappen 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 
markt geschikt is voor concurrentie tussen de private en 
publieke partijen. Ook kunnen deze factoren helpen bij 
het vormgeven van beleid om aldus de marktwerking in 
de kinderopvangmarkt te verbeteren.

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

In de kinderopvangmarkt 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 moeilijk kan bijbenen 
door krapte op de arbeidsmarkt, 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 intuïtie is helder. Hoe groter 
de winsthonger, hoe groter de kans dat alle wettelijke 
‘geitenpaadjes’ gevonden worden, zonder dat een intrin-
sieke motivatie daar een rem op zet. In de kinderopvang-
markt 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-
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woordelijk is. Ook wordt een effectief toezicht belem-
merd door complexiteit. In een goed werkende markt 
lost die markt 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-publieke concurren-
tie wilt benutten zonder opgezadeld te worden met de 
nadelen, dan is het eerst van belang om scherp te duiden 
wat het publieke belang is; of– zoals vaker – de verschil-
lende publieke belangen. 

In het geval van kinderopvang zit het publieke 
belang – naast in de gebruikelijk algemene doelen 
toegankelijkheid, kwaliteit (waaronder veiligheid) en 
betaalbaarheid – in de specifieke ontwikkeling van het 
kind en de arbeidsparticipatie (MinSZW, 2020). 

Het kan best zo zijn dat de op winst gerichte spelers 
goed zijn voor al deze publieke doelen: het kan wacht-
lijsten verminderen, kwaliteit en keuzevrijheid vergro-
ten, en door efficiëntie 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 publiek-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 lijkt er sterk 
op dat deze maatregel is ingegeven door de wens om de 
tariefexplosie, die zou ontstaan door het vrijgeven van de 
markt, 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 
wordt, en dat dit niveau de kosten dekt en een redelijk 
rendement biedt. In dat geval is er een business case 
voor toetreding. 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 differentiëren is wel uiterma-
te complex. 

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

in een markt met publieke 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 markt 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 aandeelhouders 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 variëteit 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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Goede kinderopvang 
stimuleert vooral minder 
meetbare vaardigheden 

H et serieuze leven begint niet bij groep drie 
op de basisschool. Integendeel, baby’s, peu-
ters en kleuters leggen de basis voor alles 
dat volgt, ook cognitief. Hoe wij met hen 

omgaan, heeft daarom aanzienlijke consequenties voor 
de samenleving van de toekomst. De kansen op een suc-
cesvol, sociaal en gelukkig leven worden vroeg bepaald 
(Mieras, 2023). De kinderopvang is dus meer dan een 
‘bewaarplaats’ voor jonge kinderen ten dienste van de 
arbeidsmarkt. We moeten de centra voor jonge kinde-
ren dan ook zien als een broedplaats voor een weerbare, 
gezonde en productieve samenleving. 

De vraag is hoe je de kinderopvang en kindcentra 
het kan inrichten en de kwaliteit ervan kan borgen. Die 
vraag is van extra belang als de opvang in de toekomst 
mogelijk meer door de overheid zal worden betaald,  
zoals het kabinet Rutte-IV van plan was. De verleiding 
ligt dan op de loer om het ‘rendement’ van deze maat-

schappelijke ‘investering’ af te meten aan de hand van 
opbrengst criteria. Bijvoorbeeld zoals de mate waarin de 
pre- academische vaardigheden zoals woordenschat en 
het elementair rekenen worden ontwikkeld, en de mate 
waarin de opvang bijdraagt aan de schoolrijpheid van 
peuters. 

Maar is het ook verstandig om op pre-academische 
vaardigheden in te zetten – of moeten we anders kij-
ken naar de kinderopvangkwaliteit? Om dit te bepalen 
worden er hieronder, uit de wetenschappelijk literatuur, 
een aantal cruciale vaardigheden besproken die de ont-
wikkeling en (latere) prestaties van jonge kinderen ten 
goede komen. Tevens wordt er bekeken hoe deze vaar-
digheden het beste te stimuleren zijn. 

Zelfsturing is een cruciale vaardigheid 
Jonge kinderen moeten veel meer leren dan we meestal 
beseffen. Dat geldt niet alleen voor vaardigheden als 
motoriek, beeldherkenning, taal en grammatica, maar 
ook voor het leren zelf – ook die functie moet een jong 
kind ontwikkelen. De vaardigheid om te leren en je aan 
te passen noemen we meta-cognitie. En meta-cognitie 
blijkt levenslang belangrijk te zijn voor hoe mensen 
presteren en sociaal functioneren. 

Zelfsturing (‘de executieve functies’) wordt vaak 
gezien als de kern van onze meta-cognitieve vaardig-
heden. Een goed ontwikkelde zelfsturing wordt, naast 
intelligentie, gezien als de belangrijkste voorwaarde 
voor een voorspoedige loopbaan, een goed privéleven 
en een constructieve rol in de samenleving (Best et al., 
2011). Wie over een goede zelfsturing beschikt, kan 
beter met stress, verleiding en frustratie omgaan – en 
kan veel problemen voorkomen door zichzelf af te lei-
den van stressoren, door te focussen op wat lukt en posi-
tief is, en door frustratie los te laten. Dat helpt dan weer 
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Als de overheid meer gaat investeren in de kinderopvang, zal 
de druk toenemen om ‘het rendement’ daarvan te meten. Dat 
gebeurt vaak door pre-academische vaardigheden te testen. 
Maar is dat wel zo verstandig? 

IN HET KORT

 ● Inzetten op pre-academische vaardigheden kan ten koste 
gaan van meta-cognitieve vaardigheden.

 ● Meta-cognitieve vaardigheden zijn minder meetbaar, maar 
juist belangrijk voor ontwikkeling en ‘levenssucces’.

 ● Bevorder de autonomie en het vakmanshap van kinderopvang-
professionals in plaats van sturen via directe controle.
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om vrienden te maken, en om in het leven gelukkig en 
succesvol te zijn. 

Peuters met een haperende zelfsturing zijn minder 
sociaal vaardig en taalvaardig, en hebben meer gedrags-
problemen. Zij ondervinden ook later in hun leven aller-
lei moeilijkheden, zowel sociaal als cognitief: bijvoor-
beeld vaker ruzie op school, minder vrienden, en vaak 
ook een minder goede band met hun leraren (Graziano 
et al., 2007). Daardoor krijgen ze minder steun en erva-
ren ze meer eenzaamheid en stress, en trekken ze zich 
vaker terug. En daardoor kunnen ze dan weer minder 
goed leren. Onderzoekers schetsen een vicieuze cirkel 
van onvermogen en teleurstelling (Boldt et al., 2020). 

Een van de belangrijke zelfsturende functies is zelf-
controle: de innerlijke rem om je eigen impulsen te con-
troleren. Kinderen, tieners en volwassenen bij wie deze 
functie goed is ontwikkeld zijn wilskrachtiger, en betere 
doorzetters op school en in hun werk; ze zijn verder 
minder gevoelig voor afleiding en verslaving (Mischel 
et al., 2011). Wat de ontwikkeling van de zelfcontrole 
zo kritiek maakt, is dat, voorbij het zevende levensjaar, 
deze ontwikkeling stopt (Piquero en Rocque, 2020). 
Het ontwikkelingsraam sluit zich, en een eventuele ach-
terstand blijft bestaan. 

Een tijdige ontwikkeling van de zelfsturing is dus 
belangrijk. Dit kan door kinderen te trainen via activi-
teiten, waarbij ze veel eigen initiatief kunnen nemen. 
Een kind dat in een boom klimt, oefent de gerichte 
aandacht, de flexibiliteit, het werkgeheugen en de zelf-
controle beter dan wanneer het braaf op een stoeltje een 
voorbereid werkje uitvoert.

Zelfvertrouwen leidt tot succes
Eigen initiatief van kinderen is ook belangrijk voor de 
ontwikkeling van het zelfvertrouwen. Peuters vormen 
hun eigen ‘zelfovertuiging’. Een deel van hen verinner-
lijkt het idee dat ze zelf bepalen wat ze kunnen bereiken, 
en dat dit initiatief hun verder zal brengen — dat heet 
dan ‘interne beheersoriëntatie’. Maar een ander deel gaat 
juist geloven dat het structureel afhankelijk is van ande-
ren en van  omstandigheden, en dat je in het leven dus 
nooit weet hoe het loopt – dit heet ‘externe beheers-
oriëntatie’. 

Is de oriëntatie eenmaal gevestigd dan verandert die 
niet snel; de overtuiging bevestigt namelijk zichzelf. Zo 
wordt een kind dat gelooft dat inzet en jezelf uitdagen 
zinloos is omdat anderen toch alles bepalen, door lera-
ren als lui en ongemotiveerd bestempeld en ondervindt 
sturing en dwang. ‘Zie je wel!’, denkt het kind dan. En is 

een kind rond de acht jaar eenmaal extern georiënteerd, 
dan heeft het een sterk verhoogd risico om dat rond het 
zestiende jaar nog steeds te zijn (Wickline et al., 2011). 

Onderzoekers signaleren een maatschappelijke 
trend waarbij kinderen al twee generaties lang opschui-
ven naar een externe oriëntatie. En die trend gaat gelijk 
op met een toenemende zwaarmoedigheid en burn-out 
bij jongvolwassenen (Twenge et al., 2004). Dit wordt 
door onderzoekers in verband gebracht met de inper-
king van de fysieke speelruimte. Kinderen – en zeker 
zij die driehoog wonen in een minder gunstige buurt – 
spelen steeds meer binnen. Buitenspelen doen ze soms 
alleen bij de kinderopvang. 

Dat is zonde, want speelse activiteiten stimule-
ren kinderen om een interne oriëntatie te ontwikke-
len, en om zelfvertrouwen op te bouwen (Post, 1999). 
Volwassenen die als kind meer ruimte kregen voor vrij 
spel, hebben tientallen jaren later meer economische 
voorspoed en sociaal succes: ze ontvangen meer soci-
ale steun, en hebben minder conflicten. Ze kunnen ook 
beter omgaan met tegenslag en stress, en ze zijn flexibe-
ler (Greve en Thomasen, 2016). 

Nieuwsgierigheid is goed voor ontwikkeling
Naast zelfsturing en zelfvertrouwen, moet ook het 
belang van nieuwsgierigheid bij jonge kinderen niet 
worden onderschat. Nieuwsgierigheid zou je als een 
neurobiologisch lokmiddel kunnen zien – om kinderen 
tot leerzame ervaringen en activiteiten te verleiden. Het 
is een biologische motor voor ontwikkeling en leren, en 
‘essentieel’ voor schoolrijpheid, zo schrijven onderzoe-
kers ( Jirout, 2020). Het is belangrijker zelfs dan kunnen 
tellen. 

Door jonge kinderen kleine camera’s op het hoofd 
te zetten kunnen onderzoekers meekijken in hun 
wereld. Zo ontdekten ze dat kinderen, gedreven door 
nieuwsgierigheid, verrassend systematisch hun eigen 
leerproces organiseerden. Ze richtten zich bijvoorbeeld 
vanaf één jaar al heel selectief op steeds een beperkt aan-
tal categorieën van voorwerpen tegelijk – allemaal bal-
vormig bijvoorbeeld, of allemaal met wielen. En dat is 
precies wat ze moeten doen om de categorieën te leren 
onderscheiden (Smith et al., 2018). 

Zorgelijk genoeg, zie je de nieuwsgierigheid in de 
loop van de kindertijd vaak dalen. Onderzoekers wijten 
dat aan een opvoed- en schoolcultuur waarin de ontwik-
keling synoniem is met wat je weet en kunt, en niet met 
de vaardigheid om het zelf te ontdekken ( Jirout et al., 
2018). 
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Koester plezier en eigen initiatief
Eigen initiatief kun je zien als een fundament voor de 
ontwikkeling van de bovengenoemde meta-cognitie-
ve vaardigheden van zelfsturing, zelfvertrouwen en 
nieuwsgierigheid. Daarmee is ook intrinsieke motivatie 
en plezier wel degelijk relevant voor de ontwikkeling van 
toekomstkansen. Omgekeerd is een educatieve benade-
ring, gericht op het aanleren van pre-academische vaar-
digheden, niet altijd even succesvol. Zo blijken jonge 
kinderen aanzienlijk minder op te pikken van een lesje 
met instructie dan van het zelf ontdekken, en minder 
van zitten luisteren dan van het nieuwsgierig converse-
ren en van vraag en antwoord (Weisberg et al., 2014). 

Lang werd er gedacht dat het aantal woorden dat 
een kind hoort maatgevend is voor de taalontwikkeling, 
maar de rijping van het belangrijkste taalcentrum (het 
gebied van Broca) wordt voor minstens de helft bepaald 
door het aantal interacties met het kind (Romeo et al., 
2018). Hoe vaker vraag en antwoord elkaar afwisselen, 
hoe beter. Vandaar dat peuters in een klein groepje meer 
taal leren dan in een grotere groep. Als dertien peuters 
in een kring vooral moeten zitten luisteren, werkt dat 
dus minder goed. 

Gebrek aan interactie en eigen initiatief lijkt de 
belangrijkste oorzaak te zijn dat de opbrengst van pro-
gramma’s voor voor- en vroegschoolse educatie (VVE) 
in het verleden tegenviel (Fukkink et al., 2016). Bedoeld 
of onbedoeld kregen de VVE-interventies vaak de vorm 
van ‘een lesje’ – van een instructie dus – en werd het 
eigen initiatief bij de kinderen weggenomen. 

Maar het belang van eigen initiatief bij jonge kin-
deren betekent niet dat we ze slechts hun gang moeten 
laten gaan, en dat we het ontwikkelen aan ze moeten 
overlaten. Begeleid spel kan namelijk pre-academische 
vaardigheden stimuleren – en tegelijkertijd bijdragen 
aan zelfsturing, nieuwsgierigheid en een interne oriën-
tatie. Het inzicht betekent echter wel dat we op onze 
hoede moeten zijn om te sturen ten koste van de eigen 
impulsen van het kind (Weber et al., 2020). 

Investeer in ontwikkeling medewerkers
Bij het ontwikkelen van de vaardigheden, vervullen 
pedagogisch medewerkers een sleutelrol. Hun peda-
gogische kwaliteit laat zich uiteenrafelen tot een reeks 
van interactievaardigheden (Helmerhorst et al., 2017). 
Effectieve ontwikkeling van jonge kinderen vergt ver-
zorgers die sensitief responsief zijn: dat wil zeggen dat 
ze kinderen goed kunnen aanvoelen, en dat ze daar ade-
quaat en warm op kunnen regeren. Daarbij moeten ze 

de autonomie van het kind respecteren, en die autono-
mie waar mogelijk stimuleren. Bij gesprekjes moeten ze 
behendig kunnen inhaken op de thema’s en het niveau 
van het kind. Ze moeten de binnenwereld van de kin-
deren kunnen begrijpen en het kinderspel kunnen uit-
dagen en stimuleren. 

Kortom: het systeem moet zich aanpassen aan het 
jonge kind, en niet andersom. Weinig taken in de samen-
leving vragen daarom zo veel observatie en improvisatie 
als die van een pedagogisch medewerker. 

Het is dan ook belangrijk om te investeren in de 
professionals die in de kinderopvang en kindcentra 
werken. We kunnen een voorbeeld nemen aan Milaan, 
een van de vele Italiaanse steden waar al jaren structu-
reel wordt ingezet op de professionele ontwikkeling van 
kindcentra. Kindergeluk gaat er hand in hand met een 
goede ontwikkeling, en dus met toekomstkansen. In de 
vierhonderd kindcentra worden kinderen uitgedaagd 

om middels allerlei speelse projecten hun cognitieve, en 
vooral ook hun meta-cognitieve, vaardigheden te ont-
wikkelen: creativiteit, nieuwsgierigheid, sociaal vermo-
gen en samenwerking (Groeneveld et al., 2017).

