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In 2019 bezocht meer dan de helft van de Nederlandse
kinderen in de leeftijd 0-13 jaar een vorm van kinder-
opvang. Dat is bijna twee keer zoveel als vijftien jaar
geleden. Wat weten we over de opvang die deze kinderen
krijgen?

Er zijn steeds meer data beschikbaar over het aanbod en
gebruik van kinderopvang. Ook de wetenschappelijke
kennis over wat goede kinderopvang is en welke effecten
dit heeft, neemt toe. In dit kennisdossier bundelen we

de inzichten die hier uit voortkomen. We beschrijven de
geschiedenis van de kinderopvang, brengen het huidige
stelsel in kaart en inventariseren kennis over het aanbod,
de kwaliteit en bedrijfsvoering in de kinderopvang.

Dit kennisdossier is bestemd voor medewerkers en
managers die zich inzetten in de kinderopvang, voor
beleidsmakers en politici die zich buigen over de
toekomst van de kinderopvang en voor onderzoekers

en opleiders die zich richten op de ontwikkeling van
kinderen en de betekenis van kinderopvang hierin.

We willen hen informeren, inspireren en motiveren

om samen te werken aan de kinderopvang in Nederland.



https://www.berenschot.nl
https://www.schreib.nl
https://numero4.nl
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Hoofdstuk 1

Waar gaat dit
kennisdossier over?

In dit hoofdstuk vindt u een
beschrijving van het doel en de
iInhoud van dit kennisdossier
en de wijze waarop het dossier
tot stand Iis gekomen.

Inleiding




1.1 WELKE INFORMATIE VINDT U IN DIT KENNISDOSSIER?

Inhoud

We hebben in dit kennisdossier inzichten gebundeld ten aanzien van de kinder-
opvang vanuit verschillende perspectieven. In hoofdstuk 2 beschrijven we de
geschiedenis van de kinderopvang in Nederland en staan we stil bij belangrijke
mijlpalen in de functie van kinderopvang en wet- en regelgeving. Hoofdstuk 3
betreft een beschrijving van het kinderopvangstelsel in Nederland zoals we dat
nu kennen; hoe is het aanbod, de financiering en het toezicht georganiseerd?

In de daaropvolgende hoofdstukken beschouwen we de ontwikkeling en stand
van zaken in de kinderopvang vanuit het perspectief van aanbod en gebruik
(hoofdstuk 4), de kwaliteit van kinderopvang (hoofdstuk 5), de financién in de
kinderopvang (hoofdstuk 6) en de kinderopvang als werkplek (hoofdstuk 7).

Definitie kinderopvang

Wanneer we het in dit kennisdossier hebben over kinderopvang, dan gaat het
over de formele kinderopvang die wordt aangeboden onder de Wet kinder
opvang. Het gaat om opvang die door organisaties bedrijfsmatig wordt aange-
boden, naast de opvang door vrienden en familie (informele opvang) en opvang
door ouders zelf (eigen opvang).

Er worden verschillende vormen van kinderopvang aangeboden:

e Kinderdagopvang. Ouders kunnen voor kinderen in de leeftijd 0-4 jaar die
nog niet naar school gaan gebruikmaken van dagopvang. Daarbij worden de
kinderen één of meer dagen of dagdelen opgevangen.

- We spreken over reguliere kinderdagopvang als het gaat om standaard
hele of halve dagopvang.

- Voor kinderen van 2-4 jaar is ook opvang beschikbaar in een aparte
peutergroep, waarin de focus primair ligt op spelenderwijs ontwikkelen.
Er wordt dan gesproken over peuteropvang". Deze vorm van opvang is
veelal beperkt tot dagdelen.
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- Voor peuters van 2(/2,5)-4 jaar, bij wie de gemeente vaststelt dat ze
een risico op onderwijsachterstand lopen, kunnen ouders daarnaast
gebruikmaken van peuteraanbod met een specifiek aanbod aan activi-
teiten gericht op voorschoolse educatie. Dit aanbod is erop gericht de
Nederlandse taal bij kinderen verder te ontwikkelen. Het is niet primair
bedoeld als opvang en wettelijk gemaximeerd tot 6 uur per dag.

e Buitenschoolse opvang. Voor opvang van kinderen in de basisschoolleef-
tijd (4-13 jaar) kunnen ouders gebruikmaken van buitenschoolse opvang.
Het gaat hierbij om opvang van kinderen voorafgaand aan of aanslui-
tend op de schooltijden. Daarbij bestaat ook de mogelijkheid tot afname
van hele dagen gedurende studiedagen, vrije dagen van scholen en
schoolvakanties.?

De verschillende vormen van opvang kunnen in drie typen voorzieningen
worden aangeboden:

e In een kindercentrum. Hierbij gaat het om een aparte voorziening waar
een of meerdere van de bovenstaande kinderopvangvormen wordt aange-
boden. Deze voorzieningen worden vaak aangeduid als kinderdagverblijf
waar het gaat om kinderdagopvang en als bso als het gaat om buiten-
schoolse opvang. In het kader van de ontwikkeling van integrale kindcentra
zien we dat de voorzieningen steeds vaker in afstemming met onderwijs,
en in sommige gevallen ook in of bij de school, worden vormgegeven.

e Bij een gastouder. Gastouders bieden in eigen huis of bij de kinderen thuis
reguliere kinderdagopvang en/of buitenschoolse opvang aan. Gastouders
werken samen met een gastouderbureau, dat zich richt op bemiddeling
tussen gastouders en vraagouders, het opstellen van een pedagogisch
beleidsplan, de begeleiding van gastouders en het controleren van
kwaliteitseisen bij gastouders.

1) Tot 2018 werd dit aangeboden in aparte peuterspeelzalen, en sprak men ook wel over peuterspelen.
Met de harmonisatie van kinderopvang en peuterspeelzalen valt dit aanbod nu onder dezelfde wetgeving.
Sommige organisaties bieden nog steeds peuteropvang zoals voor 1 januari 2018, andere alleen nog
(halve) dagopvang.

2) De tussenschoolse opvang die scholen aanbieden zodat kinderen tussen de middag kunnen overblijven
op de basisschool, behoort niet tot buitenschoolse opvang.




e Sommige ouders kiezen ervoor om opvang van hun kinderen onderling te
regelen in een eigen kinderdagverblijf. In deze zogenoemde
ouderparticipatiecreches staan de ouders een dagdeel voor de groep met
eigen en andermans kinderen. In ruil daarvoor kunnen ze een aantal
dagdelen hun kinderen brengen wanneer andere ouders voor de groep
staan. Omdat het een klein aantal voorzieningen in Nederland betreft, laten
we deze verder buiten beschouwing in dit kennisdossier.?

We hanteren in dit kennisdossier een brede blik op kinderopvang, waarbij we
informatie presenteren over de verschillende vormen waarin opvang wordt aan-
geboden en de verschillende voorzieningen die hiervoor beschikbaar zijn. Het
zwaartepunt ligt daarbij op reguliere kinderdagopvang en kinderdagverblijven,
aangezien daar wetenschappelijk en politiek de meeste aandacht naar uitgaat.

Internationaal

In de discussie over het Nederlandse kinderopvangstelsel en de beste inrich-
ting ervan wordt regelmatig een vergelijking gemaakt met andere landen.

Hoe verhouden het aanbod, de kwaliteit en de kosten van kinderopvang in
Nederland zich tot die in andere landen? Doen we het goed of juist slecht, is
kinderopvang in Nederland goedkoop of duur? Die vragen zijn niet eenvoudig
te beantwoorden. Kinderopvang is in verschillende landen vanuit verschillende
verantwoordelijkheden en met verschillende doelstellingen vormgegeven.
Daarnaast bestaan er grote culturele verschillen tussen landen die van invloed
zijn op het gebruik en de organisatie van kinderopvang: hoe gebruikelijk is het
dat vrouwen werken en hoe normaal is deeltijdwerk? Ook de organisatie van
aanpalende voorzieningen, zoals onderwijs en jeugdzorg, verschilt per land

en heeft invloed op het stelsel van kinderopvang in de verschillende landen.
Daarnaast kunnen de situaties in één land behoorlijk verschillen, zodat ook niet
gesproken kan worden van dé situatie in een land. Dat maakt het uitermate
moeilijk, zo niet onmogelijk, een vergelijking tussen landen of landsdelen te
maken voor kinderopvang in al zijn facetten (Capgemini, 2005). Wi} hebben er
daarom voor gekozen om een integrale internationale vergelijking van kinder-
opvang, voor zover dat al mogelijk is, buiten de scope te laten van dit kennis-
dossier. De focus voor dit kennisdossier ligt allereerst op het geven van een zo

3) Stand van zaken oktober 2020: de Wet kinderopvang wordt gewijzigd in verband met het opnemen van
regels voor ouderparticipatiecréches.
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compleet mogelijk beeld van de Nederlandse kinderopvang. Op basis van de
hiervoor verzamelde data hebben we voor enkele aspecten wel informatie kun-
nen vinden over andere landen en deze geordend, wat vergelijking op punten
mogelijk maakt. \Waar dergelijke gegevens voorhanden waren, bijvoorbeeld over
kwaliteit of financién, presenteren we die in de hoofdstukken die inzoomen op
deze onderdelen.

1.2 HOE HEBBEN WE BESCHIKBARE KENNIS VERZAMELD?

Verzameling van data

Voor dit kennisdossier hebben we uitvoerig literatuuronderzoek uitgevoerd naar
beschikbare onderzoeken en data over de kinderopvang. Bij het verzamelen
van bronnen hebben we ons gericht op wetenschappelijke publicaties, parle-
mentaire documenten, rapportages van onderzoeksbureaus en publicaties en
databestanden van het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS), het Centraal
Planbureau (CPB), het Landelijk Register Kinderopvang (LRK) en de Inspectie
van het Onderwijs (lvhQO).

Bij het verzamelen van data hebben we de zogeheten sneeuwbalmethode
gehanteerd: op basis van literatuurlijsten bij artikelen, onderzoeken en boe-
ken hebben we gezocht naar aanvullende bronnen. Daarnaast hebben we
met diverse onderzoekers en andere experts op het gebied van kinderopvang
gesproken om verder relevante bronnen te verzamelen.

Selectie van data

Doel van dit kennisdossier is het delen van objectieve inzichten en data over de
kinderopvang in Nederland. We willen onafhankelijke waarnemingen scheiden
van belevingen en meningen. Voor het kennisdossier hebben we daarom alleen
publicaties en data van empirische aard geselecteerd, waarin verslag wordt
gedaan van onderzoek of beleidskeuzes. Een deel van de gevonden literatuur
wordt daarom niet in het kennisdossier besproken. Deze stukken zijn veelal
opiniérend van aard of hebben betrekking op beschouwingen waarbij inzichten
niet gericht zijn op validiteit of betrouwbaarheid. Dergelijke publicaties kunnen
zeker ook een waardevolle bijdrage leveren aan gesprekken over kinderopvang,
maar we vinden het goed om empirische bevindingen te scheiden van minder
systematisch verkregen inzichten. Een totaaloverzicht van de gebruikte bron-
nen voor het kennisdossier is opgenomen in bijlage 1.




Datatriangulatie en trends

Ook data van empirische aard kunnen beinvioed worden door keuzes in onder-
zoeksmethoden. Zo zagen we bij het opstellen van dit kennisdossier dat data
over hetzelfde gegeven — bijvoorbeeld het aantal kinderen dat gebruikmaakt
van de kinderopvang — verschilt in rapportages van verschillende organisa-
ties. Dit heeft te maken met het hanteren van verschillende databronnen en/
of andere definities en analysemethoden. Waar data over dezelfde informa-
tie vanuit meerdere bronnen beschikbaar zijn, hebben we die waar mogelijk
gebundeld. Op deze manier delen we niet alleen de verschillende beschikbare
inzichten, maar checken we bevindingen ook door data uit meerdere bronnen
naast elkaar te zetten.

Daarnaast richten we ons in het kennisdossier hoofdzakelijk op het in kaart
brengen en beschrijven van ontwikkelingen en trends die naar voren komen uit
onderzoek en data. Het gaat ons daarbij niet om het presenteren van absolute
aantallen, die in sommige gevallen kunnen verschillen afhankelijk van de meet-
methode. Doel is het in beeld brengen van algemene ontwikkelingen in de
Nederlandse kinderopvang, door de jaren heen en bekeken vanuit verschillende
perspectieven, zoals gebruik, kwaliteit en financién.

Secundaire analyse

In aanvulling op de verzamelde beschikbare onderzoeken en data hebben

we op een aantal openbare databronnen secundaire analyses uitgevoerd. Dit
betreft databestanden van het CBS en het LRK. Op deze manier hebben we
eerdere analyses op deze data uit bestaand onderzoek gerepliceerd. Daarnaast
hebben we met secundaire analyses aanvullende inzichten opgehaald ten aan-
zien van verschillen binnen de kinderopvangbranche, bijvoorbeeld waar het gaat
om regio’s, houders en gebruikersgroepen.
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Externe validatie bij onderzoekers en experts

Om de bronnen en inhoud van het kennisdossier te valideren, hebben we bij het
opstellen van het dossier op twee momenten externe onderzoekers en experts
geconsulteerd. Bij de dataverzameling hebben we een overzicht van beschikbare
onderzoeken en data voorgelegd voor duiding van de betrouwbaarheid en validiteit
van bronnen en het ophalen van aanvullende bronnen. Voorafgaand aan de publica-
tie van het kennisdossier hebben we daarnaast een conceptversie van het dossier
voorgelegd aan dezelfde onderzoekers en experts. Zij hebben het kennisdossier
gecontroleerd op feitelijke onjuistheden en op punten aanvullende duiding gegeven
ten aanzien van onderzoeksresultaten en data. Een overzicht van de geraadpleegde
personen is opgenomen in bijlage 2.
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Hoofdstuk 2

Hoe heeft
kinderopvang in
Nederland zich
ontwikkeld?

In dit hoofdstuk leest u welke
ontwikkelingen de Kinderopvang in
Nederland heeft doorgemaakt en
welke belangrijke mijlpalen er zijn
In de benadering van kinderopvang
en de wet- en regelgeving.

Historische schets van de

kinderopvang in Nederland

Hoofdstuk 2




1

VOORGESCHIEDENlS

Ontstaan matrassen-
schooltjes

Oprichting bewaar-
scholen

1945 - 1990
| 1970 - Oprichting

peuterspeelzalen

1990 - Stimulerings-

maatregelen

2015 - 2020

2018 - Harmonisatie
kinderopvang en
peuterspeelzalen

2018 - Wet innovatie
en kwaliteit kinder-

2005 - 2015
opvang (IKK)

2005 - Wet kinder-
opvang

2007 - Wettelijke
verplichting scholen
faciliteren bso

2010 - Wet ontwikkg—
lingskansen kwalitert
en educatie

EARS 90 - 2005

2000 - Beginning of
policy pre school and
early childnood
education (we/ece)

Coronacrisis

2015-2020 |
Economische voorspoed

2010 - 2014

Economische en
financiéle crisis

1990 - 2005

ONTWIKKELING
KINDEROPVANG

1945-1990 |
Vrouwenemancipatie

SAMENVATTING

In Nederland heerste lang het traditionele gezinsideaal,
waarbij de man zorgt voor inkomen en de vrouw thuis
blijft voor de kinderen. Kinderopvang was daarmee
vooral een voorziening voor de armen die genood-
zaakt waren om te werken en zelf niet (informeel) in
opvang konden voorzien, of de allerrijksten die extra
hulp konden betalen. In de jaren 90 veranderde dit
beeld. Kinderopvang werd steeds meer gezien als een
belangrijk instrument om de combinatie van arbeid en
zorg voor de kinderen beter te faciliteren. In 1990 startte
de overheid met het eerste actieve stimuleringsbeleid
voor de ontwikkeling van kinderopvangaanbod en tot
2010 lag de nadruk in het beleid voor kinderopvang met
name op uitbreiding van de capaciteit om arbeidspar-
ticipatie (van vrouwen) te verhogen. Een belangrijke
mijlpaal daarbij is de invoering van de Wet kinderop-
vang in 2005. Met deze landelijke regeling voor de
toegankelijkheid en kwaliteit van kinderopvang kregen
kinderopvangaanbieders en ouders meer keuzevrijheid.
Het gebruik van kinderopvang groeide daarna explosief.
Na twee financiéle crises zag de overheid zich genood-
zaakt om in 2012 te bezuinigen op de overheidsuitgaven
voor kinderopvang, die met het stijgende gebruik ook
fors waren toegenomen. De vergoedingen voor ouders
via de kinderopvangtoeslag werden ingeperkt, zowel

in toeslaghoogte als via toeslagregels, om ook onei-
genlijk gebruik tegen te gaan. In de jaren daarna daalde
het gebruik van kinderopvang. De financiéle druk bij
kinderopvangaanbieders nam als gevolg hiervan toe.
Vanaf 2014 zijn de vergoedingsmogelijkheden voor
ouders weer iets verruimd. Het aanbod en de vraag
namen weer toe en er ontstond meer ruimte en aan-
dacht voor het werken aan kwaliteit. Met onder meer
de Wet ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie
en Wet innovatie en kwaliteit kinderopvang zijn regels
voor kinderopvang verder aangescherpt om de kwa-
liteit onder alle aanbieders te waarborgen. Naast een
arbeidsinstrument wordt kinderopvang in de loop der
jaren daarmee ook steeds meer gezien als pedagogisch
instrument gericht op de ontwikkeling van kinderen.
Daarbij is sinds 2000 met de start van voor- en vroeg-
schoolse educatie extra aandacht voor het voorkomen
en bestrijden van leerachterstanden. De kwaliteitseisen
voor peuterspeelzalen, voor- en vroegschoolse educatie
en kinderopvang zijn door de jaren heen verder aange-
scherpt. De functie en wetgeving voor peuterspeelzalen
en kinderopvang zijn daarbij steeds meer naar elkaar
toe gegroeid. Dit leidde er in 2018 toe dat beide vormen
werden geharmoniseerd.