Meer meten, minder resultaat 
Kindcentra hebben in Milaan grote vrijheid om de 
activiteiten vorm te geven. Een inspectiekader werd 
afgeschaft, maar van pedagogisch medewerkers wordt 
wel verwacht dat ze, in een programma begeleid door 
de Universiteit van Milaan, voortdurend hun compe-
tenties ontwikkelen, en dat ze steeds de tijd nemen om 
de kinderen te observeren en daarop te reflecteren. Een 
cynicus zou kunnen constateren dat – met zo veel auto-
nomie – de Italianen niet alleen hun kinderen maar 
ook hun pedagogisch medewerkers vertroetelen. Maar 
pogingen om de ontwikkeling van kinderen te meten en 
te controleren kunnen in de kinderopvang gemakkelijk 
averechts uitpakken. 

Hoe directer professionals van bovenaf in hun han-
delen gestuurd worden, hoe minder eigen initiatief en 
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Jonge kinderen pikken aanzienlijk 
minder op van een instructielesje 
dan van zelf op ontdekking gaan 
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improvisatievermogen die professionals zullen tonen. 
Psychologen spreken over ‘aangeleerde hulpeloosheid’ 
(Alloy en Seligman, 1979). De eigen impuls van het 
kind en de interactie met het kind komen zo gemak-
kelijk in het gedrang. En hoe lager opgeleid en hoe 
lager het zelfbeeld, hoe gevoeliger medewerkers voor 
dit effect zijn (Ekechukwu en Isiguzo, 2015; Krejtz en 
Nezlek, 2016). Dat maakt pedagogisch medewerkers 
kwetsbaar: hun pedagogische kwaliteit, hun observe-
rend vermogen en interactievaardigheid staan op het 
spel. En die eigenschappen zijn cruciaal voor de ontwik-
kelingskansen van de kinderen in hun groep. 

Vakmanschap stimuleren levert in de kinderop-
vang meer op dan ‘leerdoelen stellen, controleren en 
methoden voorschrijven’. Italië toont dat de peda-
gogische kwaliteit in de kinderopvang zich goed laat 
ontwikkelen. Ook interventieonderzoek in de Neder-
landse praktijk bewijst dit. De interactievaardigheden 
sprongen omhoog, en bleven ook hoog, zo bleek bij een 
tweede observatie, drie maanden later (Helmerhorst et 
al., 2017). De evaluatie van de Wet BKK (Bureau Kwa-
liteit Kinderopvang) onderschrijft dit: de introductie 
van pedagogisch coaches in kinderdagverblijven wordt 
gezien als een effectieve maatregel (Kok en Koeman, 
2022). 

Compassie in het team
Naast gerichte aandacht, observerend vermogen en 
interactievaardigheid is ook een cultuur van liefde en 
compassie een voorwaarde voor de ontwikkeling van 
jonge kinderen. Dit wordt, in de analyse van professio-
nele criteria, gemakkelijk over het hoofd gezien. Com-
passie in het team helpt pedagogisch medewerkers niet 
alleen om elkaar, maar ook om de kinderen in hun groep 
met compassie tegemoet te treden. En dat is belangrijk. 
Jonge kinderen hechten beter aan verzorgers die zich in 
het kind verplaatsen, die de emoties van het kind spiege-
len, en die op de impulsen van het kind inspelen. 

Onderzoekers van de Universiteit van Amsterdam 
ontdekten dat baby’s met dergelijke mind-minded ver-
zorgers (die zich bewust zijn van de mind van het kind) 
al jong leren om zelf hun stress te sturen, wat belang-
rijk is voor hun weerbaarheid – ook later in het leven 
( Zeegers et al., 2018). Een grotere weerbaarheid bete-
kent een betere inzetbaarheid, minder burn-outs en dus 
een hogere arbeidsproductiviteit (Handini et al., 2020; 
Yusoff, 2018).

Er valt op compassie te sturen. De Finse kinder-
opvang experimenteert hoe compassie op de werkvloer 

kan worden verankerd. En dan niet alleen tussen mede-
werker en kind, maar breder. Hoe gaan teamleden met 
elkaar om? Hoe groot is hun bereidheid om zich in te 
leven in collega’s? Onderzoekers van de Universiteit 
van Helsinki trainden en coachten een kleine honderd 
directeuren van kinderdagverblijven in Zuid-Finland, 
en zagen daarbij de bedrijfscultuur in hun teams meet-
baar veranderen (Vuorinen et al., 2021). 

Conclusie
In de eerste zes levensjaren staat er voor een kind veel op 
het spel. En dus staat er, met de kwaliteit van de kinder-
opvang, ook voor de samenleving veel op het spel. En we 
staan nu op een T-splitsing. Als we – door de druk om 
de toenemende overheidsbijdrage te verantwoorden – 
de weg inslaan van leeropbrengsten meten, en voor een 
systeemaanpak kiezen, dan zal het lastig zijn daarvan 
terug te keren. Pedagogisch medewerkers zullen inboe-
ten aan pedagogische kwaliteit, en hun aangeleerde hul-
peloosheid zal groeien. De leemten die zo ontstaan, zul-
len de druk verhogen om de sturing van buitenaf verder 
te vergroten. Zo zal er een eenzijdige focus ontstaan op 
pre-academische vaardigheden bij de basisschool-voor-
bereiding. Dit ten koste van de meta-cognitieve vaardig-
heden, die cruciaal zijn voor de langetermijnontwikke-
ling van kinderen. 

Kwaliteitscriteria voor kindontwikkeling kunnen 
wel helpen, mits die het initiatief van en de interactie 
met kinderen stimuleren. En mits die het vakmanschap 
en de autonomie van pedagogisch medewerkers onder-
steunen. Dat vraagt om fundamentele keuzes voor de 
bevordering van vakmanschap en autonomie, in plaats 
van een aanpak gestoeld op directe controle van de leer-
opbrengst.
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Kwaliteit als sleutel tot 
maatschappelijk rendement 
in de kinderopvang

D e visie op kinderopvang in Nederland is in het 
laatste decennium fundamenteel veranderd. 
Naast de arbeidsmarktfunctie, staat in het 
publieke debat meer en meer de poten tiële 

bijdrage van kinderopvang aan de ontwikkeling van kin-
deren centraal – met daarbij als bijzondere opdracht het 
bieden van gelijke ontwikkelingskansen voor alle kinde-
ren. Investeren in de ontwikkeling van kinderen betaalt 
zich uit op de lange termijn, zo is de heersende mening. 

Maatschappelijk rendement van investering in de 
kinderopvang is echter alleen te verwachten als de kin-
deropvang hoge kwaliteit heeft (kader 1). In dit artikel 
stippen we daarom de wetenschappelijke onderbouwing 
aan van de belangrijkste kwaliteitsaspecten van de kin-
deropvang, en trekken we lessen voor de inrichting van 
het Nederlandse stelsel. 

Hoge kwaliteit van vroege opvang en educatie ten 
opzichte van de kwaliteit van het alternatief is dus cru-
ciaal voor de ontwikkelingseffecten op kinderen, maar 

wat onder ‘kwaliteit’ moet worden verstaan en hoe kwa-
liteit in een stelsel het beste kan worden gereguleerd is 
wel onderwerp van debat. We onderscheiden traditio-
neel vier aspecten van kwaliteit, in lijn met het internati-
onale onderzoek: proceskwaliteit, curriculumkwaliteit, 
structurele en omgevingskwaliteit en organisatiekwali-
teit. Een vijfde aspect zou stelselkwaliteit kunnen zijn. 
Daarover meer aan het einde van dit artikel.

Proceskwaliteit
Proceskwaliteit in de kinderopvang verwijst naar de 
aard, het ‘hoe’, van de dagelijkse sociale interacties van 
kinderen met pedagogisch medewerkers en met andere 
kinderen in de groep. Proceskwaliteit is een belangrijke 
voorspeller voor het ontwikkelingseffect van de kinder-
opvang (Melhuish et al., 2015). 

Beoordeling van proceskwaliteit in de kinderop-
vang geschiedt vrijwel altijd door middel van observa-
ties van de groep. Onderscheid kan gemaakt worden 
tussen de emotionele en educatieve proceskwaliteit. 
Dit onderscheid wordt expliciet gemaakt in het wereld-
wijd veel toegepaste kwaliteitsobservatie-instrument 
CLASS, met versies voor baby’s en dreumesen, peuters 
en kleuters. Dit instrument wordt ook gebruikt in de 
Landelijke Kwaliteitsmonitor Kinderopvang (LKK) 
in Nederland (Romijn et al., 2023b). Andere bekende 
observatie-instrumenten, zoals de ITERS/ECERS-
R en het Nederlandse NCKO, bevatten ook aparte 
beoordelingsschalen voor de emotionele respectievelijk 
educatieve proceskwaliteit. In de ORCE bijvoorbeeld, 
zijn er twee samengestelde scores: positive caregiving en 
frequency of language stimulation. Deze laatste bleek, 
niet verrassend, een sterkere voorspeller van de taal- en 
cognitieve ontwikkeling van kinderen dan de eerste. 
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Utrecht (UU)

PAULINE SLOT
Universitair docent 
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De baten voor jonge kinderen in achterstandssituaties bepalen 
het maatschappelijk rendement van investeren in kinderopvang, 
zo leert de internationale vakliteratuur. Het Nederlandse stelsel 
kan wat dat betreft effectiever worden ingericht.

IN HET KORT

 ● Om maatschappelijk rendement te behalen moet de kinderop-
vang toegankelijk zijn voor alle kinderen tot zes jaar.

 ● Pas als de kwaliteit van de opvang beter is dan het alternatief, 
de thuissituatie, zal de opvang maatschappelijk renderen. 

 ● Kwaliteit leveren vereist een doorlopend pedagogisch plan met 
een op leeftijd afgestemd curriculum met ontwikkelingsdoelen.
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Emotionele proceskwaliteit
Emotionele proceskwaliteit verwijst naar de manieren 
waarop verzekerd wordt dat kinderen zich emotioneel 
veilig, stress-vrij, gesteund in hun drang naar autono-
mie en agency, en gerespecteerd voelen, en naar de 
affectief-positieve sociale relaties die zij ervaren met 
medewerkers en met andere kinderen. 

Belangrijke indicatoren zijn de gevoeligheid van 
de pedagogisch medewerkers voor de lichamelijke, soci-
ale en emotionele behoeften van de kinderen, waarbij 
ze prompt en adequaat in deze behoeften voorzien, vol-
doende structuur, duidelijke grenzen en voorspelbare 
routines bieden aan kinderen, maar tegelijkertijd ook 
ruimte geven aan het eigen initiatief, en de keuzen en 
inzichten. Ook de afwezigheid van negatieve vormen 
van reageren op kinderen, en het reguleren van hun 
gedrag (bijvoorbeeld schelden, bespotten, kleineren, 
negeren), conflictueuze relaties en herhaaldelijke, niet 
goed opgeloste conflicten tussen kinderen is een (omge-
keerd aangegeven) indicator van emotionele proceskwa-
liteit. Er is een sterke wetenschappelijke basis voor de 
genoemde indicatoren, voortkomend uit het onderzoek 
naar gehechtheidsgedrag (Van IJzendoorn et al., 2006). 

Educatieve proceskwaliteit
Educatieve proceskwaliteit staat voor de wijze waarop en 
de mate waarin de cognitieve, communicatieve en zelfre-
gulatieontwikkeling van kinderen wordt gestimuleerd. 
Dit kan blijken uit de mogelijkheden die kinderen krij-
gen om kennis op te doen, begrippen te verwerven en te 
leren redeneren. Een andere belangrijke indicator is het 
aanbod van taal en de mate waarin expressief taalgebruik 
van de kinderen wordt bevorderd door aan kinderen te 
vragen om te verwoorden waarmee ze bezig zijn, en om 
mee te praten met kinderen in dialogen. Hierbij is zo-
wel de kwantiteit als kwaliteit van het taalgebruik van 
belang – met name of er ook meer complexe taal wordt 
gebruikt. Een derde indicator is in welke mate kinderen 
ondersteuning krijgen bij het uitvoeren van uitdagende 
taken of spelenderwijs leren. Ondersteuning kan bestaan 
uit het toegankelijk en hanteerbaar maken van de taak- 
of spelsituatie (‘mise-en-scène’). Adequate begeleiding 
omvat het tonen van interesse in de activiteiten van het 
kind, meedenken, en in de belevingswereld van het kind 
treden, inhoudelijke feedback geven of hulp bieden wan-
neer er een obstakel is of stagnatie optreedt. 

Ook voor de indicatoren van educatieve proces-
kwaliteit is er een sterke wetenschappelijke basis. De ont-
wikkeling van kinderen is geen spontaan rijpingsproces, 

maar een actief en constructief, sociaal begeleid en cultu-
reel geregisseerd proces dat zich over vele jaren voltrekt. 
Kinderen verwerven taal op grond van spontane leerme-
chanismen, waarbij de terugkerende regelmatigheden in 
de taal die zij horen hen helpen om structuren en regels 
af te leiden. 

Een rijk en gevarieerd taalaanbod van hoge taal-
kundige kwaliteit, dat afgestemd is op de kinderen, 
bevordert de taalontwikkeling. Woordenschat, en de 
begripskennis die daarmee is gemoeid, verwerven kin-
deren door deel te nemen aan cognitief-uitdagende acti-
viteiten die ingebed zijn in dialogen met begeleidende 
volwassenen (Rowe en Snow, 2020). In Nederlands 
onderzoek vinden we dat de educatieve proceskwali-
teit een substantieel effect heeft op de taalontwikkeling 
van kinderen, maar de emotionele proceskwaliteit niet 
(Leseman en Veen, 2022).

INZICHTEN

Rendement van investeren in kinderopvang
Diverse internationale onderzoeken 
met (quasi-)experimentele onder-
zoeksopzetten leveren bewijs dat 
investeren in de vroege opvang en 
educatie op de lange termijn effectief 
en rendabel kan zijn (voor reviews 
en meta-analyses van internatio-
naal onderzoek, zie Leseman en Van 
 Huizen (2022)). 
Toch betekent dit niet automatisch 
dat meer investeren in kinderopvang 
meer oplevert. Het maakt uit in welke 
leeftijdsfase er wordt geïnvesteerd, en 
wat de kwaliteit van de opvang is ten 
opzichte van het alternatief.
Het internationale onderzoek kijkt 
doorgaans naar het hele stelsel van 
opvang en educatie van nul tot zes 
of zeven jaar. Dit is inclusief het kleu-
teronderwijs, en wordt aangeduid als 
early childhood education and care. Dit 
onderzoek vindt overwegend posi-
tief bewijs voor opvang en educatie 
vanaf twee à drie jaar – maar voor de 
opvang van jongere kinderen is het 
bewijs minder eenduidig (Melhuish et 
al., 2015). 
Recent onderzoek in Canada, Frank-
rijk en Italië naar de effecten van 
intensieve kinderopvang in de periode 
van nul tot twee jaar toont aan dat er 
zelfs negatieve effecten kunnen zijn 
op de cognitieve en sociaal-emoti-
onele ontwikkeling van kinderen op 

de middellange en de lange termijn. 
Ook in Nederlands onderzoek vinden 
we aanwijzingen dat een intensief 
gebruik van kinderopvang (meer dan 
drie dagen per week) in de periode 
van nul tot twee jaar gepaard gaat 
met een meer externaliserend gedrag 
(druk, impulsief en soms agressief) op 
twaalfjarige leeftijd (Leseman en Van 
Huizen, 2022). 
Het effect op de ontwikkeling van 
vroege opvang en educatie hangt af 
van de ‘counterfactual’, doorgaans 
opvang en educatie door de ouders 
in de gezinssituatie. Simpel gezegd: 
hoe hoger de kwaliteit van de alterna-
tieve vorm, des te kleiner het positieve 
effect (respectievelijk, des te groter 
het negatieve effect) van kinderop-
vang. 
Dit mechanisme verklaart ook waar-
om er sterkere positieve effecten 
worden gevonden van vroege opvang 
en educatie op kinderen uit lagere 
sociaal-economische milieus of met 
een migratieachtergrond. De kwaliteit 
van het alternatief is in dit geval min-
der bevorderlijk voor de ontwikkeling. 
De effecten van heel vroege intensieve 
kinderopvang zijn minder negatief, 
of zelfs positief, voor kinderen uit 
lagere sociaal-economische milieus of 
migrantengezinnen. 