Figuur 1 Schets kinderopvang aan de hand van
maatschappelijke ontwikkelingen en wetgeving

Nieuwe pedagogische inzichten
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De context en actualiteit waarbinnen
kinderopvang plaatsvindt en de functie
die deze in de maatschappij vervult, is in
de loop der jaren wezenlijk veranderd. In
dit hoofdstuk zetten we de belangrijkste
ontwikkelingen in de Nederlandse kin-
deropvang uiteen. Daarbij is een aantal
mijlpalen aan te wijzen die we in figuur 1
hebben weergegeven en in dit hoofdstuk
nader beschrijven.

2.1 VOORGESCHIEDENIS: MATRASSENSCHOOLTJES
EN BEWAARPLAATSEN

Kinderopvang in de huidige
vorm, waarbij een groot deel van de Nederlandse kinderen één of meer
dagen in de week naar een kindercentrum of gastouderopvang gaat,
bestaat pas enkele decennia. Maar de opvang en verzorging van Kin-
deren, waarbij andere personen dan de ouders een aandeel hebben in
de opvoeding, bestaat al veel langer. Met name binnenshuis is dit al
honderden jaren een fenomeen in de vorm van kindermeisjes of bijvoor
beeld gouvernantes die door welgestelde ouders ingehuurd werden om
hun kinderen op te voeden en te onderwijzen. De eerste vormen van
kinderopvang buitenshuis in Nederland stammen uit de 18de eeuw en
werden ‘matrassenschooltjes’ genoemd. Hier konden kinderen vanaf
hun tweede of derde levensjaar terecht. De belangrijkste taak van deze
schooltjes was het opvangen van kinderen, er werd echter ook aan-
dacht besteed aan het aanleren van ‘goede manieren’ aan de kinderen.
De matrassenschooltjes werden hoofdzakelijk gebruikt door bemiddelde
ouders. Voor ouders uit lagere sociaaleconomische klassen was dit te
duur. Bovendien konden zij de inkomsten die kinderen door te werken
zelf binnenbrachten, vaak niet missen (De kwaliteit van de Nederlandse
kinderopvang, Boom uitgevers Amsterdam, 2004).

De industrialisatie van de
19de eeuw zorgde ervoor dat gezinnen steeds vaker van het platte-
land naar de stad verhuisden. Hierdoor gingen families ook verder uit
elkaar leven en werd de opvang van kinderen bij eigen familieleden
steeds minder vanzelfsprekend. Zo ontstonden er bewaarscholen,
waar kinderen alsnog opgevangen konden worden. Doorgaans was
hier weinig sprake van deskundigheid en de opvoeding was vaak van
slechte kwaliteit. Daarom werd in 1869 de Vereniging tot Verbetering
der Kleine Kinderbewaarplaatsen opgericht en kwam er meer aandacht
voor de verbetering van met name de hygiéne van bewaarplaatsen. De
bewaarplaatsen werden voornamelijk gezien als een noodoplossing;

moeders die voor hun eigen kinderen zorgden, was het ideaalbeeld.
Arbeidsorganisaties streven er in die tijd vooral naar dat mannen zoveel
verdienen dat vrouwen- en kinderarbeid onnodig is. In het begin van de
20ste eeuw werd dit streven steeds meer verwezenlijkt en werd het
langzamerhand in alle milieus gebruikelijk dat de vader de kostwinner
was voor het hele gezin (De kwaliteit van de Nederlandse kinderopvang,
Boom uitgevers Amsterdam, 2004).

2.2 1945-1990: DE ROEP OM GOEDE
KINDEROPVANG NEEMT TOE

In
de wederopbouwperiode na de Tweede Wereldoorlog leefde in
Nederland aanvankelijk nog sterk het traditionele gezinsideaal: vrou-
wen werken tot zij gehuwd zijn en daarna wordt de man de kost-
winner. Dit ideaal was gebaseerd op het idee dat moeders thuis zijn
om hun kinderen op te vangen en te verzorgen. In die tijd houdt de
overheid zich nog ver van georganiseerde kinderopvang. De kinder-
dagverblijven die er zijn, zijn bedoeld voor vrouwen die financieel
genoodzaakt zijn om te werken of zelf niet voor de kinderen kunnen
zorgen. Deze kinderdagverblijven worden (deels) via gemeenten gefi-
nancierd uit de Armenwet, die vanaf 1965 wordt vervangen door de
Algemene Bijstandswet.

In de jaren 60 en
70 komt het tot dan toe heersende beeld over de zorg voor kinde-
ren onder druk te staan. Tijdens de tweede feministische golf eisen
vrouwen steeds meer ruimte voor zichzelf op. Het ontbreken van
opvangvoorzieningen en de hoge kosten van individuele oplossingen,
zijn volgens de feministische organisaties de reden dat veel gehuwde
vrouwen niet op de arbeidsmarkt blijven. In deze tijd wordt sterk
gedacht in termen van voltijdbanen en dus van hele dag-/weekopvang.
Deeltijdarbeid komt dan nog nauwelijks voor. Met de eis van recht op
betaald werk en deelname aan het maatschappelijk leven voor vrou-
wen neemt de roep om goede kinderopvang toe. De maatschappij
lijkt echter nog beperkt klaar voor zulke opvattingen over het buitens-
huis werken van moeders met jonge kinderen.




In de jaren 70 verschuift de aandacht in de discussies
van de behoeften van moeders naar de behoeften van kinderen. In
de pers verschijnen veel artikelen over een tekort aan speelmogelijk-
heden voor kinderen op straat en de mogelijkheden die zogenaamde
peuterspeelzalen kunnen bieden voor de ontplooiing van het kind.
Nieuwe pedagogische inzichten wijzen er bovendien op dat het goed
is voor de ontwikkeling van het kind om op jonge leeftijd al in con-
tact te komen met leeftijdgenoten. In de eerste helft van de jaren 70
nemen diverse vrouwengroepen zeer succesvolle initiatieven en wor-
den steeds meer peuterspeelzalen opgericht, vaak ook deels gesub-
sidieerd door de gemeente (Van Rijswijk-Clerkx, 1981). Tussen 1965
en 1980 neemt het aantal peuterspeelzalen een grote vliucht van 100
naar ruim 3.000. (Tijdens, K., en Lieon, S., 1993). De financiering van
deze peuterspeelzalen blijft tot eind jaren 70 een taak van gemeenten
via de Algemene bijstandswet. In 1986 werd ook de bestuurlijke ver-
antwoordelijkheid voor kinderopvang formeel bij gemeenten belegd,
via de Welzijnswet. De kinderopvang blijft in deze periode toenemen,
maar onvoldoende om de verdere groei van arbeidsdeelname van
vrouwen op te vangen.

2.3 JAREN 90-2005: UITBREIDING CAPACITEIT EN START
VOOR- EN VROEGSCHOOLSE EDUCATIE

In 1990 bestaat het grootste deel van de kinderopvang nog uit peu-
terspeelwerk en is dat daarmee de belangrijkste voorziening voor
kinderen. De voornaamste functie van de peuterspeelzalen is kinde-
ren een plek te bieden om enkele dagdelen per week te spelen met
andere kinderen en ze daarmee meer ontwikkelingskansen te geven.
Peuterspeelzalen zijn hierdoor in mindere mate geschikt om de com-
binatie van arbeid en zorg voor de kinderen te faciliteren. Dagopvang
en gastouderopvang spelen ten opzichte van peuterspeelzalen een
relatief kleine rol. Door de relatief geringe capaciteit van dagopvang
start de rijksoverheid in 1990 met actief stimuleringsbeleid om de
capaciteit van kinderdagverblijven en buitenschoolse opvang te

vergroten (Invoering wet basisvoorziening kinderopvang vergt ver-
sterking financiéle positie kinderopvangorganisaties, PWC, 2004).
Nieuwe opvangplaatsen worden gestimuleerd door uitkering van geld
van het Rijk aan gemeenten bij de realisatie van elke nieuwe locatie.

Vanaf
eind jaren 80 raken werkgevers steeds nauwer betrokken bij de
kinderopvang, door het aanbieden van kinderopvangfaciliteiten voor
werknemers en het maken van cao-afspraken. De vraag naar kin-
deropvang neemt in de jaren 90 en eerste jaren van het nieuwe mil-
lennium steeds verder toe en overstijgt het aanbod aan plaatsen op
peuterspeelzalen en bedrijfsvoorzieningen. Hierdoor ontstaan lange
wachtlijsten (Ontwikkelingen op de markt voor kinderopvang, SEO
Economisch Onderzoek, 2009). Daarnaast leidt het systeem tot onge-
lijkheden tussen regio’'s en werknemers bij bedrijven. In 2003 start
de overheid daarom met een traject om het stelsel te wijzigen. Met
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de Wet basisvoorziening kinderopvang wil zij de tripartite verantwoor-
delijkheid van ouders, overheid en werkgevers wettelijk verankeren.
De gemeentelijke subsidies op basis van de Welzijnswet worden
afgebouwd. (Invoering wet basisvoorziening kinderopvang vergt ver-
sterking financiéle positie kinderopvangorganisaties, PWC, 2004).
Uiteindelijk mondt dit voornemen in 2005 uit in de Wet kinderopvang.

Door het groeiende gebruik van kinderopvang gaat de overheid zich
naast op de capaciteit ook meer richten op de kwaliteit. Zo worden er
In 1996 kwaliteitseisen gesteld aan de kinderopvang door middel van
het Tijdelijk besluit kwaliteitsregels kinderopvang. Vanaf 2000 wordt
ook beleid gericht op de voor- en vroegschoolse educatie in gang
gezet. Hiermee krijgt de kinderopvang in het voorschoolse beleid ook
steeds meer de functie om taal- en ontwikkelingsachterstanden te
verminderen. (Gelijk goed van start, SER, 2016).
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Figuur 2 Financiering van de kosten
voor kinderopvang




2.4 JAREN 2005-2020: MARKTWERKING IN DE
KINDEROPVANG EN FOCUS OP KWALITEIT

2005-2015: introductie van vraagfinanciering, gelijke
toegankelijkheid en landelijke kwaliteitseisen

Het jaartal 2005 markeert een grote
verandering in de kinderopvang: de Wet kinderopvang treedt in wer
king. Deze wet heeft als hoofddoel het combineren van zorg en arbeid
te vergemakkelijken en zodoende de arbeidsparticipatie van vrouwen
met kinderen te verhogen. Hiertoe is een landelijke uniforme regeling
ingevoerd voor de financiering en kwaliteit van kinderopvang. Door deze
landelijke regeling is de toegankelijkheid van kinderopvang voor ouders
vergroot, zijn meer ouders gebruik gaan maken van kinderopvang en
IS er meer ruimte ontstaan voor aanbieders om de markt te betreden
en opvang aan te bieden aan ouders. Een belangrijke motivatie bij de
iInvoering van de vraagfinanciering is dat ouders de ruimte krijgen om
zelf keuzes te maken. Voor 2005 waren er drie typen kinderdagver-
blijven: door gemeente gesubsidieerde plaatsen, door bedrijven inge-
kochte plaatsen en particuliere, door ouders zelf betaalde plaatsen. De
Wet kinderopvang regelde dat ouders, overheid en werkgevers vanaf
2005 samen de kosten van kinderopvang betalen (zie figuur 2). Ouders
betalen een kindercentrum of gastouder voor de opvang en kunnen
— inkomensafhankelijk — een deel van de kosten van de overheid en
werkgevers terugkrijgen via de Belastingdienst in de vorm van kinder-
opvangtoeslag. Doordat de kinderopvang hiermee betaalbaar werd voor
ledere ouder, nam de vraag toe. Nieuwe marktpartijen zorgden samen
met bestaande stichtingen voor de benodigde capaciteit, waarmee er
een hybride stelsel is ontstaan. De combinatie van het stelsel en de
zekerheid van de kinderopvangtoeslag (en dus gegarandeerde vraag en
mogelijkheden tot groei) maakt het voor aanbieders aantrekkelijker om
in de markt te stappen en te investeren. De beperkte armslag die de
sector kenmerkte voor de invoer van de Wet kinderopvang wordt hier-
mee deels opgeheven.

Ook op het
gebied van het beleid op voor en vroegschoolse educatie (vve) vindt

er in 2006 een belangrijke wijziging plaats. Vanaf 1 augustus 2006
zijn gemeenten niet meer verantwoordelijk voor het hele vve-be-
leid, maar ligt de verantwoordelijkheid voor het vroegschoolse deel
(4-6 jaar, in de kleutergroepen van basisscholen) bij schoolbesturen
(Wet OKE, beleidsreconstructie en implementatie in twaalf gemeen-
ten, Kohnstamm Instituut, 2014). In 2007 treedt ook de motie Van
Aartsen/Bos in werking. Deze stelt schoolbesturen van basisscholen
met ingang van het schooljaar 2007-2008 verplicht om zorg te dra-
gen voor de organisatie van opvang op schooldagen gedurende de
vOOr- en naschoolse periode, tussen 7.30 uur en 18.30 uur en op door-
deweekse niet-schooldagen. De opvang moet worden aangeboden
door een geregistreerde kinderopvangorganisatie die opvang aanbiedt
conform de Wet kinderopvang en voldoet aan de kwaliteitseisen die
deze wet stelt. De meeste basisscholen kiezen er daarom voor om
de opvang niet zelf aan te bieden, maar hiervoor een samenwerking
aan te gaan met één of meer bestaande kinderopvangorganisaties.
Met de wetswijziging beoogt het kabinet ouders te ontlasten in het
organiseren van voor- en naschoolse opvang en zo de drempel voor
verdere verhoging van de arbeidsparticipatie weg te nemen (Gelijk
goed van start, SER, 2016). Door de wetswijziging, de verplichte
werkgeversbijdrage en gunstige economische ontwikkelingen neemt
de vraag naar buitenschoolse opvang sterk toe. Doordat de vraag
nog sterker groeit dan het aanbod, ontstaan er wachtlijsten. Er wordt
een Taskforce wachtlijsten buitenschoolse opvang (commissie Bruins)
ingesteld en op basis van het advies van de taskforce wordt een plan
van aanpak opgesteld om de wachtlijsten terug te dringen. Er wordt
onder meer een stimuleringsregeling opgezet voor samenwerkings-
verbanden tussen school en opvang en een kenniscentrum ingezet
voor ondersteuning van capaciteitsuitbreiding. Daarnaast worden
gemeente verzocht om zich met lokale onderwijs en opvangpartners
In te zetten voor capaciteitsuitbreiding (Terugdringen wachtlijsten
buitenschoolse opvang, Ministerie van SZW, 2007).

De focus bij kinderopvang ligt tot midden jaren 2000 met
name op de inzet van opvang als arbeidsmarktinstrument. Na 2006
gaat dit beeld echter steeds meer schuiven. Kinderopvang wordt
iIn toenemende mate gezien als een volwaardige pedagogische

voorziening in de opvoeding en ontwikkeling van kinderen, waardoor
er steeds meer aandacht voor de kwaliteit van de kinderopvang komt.
Deze ontwikkeling wordt gemarkeerd door de Wet ontwikkelingskan-
sen door kwaliteit en educatie (OKE) in 2010. Met deze wet worden
de kwaliteitseisen voor peuterspeelzalen en kinderopvangcentra zo
veel mogelijk gelijkgesteld. Daarnaast moet voorschoolse educatie
vanaf dat moment zowel op peuterspeelzalen als kinderopvangvoor-
zieningen aangeboden kunnen worden. Ook worden de financiering
en regelgeving op het gebied van aanbod en toezicht in peuter
speelzalen en kinderopvangvoorzieningen steeds meer op elkaar
afgestemd. Het doel van de wet is om de kwaliteit in beide soorten
instellingen te verhogen en een beter en breder aanbod in ontwikke-
lingsstimulerende programma’s te bewerkstelligen. En zo voor een
grotere groep jonge kinderen een stimulerende omgeving te creéren
en onderwijsachterstanden te verminderen. De gemeenten voeren

In dit proces nog steeds de regie, maar hebben geen beleidsvrijheid
meer in het stellen van de kwaliteitseisen (Wet OKE: beleidsrecon-
structie en implementatie in twaalf gemeenten, Kohnstamm Instituut,
2014). Daarnaast moeten gastouders en gastouderbureaus vanaf 2010
voldoen aan strengere eisen. Vanaf dat moment zijn gastouderbu-
reaus ook object van toezicht geworden en staan zij geregistreerd in
het Landelijk Register Kinderopvang (Evaluatie van de Wet kinderop-
vang, Ministerie van SZW, 2012).

Als gevolg van de
Wet kinderopvang en de ruimte die hiermee werd geboden aan aan-
bieders en ouders, nam het aanbod en gebruik van kinderopvang in
de periode 2005-2010 sterk toe. Bestaande maar ook veel nieuwe
aanbieders creéren meer capaciteit en meer ouders maken gebruik
van de aangeboden opvang. Daarmee wordt het doel van de Wet
kinderopvang op dit vlak bereikt. Maar door de groei in gebruik ver
drievoudigden ook de overheidsuitgaven voor het deel van de kin-
deropvangkosten dat door de overheid wordt vergoed. Daarnaast
stelt de overheid vast dat er sprake is van oneigenlijk gebruik van
kinderopvangtoeslag. Doordat een directe relatie tussen de toeslag
en het aantal gewerkte uren ontbreekt, is het mogelijk om kinder-
opvangtoeslag aan te vragen voor uren waar feitelijk geen arbeid
tegenover staat. Daarnaast is er sprake van oneigenlijk gebruik van




gastouderopvang, waarbij opa’s en oma’s van kinderen worden aan-
gemeld als gastouders waar zij anders zonder financiéle compensatie
informele opvang zouden bieden. Na twee opeenvolgende financiéle
crises besluit de overheid in 2010 dat de overheidsfinancién moeten
worden verbeterd. Er worden verschillende bezuinigingsmaatrege-
len doorgevoerd, waaronder met ingang van 2012 aanpassingen van
de kinderopvangtoeslag die ervoor moeten zorgen dat de stijgende
overheidsuitgaven voor kinderopvang en oneigenlijk gebruik van kin-
deropvangtoeslag worden gereduceerd. De vergoedingen via de kin-
deropvangtoeslag worden verlaagd en er wordt een maximum aantal
uren aan kinderopvang vastgesteld, gebaseerd op de uren die de
minst werkende ouder werkzaam is. Om het gebruik van gastouder
opvang aan banden te leggen en de kwaliteit van gastouderopvang
beter te kunnen waarborgen, worden hiervoor aanvullende regels
ingevoerd. Door de aanpassingen van de subsidieregels en een toe-
name in werkloosheid in deze periode neemt het gebruik van kinder-
opvang substantieel af (Bezuiniging op de kinderopvang, Algemene
Rekenkamer, 2014). De inkomstendaling die hiermee gepaard gaat,
zorgt ervoor dat verschillende kinderopvangaanbieders het finan-
cieel zwaar krijgen in deze periode. De daling van het gebruik van

de kinderopvang werd door de overheid niet voorzien, waardoor de
benodigde overheidsfinancién voor kinderopvang meer daalden dan
begroot. In 2014 besluit de overheid om de vergoeding van kosten
voor kinderopvang via kinderopvangtoeslag weer te verruimen.

In 2010 wordt de kinder-
opvangsector opgeschrikt door een zedenzaak in de kinderopvang
iIn Amsterdam. Naar aanleiding van uitvoerig onderzoek naar hoe dit
heeft kunnen gebeuren wordt ook de focus op veiligheid en de rol
van het toezicht hierin belangrijker binnen de sector (Rapport onaf-
hankelijke Commissie Onderzoek Zedenzaak Amsterdam, Commissie
Gunning, 2011).

2015-2020: Harmonisatie en investering in de kwaliteit

In 2013 versterkt de overheid de steeds verdergaande integratie van
peuterspeelzalen en kinderopvangorganisaties door de aankondiging

van harmonisatie van peuterspeelzalen en kinderopvang. In 2018 gaat
de wet in en vallen peuterspeelzalen vanaf dat moment ook onder de
Wet kinderopvang. Hiermee wordt de ontwikkeling van het versterken
van de pedagogische kwaliteit doorgezet en de integratie richting één
kwaliteitskader voltooid. Daarnaast zorgt de wet ervoor dat werkende
ouders met kinderen op de peuterspeelzaal nu ook recht hebben op
kinderopvangtoeslag en dat de financiéle toegankelijkheid van alle voor-
schoolse voorzieningen hiermee gelijk getrokken wordt voor werkende
ouders. Alleen peuteropvang en voorschoolse educatie voor ouders
die geen beroep kunnen doen op kinderopvangtoeslag, worden via
gemeenten gefinancierd. Hiermee wordt ook oneerlijke concurren-

tie tussen kinderopvangorganisaties en voormalige peuterspeelzalen
tegengegaan. Als laatste heeft de wet tot doel de afstemming tussen
peuterspeelzalen, kinderopvang en onderwijs te verbeteren.

Het voornemen om tot betere afstemming tussen peuterspeelzalen,
kinderopvangorganisaties en onderwijs te komen, staat niet op zichzelf
maar heeft te maken met ontwikkelingen die de kinderopvangsector
de voorgaande jaren heeft doorgemaakt. De toegenomen aandacht
voor de bijdrage van kinderopvang in de ontwikkeling van kinderen,
zorgt ervoor dat er steeds meer aandacht uitgaat naar de kwaliteit.

Dit uit zich op verschillende manieren. Een nieuwe ontwikkeling is die
van de integrale kindcentra (IKC). Hier werken diverse organisaties en
vormen van opvoeding, onderwijs en zorg in meer of mindere mate
samen aan kwaliteitsverbeteringen en doorgaande ontwikkellijnen.
Daarnaast worden er steeds grotere investeringen gedaan om de
kwaliteit van de kinderopvang te verhogen, onder andere door meer
aandacht voor taal- en interactievaardigheden van het personeel. Deze
ontwikkeling wordt op 1 januari 2018 verder versterkt met de Wet inno-
vatie en kwaliteit kinderopvang (IKK). In deze wet wordt onder andere
meer aandacht geschonken aan de ontwikkeling van het kind en de
coaching van pedagogisch medewerkers aangaande onder andere
expertise in het omgaan met baby's (Overzicht maatregelen IKK 2019
en 2023, Ministerie van SZW, 2020).

In 2015 stelde
de overheid vast dat €én groep buiten de boot viel bij het gebruik van

kinderopvang. Een deel van de kinderen van niet-werkende ouders
die ook niet tot de doelgroep van voorschoolse educatie behoorde,
maakt geen gebruik van kinderopvang. Om dit non-bereik tegen te
gaan, hebben het Rijk en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
in 2016 bestuurlijke afspraken gemaakt om te bereiken dat alle peu-
ters gebruik kunnen maken van een voorschoolse voorziening. Via
een decentralisatie-uitkering kunnen gemeenten meer peuters tussen
2,5 en 4 jaar in staat stellen om twee dagdelen per week een voor-
schoolse voorziening te bezoeken. In een convenant is met gemeen-
ten afgesproken dat zij met deze middelen de toegankelijkheid van
voorschoolse voorzieningen vergroten en ouders stimuleren en verlei-
den om hun kind naar de peuter of kinderopvang te brengen.

In 2017 stelde de
Raad van State vast dat de Belastingdienst fouten had gemaakt bij de
afhandeling van kinderopvangtoeslagen. Een groep ouders bleek door
de Belastingdienst ten onrechte verdacht te zijn van het frauderen met
kinderopvangtoeslag, waardoor zij niet de vergoeding ontvingen waar
ze recht op hadden. Doordat ouders honderden euro’s per jaar mislie-
pen en bedragen uit jaren ervoor moesten terugbetalen, kwamen zij in
financiéle problemen. Er werd een commissie ingesteld die nader onder
zoek deed naar deze toeslagenaffaire en of en zo ja hoe gedupeerde
ouders gecompenseerd konden worden. Deze commissie stelde vast
dat een grotere groep ouders in aanmerking komt voor compensatie
wegens foute athandeling van toeslagen. Er kwam een compensatie-
regeling voor benadeelde ouders. De consequenties van de affaire voor
het stelsel zijn ten tijde van dit rapport nog onduidelijk, maar er is wel
een fundamenteel (politiek) debat op gang gekomen over met name
de complexiteit van het huidige toeslagenstelsel. In 2017 is overwogen
om directe financiering van kinderopvangorganisaties in te voeren, maar
dat is niet doorgegaan omdat een stelselwijziging als risicovol werd
iIngeschat. Voor een zorgvuldige overgang moet de gehele keten gereed
zijn. De overgang naar een nieuwe financiering vraagt veel van kinder-
opvangorganisaties, ook vanwege de benodigde aanpassingen in hun
administratie en automatisering. Daarnaast zijn er in de ogen van het Rijk
al veel verbeteringen ingezet bij de Belastingdienst. Daarom is besloten
In te zetten op verdere verbetering van het systeem van de uitkering van




kinderopvangtoeslag via de Belastingdienst in plaats van een stelsel-
wijziging (Verbetertraject kinderopvangtoeslag, Ministerie van SZW,
2019).

In 2020 werd de wereld geconfronteerd met de COVID-19-pandemie.
De uitbraak heeft ook voor de kinderopvang gevolgen gehad. In het
voorjaar van 2020 is de reguliere kinderopvang twee maanden geslo-
ten. Alleen voor ouders met cruciale beroepen was noodopvang
beschikbaar. Ouders die hun kinderen niet naar de opvang konden
brengen, maar wel voor opvang hadden betaald, kwamen in aanmer-
king voor compensatie van de gemaakte kosten. Vanaf juli 2020 is
kinderdagopvang en buitenschoolse opvang weer voor alle kinderen
beschikbaar, maar het gebruik van kinderopvang wordt mogelijk nog
wel beinvioed door COVID-19, bijvoorbeeld omdat ouders meer thuis-
werken. Aanbieders hebben daarnaast te maken met medewerkers
die vanwege ziekte, voor het afnemen van een test of uit voorzorg

in sommige gevallen thuisblijven. Over de exacte effecten van deze
ontwikkelingen op de vraag naar kinderopvang, de kwaliteit van de
opvang en de financié€le situatie is nog weinig bekend.
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Nederland kent sinds 2005 een stelsel voor kinderop-
vang waarin private - for-profit en not-for-profit - orga-
nisaties opvang aanbieden aan ouders om de zorg en
arbeid makkelijker te combineren en de ontwikkeling
van kinderen te stimuleren. In kindercentra of via
gastouders wordt halve en hele dagopvang aange-
boden voor kinderen van 0-4 jaar en buitenschoolse
opvang voor schoolgaande kinderen van 4-13 jaar. In
toenemende mate wordt daarbij verbinding gezocht
met basisonderwijs en (jeugd)zorg om een inclusieve
speelleeromgeving te creéren, waarbinnen kinderen
zich ongeacht hun mogelijkheden of beperkingen kun-
nen ontwikkelen. Scholen zijn verplicht om in ieder
geval zorg te dragen voor de organisatie van buiten-
schoolse opvang. In veel kindercentra worden daar-
naast als diensten peuteropvang en/of voorschoolse
educatie aangeboden, gericht op respectievelijk het
spelenderwijs voorbereiden op school en het bestrij-
den van achterstanden in ontwikkeling.

De kosten voor de kinderopvang zijn verdeeld tussen
rijksoverheid, ouders en werkgever. Daarbij bestaat
een verschil tussen werkende ouders en niet-wer-
kende ouders. Werkende ouders betalen kinderop-
vangorganisaties direct voor het aantal afgenomen
uren opvang. Via de overheid ontvangen zij hiervoor
een bijdrage. Via de Belastingdienst wordt een inko-
mensafhankelijke kinderopvangtoeslag uitgekeerd, die
deels door de werkgevers van de ouders en deels door
de overheid wordt bekostigd. Na vergoeding resteert
een eigen bijdrage door de ouders. Voor ouders zon-
der werk wordt peuteropvang of voorschoolse educa-
tie vergoed via de gemeente.

Figuur 3 Het stelsel in beeld

De overheid is verantwoordelijk voor het stelsel als
geheel. In wet- en regelgeving zijn naast vastgestelde
tegemoetkomingen in de kosten van kinderopvang,
ook wettelijke eisen en kwaliteitsnormen vastgelegd
voor de waarborging van kwaliteit van kinderopvang.
Daarbij gaat het zowel om kwalificatie-eisen voor
personeel als eisen voor de inrichting en het beleid
van kinderopvangorganisaties. Gemeenten hebben de
wettelijke taak om toezicht te houden of de verschil-
lende voorzieningen voldoen aan de gestelde eisen.
De Inspectie van het Onderwijs houdt interbestuurlijk
toezicht op de handhaving door gemeenten en op de
uitvoering van voorschoolse educatie.




VOORSCHOOLSE
EDUCATIE BUITENSCHOOLSE OPVANG (bso)
PEUTEROPVANG VROESSgR—gg £SE
(KLEUTERS
KINDERDAGOPVANG BASISONDERWIJS
Z NZ NZ AN
N 7\ 7\ 7
0-2 jaar 2-4 jaar 4-12 jaar

Figuur 4 Schematische weergave stelsel van voorzieningen

Instrument Doelgroep Financién

Kinderopvang- Kinderen van wer- 0-12 jaar € 3,5 miljard

toeslag kende ouders of Via Belastingdienst (waar-
doelgroepouders van ruim 2 miljard vanuit

de rijksoverheid)

Primaire functie

Arbeidsparticipatie

Aantal uur

Afhankelijk van arbeids-
contract minst werkende
ouder of 230 uur per jaar
voor doelgroepen

Gemeentelijk Peuters met risico op  2(2,5)-4 jaar € 490 miljoen Voorkomen en Gemiddeld 16
onderwijsachter- een |leerachterstand Via gemeenten bestrijden van uur per week
standenbudget leerachterstanden (gemeente-afhankelijk)
Gemeentelijke Peuters van niet-wer-  2(2,5)-4 jaar € 30 miljoen Ontwikkeling Gemeente-afhankelijk
peutermiddelen kende ouders die Via gemeenten kinderen

niet tot doelgroepen
behoren

Tabel 1
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3.1 DE DRIE MAATSCHAPPELIJKE FUNCTIES
VAN KINDEROPVANG

In hoofdstuk 2 zagen we dat het huidige stelsel van kinderopvang
historisch gegroeid is als gevolg van het nastreven van verscheidene
doelen. Lag de nadruk in eerste instantie vooral op veilige en
financieel toegankelijke kinderopvang zodat ouders arbeid en zorg
kunnen combineren, de laatste jaren komt er steeds meer aandacht
voor kinderopvang als ontwikkelinstrument en voor het verminderen
van leerachterstanden.

Daarmee kunnen drie maatschappelijke functies worden onder
scheiden voor de kinderopvang (Gelijk goed van Start, SER, 2016):

e Het bevorderen van arbeidsmarktparticipatie. Door het
faciliteren van ouders om arbeid en zorg voor kinderen te
combineren, kunnen zij meer werken.

e Het stimuleren van de ontwikkeling van kinderen.
Kinderopvang biedt een veilige en stimulerende plek waar
kinderen zich cognitief, fysiek en sociaal-emotioneel kunnen
ontwikkelen.

e Het voorkomen en bestrijden van leerachterstanden. Door
In de kinderopvang extra aandacht en aanbod te creéren voor
kinderen met (risico) op leerachterstanden, kunnen de (levens)
kansen van deze kinderen verbeterd worden.




3.2 KINDVOORZIENINGEN

3.2.1 Vormen van opvang

Kinderopvang is ingericht naar verschillende leeftijdsgroepen:
0-2(2,5)-jarigen, 2(2,5)-4-jarigen en 4- tot en met 12-jarigen. Figuur 4
geeft het stelsel van voorzieningen weer.

Voor kinderen in de leeftijd 0-4 jaar, die nog niet naar school gaan, is
er kinderdagopvang. Kinderen kunnen hier één of meer dagen per
week terecht voor volledige dagopvang. Zij worden opgevangen in
groepen van maximaal zestien kinderen. De groepen kunnen horizon-
taal zijn ingericht waarbij kinderen van gelijke leeftijden bij elkaar zit-
ten of verticaal, waarbij kinderen van 0-4 jaar bij elkaar zitten.