KADER 1
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Benchmarks van proceskwaliteit
Onderzoek naar het belang van proceskwaliteit (meestal 
met het instrument CLASS) is nog schaars, maar laat zien 
dat de relatie tussen kwaliteit en het ontwikkelingseffect 
geen simpel lineair verband is. Pas boven een empirisch 
vastgestelde grenswaarde van ‘voldoende kwaliteit’ is er 
een positieve relatie tussen kwaliteit en ontwikkeling, die 
ook nog eens versnelt toeneemt. Een andere benadering 
is om het niveau van kwaliteit van door experts als ‘zeer 
goed’ bestempelde kinderopvang als standaard te nemen. 
Een variant hiervan is om het niveau van de twintig of 

dertig procent hoogst scorende kinderopvangcentra in 
een representatief onderzoek als benchmark te hanteren. 

In tabel 1 geven we een overzicht van benchmarks 
voor de proceskwaliteit die op verschillende manieren 
zijn afgeleid, en vergelijken we deze met de kwaliteit van 
de Nederlandse kinder- en peuteropvang – gemiddeld 
in de periode 2017–2022 – gebaseerd op de LKK. De 
empirische en relatieve benchmarks verschillen tussen 
emotionele en educatieve proceskwaliteit. Educatieve 
proceskwaliteit is kennelijk een lastiger domein, waar-
voor de ambities misschien lager gesteld moeten worden. 

De conclusie, alles wegend, is dat de emotionele pro-
ceskwaliteit van de Nederlandse kinderopvang goed is, 
maar dat er verbetering mogelijk is van de educatieve pro-
ceskwaliteit. Het valt ook op dat daar de spreiding groot is.

Curriculumkwaliteit
Curriculumkwaliteit is in de kinderopvang in Neder-
land geen gebruikelijk begrip, maar duikt wel op in 
verschillende recente onderzoeken als een belangrijke 
determinant van positieve ontwikkelingseffecten, meer 
nog dan proceskwaliteit (Duncan et al., 2022). Aanvul-
lende domein-specifieke en leeftijdsgebonden curricula 
voor zowel cognitieve als niet-cognitieve vaardigheden 
kunnen positief bijdragen aan het effect van kinderop-
vang op de ontwikkeling van kinderen.

Curriculumkwaliteit verwijst naar de inhoud, het 
‘wat’, van de dagelijkse activiteiten en ervaringen van 
kinderen, naar de inhoudelijke kennis en het type vaar-
digheden en attitudes die kinderen via deze activiteiten 
en de begeleidende interacties daaromheen kunnen ver-
werven. Curriculumkwaliteit verwijst ook naar de plan-
ning en uitvoering van een samenhangend programma 
van activiteiten over langere tijd, en naar de opbouw 
van het programma van eenvoudig naar complex in de 
afstemming op de ontwikkelingsfasen van de kinderen 
– dus naar het ‘wanneer’. Curriculumkwaliteit gaat niet 
alleen over de cognitieve ontwikkeling, maar ook over 
zelfregulatie, creatieve vaardigheden,  sociaal-emotionele 
competenties en burgerschapscompetenties. 

Curriculumkwaliteit kent geen absolute of universele 
standaard, maar weerspiegelt wat ouders, professionals en 
de samenleving belangrijke ontwikkelings-, leer- en soci-
alisatiedoelen vinden. Hoewel dit varieert tussen landen, 
laten vergelijkende onderzoeken overwegend overeen-
komsten zien (Sylva et al., 2015). In veel landen is de maat-
schappelijke consensus over belangrijke ontwikkelings-, 
leer- en socialisatiedoelen in nationale curricula of curricu-
lumrichtlijnen vastgelegd – vaak met een wettelijke status. 

INZICHTEN
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Benchmark van de proceskwaliteit van 
peuteropvang met het CLASS-instrument

TABEL 1

Van 1 (slechtste) tot 7 (beste) Emotioneel Educatief
Grens tussen lage en midden/hoge proceskwaliteit in de Verenigde StatenGrens tussen lage en midden/hoge proceskwaliteit in de Verenigde Staten

Burchinal et al. (2010), empirisch 5,0 2,8

Hatfield et al. (2016), empirisch 5,5 3,0

Weiland et al. (2013), empirisch 5,1 3,9

Gemiddelde van 28 good practices in de EUGemiddelde van 28 good practices in de EU11 6,1 3,7

Proceskwaliteit NederlandProceskwaliteit Nederland2 2 

Score tachtigste percentiel kwaliteit 6,2 4,3

Gemiddelde Nederland 5,8 3,6

Gemiddelde range 4,4 – 6,9 1,8 – 5,8

Kwalitatief oordeel t.o.v de benchmarksKwalitatief oordeel t.o.v de benchmarks ‘goed’ ‘matig/goed’
1 Practices in zeven landen voor opvang en educatie van 0–6 jaar uit Slot et al. (2016).
2 Romijn et al. (2023b), op basis van observaties in 305 groepen in de periode 2017–2022.
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Voor de kinderopvang van nul tot vier jaar en de bui-
tenschoolse opvang van vier tot twaalf jaar is er in Neder-
land geen nationaal curriculum, zoals dat in veel andere 
landen wel degelijk bestaat. Niettemin specificeert het 
wettelijk kader vier pedagogische basisdoelen, kort 
samengevat: het bieden van emotionele veiligheid, het 
bevorderen van de autonomie van het kind, het stimule-
ren van de ontwikkeling van persoonlijke en sociale com-
petenties, en de overdracht van de waarden en normen 
van onze cultuur. Het zijn globale richtlijnen, die om een 
nadere invulling vragen. Voor het kleuteronderwijs zijn er 
evenmin specifieke curriculumrichtlijnen, maar gelden de 
kerndoelen van het basisonderwijs als geheel. 

Hoewel geen gebruikelijk begrip, is onze stelling 
dat in alle vormen van vroege opvang en educatie een 
curriculum bestaat, al of niet beredeneerd en naar leef-
tijd opgebouwd. Er zijn geen concrete curriculumricht-
lijnen, maar in alle kinderopvanggroepen wordt er elke 
dag weer een programma van activiteiten aangeboden. 

Een belangrijke vraag is hoe goed dit ‘geïmplemen-
teerde curriculum’ is onderbouwd, en of er daarin vari-
atie is tussen de kindercentra. Figuur 1 geeft een over-
zicht van het aangeboden activiteitenprogramma in de 
kinderopvang en de buitenschoolse opvang (bepaald op 
basis van zes verschillende activiteiten per domein). Het 
valt op dat activiteiten op het gebied van de creatieve 
en muzische ontwikkeling, tellen en meten, wetenschap 
en burgerschap relatief weinig worden aangeboden. Het 
valt ook op dat de variatie groot is.

Globale curricula en pedagogische basisdoelen zijn 
niet gemakkelijk in praktisch handelen te vertalen, en 
geven weinig houvast voor pedagogisch medewerkers 
(Jenkins et al., 2018). Daarom is er, internationaal, een 
toenemende belangstelling voor het gebruik van meer 
gestructureerde en naar ontwikkelingsfase opgebouwde 
domein-specifieke curricula die in een globaal program-
ma kunnen worden opgenomen. In deze curricula wordt 
concreter beschreven wat de domein-specifieke kennis- en 
vaardigheidsinhoud is van activiteiten per ontwikkelings-
fase ( ‘pedagogische inhoudskennis’), en welke leer- en 
ontwikkelingsdoelen er worden nagestreefd. De curricula 
doen suggesties voor materialen, geven voorbeelden van 
de beoogde educatieve interacties, en bieden een plan voor 
het activiteitenprogramma over een langere periode. 

Onderzoek laat zien dat het gebruik van aanvul-
lende domein-specifieke curricula voor taal en geletterd-
heid, rekenen/wiskunde en wetenschap, maar ook exe-
cutieve functies en emotiekennis, sociale vaardigheden 
en empathie, aanzienlijk bijdraagt aan de ontwikkeling 

van kinderen (voor reviews en meta-analyses, zie Jenkins 
et al. (2018); Joo et al. (2020) en Duncan et al. (2022); 
voor positieve effecten van domein-specifieke curricula 
in de Deense en Noorse kinderopvang, zie Bleses et al. 
(2021) en Rege et al. (2023)).

Structurele en omgevingskwaliteit
Structurele en omgevingskwaliteit staat voor de fysieke, 
ruimtelijke, personele en organisatorische randvoor-
waarden van kinderopvang, waarbinnen de proces- en 
curriculumkwaliteit vorm krijgen en waarmee indirect 
de ontwikkeling van kinderen wordt beïnvloed. De 
relatie tussen structurele kwaliteit en proceskwaliteit is 
niet sterk en niet altijd consistent (Hu et al., 2017). Een 
verklaring is dat, binnen een land, de variatie aan struc-
turele kwaliteit door wettelijke regulering sterk beperkt 
is. Ondanks de beperkte variatie in structurele kwaliteit, 
ook in Nederland, resteert er ruime variatie in proces- 
en curriculumkwaliteit, die kennelijk met andere facto-
ren samenhangt. Daarom is sturen op structurele kwali-
teit, wat Nederland doet, niet voldoende.

De belangrijkste structurele kenmerken zijn de 
groepsgrootte, kind-beroepskracht-ratio, het opleiding-
sniveau en de professionele competenties van de peda-
gogisch medewerkers. Deze kenmerken zijn doorgaans 
vastgelegd in een wettelijk kader, ook omdat het aspecten 
betreft die direct met de kosten van de opvang te maken 
hebben. Het wettelijk kader is mede bedoeld om een 
gelijk speelveld te creëren, en om in geprivatiseerde stel-
sels met marktcompetitie wat betreft kwaliteit een race to 
the bottom te voorkomen. Van oudsher zijn ook omge-
vingskenmerken zoals de oppervlakte van de binnen- en 
buitenruimte per kind, en de maatregelen om de fysieke 
veiligheid en gezondheid te waarborgen wettelijk vastge-
legd. Omgevingskwaliteit omvat verder de inrichting van 
de ruimte, de beschikbaarheid van spel- en educatieve 
materialen, en de voorzieningen voor slaap en rust. 

Om benchmarks voor structurele en omgevings-
kwaliteit te bepalen, kan er onderzocht worden bij welk 
niveau van structurele kwaliteit – bijvoorbeeld bij welke 
groepsgrootte – de resulterende proceskwaliteit opti-
maal is (Hu et al., 2017). 

Organisatiekwaliteit
Organisatiekwaliteit is een relatief nieuw begrip in de 
kinderopvang. Onderzoek hiernaar staat nog in de kin-
derschoenen, al suggereren de eerste bevindingen dat 
maatschappelijk geëngageerde professionele organisa-
ties de beste resultaten boeken. 

INZICHTEN
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In andere sectoren, zoals de gezondheidszorg, is 
organisatiekwaliteit een prominent aspect van de kwa-
liteitsevaluaties (Noordegraaf, 2011; Skelcher en Smith, 
2015) en verwijst het begrip naar de wijze waarop orga-
nisaties omgaan met voortdurend veranderende contin-
genties (beleidsdoelen, subsidiestromen, lokale omstan-
digheden) en de concurrerende institutionele logica’s 
(bijvoorbeeld professionele logica versus marktlogica). 

Organisatiekwaliteit in de kinderopvang – gelet op 
de aard van kinderopvang als ‘vertrouwensproduct’, omvat 
allereerst de professionele oriëntatie van de aanbieder. Die 
blijkt bijvoorbeeld uit de gelegenheid die medewerkers 
wordt geboden om mee te denken over het beleid van 
de organisatie en om continu te leren en te vernieuwen. 
Organisatiekwaliteit omvat ook het werkklimaat, en de 
door medewerkers ervaren collegiale steun bij het vorm-
geven en verbeteren van de dagelijkse praktijk. Het beleid 
van de organisatie ten aanzien van de samenwerking met 
ouders, de ondersteuning die zij ouders in maatschappe-
lijke achterstandssituaties bieden, en het omgaan met cul-
turele en linguïstische diversiteit is een ander aspect. Dit 
aspect weerspiegelt in hoeverre de organisatie een maat-
schappelijke-emancipatorische missie heeft. Ten slotte, in 
samenhang met het voorgaande, is de oriëntatie van de 
organisatie op de lokale gemeenschap een onderscheidend 
kenmerk. Deze oriëntatie blijkt uit de samenwerking met 
lokale partners zoals het basisonderwijs, de jeugdzorg, het 
cultureel werk en het welzijnswerk. 

Organisatiekwaliteit kent geen absolute of univer-
sele standaard. Organisaties kunnen zich in de context 
van wet- en regelgeving en in de relatie tot de lokaal vari-
erende behoeften van kinderen en ouders verschillend 
profileren. Een ijkpunt kan zijn wat de publieke doelen 
van het stelsel zijn. Op organisatieniveau is dan de vraag 
welke mix van institutionele logica’s het beste bijdraagt 
aan het realiseren van deze doelen. Op stelselniveau is 
de vraag welke mix van typen organisaties in een hybri-
de markt deze doelen het beste dient. 

In recent onderzoek maakten we gebruik van ver-
schillende datasets uit 2011 (pre-COOL onderzoek) en 
2017 tot en met 2019 (LKK), om organisatietypen in de 
kinderopvang voor nul- tot vierjarigen vast te stellen (Van 
de Werf et al., 2020; Romijn et al., 2023a). Op basis van 
informatie van leidinggevenden en medewerkers over de 
bovengenoemde aspecten van organisatiekwaliteit, von-
den we consistent drie typen organisaties: maatschap-
pelijk geëngageerde professionele organisaties (zowel 
for-profit als not-for-profit), klantgerichte commerciële 
organisaties (for-profit) en traditionele professioneel-

bureaucratische organisaties (meestal not-for-profit). 
De maatschappelijk geëngageerde professionele 

organisaties boden gemiddeld hogere educatieve proces-
kwaliteit, hadden een sterker educatief accent in het geïm-
plementeerde curriculum, kenmerkten zich door een cul-
tureel inclusiever klimaat, en werkten nauwer samen met 
het basisonderwijs dan de andere typen. Klantgerichte 
commerciële organisaties boden goede kwaliteit, maar 
onderscheidden zich vooral door een grotere flexibiliteit.

Stelselkwaliteit
Het Nederlandse stelsel van opvang en educatie tot zes 
jaar staat internationaal te boek als gefragmenteerd en 
bestuurlijk complex, met verschillende financierings-
stromen, wettelijke kwaliteitskaders en bestuurlijke ver-
antwoordelijkheden (OESO, 2016). 

Met name de overgang rond de vierde verjaardag 
belemmert de potentiële effectiviteit van het stelsel als 
geheel. Bij vier jaar is er een breuk, zowel wat betreft struc-
turele kwaliteit als wat betreft de pedagogische processen 
en het curriculum (Leseman en Veen, 2022; Van de Kui-
len, te verschijnen). Kort na de vierde verjaardag komen 
kinderen uit de kinderopvang met een maximale groeps-
grootte van zestien kinderen bij twee medewerkers terecht 
in een klas waarin het leerlingenaantal kan oplopen tot 
dertig, met één leerkracht. Er blijkt, lokale uitzonderingen 
daargelaten, weinig coördinatie tussen opvang en onder-
wijs wat betreft pedagogiek en curriculum. 

Het effect van overgangen binnen het systeem van 
opvang en educatie voor nul- tot zesjarigen, en tussen dit 
systeem en het formele onderwijs vanaf zes jaar (groep 
3), is internationaal veelvuldig onderzocht. Dergelijke 
overgangen kunnen gepaard gaan met lager welbevinden, 
sociaal-emotionele aanpassingsproblemen en verminderd 
leren. De positieve ontwikkelingseffecten van de opvang 
en educatie in de voorschoolse periode kunnen uitdoven 
als de continuïteit van de pedagogische proces- en curricu-
lumkwaliteit ontbreekt (Bailey et al., 2017). 

Duur en intensiteit van deelname zeggen beide iets 
over de ‘dosis’ genoten opvang. Nog schaars onderzoek 
suggereert dat de duur in termen van het aantal jaren van 
een samenhangend programma meer bijdraagt aan de 
ontwikkeling van kinderen dan de intensiteit in termen 
van het aantal uren per week (Sammons et al., 2004; Felfe 
en Zierow, 2018). Versoepelen van overgangen en verster-
ken van de continuïteit van pedagogiek en curriculum van 
nul tot zes jaar staat in verschillende landen met gefrag-
menteerde stelsels hoog op de beleidsagenda (Shuey et al., 
2019).