Voor kinderen van 2-4 jaar kunnen ouders ook gebruikmaken van
peuteropvang, waarbij kinderen worden opgevangen in een aparte
peutergroep waarin de focus primair ligt op spelenderwijs ontwikke-
len in voorbereiding op school. Peuteropvang is veelal beperkt tot een
dagdeel. Tot 2018 werd dit aangeboden in aparte peuterspeelzalen,
en sprak men ook wel over peuterspelen. Met de harmonisatie van
kinderopvang en peuterspeelzalen valt dit aanbod nu onder dezelfde
wetgeving. Sommige organisaties bieden nog steeds peuteropvang
zoals voor 1 januari 2018, andere alleen nog (halve) dagopvang.

Voor peuters van 2,5-4 jaar met een risico op een onderwijsachter
stand bestaat de mogelijkheid tot het deelnemen aan voorschoolse
educatie op een voorschoolse voorziening voor 16 uur per week. Het
aanbod is erop gericht de beheersing van de Nederlandse taal bij
kinderen verder te ontwikkelen. Daarnaast stimuleren deze program-
ma’'s ook rekenen en motorische en sociaal-emotionele vaardigheden
(Effectieve interventies leerachterstanden in het primair onderwis,
CPB, 2018). Voorschoolse educatie maakt deel uit van voor en vroeg-
schoolse educatie (vve), waarbij het vroegschoolse deel door het
onderwijs wordt geboden, meestal in de eerste twee jaar van het
basisonderwijs. Vve wordt gesubsidieerd door de gemeente. De
startleeftijd en invulling is daarmee afhankelijk van de gemeente.
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Voor opvang van kinderen in de basisschoolleeftijd (vanaf 4 jaar), kun-
nen ouders terecht bij buitenschoolse opvang. Het gaat hierbij om
opvang van kinderen voorafgaand aan of aansluitend op de schooltij-
den. Daarbij bestaat ook de mogelijkheid tot afname van hele dagen
gedurende studiedagen, vrije dagen van scholen en schoolvakanties.
Schoolbesturen van basisscholen zijn wettelijk verplicht zorg te dra-
gen voor de organisatie van buitenschoolse opvang op schooldagen
gedurende de voor en naschoolse periode, tussen 7.30 uur en 18.30
uur en op doordeweekse niet-schooldagen, niet zijnde algemeen
erkende feestdagen. De opvang kan in/bij de school plaatsvinden

of op een andere locatie. Meestal geeft de school dit uit handen en
wordt het geregeld door een kinderopvangorganisatie.

3.2.2 Opvangfaciliteiten

De diverse vormen van kinderopvang worden aangeboden in ver-
schillende voorzieningen. Globaal kan daarbij onderscheid gemaakt
worden tussen kindercentra (waarbij kinderen door een kinderopvan-
gorganisatie op een kinderdagverblijf en/of buitenschoolse opvanglo-
catie worden opgevangen) en gastouderopvang (waarbij kinderen
worden opgevangen door een gastouder in eigen huis of bij de
gastouder thuis).

In kindercentra kunnen alle vormen van opvang worden geboden.
Traditioneel gebeurde dit nog vaak in verschillende faciliteiten voor
specifieke vormen van opvang, zoals een creche voor kinderdagop-
vang, een peuterspeelzaal voor peuteropvang en buitenschoolse
opvanglocaties voor bso. Mede als gevolg van de harmonisatie wor-
den verschillende vormen van opvang in toenemende mate op een
locatie aangeboden, waarbij onderscheid wordt gemaakt tussen
verschillende groepen. In het kader van de ontwikkeling van zoge-
naamde integrale kindcentra, waarbij het uitgangspunt is om é€n ont-
wikkelomgeving voor kinderen van 0-12 jaar te bieden, worden deze
faciliteiten steeds vaker in of bij een school vormgegeven.

Gastouders kunnen kinderdagopvang en/of buitenschoolse opvang
aanbieden. Deze vorm van kinderopvang vindt plaats bij de gastou-
der of kinderen thuis. Afhankelijk van de leeftijd worden kinderen
opgevangen in een groep van maximaal zes kinderen. Een gastouder

dient altijd aangesloten te zijn bij een gastouderbureau. Dit bureau
zorgt onder meer voor betaling van de gastouder, bemiddeling tus-
sen ouders en gastouder en heeft regelmatig contact met ouders en
gastouders. Het gastouderbureau heeft ook een rol in de kwaliteits-
controle van de opvang.

3.2.3 Kinderopvang binnen de bredere

context van kindvoorzieningen
In dit kennisdossier beschouwen we de kinderopvang als sector en
maatschappelijke voorziening op zichzelf. Het aanbod en de orga-
nisatie van de verschillende vormen van kinderopvang komt echter
tot stand in een bredere context van voorzieningen voor jonge kin-
deren. Daarbij zien we steeds meer samenhang tussen kinderop-
vang, onderwijs en zorg. Vrijwel alle basisscholen werken samen
met de kinderopvang en de meerderheid van schoolbesturen (80%)
en bestuurders kinderopvang (86 %) is ook op bestuurlijk niveau
de samenwerking aangegaan (Samenwerking in beeld, Oberon,
2019). De samenwerking tussen opvang en onderwijs wordt in de
praktijk op veel verschillende manieren vormgegeven. Het CPB
(Samenwerking kinderopvang en onderwijs, 2017) onderscheidt vier
manieren waarop samenwerking kan worden ingevuld:

e Inhoudelijke samenwerking: opvanginstellingen en scholen
delen hun expertise over de inhoud van hun programma.

e Informatieoverdracht: opvanginstellingen en scholen delen
informatie over hoe het met individuele kinderen gaat.

e Frontoffice: opvanginstellingen en scholen stroomlijnen zaken,
bijvoorbeeld door één aanspreekpunt voor de ouders of door de
wachtlijsten en/of rekeningen van de verschillende organisaties
samen te voegen.

e Locatie: opvanginstellingen zijn fysiek in hetzelfde gebouw
gehuisvest.

Steeds meer samenwerkende basisscholen en kinderopvang-
organisaties profileren zich als integraal kindercentrum (IKC) en




treden onder die noemer naar buiten. In de praktijk wordt dit op
verschillende manieren uitgewerkt, waarbij op één of meer van de
genoemde aspecten wordt samengewerkt.

Mede door de decentralisaties van de jeugdzorg en de invoering van
het passend onderwijs wordt er de laatste jaren ook in toenemende
mate verbinding gezocht met opvoed- en ontwikkelondersteuning en
jeugdhulp. Lokale Centra voor Jeugd en Gezin, jeugdzorg- en kinder-
opvangaanbieders maken onderling afspraken over de organisatie van
zorg voor kinderen die extra ondersteuning nodig hebben. In som-
mige gevallen wordt jeugdhulp ook binnen een IKC georganiseerd,
waarbij zorgverleners bij of binnen de school ondersteuning bieden.
Met de samenwerking in de driehoek kinderopvang, onderwijs en
jeugdhulp willen de organisaties een meer inclusieve speelleerom-
geving creéren, waarbinnen kinderen zich ongeacht hun mogelijkhe-
den of beperkingen kunnen ontwikkelen (Tijd om door te pakken in
samenwerking tussen onderwijs en kinderopvang, Taskforce samen-
werking onderwijs en kinderopvang, 2017).
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Figuur 5 Percentage kinderopvangtoeslag per inkomensgroep (2020)

Uurtarief opvang

kinderopvangorganisaties bepalen ieder jaar hun prijs per uur; het
uurtarief. Dit tarief bepalen zij op basis van diensten die ze aanbieden.
Het aantal uren dat ouders afnemen maal dit tarief bepaalt de hoogte
van de rekening.

Maximum uurprijs

De overheid vergoedt een deel van het uurtarief tot een maximumtarief.
Dit maximum noemen we de maximum uurprijs. Over dit bedrag kunnen
ouders kinderopvangtoeslag aanvragen. Rekent de kinderopvangorganisa-
tie een hoger uurtarief, dan vergoedt de overheid nog steeds alleen een
deel van de maximum uurprijs. De overheid stelt jaarlijks de maximum
uurprijs vast.

Kinderopvangtoeslag

Ouders die allebei werken, studeren, een traject naar werk of inburge-
ringscursus volgen, hebben recht op kinderopvangtoeslag. Zij ontvangen
ein percentage van de maximum uurprijs. Hoeveel dit is, hangt af van hun
inkomen.

Eigen bijdrage ~
Ouders bedragen altijd een eigen — — @
bijdrage. De eigen bijdrage zijn de

kosten die overblijven van de totale . .
rekening, na aftrek van de Factuur  Kinderopvang-  Eigen
kinderopvangtoeslag. opvang toeslag bijdrage

Figuur 6 Kosten kinderopvang voor ouders (bron: Wat kost kinderopvang in Nederland, Ministerie van SZ\W, 2019)




3.3 INSTRUMENTEN

De overheid bepaalt op drie manieren de vormgeving van het
stelsel: via de financiering van de kinderopvang, door het stellen
van eisen aan de voorzieningen en door toezicht en handhaving
(Tussenrapportage scenariostudie vormgeving kindvoorzieningen,
Ministerie van SZW, 2020).

3.3.1 De financiering van de kinderopvang

Kinderopvang wordt in het huidige stelsel vanuit verschillende financi-
ele instrumenten bekostigd. De instrumenten bedienen verschillende
(doel)groepen en sluiten aan bij uiteenlopende maatschappelijke func-
ties van kinderopvang. De kinderopvang wordt primair gefinancierd
via de kinderopvangtoeslag die werkende ouders of doelgroepouders
via de Belastingdienst ontvangen om het combineren van arbeid en
de zorg te stimuleren. Daarnaast wordt er via gemeenten gericht
peuteropvang en voorschools educatieaanbod gefinancierd voor peu-
ters die geen recht hebben op kinderopvangtoeslag en/of kinderen
die risico lopen op een leerachterstand. De verschillende financiéle
instrumenten zijn in tabel 1 samengevat en hierna nader beschreven.

i Kinderopvangtoeslag. Met de intrede van de Wet kinderopvang
in 2005 heeft de overheid het besluit genomen dat de kinderopvang
een markt is. Een hybride markt, waarin ouders, werkgevers en de
overheid bijdragen aan de kosten ervan. Ouders betalen kinderop-
vangaanbieder(s) direct voor de opvang van hun kinderen, maar zo'n
twee derde van deze kosten krijgen werkende ouders en ouders die
een traject volgen om de kans op werk te vergroten (studenten en
deelnemers aan een traject naar werk of inburgeringscursus) via de
Belastingdienst terug van de overheid en de werkgever in de vorm
van kinderopvangtoeslag. Het primaire doel van de kinderopvang-
toeslag is het bieden van financiéle ondersteuning in de kosten van
kinderopvang, zodat beide ouders arbeid kunnen combineren met
zorg voor hun kinderen en kinderen daarnaast kunnen groeien in hun
ontwikkeling. De hoogte van de toeslag is afhankelijk van het aantal
opvanguren, de prijs per uur opvang, het aantal gewerkte uren, het
aantal kinderen en het huishoudinkomen. (Evaluatie Wet kinderop-
vang, Ministerie van SZW, 2012).
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Tussen de 33% en 96% van de kosten voor opvang wordt vergoed,
afhankelijk van het inkomen van de ouders en het aantal kinderen dat
naar de opvang gaat. Het percentage vergoeding per inkomensgroep
wordt beschreven in de zogenaamde kinderopvangtoeslagtabel. Het
verloop ervan wordt getoond in figuur 5.

Ouders met een lager inkomen krijgen een hogere compensatie dan
ouders met een hoger inkomen; er is geen vermogensgrens of maxi-
mumhuishoudinkomen. Daarbij geldt een maximum aantal uren van
230 uur dat ouders vergoed kunnen krijgen, afhankelijk van het aantal
gewerkte uren van de ouder die het minst werkt. Daarnaast hanteert
de overheid een maximumuurtarief. WWanneer ouders meer betalen
dan dit tarief, telt dit niet mee voor de vergoeding vanuit de overheid.
Wanneer ouders minder betalen dan het maximumuurtarief, wordt
de kinderopvangtoeslag berekend met het werkelijke lagere uurtarief.
Het maximumuurtarief verschilt per opvangsoort (dagopvang of bso)
en voorziening (kindercentrum of gastouder), en wordt indien nodig
jaarlijks geindexeerd.

Ouders betalen altijd een eigen bijdrage. Dit betreft de kosten die
overblijven van de totale rekening, na aftrek van de kinderopvang-
toeslag. De hoogte van deze eigen bijdrage hangt dus af van het
uurtarief dat de opvangvoorziening hanteert en de vastgestelde ver-
goeding via de kinderopvangtoeslag (op basis van het inkomen van
ouders, het aantal kinderen en het aantal uren opvang dat wordt afge-
nomen). Veranderingen in de kinderopvangtoeslag hebben daarmee
invioed op de uiteindelijke kosten voor ouders.

In de Wet kinderopvang is vastgelegd hoe de vergoedingen voor kin-
deropvang zijn georganiseerd. Gezinnen waarvan een of beide ouders
niet werken of een traject volgen om de kans op werk te vergroten,
komen niet in aanmerking voor kinderopvangtoeslag. Zij kunnen wel
In aanmerking komen voor gemeentelijke regelingen.

B Gemeentelijk onderwijsachterstandenbudget. Gemeenten ont-
vangen gemeentelijk onderwijsachterstandenbudget om voor- en
vroegschoolse educatie vorm te geven voor jonge kinderen met
(risico) op taal- en/of ontwikkelingsachterstand. Doel is het tegengaan

en bestrijden van achterstanden om hun betere levenskansen te bie-
den. De gemeente is verplicht (Wet op het primair onderwijs, artikel
166) te zorgen voor een dekkend aanbod van voorschoolse educatie.
Gemeenten bepalen zelf een zogenaamde doelgroepdefinitie om vast
te stellen welke kinderen in aanmerking komen voor een verrijkt (taal)
aanbod. De definitie gaat veelal uit van achtergrondkenmerken van de
ouders en/of de peuter, zoals opleidingsniveau van de ouder(s) of pri-
maire verzorger(s). Dergelijke achtergrondkenmerken kunnen een
indicatie geven over de risico’s op een onderwijsachterstand

(De doelgroepdefinitie vve in de nieuw GOAB-periode, Oberon, 2019).
Kinderdagopvangverblijven die voldoen aan gemeentelijke eisen voor
het vormgeven van voorschoolse educatie, ontvangen hiervoor (kind-
gebonden) budget van de gemeente. Daarnaast wordt aan ouders
vaak een inkomensafhankelijke ouderbijdrage gevraagd. Vanaf 1
augustus 2020 zijn gemeenten verplicht om 16 uur voorschoolse edu-
catie aan te bieden aan doelgroepkinderen. Daarvoor was dit 10 uur.4)

I Gemeentelijke peuterbudget. Het Rijk en de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten hebben in 2016 bestuurlijke afspraken
gemaakt om te bereiken dat alle peuters gebruik kunnen maken van
een voorschoolse voorziening. Via een decentralisatie-uitkering ont-
vangen gemeenten gemeentelijk peuterbudget om peuters tussen
2,5 en 4 jaar die niet tot de vve-doelgroep behoren en wier ouders
ook geen recht hebben op kinderopvangtoeslag, in staat te stellen
twee dagdelen per week een voorschoolse voorziening te bezoeken.
Net als bij voorschoolse educatie financieren de gemeenten kinder-
opvangverblijven om de peuteropvang vorm te geven en vragen zij
aan ouders meestal een ouderbijdrage.

In sommige situaties komt een gezin in aanmerking voor meerdere
instrumenten. Dit is bijvoorbeeld het geval indien kinderen van werkende
ouders met recht op kinderopvangtoeslag ook door de gemeente worden
ondersteund met gemeentelijk onderwijsachterstandenbudget. Dit komt
doordat de instrumenten zijn ingericht vanuit verschillende doelstellin-
gen. Om in aanmerking te komen voor de kinderopvangtoeslag wordt

4) Op jaarbasis is dit 960 uur in de leeftijdsperiode van 2,5 tot 4 jaar.




gekeken naar de situatie van de ouders. Om in aanmerking te komen
voor voorschoolse educatie, wordt gekeken naar de situatie van het
kind (Tussenrapportage scenariostudie vormgeving kindvoorzieningen,
Ministerie van SZW, 2020). Dat betekent niet dat de kinderen naar ver-
schillende voorzieningen gaan. Peuteropvang en voorschoolse educatie
worden als diensten door veel kinderopvangorganisaties naast kinder
dagdagopvang aangeboden. Voor de financiering is de kinderopvangtoe-
slag leidend. Wanneer ouders recht hebben op kinderopvangtoeslag, dan
worden ook de uren voorschoolse educatie via deze weg vergoed. Er is
dus geen sprake van dubbele financiering. In sommige gevallen hebben
gemeenten wel bijzondere compensatieregelingen voor de eigen bij-
drage van ouders met de laagste inkomens.