INZICHTEN
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Conclusie
Vroege opvang en educatie tot aan het formele leren in 
de basisschool kan positief bijdragen aan de ontwikke-
ling van alle kinderen, maar vooral aan de ontwikkeling 
van kinderen in maatschappelijke achterstandssituaties. 
Het maatschappelijk rendement van investeringen in de 
vroege opvang en educatie op lange termijn wordt hoofd-
zakelijk bij deze kinderen behaald. Hoge emotionele en 
educatieve proceskwaliteit en een naar leeftijd en ontwik-
kelingsfase afgestemd curriculum, dat de brede ontwikke-
ling in belangrijke cognitieve en niet-cognitieve domeinen 
ondersteunt, zijn hierbij voorwaarden. 

Meer coördinatie van pedagogiek en curriculum 
binnen het gefragmenteerde stelsel is wenselijk om de 
langlopende, op ontwikkelingsfase en brede ontwikke-
lingsdoelen afgestemde trajecten te kunnen realiseren. 

Vroege, intensieve kinderopvang (meer dan drie 
dagen per week van kinderen onder de anderhalf à twee 
jaar) heeft mogelijk negatieve effecten op de ontwikke-
ling van kinderen. Hoge proceskwaliteit voorkomt dit 
negatieve effect (Leseman en Van  Huizen, 2022), maar 
bij de hervorming van het stelsel zou een uitbreiding van 
het ouderschapsverlof in het eerste levensjaar overwo-
gen moeten worden.
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Wat kan Nederland leren van de 

manier waarop andere landen 

de kinderopvang georganiseerd 

hebben? Kunnen deze het nieuwe 

kabinet inspiratie bieden?
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Inkomensafhankelijke 
ouderbijdrage beter dan 
kabinetsplan kinderopvang

“A ls het hele systeem heeft gefaald, kan er 
alleen gezamenlijke verantwoordelijk-
heid worden gedragen.” Met deze woor-
den maakt Rutte op 15 januari 2021 

bekend dat het kabinet-Rutte III gevallen was (NOS, 
2021). De oorzaak was een vernietigend rapport over 
de kinderopvangtoeslagaffaire. Een jaar later wordt het 
kabinet-Rutte IV beëdigd, met als speerpunt een her-
ziening van het kinderopvangtoeslagstelsel (Coalitie-
akkoord, 2021). 

Het kabinet voegt de daad bij het woord: van-
af 2027 wordt de kinderopvang voor alle werkende 
ouders met 96 procent vergoed. Dit geldt tot een wet-
telijk maximum uurtarief; de overige kosten betalen 
de ouders zelf, ongeacht de hoogte van het inkomen. 
Het kabinet poogt hiermee een begrijpelijker stelsel 
te  creëren, en het voor ouders makkelijker te maken 

om arbeid te combineren met de zorg voor kinderen 
( MinSZW, 2022). 

Met het voorstel van het kabinet komt er een einde 
aan het risico op terugvordering van de kinderopvang-
toeslag – de kern van de toeslagenaffaire. Daarnaast 
gaat de overheid de toeslag rechtstreeks betalen aan 
de kinderopvanginstelling, waardoor ouders niet meer 
afhankelijk zijn van de Belastingdienst. Een simpeler en 
begrijpelijker stelsel is een welkome koerswijziging na de 
toeslagenaffaire. Toch zijn er serieuze vraagtekens te zet-
ten bij het inkomensonafhankelijk maken van de kin-
deropvangtoeslag (Buitenhek, 2023). 

Ten eerste is de koppeling met het aantal gewerkte 
uren dit jaar weliswaar afgeschaft (MinSZW, 2022), 
maar moeten beide ouders, zowel in het huidige stel-
sel als in het kabinetsplan, werken om in aanmerking 
te komen voor de toeslag (de zogenoemde arbeidseis). 
Hierdoor blijft een belangrijke kwetsbare groep uitge-
sloten: de kinderen van ouders die niet werken. Terwijl 
voor deze kinderen de kinderopvang van grote meer-
waarde is: iets wat het SCP (2022) ook onderstreepte in 
een reflectie op de voorgenomen kabinetsplannen. 

Ten tweede bestaan er grote zorgen over het effect 
van de kabinetsplannen op de kwaliteit van de kinder-
opvang. Nu al kampen veel kinderopvanginstellingen 
met forse personeelstekorten. De verwachting is dat 
deze tekorten alleen maar verder zullen toenemen door 
een stijging van de vraag naar kinderopvang als gevolg 
van de kabinetsplannen – wat de kwaliteit kan doen 
afnemen (Plantenga et al., 2022). Dit terwijl de kwa-
liteit van de kinderopvang een cruciale voorwaarde is 
voor positieve effecten op de ontwikkeling van kinderen 
(UNICEF, 2008; OESO, 2018; SER, 2021). Daarnaast 
is het aannemelijk dat ouders hun kinderen niet of min-
der naar de kinderopvang brengen, zodra de kwaliteit 
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Het kabinet wilde per 2027 de kinderopvangtoeslag verhogen 
naar 96 procent, ongeacht het inkomen van de ouders. Het 
behoud van een koppeling met het huishoudens inkomen is 
noodzakelijk voor een doelmatig en doeltreffend beleid en dit is, 
ondanks de toeslagenaffaire, haalbaar. 

IN HET KORT

 ● In het huidige plan worden niet-werkende ouders uitgesloten, 
ligt kwaliteitsverlies op de loer en is de arbeidswinst onzeker. 

 ● Daarnaast zijn de kosten van het kabinetsvoorstel hoog, en 
daarom geen effectieve besteding van publieke middelen.

 ● Een kosteneffectiever systeem zou werken zonder arbeids-eis, 
maar mét een inkomensafhankelijke ouderbijdrage.

ONTWERP HERVORMINGSOPTIES
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Rekenvoorbeeld marginale druk (in uren)
Met dit rekenvoorbeeld laten we zien 
wat er gebeurt als twee huishoudens 
met verschillende inkomens besluiten 
om één uur extra te werken. Voor beide 
huishoudens kost een uur kinderop-
vang 10 euro.
Huishouden A verdient 12,50 euro per 
uur. Bij een marginale belastingdruk 
van 30 procent levert een uur extra 
werken 0,7 × 12,50 = 8,75 euro op. De 
opbrengst van dit extra uur werken is 
lager dan de kosten van het extra uur 
kinderopvang. Huishouden A zal dus 
besluiten geen extra uur te werken.
Huishouden B verdient 50 euro per uur. 

Bij een marginale belastingdruk van 50 
procent levert een uur extra werken 
0,5 × 50 = 25 euro op. De opbrengst 
van dit extra uur werken overstijgt de 
kosten van het extra uur opvang van 10 
euro. Huishouden B zal dus besluiten 
wel een uur extra te werken.
Uit dit voorbeeld blijkt dat de overheid 
voor iedereen de kosten van kinderop-
vang moet subsidiëren, om de versto-
rende werking van de inkomensheffing 
te compenseren. Daarnaast laat dit 
voorbeeld zien dat deze compensatie 
hoger moet zijn voor mensen met een 
laag uurloon.

KADER 1

afneemt – wat een negatief effect heeft op de arbeids-
participatie (SCP, 2018). 

Ten derde heeft het kabinetsplan paradoxaal 
genoeg  mogelijk een negatief effect op de arbeidspar-
ticipatie. De kosten van de verruiming van de kinder-
opvangtoeslag zullen namelijk gedekt worden met het 
afschaffen van de inkomensafhankelijke combinatiekor-
ting. Volgens het Centraal Planbureau (CPB, 2020) is 
het negatieve arbeidsparticipatie–effect van de afschaf-
fing van deze combinatiekorting groter dan het posi-
tieve arbeidsparticipatie–effect van de opgeschroefde 
kinderopvangtoeslag.

Tot slot profiteren vooral de hogere inkomens van 
het kabinetsplan. Kinderopvang wordt voor de hogere 
inkomens fors goedkoper, terwijl de laagste inkomens 
geen direct verschil zullen merken: zij krijgen al 96 pro-
cent vergoeding in het huidige stelsel. Er gaat dus veel 
geld naar mensen met een relatief hoog inkomen. 

Bovendien vergroot de verhoging de vraag naar 
kinderopvang. Uurtarieven voor kinderopvang zullen 
door de toegenomen vraag waarschijnlijk stijgen, en ver-
der boven het wettelijk maximum-uurtarief uitkomen 
dat de overheid vergoedt. Dit betekent dat lagere inko-
mens netto meer gaan betalen voor kinderopvang, en zo 
in koopkracht achteruit gaan (Plantenga et al., 2022; 
SCP, 2022). Het kabinetsplan biedt geen mogelijkhe-
den om de lagere inkomens te compenseren, omdat ze 
al de maximumvergoeding van 96 procent ontvangen. 

Kortom, de overheid is van plan een fors bedrag 
– ruim twee miljard euro extra structureel (MinFin, 
2022) – uit te geven aan een tegemoetkoming in de kos-
ten voor kinderopvang, wat vooral de hogere inkomens 

ten goede komt, de laagste inkomens en niet-werken-
den benadeelt, een mogelijk negatief effect heeft op de 
arbeidsparticipatie, en twijfelachtige effecten heeft op 
de ontwikkeling van kinderen. Met andere woorden: 
ondoelmatig en ondoeltreffend beleid. 

In dit artikel doen wij een voorstel waarbij de kin-
deropvangtoeslag nog steeds wordt afgeschaft, maar er 
wel inkomensafhankelijkheid wordt ingebouwd via een 
ouderbijdrage. Het sturen op inkomen gebeurt niet in 
het kader van herverdelen – herverdeling moet plaats-
vinden via de belastingen: de inkomensafhankelijke 
component vloeit voort uit het belang van kinderop-
vang voor kinderen met een lagere sociaal-economische 
status, en het verstorende effect van kinderopvangkos-
ten in de keuze om meer te gaan werken voor de lagere 
inkomens. Er zijn ook andere voorstellen, bijvoorbeeld 
in de discussie rondom de publieke of private voorzie-
ning van kinderopvang (Bokhorst en Hemerijck, 2023). 
Deze voorstellen gaan in op een langetermijnvisie van 
de kinderopvangvoorziening. Wij richten ons in dit 
artikel op de voorgenomen kabinetsplannen voor 2027. 

Inkomensafhankelijke ouderbijdrage
Ons voorstel omvat een inkomensafhankelijke ouder-
bijdrage, gebaseerd op het huishoudensinkomen van 
twee jaar terug. 

Een ouderbijdrage aan de kinderopvanginstelling 
is gangbaar in Europa (Akgündüz et al., 2014). Vrijwel 
alle Europese landen kennen een inkomensafhankelijke 
component in de toekenning van toeslagen, of geredu-
ceerde tarieven voor kinderopvang (OESO, 2021). In 
een aantal landen is specifiek de hoogte van de ouderbij-
drage afhankelijk van de hoogte van het inkomen van de 
ouders. Zo wordt de kinderopvang in Zweden geregeld 
op gemeenteniveau, maar stelt de landelijke overheid de 
maximumpercentages aan de ouderlijke bijdrage vast , 
in combinatie met een inkomensplafond (Skolverket, 
2022). In Denemarken betalen ouders maximaal 25 
procent van de operationele kosten, met aanvullende 
kortingen voor de laagste inkomens. In sommige delen 
van Duitsland is de ouderbijdrage afhankelijk van de 
hoogte van het brutojaarinkomen van het voorgaande 
jaar (Eurydice, 2014; OESO, 2020). Ook bij onze zui-
derburen wordt er een inkomenstarief gehanteerd voor 
de kinderopvang (Kind en Gezin, 2022). 

Er zijn twee redenen om de eigen bijdrage voor 
kinderopvang afhankelijk te maken van het inkomen 
van de ouders. 
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Verbetering voor kwetsbare kinderen
De eerste reden om de eigen bijdrage voor kinderopvang 
afhankelijk te maken van het inkomen van de ouders is 
om het gebruik te stimuleren van kinderopvang onder 
kinderen met een lagere sociaal-economische status. 
Er is een brede consensus in de literatuur over de posi-
tieve effecten van kinderopvang voor kinderen met een 
lagere sociaal-economische status. Kinderopvang heeft 
voor deze kinderen positieve effecten op onder andere 
de taalvaardigheid, sociale ontwikkeling en cognitieve 
vaardigheden (UNICEF, 2008; OESO, 2016; SER, 
2021). Ook zijn er aanwijzingen dat kinderopvang 
op latere leeftijd leidt tot een betere gezondheid, en 
een verkleinde kans op crimineel gedrag. (SEO, 2011; 
Onderwijsraad, 2015). Het is dus in het publieke belang 
om de vraag te stimuleren dáár waar de kinderopvang 
grote toegevoegde waarde heeft: dus bij kinderen met 
een lagere sociaal-economische status. 

Een gerichte aanpak betekent concreet dat de eigen 
bijdrage voor lage inkomens laag moet zijn. Welke inko-
mens dit precies betreft, is een politieke afweging waar-
op de fijnmazigheid van de regeling kan worden afge-
stemd. Zo kan er bijvoorbeeld voor gekozen worden om 
de inkomensafhankelijke component pas in te bouwen 
vanaf een modaal huishoudensinkomen; voor iedereen 
onder modaal wordt kinderopvang dan bijna gratis. 

Deze gerichte aanpak voorkomt tevens een (te) 
snelle stijging van de vraag naar kinderopvang, die prijs-
stijgingen en kwaliteitsverlies tot gevolg heeft. 

Van het verbeteren van de toegankelijkheid van 
kinderopvang zijn er ook positieve effecten denkbaar op 
langere termijn, bijvoorbeeld in de toekomstige arbeids-
participatie door kinderen van niet-werkende ouders. 

Onderzoek van SEO (2015) beschrijft hoe een kwali-
tatief goede kinderopvang resulteert in betere school-
prestaties van kinderen met een lagere sociaal-econo-
mische-status, wat weer een positief effect heeft op de 
toekomstige verdiencapaciteit van deze groep kinderen. 

In andere landen is er al aandacht voor een bredere 
toegankelijkheid van de kinderopvang. Zo hebben kin-
deren in Zweden, van wie de ouder(s) met werkloosheid 
of ouderschapsverlof te maken hebben/heeft, recht op 
minimaal vijftien uur opvang per week (Eurydice, 2014; 
MISSOC, 2022). Op die manier wordt de toegankelijk-
heid tot kinderopvang voor alle kinderen gewaarborgd. 

Om alle kinderen met een lagere sociaal-econo-
mische status te bereiken, moet ook de arbeids-eis wor-
den losgelaten voor het krijgen van subsidie. Immers, 
de positieve effecten op het kind zijn het grootst voor 
kinderen met een lagere sociaal-economische status. 
Om deze positieve effecten te behalen stellen wij voor 
dat dat de eigen bijdrage voor niet-werkenden groten-
deels gesubsidieerd wordt. In het huidige stelsel en in 
de kabinetsplannen moeten beide ouders werken om 
in aanmerking te komen voor de kinderopvangtoeslag. 
De rechtvaardiging hiervoor is het stimuleren van de 
arbeidsparticipatie. Desondanks blijkt uit een scenario-
doorrekening van het CPB (2020) dat het gratis maken 
van kinderopvang voor vier dagen per week, ongeacht 
arbeidsstatus, een positief effect heeft op de arbeidspar-
ticipatie. Niet-werken wordt weliswaar relatief aantrek-
kelijker, maar de toename in gewerkte uren is groter. 

Kosten kinderopvang belemmeren lage inkomens
Kinderopvang moet meer gesubsidieerd worden voor 
lage inkomens. Dit komt doordat kosten voor kinder-
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opvang een groter deel van het loon beslaan bij de lage-
re inkomens dan bij hogere inkomens. Daarmee is de 
drempel om meer te gaan werken voor lagere inkomens 
groter dan voor hogere. Dit wordt geïllustreerd met het 
rekenvoorbeeld in kader 1. 

Omdat de drempel om te werken groter is, moet 
de eigen bijdrage voor de lagere inkomens lager wor-
den dan voor de hogere inkomens. Tot een vergelijk-
bare conclusie komen ook Ho en Pavoni (2020) in een 
onderzoek naar het optimale ontwerp van subsidies 
voor kindvoorzieningen in de Verenigde Staten. 

Betaling van de ouderbijdrage 
Een inkomensafhankelijke ouderbijdrage kan op ver-
schillende manieren vormgegeven worden. Een bijdra-
ge direct aan de staat heeft als voordeel dat de privacy 
van de ouder(s) wordt gewaarborgd. Een rechtstreekse 
ouderbijdrage aan de kinderopvanginstelling kan aan-
trekkelijk zijn om de betrokkenheid tussen ouder(s) 
en kinderopvang te bevorderen. Ouders willen immers 
weten hoe hun geld besteed wordt. 

Een rechtstreekse bijdrage zou bijvoorbeeld als 
volgt kunnen. De overheid stelt de maximale eigen bij-
drage vast die de kinderopvanginstelling mag innen. 
De eigen bijdrage, afhankelijk van het inkomen van de 
ouder(s), wordt rechtstreeks aan de kinderopvanginstel-
ling of aan de staat betaald. 

De kinderopvanginstelling ontvangt vervolgens 
een aanvullende subsidie van de overheid, die bestaat uit 
twee delen: een generieke subsidie en een gerichte sub-
sidie. De generieke subsidie is een algemene subsidie die 
iedere kinderopvanginstelling ontvangt als tegemoet-
koming in de kosten. De gerichte subsidie vergoedt het 
verschil in eigen bijdragen tussen hoge en lage inko-
mens. Het maakt dan voor de kinderopvanginstelling 
dus niet uit of deze relatief veel of weinig lage inkomens 
bedient: de overheid vergoedt het verschil. 

De directe ouderbijdrage vormt ook gelijk een 
prikkel voor de kinderopvanginstelling om het geld dat 

direct vanuit de ouders wordt bijgedragen op verant-
woorde wijze te besteden. 

De eventuele privacy-bezwaren kunnen opgelost 
worden door met een tussenpersoon te werken, zoals 
in de ouderenzorg gebruikelijk is. Daar int het CAK de 
eigen bijdragen van de Wet langdurige zorg (Wlz) en 
de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo). Het 
kabinet zelf was in het wetsvoorstel uit 2014 van plan 
om de inkomensafhankelijke ouderbijdrage door DUO 
te laten innen. Het werken met een tussenpersoon kan 
ook wenselijk zijn om de kinderopvangorganisatie te 
ontlasten van administratieve taken. 

Uitvoerbaarheid met oog op toeslagenaffaire
De kinderopvangtoeslagaffaire heeft verstrekkende con-
sequenties gehad voor ouders. Daar moet rekening mee 
gehouden worden bij het behouden van een inkomens-
afhankelijke component: zo’n affaire willen we niet nog 
een keer. 

Geen terugvordering na inkomenswijziging 
De terugvorderingen in de toeslagenaffaire die veroor-
zaakt werden door inkomenswijzigingen hadden voor-
namelijk te maken met de hoge complexiteit van het 
schatten van het huishoudelijk jaarinkomen, en de fout-
gevoeligheid bij de doorvertaling naar maandinkomen 
(IBO toeslagen Deelonderzoek I, 2019). Daarom stel-
len wij voor om de inkomensafhankelijke eigen bijdrage 
te baseren op het huishoudensinkomen van twee jaar 
terug. Deze zogenoemde t−2-methode biedt zekerheid 
over het huishoudensinkomen voor zowel de innende 
instantie als de ouder(s). Stijgt het huishoudensinko-
men in de tussentijd, dan vindt er geen terugvordering 
plaats. De eigen bijdrage wordt dus vooraf vastgesteld, 
in plaats van achteraf zoals in het toeslagenstelsel het 
geval is. 

Een inkomensafhankelijke ouderbijdrage geba-
seerd op het inkomen van twee jaar terug is geen nieuw 
voorstel. In 2014 werd er een wetsvoorstel in voorbe-
reiding genomen waarbij een soortgelijk systeem werd 
geïntroduceerd. In deze Wet nieuw financieringsstelsel 
kinderopvang werd er voorgesteld om ouders een inko-
mensafhankelijke eigen bijdrage (gebaseerd op het inko-
men van jaar t−2) aan de Dienst Uitvoering Onderwijs 
(DUO) te laten betalen, waarna de kinderopvanginstel-
ling een vergoeding (subsidie plus eigen bijdrage) ont-
vangt van DUO. 

Toch haalde dit voorstel het destijds niet. De Raad 
van State (2018) voorzag geen versimpeling ten opzich-

Voorkom een nieuwe toeslagenaffaire 
door de eigen bijdrage vooraf vast te 
stellen, in plaats van achteraf
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te van het huidige stelsel, voornamelijk vanwege de vele 
grondslagen rondom de arbeidsparticipatie die nog 
steeds gehanteerd zouden worden, en de complexiteit 
die dit opleverde in de driehoek ouder(s)–DUO–kin-
deropvanginstelling. 

Om deze complexiteit te voorkomen worden in 
ons voorstel dan ook alle grondslagen naast het inko-
men afgeschaft, wat de complexiteit sterk zou moeten 
verminderen. De hoogte van de ouderbijdrage is enkel 
afhankelijk van de hoogte van het inkomen van twee jaar 
terug. In het rapport Heroriëntatie Programma Directe 
Financiering Kinderopvang (Heroriëntatie, 2016) en in 
het IBO Toeslagen Deelonderzoek I (2019) wordt ook 
beschreven hoe een t−2-methode zou kunnen helpen 
om het totale aantal terugvorderingen te verminderen. 

Flexibiliteit bij tussentijdse daling 
Een nadeel van de t-2-methode is dat bij een inkomens-
daling de hoogte van de ouderbijdrage hetzelfde blijft. 
Ouders kunnen dan te veel betalen voor hun kinder-
opvang. Als gekozen wordt de ouderbijdrage voor de 
kinderopvang pas te laten oplopen na een modaal huis-
houdensinkomen geldt dit probleem niet voor lagere 
inkomens. Hogere inkomens kunnen bij een inkomens-
daling een verlaging van de eigen bijdrage aanvragen 
door hun nieuwe inkomen te schatten. Een mogelijke 
naheffing bij verkeerde inschatting geldt dan alleen voor 
hogere inkomens. 

Conclusie
Dat de overheid de kinderopvangtoeslag wil versimpe-
len is een begrijpelijk en nobel streven. Het huidige plan 
is echter niet doelmatig en doeltreffend. Door een kop-
peling te behouden met het huishoudensinkomen, kan 
het beleid gericht worden op kinderen in een ontwikkel-
arme omgeving en op de arbeidsparticipatie van ouders. 
Dit hoeft niet door middel van een (nieuw) toeslagen-
systeem. Een inkomensafhankelijke eigen bijdrage aan 
de kinderopvang-instelling is een goed startpunt voor 
een doeltreffend en doelmatig beleid. 
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Kabinetsplan kinderopvang 
moet lessen trekken uit 
stelselverandering Quebec

S inds de invoering van de Wet kinderopvang 
in 2005 is het denken over kinderopvang aan-
zienlijk veranderd. Kinderopvang wordt niet 
meer enkel als een arbeidsmarktinstrument 

gezien, maar ook als een instrument dat kan bijdragen 
aan de ontwikkeling van (kansarme) kinderen. Het gaat 
dus om arbeidsmarktparticipatie én sociale gelijkheid. 
Ook is het denken over de vormgeving van de financiële 
vergoeding richting ouders veranderd, vooral als gevolg 
van de toeslagenaffaire. 

Deze veranderingen in het denken leiden ertoe 
dat het kabinet van plan is om het kinderopvangstelsel 
grondig te herzien. Het inkomensafhankelijke toesla-
gensysteem wordt vervangen door een inkomensonaf-
hankelijk stelsel, waarin 96 procent van de kosten voor 
kinderopvang worden vergoed. Bovendien worden de 
aanbieders direct gefinancierd. Oorspronkelijk waren 

deze wijzigingen gepland per 1 januari 2025; de invoe-
ring is echter met twee jaar uitgesteld, al zal de transitie 
naar het nieuwe stelsel via een “stevig ingroeipad” wor-
den ingezet.

Het veranderende denken over kinderopvang staat 
niet los van de resultaten van wetenschappelijk onder-
zoek. De afgelopen decennia hebben meerdere landen 
geïnvesteerd in kinderopvang, en veel van die beleids-
ontwikkelingen zijn gemonitord en getoetst op hun 
uitgangspunten en resultaten. Als gevolg daarvan is er 
een toenemend inzicht in de effecten van de kinderop-
vang op de arbeidsparticipatie van ouders (Akgündüz 
et al., 2021), en op de ontwikkeling van kinderen (Van 
Huizen en Plantenga, 2018; Leseman en Van Huizen, 
2022). Buitenlandse ervaringen kunnen ook de hui-
dige stelseldiscussie voeden met empirisch onderzoek. 
Voor Nederland lijken vooral de ervaringen van Quebec 
relevant te zijn: vanuit een soortgelijke uitgangspositie 
heeft men daar een vergelijkbare transitie ingezet. 

In dit artikel analyseren we de Canadese ervaringen 
ten aanzien van de effecten voor ouders en kinderen. 
We sluiten af met vier aanbevelingen voor Nederlandse 
beleidsmakers.

Nederland in internationaal perspectief
Een eerste blik op de internationale beleidskaart laat 
een breed spectrum zien in termen van de welfare mix 
– oftewel de verhouding tussen publiek en privaat aan-
bod in een stelsel. Aan de ene kant van het spectrum 
zijn er stelsels met een grotendeels publiek aanbod van 
kinderopvang, zoals in Duitsland. Meer in het mid-
den van het spectrum bevinden zich ‘hybride stelsels’ 
zoals in de Scandinavische landen, met (in wisselende 
verhoudingen) private aanbieders en lokale publieke 
aanbieders. In deze hybride Europese stelsels is de rol 
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Er is veel discussie over een historische stelselherziening in de 
kinderopvang waarbij er sprake is van bijna gratis kinderopvang. 
Quebec heeft net als Nederland een privaat stelsel waarbij er 
al sinds eind jaren negentig bijna gratis kinderopvang bestaat. 
Welke lessen kunnen we uit de Canadese ervaringen trekken?

IN HET KORT

 ● De stelselwijziging van de kinderopvang eind jaren negentig in 
Canada heeft duidelijke parallellen met Nederlands beleid.

 ● De stelselwijziging in Quebec had positieve arbeidseffecten, 
maar ook negatief effecten op de kindontwikkeling.

 ● Ook de prijsregulering die in Canada werd ingevoerd was 
belangrijk om kosten en toegankelijkheid te waarborgen.
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van for-profit-aanbieders overigens relatief beperkt. Zo 
mogen in Denemarken private aanbieders geen winst 
maken, waardoor for-profit- aanbieders geen rol spelen 
( Trætteberg et al., 2021). Aan de andere kant van het 
spectrum zijn er stelsels met een grotendeels of volledig 
privaat aanbod (de Angelsaksische landen en Neder-
land). 

Met een volledig private kinderopvangmarkt en 
een groot aandeel for-profit-aanbieders is het Neder-
landse stelsel een tamelijke outlier in het min of meer 
hybride Europese kinderopvang-landschap. 

Ook wat betreft de betaalbaarheid is de situatie in 
Nederland tamelijk uitzonderlijk. In vergelijking met de 
publieke en hybride stelsels zijn in private stelsels de kos-
ten voor ouders meestal relatief hoog: de kosten in de 
Engeland, Amerika, Australië en Ierland behoren tot de 
hoogste van de OESO-landen (OESO, 2020). In verge-
lijking met die andere private stelsels is de Nederlandse 
kinderopvang daarentegen relatief betaalbaar. Maar ver-
geleken met de rest van Europa – waar meer publieke 
en hybride stelsels de norm zijn – heeft Nederland voor 
huishoudens met een modaal inkomen juist wel één van 
de duurste stelsels. 

Ons stelsel valt ook op door een lang bruto-netto-
traject: vooral bij lagere of modale inkomens worden 
de hoge brutokosten voor een belangrijk deel via de 
gebruikte toeslagensystematiek gecompenseerd (OESO, 
2022). Daarmee blijft het systeem weliswaar toeganke-
lijk, maar de late zekerheid over de toeslagen zorgen ook 
voor onzekerheid over de nettokosten bij ouders. 

Met de voorziene stelselwijziging blijft er sprake 
van een privaat stelsel, maar de afschaffing van de toe-
slagensystematiek, de hogere vergoeding en de invoe-
ring van de directe finan ciering maken een einde aan de 
uitzonderlijke positio nering van Nederland in Europees 
perspectief.  We schuiven ermee op richting de rest van 
Europa.

Invoering bijna gratis kinderopvang Quebec
De voorziene stelselwijziging maakt de ervaringen in 
Quebec bijzonder interessant, omdat er hier in de jaren 
negentig ook bijna gratis kinderopvang is geïntrodu-
ceerd binnen een privaat stelsel. In de periode 1997–
2000 werd er in Quebec universele kinderopvang en 
buitenschoolse opvang voor 5 dollar per dag ingevoerd 
(nu 8,85 dollar, ongeveer 6 euro). 

Behalve dat er in Quebec ook sprake is van een 
volledig privaat stelsel, zijn er vele andere overeenkom-
sten met de Nederlandse stelselwijziging. Ten eerste, 

de verandering van de financieringsstructuur: van fis-
cale vergoeding via de ouders (= vraag), naar directe 
financiering van aanbieders (= aanbod). Ten tweede, 
de inkomensafhankelijke gevolgen: de nettokosten voor 
lage inkomens veranderden nauwelijks, maar wel werd 
kinderopvang veel goedkoper voor de midden- en hoge 
inkomens (Haeck et al., 2015). Ten derde, de leeftijd 
van kinderen: de hervorming betrof zowel de kinder-
opvang (0–4 jaar) als de buitenschoolse opvang. En tot 
slot het type aanbod: er bestaat ook in Quebec een geva-
rieerd aanbod van non-profit-centra, for-profit-centra 
en gastouders. 

Een belangrijk verschil is dat Quebec een univer-
seel kinderopvangstelsel heeft, en er dus geen arbeidseis 
geldt zoals in Nederland. De Canadese casus is daar-
naast relevant voor Nederland omdat het potentiële les-
sen bevat over hoe prijsregulering in de kinderopvang 
in de praktijk werkt. Omdat er een maximumuurtarief 
geldt voor de geleverde kinderopvang, wordt er in de 
vergoeding voor de geleverde kinderopvang expliciet 
rekening gehouden met de verschillen in de kosten die 
gemaakt worden door aanbieders. Zo hangt de hoogte 
van de directe financiering onder andere af van de leef-
tijd van de deelnemende kinderen (de kostprijs is aan-
zienlijk hoger voor jongere kinderen), de ervaring en het 
opleidingsniveau van het personeel (zodat aanbieders 
beloond worden voor kwaliteitsverbeteringen), regio-
nale verschillen in de huisvestingskosten, en verschillen 
in administratielasten (kleine organisaties krijgen per 
kind een relatief hoge vergoeding, omdat ze schaalvoor-
delen missen) (Cleveland, 2023). 

Het programma werd stapsgewijs uitgebouwd: in 
1997 voor vierjarigen, in 1998 voor driejarigen, in 1999 
voor tweejarigen, – en ten slotte in 2000 voor kinde-
ren onder de twee jaar. Het gevolg van de stelselherzie-
ning was dat kinderopvang voor veel gezinnen een stuk 
betaalbaarder werd. Aldus nam de vraag sterk toe, en 
was er sprake van een snelle groei: tussen 1997 en 2012 
was er namelijk sprake van een verdrievoudiging van het 
aantal kindplaatsen (Haeck et al., 2015). 