3.3.2 Wettelijke eisen voor voorzieningen

In de Wet kinderopvang heeft de overheid naast de tegemoetko-
mingen in de kosten van kinderopvang (zie paragraaf 3.3.1) ook de
wettelijke eisen voor de waarborging van kwaliteit van kinderop-
vang vastgelegd. In onderliggende wet- en regelgeving zijn deze
eisen nader uitgewerkt in kwaliteitsnormen voor kinderdagopvang
en buitenschoolse opvang. De kwaliteitsnormen zijn door de jaren
heen aangescherpt. In 2010 heeft de overheid met de Wijzigingswet
ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie (OKE) verschillende
regels opgenomen in de Wet kinderopvang (en de Wet primair onder-
wijs en de Wet op onderwijstoezicht) gericht op het stimuleren

van taalontwikkeling van jonge kinderen. De kwaliteitsregels voor
kinderopvang en peuterspeelzaalwerk werden daarbij grotendeels
gelijkgetrokken. In 2016 sloot de overheid met brancheorganisaties
het akkoord Innovatie en Kwaliteit Kinderopvang (IKK). Daarin werd
afgesproken dat kwaliteitseisen verder werden aangescherpt. Per 1
januari 2019 zijn deze wijzigingen als onderdeel van de Wijzigingswet
IKK in de Wet kinderopvang en lagere regelgeving opgenomen. De
(nieuwe) kwaliteitseisen zijn opgedeeld in vier thema's: de ontwik-
keling van het kind centraal, veiligheid en gezondheid, stabiliteit en
pedagogisch maatwerk, en kinderopvang is een vak. In tabel 2 heb-
ben we de belangrijkste kwaliteitseisen op basis van Wet OKE (2010)
en de Wet |IKK (2018) samengevat.
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In de Wet primair onderwijs is vastgelegd dat gemeenten een goed
voorschools aanbod moeten doen aan jonge kinderen met een onder-
wijsachterstand. Daarbij is bepaald dat ouders van kinderen die in
aanmerking komen voor voor- en vroegschoolse educatie (vve) per
saldo niet meer betalen dan ouders die voor de hoogste belastingtoe-
slag in aanmerking komen, om zo de financiéle toegankelijkheid voor
de vve-doelgroep te verhogen.

Naast wet- en regelgeving vanuit de overheid heeft de kinderop-
vangsector zelf ook richtliinen opgesteld voor goed, verantwoord

en transparant bestuur. In de Governancecode Kinderopvang, die
in 2019 vernieuwd is, zet de sector gezamenlijk gedragen waarden
voor een goed functionerende sector uiteen. De code bestaat uit zes
beginselen:

e Legitimiteit. “"Het bestuur en het interne toezicht nemen
de beslissingen en maatregelen die zif mogen nemen, die in
overeenstemming zijn met geldende wet- en regelgeving en die
nodig zijn om de gestelde doelen te behalen. De beslissingen zijn
te rechtvaardigen.”

e Doelgerichtheid en doelmatigheid. “Het bestuur en het interne
toezicht maken de korte- en langetermijndoelen van de organisatie
bekend en richten zich daarop in hun dagelijkse werk. Zij richten
de kinderopvangorganisatie op de doelen in en maken daarbij een
bewuste keuze voor een passende cultuur en organisatiemodel.”

e Openheid en integriteit. "Het bestuur en het interne toezicht zijn
open en integer en maken duidelijk wat zij daaronder verstaan.
Het bestuur en het interne toezicht geven in hun gedrag het
goede voorbeeld, zowel binnen de organisatie als daarbuiten.

Zij vermijden elke schijn van verstrengeling van belangen en zijn
onafhankelijk in voorkomen en gedrag.”

Omgevingsbewustzijn en participatie. “Het bestuur en het
Interne toezicht weten wat er leeft in de samenleving en meer
specifiek bij de eigen belanghebbenden en doelgroep en laten
zien wat zij daarmee doen. Belanghebbenden en medewerkers
stellen zich participatief op richting de kinderopvangorganisatie.”

Zelfreinigend en lerend vermogen. “Het bestuur en

het interne toezicht vervullen hun taken en hebben hun
verantwoordelijkheden en richten de organisatie hierop in. Het
bestuur en het interne toezicht laten zich hierop controleren en
zijn hierop aanspreekbaar. Het bestuur en het interne toezicht
verbeteren hun prestaties door te leren van hun ervaringen. Dat
vraagt om permanente ontwikkeling, feedback en reflectie op hun
handelen en prestaties, alsmede een regelmatige evaluatie of zj
nog passen bij de opgaven waar de kinderopvangorganisatie voor
staat.”




Kwaliteitseisen

De ontwikkeling van het kind centraal

Verantwoorde
kinderopvang

In de Wet kinderopvang zijn pedagogische doelen opgenomen die onderdeel zijn van de
basiseis van het bieden van verantwoorde kinderopvang:

e zorgen voor emotionele veiligheid

e stimuleren van de persoonlijke competentie van een kind

e stimuleren van de sociale competentie van een kind

e overdragen van normen en waarden

Mentorschap Aan ieder kind wordt een mentor toegewezen. De mentor is een pedagogisch medewerker
die werkt op de groep van het kind en periodiek de ontwikkeling van het kind bespreekt met

de ouders

Beleidsplan Er moet een pedagogisch beleidsplan worden opgesteld, waarin onder meer wordt vastge-
legd op welke wijze pedagogische doelen worden ingevuld, de ontwikkeling van kinderen
wordt gevolgd en gestimuleerd en invulling wordt gegeven aan de doorlopende ontwikkellijn

met het basisonderwijs en de buitenschoolse opvang

Veiligheid en gezondheid

Vierogenprincipe Bij kindercentra die dagopvang bieden, moet altijd een volwassene kunnen meekijken of

meeluisteren met een beroepskracht die op de groep staat

Achterwacht-
regeling

Als het tijdens openingsuren kan gebeuren dat er slechts één pedagogisch medewerker
aanwezig is, moet er een achterwachtregeling zijn. De achterwacht is een volwassene die
telefonisch bereikbaar is en binnen vijftien minuten in het kindercentrum aanwezig kan zijn
in geval van een calamiteit

Veiligheids- en
gezondheidsbeleid

Er moet actueel veiligheids- en gezondheidsbeleid zijn, waarbij onder meer bepaald en
beschreven moet zijn hoe risico’s ingeperkt worden en hoe gehandeld dient te worden zodra
zich een ongezonde en/of onveilige situatie voordoet, hoe kinderen wordt geleerd om met
kleine risico’'s om te gaan en hoe het vierogenprincipe en de achterwachtregeling wordt
toegepast

Stabiliteit in de praktijk en meer ruimte voor pedagogisch maatwerk

Groepsgrootte Op basis van de leeftijd van kinderen is voor de verschillende vormen van opvang een maxi-
male groepsgrootte vastgesteld voor het aantal kinderen dat in een groep mag worden
opgevangen:

e Kinderdagopvang: wanneer alle kinderen dezelfde leeftijd hebben in een groep, geldt een
maximumgroepsgrootte van twaalf voor kinderen van 0-1 jaar en zestien voor kinderen
van 1 jaar en ouder. Bij een gemengde leeftijdsgroep wordt het aantal pedagogisch mede-
werkers bepaald aan de hand van het rekenkundig gemiddelde van de voor de aanwezige
leeftijdscategorieén geldende normen

e Buitenschoolse opvang: voor groepen met 4-8-jarigen geldt een maximumgroepsgrootte
van twintig, voor groepen met enkel kinderen van 8 jaar en ouder is dat dertig

e Gastouderopvang: gastouders mogen ten hoogste vijf kinderen van 0-4 jaar of ten hoog-
ste zes kinderen van 0-13 jaar opvangen. In beide gevallen mogen maximaal vier kinderen
van 0-1 jaar aanwezig zijn, van wie maximaal twee kinderen van 0 jaar
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Aantal pedago- De groepsgrootte en groepssamenstelling moet in de juiste verhouding staan tot het aantal
gisch medewerkers pedagogisch medewerkers:

per kind (beroeps- e (O-jarigen: één pedagogisch medewerker op drie kinderen (was één op vier)
kracht-kindratio) e 4-6-jarigen: één pedagogisch medewerker op tien kinderen

e /-13-jarigen: één pedagogisch medewerker op twaalf kinderen

e 4-13-jarigen in verticale groepen: één pedagogisch medewerker op elf kinderen

Vaste inzet van Afhankelijk van de leeftijd van kinderen en de groepssamenstelling geldt een maximum
medewerkers aantal medewerkers dat mag wisselen op de groep:
(vaste-gezichten- e \oor O-jarigen zijn maximaal twee vaste gezichten toegestaan bij een groep waar één of
criterium) twee pedagogisch medewerkers vereist zijn. Er zijn maximaal drie vaste gezichten toege-
staan bij een groepssamenstelling die drie of meer pedagogisch medewerkers vereist
e \oor kinderen van 1 jaar en ouder zijn in de dagopvang maximaal drie vaste gezichten toe-
gestaan bij een groepssamenstelling waar één of twee pedagogisch medewerkers vereist
zijn. Er zijn maximaal vier vaste gezichten toegestaan voor kinderen van 1 jaar en ouder bij
een groepssamenstelling die drie of meer pedagogisch medewerkers vereist

Kinderopvang is een vak

Coaching door
pedagogisch
beleidsmedewerker

Inzet van pedagogisch beleidsmedewerker die elke pedagogisch medewerker coaching biedt
en zich bezighoudt met de ontwikkeling en implementatie van het pedagogisch beleid

Opleidingseisen Er zijn verschillende kwalificatie-eisen vastgelegd voor pedagogisch medewerkers:

e Diploma's: een (buitenlands) diploma/getuigschrift van een beroepsopleiding die kwali-
ficeert voor de functie van pedagogisch medewerker in de dagopvang en/of de buiten-
schoolse of naschoolse opvang, op niveau mbo-3, mbo-4, hbo associate degree, hbo
bachelorniveau

e Taaleis: vanaf 1 januari 2025 moeten pedagogisch medewerkers minimaal niveau 3F of
B2 voor mondelinge taalvaardigheid hebben. Om kinderopvangorganisaties hiervoor vol-
doende tijd te geven, wordt een ingroeimodel gehanteerd. Voor de functie van pedago-
gisch medewerker in voorschoolse educatie geldt als een diploma of certificaat waaruit
blijkt dat het taalniveau Nederlands op niveau 3F/B2 ligt voor lezen

e Specifieke ve-scholing: pedagogisch medewerkers in de voorschoolse educatie moeten
een diploma/getuigschrift hebben van een beroepsopleiding met ten minste één module
over het verzorgen van voorschoolse educatie of een apart bewijs hebben dat met gunstig
gevolg scholing is afgerond die specifiek gericht is op het verwerven van kennis en vaar-
digheden voor het ontwikkelingsgericht werken in de voorschoolse educatie

e Specifieke scholing voor werken met O-jarigen: per 1 januari 2025 dienen alle beroeps-
krachten die met O-jarigen werken te beschikken over een diploma, certificaat, cijferlijst
of studiepuntenoverzicht waaruit blijkt dat een goedgekeurde scholing voor werken met
O-jarigen is gevolgd

Opleidingsplan De kinderopvangondernemer heeft een opleidingsplan met betrekking tot de opleiding en

ontwikkeling van pedagogisch medewerkers

Tabel 2  Kwaliteitseisen kinderopvang.




e Verantwoording en beheersing. “Het bestuur en het interne
toezicht zijn bereid zich regelmatig en ruimhartig jegens de omge-
ving te verantwoorden. Zij hanteren deugdelijke normen voor
financiéle verslaggeving en interne procedures en geven inzicht
in de beheersingsstructuur, financién en financiering en risicobe-
reidheid en -beheersing. Op individueel niveau verantwoorden o
bestuurders en intern toezichthouders zich over hun onafhankelijk-
heid, kwaliteit en professionaliteit.

Van kinderopvangorganisaties die de code hanteren, wordt verwacht

dat zij in hun jaarverslag vermelden op welke wijze de uitgangspun-

ten van de code het afgelopen jaar zijn toegepast. Doordat er veel

kleine aanbieders zijn in de kinderopvangbranche, is het niet gebrui-

kelijk dat kinderopvangorganisaties een jaarverslag maken. o

3.3.3 Toezicht en handhaving

3.3.3.1 Toezicht op kinderdagverblijven, buitenschoolse
opvanglocaties, gastouder(s)(bureaus)
Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het toezicht op de kwaliteitseisen
zoals deze in de Wet kinderopvang zijn vastgelegd. Dat geldt voor het
toezicht op zowel kinderdagverblijven en buitenschoolse opvanglocaties
als gastouders en gastouderbureaus. Tot de taken van de gemeente
behoren het verwerken van de aanvraag en registratie van instellin-
gen voor kinderopvang, het (laten) uitvoeren van onderzoeken naar de
kwaliteit van de kinderopvang en de handhaving van de kwaliteit van
de kinderopvang. Het uitvoeren van inspectieonderzoeken besteden
gemeenten uit aan de lokale GGD, die de kwaliteit van de opvang op
locatie toetst.

Een toezichthouder van de GGD heeft de mogelijkheid om hier- o
toe verschillende typen onderzoeken uit te voeren bij kindercentra,
gastouders en gastouderbureaus:

e Onderzoek voor registratie: dit onderzoek vindt plaats
nadat een ondernemer een aanvraag heeft ingediend om een
kinderopvangvoorziening of een gastouderbureau te mogen
exploiteren, bij verhuizing van de voorziening of bij wijziging
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van houder. Doel van het onderzoek is vast te stellen of de
toekomstige kinderopvangvoorziening of het gastouderbureau
naar verwachting zal voldoen aan de kwaliteitseisen voor
kinderopvang.

Onderzoek na registratie: dit onderzoek wordt

binnen drie maanden na de start van de exploitatie (de
kinderopvangvoorziening of het gastouderbureau) uitgevoerd.
Doel is te bepalen of de voorziening ook in de praktijk aan

de kwaliteitseisen voldoet. Bij voorzieningen voor opvang bij
gastouders wordt dit onderzoek niet uitgevoerd. Daar vindt alleen
een onderzoek voor registratie plaats.

Jaarlijks onderzoek: tijdens een jaarlijks onderzoek beoordeelt
een toezichthouder van de GGD of de kinderopvangvoorziening of
het gastouderbureau nog steeds aan de kwaliteitseisen voldoet.
Dit gebeurt deels onaangekondigd. Wettelijk is vastgesteld dat
elk kindercentrum en gastouderbureau minimaal één keer per jaar
wordt onderzocht. Uitzondering hierop zijn de voorzieningen voor
opvang bij gastouders die steekproefsgewijs worden onderzocht.
Toezichthouders van de GGD onderzoeken, in opdracht van de
gemeenten, minimaal 5% van de ingeschreven voorzieningen
vOOr opvang bij gastouders per gemeente.

Nader onderzoek: een nader onderzoek wordt uitgevoerd als
vervolg op een ander onderzoek. De gemeente geeft de GGD
opdracht tot een nader onderzoek, waarbij een toezichthouder van
de GGD vaststelt of de eerder geconstateerde tekortkomingen
zijn hersteld.

Incidenteel onderzoek: dit zijn bijvoorbeeld onderzoeken voor
uitbreiding van het maximum aantal kindplaatsen, onderzoeken
over specifieke thema's, extra onderzoeken of een onderzoek naar
aanleiding van signalen over misstanden.

Het toezicht op de kinderopvang wordt risicogestuurd uitgevoerd. Aan
de hand van zeven risico-indicatoren (met betrekking tot inspectiehisto-
rie, externe informatie, interne factoren en nalevingsbereidheid) krijgen

alle kindercentra en gastouderbureaus hiervoor jaarlijks door de toezicht-
houders van de GGD een risicoprofiel toegekend. Het risicoprofiel geeft
geen beeld of oordeel van de kwaliteit ter plekke, maar is een inschat-
ting van het risico dat het kindercentrum niet op verantwoorde wijze kin-
deropvang biedt en kan blijven bieden. Er zijn twee verschillende versies
van het risicoprofiel, namelijk voor kindercentra (kinderdagverblijven en
buitenschoolse opvang) en gastouderopvang. Toezichthouders houden
minder intensief toezicht bij kindercentra en gastouderbureaus met een
laag risicoprofiel en intensiever toezicht bij voorzieningen met een hoog
risicoprofiel. Zo wordt er bij een hoger risicoprofiel meer tijd ingeruimd
voor inspectiebezoeken en wordt er naar meer kwaliteitsvoorwaarden
gekeken. Er worden geen risicoprofielen opgesteld voor voorzienin-

gen voor opvang bij gastouders; hierbij worden voorzieningen op basis
van een steekproef van minimaal 5% van het totaal aantal gastouders
bezocht.

Bij inspectiebezoeken werkt de toezichthouder met een vast waarde-
ringskader, waarin afhankelijk van het type onderzoek en het risico-
profiel van de locatie wordt gekeken naar een of meer voorwaarden
op de volgende domeinen: registratie, wijzigingen, administratie en
naleving handhaving, pedagogisch klimaat (waaronder voorschoolse
educatie), personeel en groepen, veiligheid en gezondheid, accom-
modatie en ouderrecht. Sommige gemeenten vragen de GGD daar-
naast naar aanvullende onderdelen of specifieke aspecten te kijken,
bijvoorbeeld in relatie tot voor- en vroegschoolse educatie.

De toezichthouder van de GGD stelt op basis van constateringen tij-
dens de inspectie een rapport op. Kinderopvangorganisaties moeten
de inspectierapporten ook op hun eigen website plaatsen of, wanneer
ze deze niet hebben, op een andere plaats toegankelijk maken voor
ouders en personeel.

De inspectierapporten zijn openbaar en worden gepubliceerd in het
Landelijk Register Kinderopvang. In het rapport brengt de toezicht-
houder van de GGD ook advies uit aan de gemeente of handhaving
noodzakelijk is. Gemeenten bepalen op basis van de rapportage

en het handhavingsadvies of zij overgaan tot handhaving en welk




handhavingsinstrument zij in dat geval inzetten. Daarbij gaat het bij-
voorbeeld om een waarschuwing, boete of last onder dwangsom.

3.3.3.2 Interbestuurlijk toezicht op gemeenten

De Inspectie van het Onderwijs is verantwoordelijk voor interbestuur-
lijk toezicht op de manier waarop gemeenten hun wettelijke taken

ten aanzien van het toezicht op kinderopvang uitvoeren. De inspectie
controleert gemeenten op de naleving van hun wettelijke taken. Ook
hierbij wordt risicogericht gewerkt. Op basis van onder meer jaarver-
slagen van gemeenten, eventueel ontvangen signalen en de toezicht-
historie wordt bepaald welke gemeenten nader worden onderzocht.
Daarbij wordt tevens een steekproef genomen van die gemeenten
die in de risicoanalyse niet als mogelijk risicovol naar voren komen. Zij
worden ook onderworpen aan een nader onderzoek, om de validiteit
van het systeem van risicoanalyse vast te stellen. Op basis van een
gesprek met de gemeente en/of bezoek aan de gemeentelijke organi-
satie of uitvoeringsadministratie komt de inspecteur tot een oordeel.
Als gemeenten op toezicht en handhaving achterblijven, maakt de
inspectie individuele verbeterafspraken met de gemeente. Mocht een
gemeente niet mee willen werken, dan kan de inspectie in het uiter-
ste geval een escalatietraject starten.

3.3.3.3 Toezicht op voorschoolse educatie

Naast interbestuurlijke toezicht op gemeenten heeft de Inspectie van
het Onderwijs ook tot taak toezicht te houden op de kwaliteit van de
voorschoolse educatie op kinderopvanglocaties. De inspectie werkt
daarbij met een onderzoekskader, waarin de te toetsen kwaliteitsre-
gels zijn vastgelegd. Het gaat daarbij bijvoorbeeld om dagdelen voor
schoolse educatie, de (vve)-opleiding van beroepskrachten en gebruik
van een programma voor vve. Het toezicht op vve is signaalgestuurd
ingericht. De inspectie gebruikt rapporten van de GGD over de basis-
voorwaarden voorschoolse educatie als primaire informatiebron. Op
basis van signalen en een steekproef worden daarnaast locaties voor
voorschoolse educatie bezocht. Over de uitkomsten van de kwaliteits-
onderzoeken rapporteert de inspectie in de Staat van het Onderwijs.
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3.4 MARKTWERKING IN DE KINDEROPVANG

3.4.1 Naar een marktsector

De kinderopvang in Nederland heeft zich in de loop der jaren ontwik-
keld naar een marktsector (‘Marktwerking in de kinderopvang’, M.
Plantinga. In: Tijdschrift voor Arbeidsvraagstukken, nr.3 2009). De
eerste stap richting marktwerking werd gezet werd met de introduc-
tie van de Stimuleringsmaatregel Kinderopvang in 1990 (Turksema,
2000). Om de capaciteit voor kinderopvang op betaalbare wijze te
vergroten, werd getracht de kosten te spreiden over drie partijen:
overheid, ouders en werkgevers. De overheid stimuleerde kinderop-
vangorganisaties om kindplaatsen te verkopen aan werkgevers, door
subsidies te verstrekken aan degenen die werkgevers gefinancierde
kindplaatsen aanboden. De stimuleringsmaatregel maakte het aan-
trekkelijk voor nieuwe kinderopvangorganisaties om de markt te
betreden. Zowel door gemeenten gesubsidieerde als niet-gesubsidi-
eerde kinderopvangorganisaties konden bedrijfsplaatsen aanbieden,
en daarmee een beroep doen op de stimuleringsmaatregel (Pelzer,
1991). Hierdoor zorgde de stimuleringsmaatregel niet alleen voor een
toename in het aanbod van kinderopvang, maar bevorderde deze ook
de concurrentie tussen kinderopvangorganisaties.

Met de decentralisatie van kinderopvangbeleid naar de gemeenten
per 1 januari 1996 werd een tweede stap gezet richting een markts-
ector. Gemeenten kregen de vrijheid om de kinderopvangsubsi-

dies naar eigen inzicht te besteden. Hierdoor waren zij niet langer
gebonden aan bestaande relaties met gesubsidieerde kinderop-
vangorganisaties. Gemeenten contracteerden hierna steeds meer
kinderopvangorganisaties, doordat zij net als werkgevers kindplaatsen
gingen inkopen bij kinderopvangorganisaties.

De laatste en meest elementaire stap naar een marktsector werd
gezet met de introductie van de Wet kinderopvang per 1 januari 2005.
Primair had deze wet het doel om voor alle ouders een uniforme
toegankelijkheid te regelen en voor de opvang als geheel uniforme
kwaliteitseisen te definiéren. De bijdrage van de overheid aan de
sector loopt niet meer via de kinderopvangorganisaties, maar wordt
rechtstreeks aan de ouders uitbetaald via de kinderopvangtoeslag.

Het aanbod van kinderopvang wordt daarmee niet langer gegund
aan bepaalde kinderopvangorganisaties. Bovendien is in combi-
natie met de verbeterde toegankelijkheid een toename van de

vraag ontstaan, die leidde tot een toename van nieuwe aanbieders.
Kinderopvangorganisaties concurreren met deze wet voortaan op
kwaliteit om het vertrouwen van de ouders. Daartoe behoren ook de
factoren dienstverlening en prijs.

De overheid is daarbij verantwoordelijk gebleven voor het stel-

sel als geheel. Er is geen sprake van volledige vrijemarktwerking.
Kinderopvangorganisaties dienen te handelen binnen het raamwerk
zoals vastgelegd en gehandhaafd door de overheid. Dit betreft in

het bijzonder de regulering van de kwaliteit van de kinderopvang.
Organisaties moeten aan verschillende voorschriften voldoen om kin-
deropvang te mogen aanbieden en er wordt toezicht gehouden op de
naleving van de verschillende wetten en regels.

3.4.2 For-profit en not-for-profit

Met de overgang naar een marktsector is een hybride stelsel ont-
staan waarin verschillende private, not-for-profit en for-profit organi-
saties samen het totale aanbod van kinderopvang vormgeven. \We
spreken daarbij over 'houders’ van kinderopvangvoorzieningen. Not-
for-profit houders hebben meestal de rechtsvorm van stichting, in
enkele gevallen gaat het om een vereniging. Het is niet zo dat stich-
tingen en verenigingen geen winst mogen maken en geld verdienen.
Stichtingen en verenigingen worden als ondernemingen gezien als ze
een winststreven hebben of als ze activiteiten uitvoeren die zorgen
voor concurrentie met ondernemers. Ze zijn dan ook net als for-profit
organisaties belastingplichtig en betalen vennootschapsbelasting over
de winst. Een stichting wordt vaak opgericht om een sociaal of ideéel
doel te realiseren. Dat betekent dat de winst niet mag uitgekeerd
aan de oprichters of bestuursleden. Commerciéle organisaties in de
kinderopvang hebben meestal de rechtsvorm van besloten vennoot-
schap (bv), vennootschap onder firma (vof) of eenmanszaak, afhanke-
lijk van de omvang en organisatie van de aanbieder. De rechtsvormen
verschillen in het aantal eigenaren. Daarnaast zijn er rechtsvormen
zonder rechtspersoonlijkheid, waar geen verschil wordt gemaakt
tussen het privévermogen en het ondernemingsvermogen, en




rechtsvormen met rechtspersoonlijkheid, waar bestuurders en ven-
noten niet met hun privévermogen aansprakelijk zijn. De rechtsvorm
van een houder geeft overigens niet altijd eenduidig aan of het een
forprofit of not-for-profit organisatie betreft. In de praktijk zien we dat
meerdere houders vaak samen deel uitmaken van een moedermaat-
schappij. Daarbij gaat het regelmatig om meerdere bv's onder een
stichting. In feite gaat het daarbij om not-for-profit organisaties, omdat
de wetgeving voor stichtingen geldt. De onderliggende bv's keren

de winst uit aan de stichting, die het vermogen beheert. Andersom
belast de stichting kosten voor dit beheer door aan de bv's.

Het naast elkaar bestaan van not-forprofit en for-profit organisaties leidt
tot een terugkerende discussie in de politiek en maatschappij. Leveren
beide typen houders dezelfde kwaliteit? Gaat de doelstelling van winst
bij for-profit houders niet ten koste van de aandacht voor het kind, of
zorgen commerciéle organisaties juist voor een professionalisering die
de kwaliteit ten goede komt? De discussie richt zich daarbij regelma-
tig ook op de aanwezigheid van private equity in de kinderopvang. De
introductie van private equity in de kinderopvang viel samen met het
aflopen van de Regeling uitbreiding Kinderopvang en Buitenschoolse
opvang 1996-2003. In die periode verschafte de Rijksoverheid — via
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gemeenten — nog kapitaal voor investeringen in de uitbreiding van het
kinderopvangaanbod in de vorm van een subsidieregeling. Het doel
van die regeling was het realiseren van 82.000 extra kindplaatsen tus-
sen 1996 en 2003. Met de privatisering van de kinderopvangsector

in 2005 zijn kinderopvangaanbieders direct verantwoordelijk gemaakt
voor het doen van investeringen, met als beloning de mogelijkheid om
rendement te behalen. Privaat vermogen vanuit externe investeerders
is een van de financieringsbronnen die kinderopvangaanbieders daarbij
aanwenden, naast bankfinanciering, reserves en eigen vermogen. Dat
roept bij mensen vragen op over de invloed die dit heeft op de kwaliteit
van de geboden opvang en de bestemming van eventuele winst. |s de
kinderopvang beter af zonder investeerders of zijn deze juist onmis-
baar? Waar mogelijk nemen we in dit kennisdossier het perspectief
for-profit en not-forprofit mee: is er op basis van beschikbaar onderzoek
en data inzicht in eventuele verschillen tussen beide typen organisaties
als het gaat om aanbod, kwaliteit en financién? Dat geldt ook voor de
omvang van houders. Er bestaan grote verschillen tussen houders in
het aantal opvangvoorzieningen dat ze hebben, van eenpitters met één
locatie tot grote houders met honderden locaties. \Waar onderzoek of
data beschikbaar zijn over verschillen tussen houders van verschillende
omvang, nemen we dit mee in het kennisdossier.
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Het gebruik van kinderopvang en het hiervoor
beschikbare aanbod in kindplaatsen en voorzieningen
is de afgelopen vijftien jaar sterk toegenomen. In 2020
gaat meer dan de helft van de kinderen tussen de 0-3
jaar naar kinderdagopvang en ongeveer een derde van
de kinderen in de leeftijd van 4-12 jaar naar de buiten-
schoolse opvang. In totaal gaat het om bijna een ver-
dubbeling ten opzichte van 2005. Deze groei is echter
niet gelijkmatig verlopen. Beleid en sturing vanuit

de overheid hebben grote impact gehad. Als gevolg
van de stimuleringsmaatregelen vanaf 1995 nam de
capaciteit aanzienlijk toe. De invoering van de Wet
kinderopvang en verhoging van de vergoeding voor
ouders zorgden vanaf 2005 voor een verdere groei in
capaciteit. De vraag naar kinderopvang nam in deze
periode sterk toe. Wanneer vanaf 2010 door een verla-
ging van de kinderopvangtoeslag en een economische
recessie het gebruik van opvang weer afneemt, zien
we dat ook het aanbod in kindplaatsen en voorzienin-
gen afvlakt. Vanaf 2014 neemt het gebruik van opvang

in andere landen is dat gebruikelijker. Dit lijkt samen
te hangen met de hoge mate van parttime werk in
Nederland.

Het aanbod aan kinderopvang is zowel gegroeid in
aantal beschikbare kindplaatsen als in aantal voorzie-
ningen. Hierdoor is de afstand tot de dichtstbijzijnde
voorziening voor ouders door de jaren afgenomen en
de keuze in nabijgelegen voorzieningen toegenomen.
Het aantal houders van voorzieningen is door de tijd
lang ook gestegen. Met name tussen 2005 en 2010
zijn veel nieuwe aanbieders toegetreden tot de markt.
De afgelopen jaren zien we consolidatie. Het totale
aantal houders neemt af en het aantal (zeer) grote
houders stijgt. Deze schaalvergroting lijkt samen te
hangen met aangescherpte kwaliteitsregelgeving. De
huidige markt bestaat daarmee uit een groot aantal
kleine houders en een klein aantal (zeer) grote hou-
ders. De grote houders zijn verantwoordelijk voor een
groot deel van de capaciteit en de toename hiervan.
Dat geldt ook voor het specifieke aanbod van voor-

’ weer toe.
Ouders met schoolse educatie voor kinderen met (risico op) onder-
hogere inkomens

maken meer gebruik Ook het gebruik van kinderopvang in uren opvang wijsachterstand. Traditioneel gebeurt dit vooral veel
van kinderopvang dan laat een golfbeweging zien. Na een toename tussen door (grote) not-for-profit aanbieders, maar in de afge-
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inkomens 2005 en 2010 nam het uren dat gebruik werd gemaakt

van kinderopvang vanaf 2011 weer af. Dit is voor een
deel te verklaren door de maatregel van de overheid
om vanaf 2012 een maximum aantal uren aan kinder-
opvang voor ouders vast te stellen. Sinds 2015 is het
aantal uur dat gebruik wordt gemaakt van kinderop-
vang vrij constant.

In het algemeen zien we dat het gebruik van kinder-
opvang samenhangt met het inkomen van ouders.
Gebruik van opvang neemt toe naarmate het inko-
mensniveau van ouders hoger is. Deels heeft dat te
maken met kosten, deels lijkt het geringere gebruik
ook te maken te hebben met persoonlijke voorkeur.

Internationaal gezien behoort Nederland tot de landen
binnen Europa waar het meest gebruik wordt gemaakt
van kinderopvang. Alleen in de Scandinavische landen
ligt het gebruik hoger. Opvallend is dat in Nederland

in vergelijking met andere landen relatief weinig kin-
deren meer dan 30 uur per week naar de opvang gaan;

lopen jaren neemt met name het aantal grote for-profit
aanbieders dat voorschoolse educatie aanbiedt sterk
toe.

Het bevorderen van arbeidsparticipatie is een van de
belangrijkste maatschappelijke functies van kinderop-
vang. Wanneer we kijken naar arbeidsparticipatie in de
afgelopen vijftig jaar, blijkt dat het verschil in arbeids-
deelname tussen mannen en vrouwen is afgenomen.
Arbeidsparticipatie onder moeders neemt toe tot 2008,
stokt in de crisis en neemt vanaf 2014 weer toe. Deze
stijging is deels toe te schrijven aan de ontwikkelin-
gen in de kinderopvang van die tijd. Hervormingen in
de kinderopvang lijken met name effect te hebben op
arbeidsparticipatie als de kosten van kinderopvang
relatief hoog zijn. Daarnaast hebben de beschikbaar-
heid en betaalbaarheid van kinderopvang met name
effect op arbeidsparticipatie van alleenstaande moe-
ders, in aantal deelnemers en in het aantal gewerkte
uren per week.




In dit hoofdstuk beschrijven we hoe
ouders gebruikmaken van kinderopvang,
welk aanbod hiervoor beschikbaar is en
welke relatie we zien met arbeidsparti-
cipatie. Bij het gebruik kijken we naar
deelname van kinderen aan opvang - in
aantal kinderen en uren - en staan we
stil bij verschillen tussen groepen ouders
en ouders in verschillende landen. De
beschikbaarheid van kinderopvang bezien
we vanuit de totale capaciteit, het aan-
tal voorzieningen, de houders van voor-
zieningen en de toegankelijkheid voor
ouders. Daarbij staan we apart stil bij het
aanbod van voorschoolse educatie voor
kinderen met risico op onderwijsachter-
stand. Tot slot bekijken we welke effecten
kinderopvang heeft op arbeidsmarktpar-
ticipatie, in deelname en aantal uren.
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4.1 HOE ZIET HET GEBRUIK VAN KINDEROPVANG ERUIT?
4.1.1 Hoeveel kinderen gaan er naar de kinderopvang?