Arbeidsmarkteffect positief
Verschillende studies laten sterke en blijvend positie-
ve effecten  van de stelselwijziging zien wat betreft de 
arbeidsparticipatie van moeders (Baker et al., 2008; 
Lefebvre en Merrigan, 2008; Haeck et al., 2015). Inte-
ressant is ook dat een recente studie positieve effecten 
op de arbeidsmarktparticipatie van grootmoeders laat 
zien (Karademir et al., 2023). Substitutie van infor-

HERVORMINGSOPTIES



68 ESB 108 (4827S), 23 november 2023

mele opvang naar formele opvang betekent hier dus 
niet ‘money for nothing’ – in die zin dat er ook positieve 
effecten op de arbeidsmarktparticipatie plaatsvinden 
voor de groep die eerder de zorg voor de kleinkinderen 
op zich nam. 

Negatieve effecten op ontwikkeling kind
De effecten van de stelselwijziging op de ontwikkeling 
van kinderen blijken negatief te zijn. In de eerste jaren 
na de hervorming worden er negatieve effecten gevon-
den qua sociaal-emotionele ontwikkeling, motorische 
vaardigheden en gezondheid (Baker et al., 2008). Uit 
een latere studie blijkt dat de negatieve effecten minder 
worden voor latere cohorten, wanneer het systeem meer 
stabiliteit heeft bereikt (Haeck et al., 2018). 

Het gemiddelde negatieve effect wordt bepaald 
door de sterk negatieve effecten op kinderen uit meer 
kansrijke milieus. Voor kinderen in de meer kansarme 
eenoudergezinnen worden er ook positieve effecten 
gevonden (Kottelenberg en Lehrer, 2017). 

De negatieve effecten blijken op latere leeftijd door 
te werken in termen van een slechtere gezondheid, lager 
welzijn, negatieve gedragsuitkomsten, en meer crimi-
neel gedrag (Baker et al., 2019). 

Deze negatieve effecten lijken niet in lijn te zijn met 
de positieve effecten die elders worden gevonden. In het 
Noorse stelsel worden er bijvoorbeeld significant posi-
tieve effecten op de ontwikkeling van kinderen gevon-
den: universele kinderopvang kan ook een belangrijke 
bijdrage leveren aan het vergroten van kansengelijkheid 
(Drange en Havnes, 2019; Zachrisson et al., 2023). Er 
zijn voor deze verschillen een aantal verklaringen.

Lage kwaliteit van for-profit-kinderopvang 
Ten eerste, de kwaliteit in het private stelsel van Que-
bec was relatief laag; een relatief hoge kwaliteit van de 
non-profit-kinderopvang werd gecombineerd met een 
relatief lage kwaliteit van de for-profit-kinderopvang 
en gastouders ( Japel et al., 2005). Uit een studie naar 
kwaliteitsverschillen tussen non-profit en for-profit 
voor heel Canada blijkt dat non-profit-aanbieders het 
gemiddeld beter doen, maar dat die verschillen vooral 
groot zijn in gebieden met veel vraag (stedelijke gebie-
den) (Cleveland en Krashinsky, 2009). 

Een recent overzicht van de internationale litera-
tuur laat zien dat, in sommige contexten, de non-pro-
fit-kinderopvangaanbieders significant hogere kwaliteit 
bieden, maar in andere contexten worden er geen sig-
nificante verschillen tussen de verschillende typen aan-

bieders gevonden (Brogaard en Helby Petersen, 2022). 
Het gewicht van het bewijs is dus in het voordeel 

van non-profit – maar gunstigere effecten van non-pro-
fit zijn niet een gegeven en lijken afhankelijk te zijn van 
de specifieke context. In het verlengde hiervan laat de 
literatuur zien dat kinderopvangstelsels met een sterker 
publiek karakter over het algemeen gunstigere effecten 
hebben op de ontwikkeling van kinderen (Van Huizen 
en Plantenga, 2018; Corazzini et al., 2021). Mogelijke 
redenen hiervoor zijn dat publieke voorzieningen hoge-
re of meer homogene kwaliteit bieden – en dat deze 
stelsels er beter in slagen om meer kansarme kinderen 
te bereiken. 

Mogelijk negatief effect zeer jonge kinderen 
Ten tweede, kinderen in Quebec starten al op hele jon-
ge leeftijd met kinderopvang, en er is geen sterk causaal 
bewijs in de internationale literatuur dat kinderopvang 
positieve effecten heeft bij hele jonge kinderen: posi-
tieve effecten worden wel gevonden bij een start vanaf 
één jaar, of met anderhalf jaar (Leseman en Van  Huizen, 
2022). 

Interessant is dat de negatieve effecten op jonge 
leeftijd ook worden gevonden in publieke voorzienin-
gen van relatief hoge kwaliteit. Fort et al. (2020) ana-
lyseert de effecten van eerder deelnemen aan kinder-
opvang (0–2 jaar) in Bologna, en laat sterk negatieve 
langetermijn effecten op het IQ en gedrag zien. Hier 
gaat het vooral om kinderen uit redelijk welvarende 
tweeverdienersgezinnen, omdat juist die gezinnen 
gebruikmaken van vroege kinderopvang. Bij vroege 
kinderopvang zijn negatieve effecten op kinderen, ook 
bij hoge kwaliteit van de kinderopvang, dus niet uitge-
sloten. 

Recent heeft de Canadese overheid aangekondigd 
om de komende jaren een universele kinderopvang voor 
10 dollar per dag in heel Canada te introduceren, naar 
het model van Quebec. Men wil het scenario van Que-
bec echter niet herhalen en de negatieve effecten op kin-
deren voorkomen. Het voorstel van de regering is daar-
om dat die expansie primair via publieke en non-profit 
aanbieders verloopt. 

Lessen voor Nederlands kinderopvangstelsel
Het is belangrijk dat beleid wordt gevoed door kennis; 
bijvoorbeeld door de resultaten van solide empirisch 
onderzoek. Welke lessen kunnen we nu trekken uit de 
ervaringen van Quebec? 
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Publieke financiering vereist prijsregulering 
Ten eerste: bijna gratis kinderopvang in een private 
markt vereist grotendeels publieke financiering én prijs-
regulering (Plantenga et al., 2022). Grotendeels publie-
ke financiering is simpelweg geen toereikend instrument 
voor een (bijna) gratis voorziening. Zonder prijsregule-
ring resulteert de toename van de vergoeding in een toe-
name van de tarieven (Rodgers, 2018). Kinderopvang 
wordt dan duurder voor de laagste inkomensgroepen. 
Daarmee komt de betaalbaarheid en toegankelijkheid 
van kinderopvang voor kwetsbare groepen onder druk 
te staan, danwel dreigt het risico op marktsegmentatie 
waarbij kwalitatief hoogwaardige kinderopvang alleen 
betaalbaar is voor hogere inkomensgroepen. Beide 
effecten zijn ongewenst. 

Prijsregulering was onderdeel van de stelselherzie-
ning in Quebec in de jaren negentig, en het belang wordt 
ook vandaag de dag door de liberals erkend bij de ont-
wikkeling van het nieuwe Canadese stelsel. Ook in het 
Noorse stelsel – dat grotendeels publieke financiering 
combineert met veel ruimte voor private (non-profit en 
for-profit) aanbieders – geldt een maximumtarief. Beide 
stelsels laten zien dat prijsregulering goed samen kan gaan 
met keuzevrijheid én een snelle expansie van de sector. 

Relevant is ook dat prijsregulering geen nieuw ver-
schijnsel is in het Nederlandse private stelsel: er gelden 
al maximumtarieven voor een deel van de voorschoolse 
voorzieningen (voorschoolse educatie). 

Waarborg hoge kwaliteit tijdens expansie 
Een tweede les is dat for-profit-aanbieders wel een bij-
drage kunnen leveren aan de dynamiek en de snelheid 
van de expansie, maar dat die dynamiek ook een keer-
zijde lijkt te hebben – namelijk het risico van een lagere 
kwaliteit. In Quebec betaalden kinderen daarvoor de 
rekening. 

In Canada kiest men er daarom voor om de huidige 
landelijke invoering van een bijna gratis kinderopvang 
primair te laten verlopen via non-profit en publieke 
aanbieders. Ook in Nederland scoren non-profit-aan-
bieders gemiddeld beter dan for-profit-aanbieders in 
termen van pedagogische kwaliteit; vooral de verschil-
len in de educatieve proceskwaliteit blijken aanzienlijk 
(Slot, 2019; Slot et al., 2019). Dit is relevant omdat juist 
die dimensie een belangrijke bijdrage levert aan de kind-
ontwikkeling (Leseman en Van Huizen, 2022). 

Nederland zou het Canadese voorbeeld kunnen 
volgen door in te zetten op kwaliteit en alleen ruimte te 
bieden voor maatschappelijke ondernemers (non-profit 

en for-profit) die een hoge kwaliteit bieden. Dit past bij 
een bredere strategie om een ondernemerschapsklimaat 
te ontwikkelen met meer nadruk op de creatie van maat-
schappelijke waarde (Bosma, 2022). In een dergelijk 
alternatief stelsel blijven winst en concurrentie een cru-
ciale rol spelen, maar moeten er wel nieuwe spelregels 
worden vastgelegd om ongewenste ontwikkelingen in 
de sector te voorkomen (Boot, 2023). Ook zou Neder-
land kunnen experimenteren met een (beperkt) publiek 
aanbod (Bokhorst en Hemerijck, 2023). Op die manier 
kan er, voor alle kinderen, een hybride stelsel met hoge 
kwaliteit kinderopvang ontstaan.

Neem de tijd voor ordentelijke transitie 
Een derde les betreft de transitiesnelheid. In Quebec 
bleek de groei naar het nieuwe stelsel – zelfs met een 
stapsgewijze invoer over vier jaar – te snel te gaan. 
Wachtlijsten werden opgelost ten koste van kwaliteit. 
De verwachte groei in Nederland is ‘slechts’ dertig pro-
cent, dus de risico’s zijn hier wellicht beperkter. Desal-
niettemin lijkt het belangrijk om via een geleidelijke 
transitie de potentiële negatieve effecten te dempen. 
Het recente besluit van het kabinet sluit hierbij aan: het 
stelsel wordt niet in één klap vervangen in 2025 maar er 
wordt vanaf 2025 geleidelijk toegegroeid naar het nieu-
we stelsel in 2027. 

Het uiteindelijke doel van de stelselwijziging is 
een betaalbare kinderopvang voor alle kinderen, zonder 
complexe fiscale regelingen. Het toeslagenstelsel kan 
daarom in 2025 uitgefaseerd worden met directe finan-
ciering van 96 procent, en met gereguleerde prijzen voor 
alleen de twee- en driejarigen. De extra druk op de vraag 
blijft dan relatief beperkt, gegeven dat het gebruik onder 
deze groep al hoog is, en de beroepskracht-kind-ratio 1 
op 8 is voor deze leeftijdsgroep (in plaats van 1 op 3 voor 
kinderen in de babygroep). In de daaropvolgende jaren 
kan dit stapsgewijs worden uitgebreid. Op die manier 
is het mogelijk om de transitie ook in tijden van perso-
neelstekorten zorgvuldig in te zetten. en wordt er al in 
de huidige kabinetsperiode in concrete stappen afscheid 
genomen van het complexe toeslagenstelsel.

Zet meer in op ouderschapsverlof 
Ten vierde: op basis van de wetenschappelijke litera-
tuur is bijna gratis kinderopvang voor kinderen onder 
de één jaar moeilijk te rechtvaardigen. De kostprijs is erg 
hoog, en het is niet uit te sluiten dat de maatschappe-
lijke effecten negatief zijn. Ook is er in tijden van schaar-
ste sprake van grote externaliteiten. Babyopvang vergt 
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veel personeel per kindplaats. Wanneer personeel niet 
voor babyopvang wordt ingezet, maar voor kinderen 
van één tot drie jaar, ontstaan ongeveer twee keer zoveel 
kindplaatsen. Ouderschapsverlof in het eerste jaar kan, 
nog afgezien van de betekenis voor ouder en kind, een 
belangrijke bijdrage leveren aan een succesvolle transitie 
in tijden van grote personeelstekorten. Langer en beter 
betaald ouderschapsverlof in het eerste jaar – naar Scan-
dinavisch voorbeeld – heeft niet alleen een direct effect 
(via een lagere vraag naar babyopvang), maar ook een 
groot indirect effect (via een efficiëntere allocatie van de 
capaciteit). 

Conclusies
Door de beschikbaarheid van meer data, maar vooral 
door een sterker onderzoeksdesign, kan het beleid wor-
den gevoed via betrouwbaar causaal bewijs (Angrist 
en Pischke, 2010). Ook binnen de kinderopvang is er, 
door allerlei hervormingen en door al het onderzoek 
dat daarop heeft plaatsgevonden, sprake van meer solide 
‘evidence-base’ dan (bijvoorbeeld) twintig jaar terug. De 
invoering van bijna gratis kinderopvang in het private stel-
sel van Quebec kan worden beschouwd als een belangrijk 
natuurlijk experiment dat relevante kennis oplevert voor 
de Nederlandse discussie. De lessen eruit zijn vooral dat 
prijsregulering noodzakelijk is om de toegankelijkheid te 
garanderen, en dat een sterke groei in een private markt 
risico’s met zich meebrengt in termen van dalende kwa-
liteit. Nu besloten is tot uitstel, ontstaat er ruimte om na 
te denken over een gefaseerde invoer, waarin de belangen 
van ouders én kinderen centraal staan. 
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Nederland zou moeten 
experimenteren met 
publieke kinderopvang

V ia het Europees Herstelfonds investeren de 
Europese verzorgingsstaten sinds kort vol-
op in de kinderopvang (Corti et al., 2022). 
Het sociale investeringsparadigma, dat zich 

in Europa ontwikkelt, is sterk gericht op de rechten van 
het kind, met de gedachte dat investeren in de eerste 
levensjaren veel maatschappelijk rendement kan ople-
veren (EC, 2021). De grote uitdaging bij deze transitie 
is om, naar Scandinavisch voorbeeld, van de kinderop-
vang een hoogwaardige eerste schakel te maken in de 
educatieve keten. 

De Nederlandse regering wil de komende jaren 2,2 
miljard euro per jaar extra in de kinderopvang investeren 

en het doel is om de kinderopvang grotendeels gratis te 
maken. In het debat is er veel aandacht voor de risico’s 
van een meer publieke financiering binnen een privaat 
stelsel (Plantenga et al., 2022). De politiek is er inmid-
dels van doordrongen dat het extra geld niet in de zak-
ken van de grote investeerders mag verdwijnen. Echter, 
het regeerakkoord beloofde ook om de relatie tussen 
opvang en onderwijs te versterken, en de kwaliteit ervan 
te verhogen. Op dit punt lijken de aandacht en ambitie 
van het kabinet ondertussen verdwenen te zijn, zo waar-
schuwt ook het SCP (2022). Maar impliciet is er toch de 
boodschap dat het wel goed zit met de kwaliteit in het 
huidige marktmodel binnen de kinderopvang. 

In het huidige stelsel is de voorschoolse educatie 
slechts gericht op kinderen met een bewezen taalach-
terstand. Al jaren adviseren instituten, zoals de SER 
(2016), om de opvang om te vormen tot een algemene 
educatieve voorschoolse voorziening. Een educatieve 
voorschoolse voorziening is nodig vanwege de eco-
nomische en emancipatoire meerwaarde, om zo het 
‘deeltijd-equilibrium’ te doorbreken. Nergens in Europa 
gaan kinderen zo weinig uren per week naar de opvang, 
en tegelijkertijd werken er nergens zoveel vrouwen in 
deeltijd als in Nederland (figuur 1). Een serieuze omslag 
van kinderopvang naar kwalitatief hoogstaande vroeg-
schoolse educatie zou wel eens een voorwaarde kunnen 
blijken om de deeltijdcultuur te doorbreken, aangezien 
elke ouder voor zijn kind het beste wil.

Als belangrijke actor in het suboptimale deeltijd-
evenwicht in Nederland verzet de sector zich hevig 
tegen een meer publieke bemoeienis rondom educatie-
ve doelen, omdat men niet wenst ‘schooltje te moeten 
spelen’ (NOS, 2022). In het debat in de Tweede Kamer 
richt de aandacht zich op diversiteit, keuzevrijheid van 
ouders en marktconcurrentie als instrument voor inno-
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vatie en kwaliteit. In dit artikel plaatsen we de Neder-
landse praktijk in een internationaal vergelijkend per-
spectief. 