I Steeds meer kinderen gaan naar de kinderopvang. Figuur 7 geeft
een overzicht van het aantal kinderen voor wie ouders tussen 2007
en 2019 kinderopvangtoeslag ontvingen. De grafiek laat de cijfers
zien van twee bronnen, het CBS en het Ministerie van SZW. De cij-

fers verschillen omdat de instanties een andere methodiek gebruiken.

SZW baseert de schattingen op jaargemiddelden, waarbij rekening
wordt gehouden met het aantal maanden dat kinderen gebruikmaken
van kinderopvang. Bij gemiddelde aantallen wordt een kind dat bij-
voorbeeld 1 maand in een jaar naar kinderopvang gaat en waarbij de
ouders recht hebben op kinderopvangtoeslag voor 1/12 meegeteld.
De CBS-cijfers hebben betrekking op het totale aantal kinderen met
een toeslag dat gedurende het jaar gebruik maak van toeslag, onge-
acht het aantal maanden waarop de toeslag betrekking had. Bij beide
bronnen is deelname in kaart gebracht door te kijken naar kinderen
waarvoor kinderopvangtoeslag wordt uitgekeerd (zie paragraaf 3.3.1).
Kinderen die op basis van gemeentelijke subsidie gebruikmaken van
peuterspelen of voorschoolse educatie, zijn hierin niet meegenomen.
Hoewel dit een veel kleiner deel van kinderen in de opvang betreft,
ligt de werkelijke deelname dus iets hoger.

De cijfers laten een vergelijkbare trend zien: het gebruik van kinder-
opvang is de afgelopen jaren sterk toegenomen, zowel waar het gaat
om kinderdagopvang voor kinderen van 0 t/m 3 jaar als om buiten-
schoolse opvang voor kinderen in de leeftijd 4-12 jaar. Deze groel is

echter niet lineair. Wanneer we de groei bezien in historische context,
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blijken beleid en sturing vanuit de overheid een grote impact te heb-
ben gehad op het gebruik van kinderopvang. De invoering van de
Wet kinderopvang en verhoging van de vergoeding voor ouders met
de kinderopvangtoeslag heeft vanaf 2005 gezorgd voor een sterke
groei in de vraag naar kinderopvang. Daarbij was de groei voor bui-
tenschoolse opvang in de eerste jaren het sterkst. Deze stijging valt
samen met het in werking treden van de motie Van Aartsen/Bos,
waarmee basisscholen verplicht werden om voor- en naschoolse
opvang te faciliteren. In 2011 komt de groei tot stilstand en in de
jaren erna daalt het gebruik. Dit hangt samen met de aanpassingen
door de rijksoverheid in de kinderopvangtoeslag in deze periode, om
oneigenlijk gebruik tegen te gaan en te bezuinigen op de sterk geste-
gen overheidsuitgaven voor kinderopvang in de voorgaande jaren.
Ouders ontvingen als gevolg daarvan minder vergoeding. Daarnaast
was er in deze periode ook sprake van een laagconjunctuur en reces-
sie, met een stijging in werkloosheid als gevolg. Vanaf 2015 zien

we dat er weer sprake is van een toename in het aantal kinderen
voor wie ouders kinderopvangtoeslag ontvangen. Deze groei lijkt het
resultaat van zowel de omvorming van peuterspeelzalen tot kinder-
opvanglocaties, als gevolg van de \Wet harmonisatie kinderopvang
en peuterspeelzaalwerk (zie paragraaf 2.4) als het resultaat van een
autonome groei door de instroom van de peuteropvang. Hierdoor
ontvangen ouders die voldoen aan de criteria ook toeslag wanneer
zij gebruikmaken van peuteropvang in voormalige peuterspeelzalen.
Wanneer we later in dit hoofdstuk kijken naar de ontwikkeling in het
aantal voorzieningen, blijkt de omvorming van peuterspeelzalen ver-
antwoordelijk voor een groot deel van de extra groei van kinderdag-
verblijven in de afgelopen jaren (zie paragraaf 4.2.2). Er lijkt daarmee
beperkt sprake van autonome groei door meer gebruik.
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Figuur 7 Deelname kinderopvang, aantal kinderen voor wie ouders kinderopvangtoeslag ontvingen
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Figuur 8 Relatieve deelname aan kinderdagopvang (0-3 jaar) en buitenschoolse opvang (4-12 jaar) op basis van aantal kinderen voor wie kinderopvangtoeslag wordt

uitgekeerd (bron: Kwartaalrapportages Kinderopvang, Ministerie van SZW)
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0 Een steeds groter deel van de kinderen gaat naar de kinder-
opvang. Omdat de omvang van de groep kinderen door de tijd vari-
eert, is het informatief om eveneens naar de relatieve deelname te
kijken. Figuur 8 toont voor de periode 2005-2020 het aandeel van de
kinderen in Nederland voor wie ouders tussen 2007 en 2020 kinder-
opvangtoeslag ontvingen voor kinderdagopvang of buitenschoolse
opvang. Kinderen die via gemeentelijke subsidies voor voorschoolse
educatie of peuterspelen naar de opvang gaan, zijn hierin niet
opgenomen.

In de leeftijdsgroep 0-3 jaar gaat in 2020 meer dan de helft van de kin-
deren naar de kinderdagopvang. Dat is een aanzienlijk groter deel dan
in 2005, toen minder dan 30% van de kinderen naar de kinderdagop-
vang ging. De huidige deelname ligt echter nog niet op het niveau

van de piek in 2009/2010, toen meer dan 60% van de kinderen naar
de dagopvang ging. In de leeftijdsgroep 4-12 jaar gaat in 2020 bijna
een derde van de kinderen naar de buitenschoolse opvang. Daarmee
Is de deelname hoger dan ooit tevoren.

0 Het gebruik van kinderopvang hangt samen met het inkomen
van de ouders. In 2016 heeft het Sociaal en Cultureel Planbureau
(SCP) gekeken naar het gebruik van kinderenopvang door ouders in
verschillende inkomensgroepen. Tabel 3 geeft het aandeel van de
0-3-jarigen en 4-12-jarigen dat respectievelijk aan kinderdagopvang en
buitenschoolse opvang deelneemt. Daarbij is onderscheid gemaakt
naar zes inkomensgroepen, waarvan de laagste groep een inkomen
heeft tot 130% van het wettelijk minimumloon en de hoogste groep
een inkomen heeft van drie keer modaal of hoger.

De tabel laat zien dat het gebruik van opvang toeneemt naarmate

het inkomensniveau van de ouders hoger is. Zo ontving in 2016 iets
meer dan 17% van de ouders uit de laagste inkomensgroep kinderop-
vangtoeslag voor een kind in de leeftijd 0-3 jaar, tegenover 68% van
ouders met een kind in die leeftijdscategorie in de hoogste inkomens-
groep. Wanneer we kijken naar de ontwikkeling door de jaren heen,
dan daalt de deelname onder de laagste inkomens ook sterker in de
periode 2012-2015.




Inkomensgroep

Negatief tot 130% wettelijk  23,7% 21,6% 178% 16,9% 174%
minimumloon

130% WML-modaal 30,56% 29,2% 25,6% 253% 274%
Modaal - 1,5x modaal 43,0% 41,2% 38,2% 377% 39,8%
1,5x modaal - 2x modaal 577% 56,2% 52,9% 52,5% 54,6%
2x modaal - 3x modaal 68,8% 671% 63,8% 63,7% 65,8%
3x modaal en hoger 71,5% 34,1% 62,7% 655% 68,2%
Negatief tot 130% wettelijk 9,4%  8,5% 73%  6,8% 7,.0%
minimumloon

130% WML-modaal 15,4% 155% 14,17% 13,9% 15,4%
Modaal - 1,5x modaal 16,4% 16,3% 155% 158% 172%
1,5x modaal - 2x modaal 22,6% 22,6% 21,8% 22,1% 23,5%
2x modaal - 3x modaal 30,0% 29,7% 288% 29,2% 30,9%
3x modaal en hoger 33,6% 23,8% 30,1% 31,7% 33,7%

Tabel 3

(bron: Kijk op kinderopvang, SCP 2018)
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Deels heeft dit te maken met de kosten van kinderopvang. Ouders
noemen de kosten als belangrijkste reden om met kinderopvang te
stoppen of te minderen (Krimp in de kinderopvang, SCP 2014). Het
SCP meldt dat een stijging in kosten voor ouders met een laag inko-
men relatief zwaar kunnen wegen, omdat ze financieel weinig ruimte
hebben om hogere kosten op te vangen. Ouders met lage inkomens
krijgen tot 96,5% van de kosten voor opvang vergoed. Een kleine
stijging in kosten heeft dan een groot effect.

Het SCP ziet ook dat een groter deel van de ouders met lagere inko-
mens liever zelf voor hun kind wil zorgen. Deze ouders zijn minder
geneigd om kinderopvang te benutten, omdat ze opvang niet zien als
lets wat hun kind ten goede komt. De onderzoekers van het SCP zien
dat ouders die meer waarde hechten aan betaalde arbeid ook meer
gebruikmaken van kinderopvang. Ook belangrijk is de aanwezigheid
van familie, buren of vrienden in de buurt die op de kinderen willen
passen. Ouders met een lager inkomen hebben meer toegang tot deze
informele zorg, omdat ze minder uren werken. Uit onderzoek blijkt dat
lagere inkomensgroepen ook vaker in de buurt van hun familie wonen.

4.1.2 Hoeveel uren gaan kinderen naar de opvang?

B Ouders brengen kinderen minder uur per week naar de kinderop-
vang dan tien jaar geleden. Het gebruik van kinderopvang in aantal
uren per week is in de loop der jaren veranderd. Figuur 9 toont het
gemiddelde aantal uren dat kinderen per week naar de opvang gaan
door de jaren heen.

De ontwikkeling in het gebruik van kinderopvang in uren laat een verge-
lijkbare trend zien als het gebruik van kinderopvang in het aantal kinderen
dat deelneemt. Tot en met 2010 zien we een toename in het gemiddelde
aantal uren dat kinderen naar de opvang gaan, zowel bij dagopvang als
buitenschoolse opvang en in kindercentra en bij gastouders. Vanaf 2011
tot 2015 is het gemiddelde aantal uren gedaald tot onder het niveau van
2007 Dit is voor een groot deel te verklaren door de maatregel van de
overheid om vanaf 2012 een maximum aantal uren aan kinderopvang
voor ouders vast te stellen, gebaseerd op de uren die de minst werkende
ouder werkzaam is (zie paragraaf 2.4). Voor buitenschoolse opvang wordt
daarbij sinds 2012 gerekend vanaf de eindtijd van de school.

Sinds 2016 is weer een lichte stijging zichtbaar in het aantal uren dat kin-
deren per week naar de opvang gaan in kindercentra. Deze toename is
echter minder groot dan we zagen in het aantal deelnemers. Dit heeft in
leder geval deels te maken met de omvorming van peuterspeelzalen tot
kinderopvanglocaties (VWWet harmonisatie kinderopvang en peuterspeel-
zaalwerk, zie paragraaf 2.4). Bij peuteropvang is sprake van dagdelen van
2,5 tot 4 uur per opvang per dag afhankelijk van het beleid van de aan-
bieder. Dit haalt het gemiddelde, dat eerst betrekking had op hele dag
opvang, omlaag.

Het aantal uren dat kinderen naar gastouders gaan, blijft de afgelopen
jaren voor dagopvang redelijk constant. Voor buitenschoolse opvang zet
de daling licht door. Beleid en sturing vanuit de overheid heeft dus niet
alleen invloed op de keuze die ouders maken om al dan niet gebruik te
maken van kinderopvang, maar ook op hoeveel uren opvang ze afnemen.

n

MFS




0 Peuters gaan meer en langer naar de opvang dan baby'’s.

In 2015 heeft het CBS in kaart gebracht hoeveel kinderen in verschil-
lende leeftijden naar de kinderopvang gaan en om hoeveel uur het
gaat per kind. Figuur 10 laat het gebruik van kinderopvang zien voor
de verschillende leeftijden.

De deelname van kinderen aan kinderopvang neemt in de eerste levens-
jaren toe. 23% van de O-jarigen ging in 2015 naar de kinderdagopvang
(circa 40.000 kinderen). Bij de groep 1-jarigen gaat het om 46% van de
kinderen (zo'n 80.000 kinderen). Van de peuters gaat meer dan de helft
naar de kinderopvang. 53% van de 2-jarigen (circa 92.000 kinderen) gaat
naar de kinderdagopvang en 56% van de 3-jarigen (ongeveer 100.000
kinderen). Vanaf de schoolgaande leeftijd van 4 jaar zien we logischerwijs
een verschuiving van de kinderdagopvang naar de buitenschoolse opvang.
Ongeveer de helft van de kinderen gaat naar een vorm van opvang. Voor
het merendeel van de kinderen gaat het om buitenschoolse opvang.
Daarnaast zien we ook nog gebruik van kinderopvang, omdat dit wordt
ingezet als overbrugging wanneer een kind niet vanaf het moment dat het
4 jaar Is naar de basisschool kan. Ongeveer een derde van de kinderen in
de leeftijd van 5-7 jaar gaat naar de buitenschoolse opvang, daarna loopt
het gebruik verder af naarmate kinderen ouder worden.

Tabel 4 laat zien dat peuters niet alleen het vaakst, maar ook het
meeste aantal uren naar de kinderopvang gaan. Kinderen in de leef-
tijd van 2 en 3 jaar gaan gemiddeld rond de 175 uur per week naar de
kinderopvang, 1-jarigen gemiddeld 16,7 uur in de week en 0-jarigen
gemiddeld 73 uur. Het aantal uren bij baby’s ligt mede lager doordat
zij niet direct vanaf de geboorte naar de opvang gaan. Vanaf 4 jaar
neemt het aantal uren opvang, waarbij het dan om buitenschoolse
opvang gaat, geleidelijk af.
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Figuur 9 Gemiddeld aantal uren gebruik van de kinderopvang naar vorm opvang 2007-2019 (bron: CBS®)
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Figuur 10 Aantal kinderen in formele opvang naar soort opvang, leeftijd en percentage deelname
ten opzichte van totaal aantal kinderen in die leeftijd (bron: CBS, 2015)®




Leeftijd

Gemiddeld aantal uren 73 16,7 173 175 12,2

in opvang per jaar

8b 83 82 81 77 73 6,5 52 51

Tabel 4  Gemiddeld aantal uren in opvang per jaar in 2019 (bron: CBS)

4.1.3 Hoe ziet het gebruik van kinderopvang
eruit in internationaal perspectief?

B Nederlandse ouders maken internationaal
gezien vaak gebruik van formele kinderopvang,
maar voor een relatief laag aantal uren per
week. Eurostat brengt jaarlijks het gebruik van
kinderdagopvang in beeld in alle landen in Europa.
Uit het onderzoek blijkt dat van alle kinderen tot 3
jaar in de Europese Unie ongeveer de helft opvang
heeft, formeel dan wel informeel. Er zijn echter
aanzienlijke verschillen tussen landen. Figuur 11
geeft het percentage kinderen in de leeftijd 0-3
jaar weer dat in 2018 gebruikmaakte van formele
kinderdagopvang per land.

In 2018 ging ongeveer 57% van de Nederlandse
kinderen in de leeftijd van 0-3 jaar naar een vorm
van formele kinderopvang (zie ook paragraaf

4.1). Daarmee behoort Nederland tot de landen
binnen Europa waar het meest gebruik wordt
gemaakt van kinderopvang. Het gebruik in Belgié
en Luxemburg is vergelijkbaar. In Denemarken en
|Jsland wordt nog iets meer gebruikgemaakt van
kinderopvang.

Opvallend is dat in Nederland een klein deel (6%)
meer dan 30 uur per week naar de kinderopvang
gaat. In veel andere landen gaat een groter deel

van de kinderen 30 uur of meer in de week naar de
kinderopvang. In de Scandinavische landen geldt
dat voor respectievelijk 60% van de kinderen in
lJsland, 54% in Denemarken, 50% in Noorwegen
en 34% in Zweden. Maar ook in andere landen in
West-Europa, zoals Belgi€, Luxemburg en Frankrijk,
gaat een aanzienlijk groter deel van de kinderen

30 uur of meer per week naar de formele kinder
opvang. Dit lijkt samen te hangen met parttime
werken. In Nederland en andere West-Europese
landen zoals het Verenigd Koninkrijk, Zwitserland
en Oostenrijk werken ouders relatief vaak part-
time en maakt ook een relatief klein deel van de
kinderen 30 uur of meer per week gebruik van
formele kinderopvang. In Oost-Europa gaan kin-
deren minder vaak naar formele kinderopvang. In
die landen wordt vooral gebruikgemaakt van infor-
mele opvang. Wanneer kinderen wel naar formele
opvang gaan, betreft het vaak kinderopvang voor
30 uur of meer in de week.