Van gidsland naar probleemkind
Nederland gold lang als de grote belofte op het Euro-
pese continent aangaande de ontwikkeling naar een op 
sociale investering georiënteerde welvaartsstaat. Veel 
eerder dan in andere Rijnlandse verzorgingsstaten wer-
den hier de traditionele genderpatronen doorbroken via 
een modern systeem van verlofregelingen en kinderop-
vang. Naast private opvang binnen bedrijven waren de 
sociale partners en andere maatschappelijke organisaties 
al in de jaren negentig actief op het terrein van de kin-
deropvang. Gastouderopvang was beperkt. Gemeenten 
hadden als beheerder van de subsidies controle over de 
lokale sector, en waren verantwoordelijk voor het toe-
zicht op de kwaliteit. 

Met het toeslagensysteem van 2005 kwam er een 
kentering in het beleid, waarbij de ouders zelf diensten 
konden inkopen op de markt. De gedachte was dat keu-
zevrijheid van de ouders en de diversiteit door markt-
werking zouden zorgen voor innovatie in kwaliteit. De 
rol van de gemeente werd teruggedrongen. Publieke 
controle via de GGD richtte zich minimaal op een 
beperkt aantal basisnormen. Verdergaande voorstellen 

om de kwaliteit te verankeren werden door de Tweede 
Kamer expliciet afgeschoten en aan ondernemers over-
gelaten (Tweede Kamer, 2003). 

Binnen tien jaar groeide Nederland uit tot een van 
de meest geprivatiseerde systemen van Europa – met 
grote diversiteit, veel gastouderopvang, en zeventig pro-
cent van het aanbod in handen van private ondernemin-
gen (SER, 2016). 

De marktexpansie ging aanvankelijk samen met 
dalende kwaliteit. Het gebrek aan ex-ante-kwaliteits-
normen voor markttoegang leidde tot frauduleuze 
nieuwe toetreders. Kosten explodeerden – met name 
bij gastouderopvang – waarna er in de crisis hard werd 
bezuinigd. Incidenten zoals de kindermisbruikzaak van 
Robert M. leidden ertoe dat toezicht via zelfregulering 
oversloeg naar de andere kant – met maandelijkse con-
troles en het principe dat er altijd twee volwassenen 
aanwezig moesten zijn. Via toenemende regeldruk en 
controles op risico’s is het landengemiddelde inmid-
dels in kwaliteit opgekrikt, maar zijn er nog steeds veel 
uitschieters naar beneden (Slot et al., 2019). Door de 
vrijwillige deelname aan de steekproeven blijven er gro-
te beperkingen waarneembaar op kwaliteit (Eerkens, 
2021), met name in de gastouderopvang. 

Betaalbaar sociaal model in Duitsland
De marktdynamiek in de Nederlandse kinderopvang 
springt nadrukkelijk in het oog als we deze vergelij-
ken met die van onze oosterburen. Duitsland liep lang 
achter op Nederland in de ontwikkeling naar een op 
tweeverdieners gerichte welvaartsstaat, maar toen die 
beweging eenmaal dominant werd, maakte Duitsland 
hele andere keuzes. Duitsland breidde de kinderopvang 
uit op basis van investering in de bestaande gemeente-
lijke voorzieningen verantwoordelijk voor onderwijs, 
en in samenwerking met maatschappelijke organisa-
ties. In 2008 introduceerde minister Von der Leyen een 
opvanggarantie voor elk kind (Seeleib-Kaiser, 2016). 
Gemeenten kregen vijf jaar om de capaciteit met extra 
geld uit te breiden. Wie vervolgens niet bij een publieke 
instelling terecht kon, kreeg het recht op subsidie van 
de gemeente om opvang zelf te regelen. De Duitsers 
pakten vervolgens door, en lieten het beleid aansluiten 
op ruimere verlofregelingen voor het eerste levensjaar, 
wanneer de meerwaarde van opvang beperkter was. 
Er is in Duitsland nooit een serieuze discussie geweest 
over marktwerking. De op winst gerichte kinderopvang 
beperkt zich in Duitsland dan ook tot rond de drie 
procent van de sector, terwijl gastouderopvang niet via 
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publieke middelen wordt ondersteund (Bock-Famulla 
et al., 2017). 

De capaciteit qua kinderopvang groeide in Duits-
land misschien trager dan in Nederland, maar in ieder 
geval op basis van een stevige bestuurlijke inkadering, 
en in samenhang met het primaat van de gemeenten en 
deelstaten op het terrein van onderwijs en ontwikkeling. 
Inmiddels is in Duitsland kinderopvang in een aanzien-
lijk aantal deelstaten gratis. Nederland heeft daarente-
gen, samen met andere geprivatiseerde stelsels zoals het 
VK, een relatief zeer dure kinderopvang (figuur 2) – en 
ondanks de zeer ruime compensatie zijn er nog steeds 
kostendrempels voor gezinnen. 

Toch geeft zowel Nederland als Duitsland onge-
veer 0,6 procent van het bruto nationaal product uit 
aan publieke middelen voor de kinderopvang (OESO, 
2021). Waar in Duitsland een korte opvang lange tijd 
de norm was, gaan kinderen daar inmiddels het dub-
bele aantal uren naar de opvang en begint het deel-
tijdwerk onder vrouwen minder populair te worden. 
De landengemiddelden uit figuur 1 laten zien dat de 
arbeidsparticipatie van Duitse vrouwen duidelijk hoger 
is dan die van Nederlandse vrouwen. Binnen Duitsland 
zijn er nog wel regionale verschilen. Hoewel West-
Duitse staten nog flinke vorderingen dienen te maken, 
gaat het met name in Oost-Duitsland de goede kant 
op met de arbeidsparticipatie van vrouwen. Het gat 
tussen vraag en aanbod in de kinderopvang is in het 
Oosten vrijwel volledig weggewerkt (Bock-Famulla et 
al., 2022). Een-op-een- vergelijkingen ten aanzien van 
kwaliteit zijn lastig te maken, omdat educatieve kwali-
teit, curricula en de controle hierop in handen zijn van 
de gemeenten, en per regio verschillen. Momenteel ligt 
in het Duitse parlement een nieuwe wet voor waarmee 
de Duitse staat miljarden extra gaat investeren in de 
publieke kinderopvang, om zo te komen tot nationale 
educatieve kwaliteitsstandaarden. 

Nederlandse politici hoopten met het marktmodel 
en vraagsubsidiëring via toeslagen snel succes te boeken, 
maar in vergelijking met andere landen kan inmiddels 
geconcludeerd worden dat er kostbare tijd verloren is. 
Het systeem is niet alleen erg duur, het versnipperde 
marktmodel biedt onvoldoende basis voor de omscha-
keling naar betere educatieve toerusting. 

Daadwerkelijk innovatieve en hoogwaardige kin-
deropvang komt niet voort uit concurrentie en onderne-
mersvrijheid, maar juist uit een samenwerking en publie-
ke coördinatie met de cognitieve en sociale ontwikkeling 
van jonge kinderen als dragend beleidsprincipe. 

Lokaal en sociaal in Italië
Voor een mogelijk model van de toekomst hoeven we 
niet alleen naar Duitsland te kijken. Ook in een land als 
Italië zijn er ‘eilanden van excellentie’ te vinden, vooral 
op lokaal niveau. Hoewel Italië als land op tal van indi-
catoren slechter scoort dan Nederland, zitten er posi-
tieve uitschieters bij die een bron van inspiratie voor het 
model van de toekomst kunnen vormen. 

Een zo’n positieve uitschieter het Noord-Italiaan-
se Reggio Emilia – een stad zo groot als Apeldoorn. In 
Reggio Emilia heeft het lokale bestuur sinds de jaren 
zeventig een beleidsvisie op kinderopvang ontwikkeld 
die de belangen van het kind en het stimuleren om zelf 
te leren centraal stelt. 

De gedachte is dat kinderen niet alleen leren van 
docenten of begeleiders, maar ook van elkaar – en 
vooral ook van de fysieke ruimtes waarin zij verblijven 
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en de daarbij geboden materialen. De kinderen wor-
den gestimuleerd zich op velerlei manieren te uiten en 
de wereld om zich heen te ontdekken. De beleidsvisie 
gaat verder dan cognitieve educatie: er is veel aandacht 
voor cultuur, natuur, sport en burgerschap. Dit vereist 
natuurlijk een systeem dat goed doordacht is. De peda-
gogische filosofie die in de Reggio Emilia in de praktijk 
wordt gebracht, gaat inmiddels de hele wereld over, en is 
ook bij Nederlandse instellingen bekend. 

Echter, het succes van dit model is in zeer belang-
rijke mate te danken aan de bestuurlijke inrichting. De 
vroegschoolse educatie bestaat uit een regionaal net-
werk van kinderopvanginstellingen met een centraal 
atelier. Daar werken naast pedagogen ook onderzoe-
kers, kunstenaars en koks die programma’s voor gezon-
de voeding ontwikkelen. Het netwerk rond het centrale 
atelier zorgt voor een permanente uitwisseling van erva-
ringen en voor flexibiliteit. In het centrale atelier wordt 
er voortdurend onderzoek gedaan en nagedacht over de 
behoefte van kinderen. Er wordt om de twee weken trai-
ning verzorgd voor begeleiders om de innovatie verder 
te stimuleren. 

Om de kwaliteit te borgen en te zorgen voor een 
goede integratie met de basisscholen in de omgeving, 
is er een centraal bestuur van pedagogen dat het regi-
onaal overleg coördineert. Daarnaast is er een burger-
raad waarin ouders kunnen meedenken over de thema’s 
waarover kinderen kunnen leren. Ouders voelen zich 
enorm betrokken in Reggio Emilia, en tevens worden 
er activiteiten georganiseerd gericht op andere buurtbe-
woners zoals ouderen. De principes van innovatie, kwa-
liteit en experimenteren zijn georganiseerd en geborgd 
in het netwerk, met de gemeente als centrale spil in het 
web, in plaats van een centrale regulering en controle op 
de marktpartijen via de nationale overheid. Evaluatie 
betreft iedereen en vindt permanent plaats, samen met 
de ouders; en ook middels de input van de kinderen zelf, 
om zo steeds beter te presteren. Tijdens ons werkbezoek 
aan Reggio Emilia leerden we ook dat iedereen die in de 
kinderopvang werkt goede arbeidsvoorwaarden en een 
vast contract krijgt. 

De innovatie en kwaliteit die Reggio Emilia in de 
kinderopvang heeft weten te bereiken behoort tot het 
beste dat Europa te bieden heeft. Economisch onder-
zoek van de Nobelprijswinnaar James Heckmann en col-
lega’s in Reggio Emilia, laat zien dat kinderen die naar de 
opvang gaan later beter scoren op het gebied van werk-
gelegenheid, sociale en emotionele vaardigheden, onder-
wijs, participatie in verkiezingen en wat betreft obesi-

tas, dan de kinderen die niet participeren (Biroli et al., 
2018). Daarbij dient er opgemerkt te worden dat lange-
termijneffecten omgeven zijn met grote onzekerheden, 
en dat het vergelijken van stelsels op basis van output-
indicatoren lastig kan zijn, zoals Biroli et al. ook beamen. 

Wat vooral blijkt uit de aanpak in Reggio Emilia is 
dat publieke kinderopvang inclusief en innovatief kan 
zijn, en bovendien dat een dergelijk stelsel collectieve 
trots in de publieke dienstverlening kan bevorderen – 
waarvoor de WRR (2004) heeft gepleit. Omdat de kwa-
liteit goed geborgd is, is er brede steun onder de lokale 
bevolking voor de kinderopvang. Meer dan de helft van 
de kinderen tot zesjarige leeftijd uit Reggio Emilia gaat 
meerdere dagen per week naar de kinderopvang, en 
daarnaast wilden in 2020 maar liefst 800 ouders plaats-
nemen in de adviesraad ( Morabito en Vandenbrouck, 
2020). En de lokale gemeenschap is ook op andere wij-
zen betrokken. Het centrale atelier is een publiek-priva-
te samenwerking, waarbij het lokale bedrijfsleven bijna 
de helft aan financiële middelen inbrengt (de gemeente 
heeft een meerderheidspositie in eigenaarschap). Lokale 
bedrijven en instellingen doneren ook materiaal aan het 
centrale atelier, om de innovatie en kwaliteit verder te 
ondersteunen. 

Deelname aan de kinderopvang in Reggio Emilia 
is gratis voor lagere inkomens, en er wordt aan rijkere 
ouders een beperkte bijdrage gevraagd. Het grootste 
deel van de kosten wordt door de gemeente gedragen 
(met een jaarbegroting van rond de 20 miljoen euro, 
maar dit bedrag laat zich lastig met de Nederlandse con-
text vergelijken). Er is een gemiddelde begeleider-kind-
ratio van 1 op 8 voor de jongste kinderen, en 1 à 2 op 26 
voor de kinderen van drie tot zes jaar. De stad kent dan 
ook geen grote personeels tekorten in de kinderopvang. 

Geef beleidsruimte voor lokale 
experimenten 
Het best-practice-voorbeeld van Reggio Emilia, en tevens 
de Duitse ervaring, doet het perspectief op de Neder-
landse situatie kantelen. Het leert dat investeren in een 
educatieve start voor alle kinderen loont. Daarnaast 
toont het de waarde van organisatie via lokale netwer-
ken, en het cultiveren van trots in publieke instellingen. 
Een centralistisch systeem met veel regels en controle is 
onnodig en disfunctioneel. 

Toegegeven, een dergelijk decentraal zelflerend 
systeem is moeilijk te realiseren in het gefragmenteer-
de, complexe en diffuse institutionele landschap dat er 
sinds de eeuwwisseling in Nederland is ontstaan. Prik-
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kels gericht op concurrentie staan samenwerking en 
coördinatie in de weg om de kinderopvang als een voor-
schools traject in te richten. Daarnaast blijft de Neder-
landse regering verknocht aan centrale sturing en con-
trole, waarbij de hoop is dat de ICT van DUO het in 
het nieuwe stelsel beter zal gaan doen dan de systemen 
van de vermaledijde Belastingdienst. Private financie-
ring in de schaduw van Haagse controle stimuleert geen 
lokale trots en regionale betrokkenheid. Het is dus zeer 
twijfelachtig of de huidige bestuurlijk- financiële prak-
tijk past bij een meer gerichte educatieve toerusting van 
de jonge kinderen. 

Desalniettemin is het onverstandig om, uit een 
onterechte angst voor stelselwijziging, door te blijven 
modderen in een suboptimaal model. Het moet moge-
lijk zijn om gemeenten mede-eigenaar te maken in de 
geldstromen van het Rijk naar de kinderopvang, en om 
brede prestatiedoelen te formuleren ten aanzien van edu-
catieve kwaliteit. Gemeenten met ambitie kunnen een 
assertieve rol spelen bij de coördinatie in de sector, en 
lokale afspraken maken met de aanbieders. Het beleids-
doel moet zijn om gemeenten de vrijheid te geven om 
lokale experimenten op te zetten binnen breed geformu-
leerde nationale kaderdoelstellingen, zodat er onderling 
geleerd kan worden van goede praktijken. 

Conclusie 
Begin jaren 2000 is Nederland op het terrein van de 
kinderopvang zijn voorsprong onder de Rijnlandse ver-
zorgingsstaten kwijtgeraakt in de ontwikkeling naar een 
sociale investeringsstaat. De keuze voor private aanbe-
steding met publieke subsidies in de kinderopvang was 
destijds begrijpelijk om van de nood van de groeiende 
arbeidsparticipatie van vrouwen een deugd te kunnen 
maken. De huidige context van personeelstekorten en 
een diepgewortelde deeltijdcultuur – die alleen al van-
wege de vergrijzing moet worden doorbroken – vereist 
een ander bestuurlijk- financieel model dat betaalbaar is, 
de ontwikkeling van jonge kinderen centraal stelt, en in 
staat is om van gemeentelijke diversiteit te leren en zo 
beter te presteren. De Duitse ervaring laat zien dat het 
goedkoper kan, en dat er geen sprake hoeft te zijn van 
een deeltijdfuik. Reggio Emilia toont aan dat een inclu-
sieve vroegschoolse educatie het beste geborgd wordt 
door een lerend systeem te ontwikkelen op basis van 
lokale trots en betrokkenheid. 

Voor de economie van morgen is het van belang 
dat Nederland zich beter aansluit bij de Europese trend 
van ‘een sterke start’ voor elk kind. De discussie dient 

dan ook verder te gaan dan prijsregulering om perverse 
effecten te voorkomen. De beleidsaanname is achter-
haald dat kwaliteit het best wordt geborgd door private 
competitie en keuzevrijheid voor de ouders. Juist nu de 
kinderopvang door extra geld een meer publiek karakter 
krijgt, is het een goed moment om de ontwikkeling van 
alle jonge kinderen in Nederland centraal te stellen. Het 
voorbeeld van Reggio Emilia zoals beschreven, en ook 
de inhaalslag die in Duitsland is gemaakt onder Merkel 
en Von der Leyen, laten in ieder geval zien dat het ook 
anders kan.
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Ontwikkeling kind moet 
voorop staan bij opvang

D e nasleep van de kinderopvangtoeslagaffaire 
drukte een forse stempel op de kabinetsplan-
nen. De politiek wilde koste wat kost een 
toekomstig schandaal voorkomen, en de coa-

litiepartijen vertaalden dit voor de kinderopvang naar 
een vereenvoudiging van de bekostiging. In plaats van 
een kinderopvangtoeslag uitgekeerd via een voorschot-
systematiek, wilde men naar directe financiering van de 
kinderopvangorganisaties. 

Door de focus op de toeslagvereenvoudiging raak-
ten andere prioriteiten wat uit het zicht. Belangrijke 
maatschappelijke doelen, zoals de arbeidsdeelname van 
ouders en de ontwikkelingskansen van het kind, bleken 
ondergeschikt aan de wens om tot een eenvoudiger stel-
sel te komen. 

Ondoelmatig en denivellerend
Aanvullend doel was de politieke wens van de coalitie 
om werkende ouders financieel tegemoet te komen via 
een inkomensonafhankelijke vergoeding van 96 procent 
voor de kinderopvangkosten. In hun ex-ante-evaluatie-
rapport verwachten het CPB en SCP (2023) dat deze 
financiële steun slechts een beperkt effect zou hebben 
op het arbeidsaanbod op de lange termijn (de kosten 
waren ongeveer 2,5 miljard euro, resulterend in slechts 
zo’n 15.000 fte, oftewel 166.000 euro/fte). En dat is 
‘geen doelmatige besteding’. 

Reden voor het beperkte effect van de financiële 
prikkel op het arbeidsaanbod zijn de in Nederland ster-
ke maatschappelijke normen en persoonlijke voorkeu-

ren aangaande het gebruik van kinderopvang, zoals ‘ik 
vind het fijn om te zorgen’. 

Ook gaat er van deze financiële tegemoetkoming 
een denivellerende werking uit. De lage inkomens kregen 
al 96 procent van de kinderopvangkosten vergoed tot 
aan het maximum vergoedbare tarief – en de midden- en 
hoge inkomens zouden dat nu ook krijgen. ‘Contrapro-
ductief ’’, zo concludeert een deelnemer, want ‘wie meer 
per uur verdient, is ook bereid om meer te betalen voor 
het opvangen van zijn kinderen’. En: ‘De baten van kin-
deropvang voor het kind zijn juist hoger voor de kinde-
ren van laagopgeleide ouders.’ Voor een inkomensafhan-
kelijke vergoeding vanuit de overheid valt er dus zeker 
wat te zeggen, zo vindt een aantal deelnemers.

Door de hogere vergoeding voor de midden- en 
hoge inkomens komt de toegankelijkheid in gevaar. 
Vanwege de extra vraag naar kinderopvang die bij hen 
ontstaat, zal deze bijna gratis opvang voor de midden- en 
hoge inkomens in de plaats komen van het ‘het oppas-
sen door opa en oma’. Dat zal de vraag aanwakkeren en 
kan leiden tot prijsopdrijving, waarbij de laagste inko-
mens het meest worden geraakt (Plantenga et al., 2022). 

Naar een beter stelsel
Hoewel er overeenstemming was in de groep dat ‘het 
ideale stelsel’ niet bestaat, kwamen er toch veel ideeën 
en oplossingen op tafel om het kinderopvangstelsel te 
verbeteren. Of zoals een aanwezige het verwoordde: 
‘Ideaal bestaat niet, maar er bestaat wel iets dat slimmer 
is dan het plan van de regering’. 

Meest gehoord daarbij is dat de ontwikkeling van 
het kind voorop moet staan. Aan de financiële kant 
betekent dit dat de ouderbijdrage inkomensafhankelijk 
moet zijn, zonder een arbeidseis. De facto kan je dat 
doen door alle lokale regelingen, zoals de Asschergelden 
en de sociaal-medische indicaties, bij elkaar te pakken en 
er dan één nationale regeling van te maken. 

Door inkomensafhankelijkheid en geen arbeidseis 
als uitgangspunt te nemen wordt de kinderopvang toe-
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gankelijker voor de kinderen die er het meeste baat bij 
hebben. Deelname aan formele kinderopvang kan bij-
dragen aan een cognitieve en sociaal-emotionele ont-
wikkeling, met name bij kinderen van ouders met een 
laag inkomen (CPB en SCP, 2023). 

Qua pedagogiek betekent de ‘ontwikkeling van de 
kinderen voorop’ dat kinderopvang meer als ontwik-
kelingsinstrument, in plaats van als arbeidsparticipatie-
instrument, gezien moet worden. Geen ‘kinderbewaar-
plaats’, maar ‘een plek die bijdraagt aan de ontwikkeling 
van het kind’. Investeer dus in de professionele ontwik-
keling van de pedagogisch medewerker. De methode 
van de Leidse promovendus Simon Hay (2018) wordt 
meermaals aangehaald als inspiratiebron, waarbij het 
vertrekpunt de intrinsieke motivatie van de medewer-
kers zelf is. Een suggestie die op tafel kwam: zet de peda-
gogisch medewerker naast de begeleider van het kind 

ook in als coach van de ouders, waardoor de pedagogi-
sche inzichten ook thuis kunnen worden meegenomen. 

Knelpunten aanpakken
De centrale les van de hervormingspoging van het 
demissionaire kabinet was toch wel dat plannen waarbij 
er niet naar de uitvoering gekeken is, niet van de grond 
komen. De uitvoeringsbeperking – of die nu gaat over 
wie het moet uitvoeren of over personeelskrapte – bleek 
‘een niet te onderschatten element’. Wie dus, om de 
ontwikkeling van het kind voorop te zetten, de toegan-
kelijkheid van kinderopvang voor lage inkomens en de 
kwaliteit van de kinderopvang voor iedereen wil verbe-
teren, zal serieus naar de uitvoering moeten gaan kijken. 
In het gesprek kwamen er drie knelpunten vaker terug: 
dominante marktposities, het personeelstekort, en een 
gebrek aan op feiten gebaseerd, breed gedragen lange-
termijnbeleid. 

Machtsconcentratie
Een punt van zorg is de marktordening. De markt werkt 
redelijk in deze sector, maar er zijn wel zorgen om de 
machtsconcentratie bij kinderopvangaanbieders. In som-
mige gemeentes heeft één aanbieder een marktaandeel 
van meer dan vijftig procent. De afgelopen jaren doet 
zich steeds meer schaalvergroting voor, onder meer als 
gevolg van de Wet innovatie en kwaliteit kinderopvang 
(SEO, 2023). Schaalvergroting kan efficiënt zijn, maar er 
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zit een grens aan wat er nog maatschappelijk gewenst is. 
Het kan immers leiden tot te veel marktmacht. 

Voor een oplossing is, volgens de deelnemers, de 
mededingingsautoriteit aan zet met een strenger kader. 
Lokale fusies en overnames zijn nu niet groot genoeg 
om te worden beoordeeld door de mededingingsautori-
teit. Op zich logisch, want iedere individuele overname 
is op zichzelf geen probleem. Maar alle overnames bij 
elkaar tornen wel aan het functioneren van de markt. 

Daarnaast kan er – zoals in andere volwassenen-
sectoren ook gangbaar is – een gedragscode worden 
opgesteld die moet gelden voor alle aanbieders van kin-
deropvang. Deze gedragscode kan door de sector zelf 
worden opgesteld, maar niet door de sector zelf worden 
gehandhaafd. De handhaving ervan moet elders – bij de 
overheid – liggen. Goede ondernemers hebben baat bij 
zo’n gedragscode. Inspiratie kan worden opgedaan bij 
‘de zes spelregels’ van Boot (2023).

Grote personeelstekorten 
Eén heel duidelijk knelpunt, waarover veel zorg bestaat, 
is het personeelstekort in de sector. Mensen uit de bran-
che zien een leegloop, en die is het afgelopen anderhalf 
jaar erger geworden. ‘Hoe aantrekkelijk is het vak nog 
op dit moment?’

Er wordt gevreesd voor een vicieuze cirkel van te 
weinig personeel, wat leidt tot minder werkplezier en 
meer uitval, resulterend in een nog groter personeelste-
kort. ‘Stagiaires rennen soms gillend weg na een week 
stage’, zegt een deelnemer. Doordat de werkdruk voor 
kinderopvangprofessionals hoger is geworden, kunnen 
stagiairs niet altijd goed worden begeleid. Vervolgens 
kiezen deze jonge mensen er geregeld voor om naar een 
andere sector over te stappen. 

Dat personeelstekort raakt uiteindelijk ook aan de 
kwaliteit van de kinderopvang – en dus aan de ontwikke-
ling van jonge kinderen. Er wordt benadrukt dat de eer-
ste vier tot zes jaar erg belangrijk zijn voor de ontwikke-
ling van het kinderen – en voor hun latere functioneren, 
succes en geluk in de maatschappij. Dit laat zien dat we 
kinderopvang heel serieus moeten nemen als een belang-
rijk instrument voor de ontwikkeling van het kind. 

Maar juist bij die kwaliteit ligt ook de oplossing, 
zo benadrukken enkele deelnemers. ‘Door in te zetten 
op de professionele ontwikkeling van de pedagogische 
medewerkers voelen zij zich meer uitgedaagd en nut-
tiger. Daardoor is er meer werkplezier, minder verzuim 
en stijgt de kwaliteit. En dit kan ook helpen tegen het 
personeelstekort.’ 

Gebrek aan feitelijkheid
Een steeds terugkerende zorg is het gebrek aan breed 
gedragen, op feiten en wetenschap gebaseerde langeter-
mijnbeleid. Dit gebrek aan langetermijnbeleid is pro-
blematisch, want daardoor ontbreekt de stabiliteit die 
er nodig is voor investeringen in de kinderopvang. De 
vraag is dan ook hoe ‘weg te komen van’ te veel ideologie 
en persoonlijk sentiment, van een politiek die ‘feiten-
resistent’ is. Ook komt er naar voren dat de sector zelf 
verdeeld is (zo zijn er al drie brancheverenigingen).

Een onafhankelijke partij zou kunnen bijdragen 
aan de feitelijke discussie over kinderopvang, bijvoor-
beeld door jaarlijks met een lijstje te komen met tien 
feiten over kinderopvang waarover experts het eens zijn 
– in combinatie met een korte schets van ‘de staat van 
de kinderopvang’. 

Daarnaast was er een oproep aan de politiek: kies 
een prioriteit waarop moet worden ingezet, en kijk ver-
volgens naar de feiten hoe dat het beste te bereiken valt. 
Daarbij helpt het als er door allerlei partijen rondom 
de kinderopvang niet te stellig en te ideologisch wordt 
gedacht in termen als ‘vóór of tegen de markt’. Het gaat 
namelijk vooral om het tegengaan van excessen, en het 
in ogenschouw houden van het maatschappelijk per-
spectief. Achter dat uitgangspunt kunnen velen zich 
scharen, en daardoor wordt dit bestendiger. 

Daarnaast moet de politiek wel normerend zijn, in 
de zin dat ze best vaker mag benoemen hoe belangrijk 
kinderopvang voor de maatschappij is. De ontwikkeling 
van het kind dient immers in de basis al goed te wor-
den gelegd, wil het later vruchten afwerpen. En daarbij 
kan kinderopvang een grote rol in spelen. Kinderopvang 
is dus een investering in onze gemeenschappelijke toe-
komst.
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is voor starters lastig 
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doende op gang. Hoe kan de woning-
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de lange termijn? Daarover gaan de bij-
dragen in dit dossier.
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beleidsfocus? Die vragen staan centraal 
in dit vervolg op het ESB-dossier Meten 
van welvaart.
ESB 4800S, augustus 2021
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morgen
Zonder ondernemer-
schap komen de ener-
gietransitie, de digitale 
transformatie en de 
omwenteling naar een circulaire econo-
mie niet van de grond. Wat kan beleid 
doen om het ondernemerschapsklimat 
te verbeteren en ondernemers bij te la-
ten dragen aan deze maatschappelijke 
doelen? Dat lees je in dit dossier.
ESB 4811S, juli 2022

Heeft u interesse in de gezamenlijke opzet van een ESB-dossier? Neem dan contact op met Jasper Lukkezen. 

Colofon SINDS 1916

Economisch Statistische Be-
richten (ESB) is het vakblad 
van De Koninklijke Vereniging 
voor de Staathuishoudkunde. 

ESB signaleert nieuwe ontwik kelingen in de 
econo mische wetenschap. Daarnaast  worden 
in ESB economische inzichten toegepast om 
beleids rele vante aanbevelingen te doen voor 
de overheid,  maatschappelijke instellingen en 
bedrijven. Ook analyseert ESB de  belangrijkste 
ontwikkelingen in de Nederlandse economie. 
Artikelen in ESB verschijnen op persoonlijke 
titel. ESB is een uitgave van Stichting ESB. 
De Koninklijke Vereniging voor de Staathuis-
houdkunde is houder van de merknaam ESB. 

Organisatie
Hoofdredactie: Robert Kleinknecht, 
Jasper Lukkezen
Redactie: Maartje Schulz, Ron Stoop, 
Elisa de Weerd, Thijs Busschotss 
Simon Huijben en Victor van der Wel
Redactie medewerkers: 
Rik Leijsen en Koenraad Schreuder
Tekstredactie: De Twee Hanen v.o.f. 
Vormgeving: Jacques van Schie
Bestuur Stichting ESB: Cees Oudshoorn, 
Daniël van Vuuren, Yrla van de Ven, 
Henriëtte Prast en Mathijs Bouman
Commissie van redactie wordt opnieuw gefor-
meerd onder voorzitterschap van Arjen van 
Witteloostuijn

Afbeeldingen
iStock / sturti, HildaWeges, GCShutter, 
Nadezhda1906

Publiceren
Aanwijzingen voor het aanleveren van kopij 
vindt u op www.esb.nu/publiceren

Abonneren
U kunt een abonnement online afsluiten op 
www.esb.nu/word-lid 

Contact
Redactie: 020 592 87 77; redactie@esb.nu
Klantenservice: lid@esb.nu 
Adverteren: Thomas Timmermans, 
020 592 8636
thomas.timmermans@fdmediagroep.nl 
Postadres: 
Postbus 216, 1000 AE Amsterdam
Bezoek: 
Prins Bernhardplein 173, 
1097 BL Amsterdam
Webadres: www.esb.nu
ISSN: 0013-0583


	D-0001-0004_KO_cover4827S
	D-001-001_KO_ten geleide
	D-002-003_KO_Inhoud
	D-004-005_KO_Inleiding
	D-006-011_KO_Buitenhek
	D-012-013_KO_Helder
	D-014-017_KO_Das
	D-018-019_KO_vLancker
	D-020-023_KO_DeGroote 2
	D-024-028_KO_vanHuisseling 2
	D-029-029_KO_column Graven2
	D-030-033_KO_Verkooijen2
	D-034-037_KO_vEijkel2
	D-038-043_KO_Kippersluis 2
	D-044-048_KO_Canoy 2
	D-049-053_KO_Mieras
	D-054-059_KO_Leseman2
	D-060-065_KO_vRijn
	D-066-070_KO_Huizen
	D-071-075_KO_Bokhorst
	D-076-079_KO_Schulz
	D-080-080_KO_dossiers colofon