4.1.4 Hoe organiseren ouders opvang?

B Ouders combineren formele kinderopvang
vaak met informele opvang en eigen zorg voor
kinderen. Naast het gebruik van formele kinder-
opvang doen Nederlandse ouders vaak ook een
beroep op hun netwerk — de eigen ouders, andere
familieleden, vrienden of buren. Het SCP heeft in
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Figuur 11 Percentage kinderen dat internationaal gebruikmaakt van formele kinderdagopvang (0-3 jaar), 2018 (bron: CBS)




2018 een vragenlijst uitgezet onder ouders voor onderzoek naar het
gebruik van informele vormen van opvang. Daarbij hebben zij onder-
scheid gemaakt naar ouders van 0,5-1,5-jarigen (baby's) en ouders
van 4,5-6-jarigen (kleuters). Tabel 5 laat zien hoe de betreffende
ouders de zorg voor hun kind organiseren.

Onder ouders met baby’'s gaf 67% aan gebruik te maken van formele
opvang. Een combinatie van formele en informele opvang is daarbij
de meest gebruikelijke manier om de opvang te regelen; 41% van
de ouders geeft aan dat zo te doen. 26% van de ouders maakt alleen
gebruik van formele opvang. Een derde van de ouders van baby’s
maakt geen gebruik van formele opvang; de meeste van hen hebben
wel informele opvang. 12% van de ouders van baby’s zegt helemaal
geen opvang te gebruiken, formele noch informele. 49% van de
ouders van kleuters gaf aan gebruik te maken van formele kinder
opvang, al dan niet in combinatie met informele opvang. In verhou-
ding tot ouders met baby’'s wordt er door ouders met kleuters vaker
alleen gebruikgemaakt van informele opvang (31%) of helemaal geen
opvang gebruikt (20%).

B Met name moeders blijven één of meer dagen thuis om voor de
eigen kinderen te zorgen. Veel ouders kiezen ervoor om minimaal
één werkdag in de week zelf voor hun kind te zorgen en die dag geen
gebruik te maken van informele of formele opvang. Uit vragenlijston-
derzoek van het SCP onder ouders blijkt dat 94% van de moeders
één of meer dagen in de week voor de kinderen zorgt terwijl de part-
ner werkt. 69% is zelfs twee of meer dagen in de week thuis. Slechts
een klein deel van de moeders zorgt een halve dag in de week voor
opvang (3%) of doet dat helemaal niet (4%). Het aantal dagen dat
vaders thuis zijn wanneer hun partner werkt, ligt beduidend lager:
54% van hen is een of meer dagen in de week thuis voor de opvang
van een kind, 19% doet dat twee of meer dagen in de week. Bijna
een derde van de vaders werkt fulltime en is geen werkdag thuis voor
opvang (Kijk op kinderopvang, SCP 2018).
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4.2 HOE ZIET HET AANBOD IN KINDEROPVANG ERUIT?
4.2.1 Welke capaciteit is er beschikbaar?

B De capaciteit van kinderopvang is sterk gegroeid. De capaciteit

in de kinderopvang wordt meestal uitgedrukt in kindplaatsen; het
maximum aantal kinderen dat gelijktijdig in een kinderopvangvoorzie-
ning kan worden opgevangen. Een kindplaats kan binnen één week
worden bezet door meerdere kinderen, afhankelijk van het aantal
dagen en uren dat kinderen aanwezig zijn. In theorie kan één kind-
plaats in de kinderdagopvang plek bieden aan maximaal tien kinderen,
uitgaande van deelname van één dagdeel per kind per week. In de
praktijk ligt dit aantal lager, omdat kinderen veelal meer dag(del)en
komen en groepen niet altijd volledig bezet (kunnen) worden. Daarbij
speelt ook mee dat op woensdag en vrijdag traditioneel minder
opvang wordt afgenomen, met name in de buitenschoolse opvang,
doordat veel mensen dan een parttime-dag hebben en schoolda-

gen korter zijn. Het Ministerie van SZW gaat ervan uit dat iedere
kindplaats in het algemeen kinderopvang kan bieden aan 1,9 kind
(Kwartaalrapportages kinderopvang, Ministerie van SZW). Het aantal
kindplaatsen van een voorziening wordt geregistreerd in het Landelijk
Register Kinderopvang. In Figuur 12 wordt het aantal geregistreerde
kindplaatsen per opvangsoort weergegeven over de afgelopen 25 jaar
(voor zover deze gegevens beschikbaar zijn). Kindplaatsen bij voorma-
lig peuterspeelzalen zijn daarbij opgenomen bij kinderdagopvang, aan-
gezien deze sinds de harmonisatie in 2018 onder kinderopvang vallen.

De ontwikkeling van het aanbod van kinderopvang in aantal kindplaat-
sen laat logischerwijs een vergelijkbaar beeld zien als het gebruik
ervan, in de grafiek weergegeven met een donkerblauwe lijn (0-3 jaar)
en lichtblauwe lijn (4-12 jaar). Als gevolg van de stimuleringsmaatre-
gelen vanaf 1995, waarbij de overheid een subsidie verstrekte aan
aanbieders van kinderopvang, nam de capaciteit aanzienlijk toe. De
invoering van de Wet kinderopvang en verhoging van de vergoeding
voor ouders met de kinderopvangtoeslag zorgde vanaf 2005 voor een
verdere groei in capaciteit (zie paragraaf 2.3). De vraag naar kinderop-
vang nam in deze periode exponentieel toe en de Wet kinderopvang
bood private aanbieders de mogelijkheid tot de markt toe te treden

om hiervoor aanbod te realiseren. Hierdoor werd in korte tijd een
verdubbeling in capaciteit gerealiseerd. Wanneer vanaf 2010 door een
verlaging van de kinderopvangtoeslag en een economische recessie
het gebruik van opvang weer afneemt, vlakt ook het aantal kind-
plaatsen af en daalt licht. Vanaf 2014 neemt het gebruik van opvang
weer toe, mede door een verhoging van de kinderopvangtoeslag voor
ouders, en zien we ook de capaciteit weer verder groeien. De toe-
name in 2017 en 2018 wordt in ieder geval deels veroorzaakt door de
omzetting van peuterspeelzalen naar kinderopvang als gevolg van de
harmonisatie kinderopvang en peuterspeelzalen. De ontwikkeling van
gastouderopvang laat een iets ander beeld zien. Na een eveneens
sterke groei in de periode 2005-2011 is het aantal kindplaatsen in de
gastouderopvang de afgelopen jaren weer aanzienlijk afgenomen.
Deze kortstondige piek kent een aanvullende oorzaak die we in para-
graaf 4.2.2 nader toelichten.

Opvallend is dat de deelname aan kinderopvang tussen 2010 en 2014
sterker daalt dan de capaciteit in deze periode; er lijkt dus sprake te
zijn geweest van overcapaciteit. Capaciteit kan niet één-op-één wor-
den afgebouwd, omdat in de opvang met groepen wordt gewerkt.
Verschillende aanbieders hadden het in deze periode financieel lastig
(zie paragraaf 6.4). Een overcapaciteit zou ook verklaren waarom de
groel in capaciteit de afgelopen jaren later op gang kwam dan die van
het gebruik. Het lijkt erop dat er in eerste instantie nog ruimte was
om de toenemende vraag op te vangen.

4.2.2 Hoeveel voorzieningen zijn er?

0B Het aantal kindercentra in Nederland is in de periode 2006 tot
2020 sterk toegenomen. De groel in capaciteit in de kinderopvang
zien we ook terug in het aantal kindercentra waarin opvang wordt
aangeboden. Figuur 13 laat de ontwikkeling zien van het aantal kin-
derdagverblijven, peuterspeelzalen en buitenschoolse opvangvoorzie-
ningen tussen 2006 en 2020. Met de Wet harmonisatie kinderopvang
(zie paragraaf 1.4) is peuterspeelzaalwerk vanaf 2018 als zelfstandige
voorziening komen te vervallen. Voor een goede inschatting van het
aantal voorzieningen hebben we peuterspeelzalen en kinderdagver-
blijven tot 2017 bij elkaar opgeteld gepresenteerd.
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In 2006 waren er ruim 6.000 kinderdagverblijven en peuterspeelzalen
in Nederland. Inmiddels zijn dat er meer dan 9.000. De ontwikke-
ling van de buitenschoolse opvang laat een vergelijkbare groei zien,
van bijna 3.000 in 2006 naar ruim 7000 in 2020 (Landelijk Register
Kinderopvang, LRK). De effecten van de harmonisatie kinderopvang
zijn terug te zien in de ontwikkeling van de peuterspeelzalen door de
jaren heen. Vanaf de aankondiging van de harmonisatie eind 2014 is
het aantal peuterspeelzalen steeds verder afgenomen. De betref-
fende voorzieningen werden veelal omgezet in kinderdagverblijven
en zijn daarmee deels verantwoordelijk voor de groei van kinderdag-
verblijven in de afgelopen jaren. Het totaal aantal locaties voor voor-
schoolse opvang (kinderdagopvang en peuterspeelzalen) is sinds 2012
nagenoeg constant.

I Gastouderopvang kent een kortstondige piek, mede als gevolg
van oneigenlijk gebruik. Figuur 14 geeft de ontwikkeling weer van
het aantal voorzieningen voor gastouderopvang tussen 2005 en 2020.

Net als het aantal kindercentra neemt ook het aantal voorzieningen
voor gastouderopvang tussen 2005 en 2009 sterk toe, van iets meer
dan 10.000 naar 50.000. Deze piek is echter niet alleen het gevolg
van dalende kosten voor ouders in deze periode. Het heeft ook te
maken met het ontstaan van oneigenlijk gebruik van de mogelijkheid
om gastouderopvang te bieden. Een onbedoeld gevolg van de Wet
kinderopvang was dat informele oppassers, zoals opa’s, oma’s en
buren, zich lieten registreren als gastouder, zodat ouders voor deze
tot dan toe vaak nauwelijks betaalde opvang ook een toeslag konden
krijgen (Portegijs et al., 2006). Het betrof hier dus met name een
administratieve stijging van het gebruik van deze vorm van opvang.
Van de kinderen die in 2007 voor het eerst door gastouders werden
opgevangen, werd 85% een jaar eerder uitsluitend in het informele
circuit opgevangen (Bos en Huynen, 2010). Om deze ontwikkeling

te ontmoedigen, trad in 2010 de wetswijziging gastouderopvang in
werking. Daarmee werden nieuwe regels ingevoerd voor gastouder-
opvang ten aanzien van het volgen van opleidingen, het voldoen aan
kwaliteitseisen en toezicht vanuit de GGD. In de afgelopen tien jaar
zijn de kwaliteitseisen voor de kinderopvang, en daarmee ook voor
gastouderopvang, steeds verder aangescherpt. Hierdoor is het aantal
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voorzieningen in de gastouderopvang en de capaciteit in kindplaatsen
die zij bieden sterk gedaald.

Wanneer we kijken naar het aantal gastouderbureaus dat als tussen-
persoon fungeert tussen gastouders en de ouders van opvangkin-
deren, zien we dezelfde stijging tussen 2005 en 2009 en daling in
de jaren hierna. Deze daling loopt echter minder snel dan het aantal
gastoudervoorzieningen. Dat impliceert dat een deel van de gastou-
derbureaus ervoor kiest om door te gaan, ook als zij voor minder
gastouders als tussenpersoon kunnen fungeren.

0 De afstand tot kinderdagcentra neemt af en ouders hebben
steeds meer keuze. Door het groeiend aantal voorzieningen neemt
de afstand tot een kinderdagopvang voor ouders af. Tabel 6 geeft de
gemiddelde afstand in kilometers weer tot het dichtstbijzijnde kinder
dagverblijf en buitenschoolse opvangvoorziening in de periode 2007
tot 2019.

In 2007 lag het dichtstbijzijnde kinderdagverblijf voor ouders op 1,3
kilometer vanaf hun woning. Door de groei in het aantal voorzienin-
gen is deze afstand door de jaren heen steeds verder gedaald. In
2019 bedraagt de gemiddelde afstand tot een kinderdagverblijf voor
ouders 600 meter. Bij buitenschoolse opvang zien we dezelfde ont-
wikkeling. In 2019 is de gemiddelde afstand tot een buitenschoolse
opvangvoorziening vanaf de woning 700 meter, waar dit in 2007 nog
1,3 km betrof. De keuzemogelijkheden voor ouders nemen daarbij toe.
Binnen een straal van 3 kilometer kunnen ouders nu gemiddeld kie-
zen uit meer dan 22 voorzieningen, waar dit in 2007 nog 9 voorzienin-
gen betrof. Binnen een straal van 5 km heeft men nu zelfs de keuze
uit bijna 50 voorzieningen: meer dan een verdubbeling ten opzichte
van twaalf jaar geleden. Ook het aantal buitenschoolse opvangvoor-
zieningen in de buurt is toegenomen. Binnen een straal van 3 kilo-
meter kunnen ouders nu kiezen uit ruim 15 voorzieningen, waar dit
aantal in 2007 nog ruim 7 bedroeg.

4.2.3 Wie zijn de houders van kinderopvangvoorzieningen?

0 Het aantal houders neemt vanaf 2017 gestaag af. Figuur 15 laat
de ontwikkeling zien van het aantal eigenaren, oftewel houders van
kindercentra, in de periode 1995-2020. Voor een totaalbeeld is het
aantal houders weergegeven naast het aantal kindplaatsen.

Begin 2020 telt Nederland in totaal 2.922 houders. Na een eerdere
stijging, overeenkomstig het aantal voorzieningen en kindplaatsen,
neemt het aantal houders de afgelopen jaren gestaag af. In 2017
waren er nog 3.165 houders, in 2019 waren dat er 2.981. Volgens de
Inspectie van het Onderwijs heeft dit te maken met een consolida-
tieslag en schaalvergroting in de markt. Dit zien we ook terug wan-
neer we kijken naar de ontwikkeling in de omvang van houders. Het
aantal (zeer) grote houders neemt toe (zie hieronder). Volgens onder-
zoek van Bureau Buitenhek en SEO Economisch Onderzoek in 2018
vindt schaalvergroting met name plaats omdat de aangescherpte
kwaliteitsregelgeving een professionaliseringsslag en investering in
overhead vereist die voor kleinschaliger kinderopvangaanbieders las-
tiger te realiseren en relatief duurder is dan voor grotere organisaties.
Verder constateerde zij dat de meeste zelfstandige peuteropvangaan-
bieders zijn overgenomen of gefuseerd met kinderopvangaanbieders.

I De kinderopvangmarkt bestaat uit een combinatie van veel kleine
houders en enkele (zeer) grote houders. Houders kunnen één of
meer kinderopvangvoorzieningen exploiteren. Figuur 16 geeft voor
de periode 2014-2020 de omvang van houders weer in het aantal
voorzieningen dat zij hebben. Daarbij worden vier soorten houders
onderscheiden: kleine houders, met één of twee geregistreerde
voorzieningen, middelgrote houders, met drie tot tien voorzieningen,
grote houders met elf tot vijftig voorzieningen en zeer grote houders
met meer dan vijftig voorzieningen. De figuur laat zien dat 89% van
de houders klein of middelgroot is (minder dan elf voorzieningen).
Het grootste deel betreft kleine houders met één of twee voorzienin-
gen (61%). Slechts een klein aantal zeer grote houders heeft meer
dan vijftig voorzieningen (2%). Dit beeld is vrij constant over de jaren
heen. We zien een lichte toename van zeer grote houders van 1%
naar 2%.




0B Een klein aantal grote houders is verantwoordelijk voor een
groot deel van de capaciteit. Figuur 17 geeft de verdeling weer
van de capaciteit in kindplaatsen over de houders van verschillende
omvang. De verdeling laat zien dat de 11% (zeer) grote houders ver-
antwoordelijk is voor ongeveer twee derde van de capaciteit in de
kinderopvang. Ongeveer 15% van de capaciteit wordt gerealiseerd
door de kleine houders met één of twee voorzieningen.

Wanneer we naar de ontwikkeling kijken door de jaren heen, valt op
dat het aandeel van de totale capaciteit dat wordt gerealiseerd door
de zeer grote aanbieders de afgelopen jaren toeneemt. Dat zou erop
kunnen wijzen dat deze groep met name verantwoordelijk is voor de
groei in capaciteit de afgelopen jaren. Het zou echter ook te maken
kunnen hebben met fusies of overname van locaties, waarbij grotere
aanbieders locaties overnemen van kleinere aanbieders en de capa-
citeit van de grote aanbieders daarmee toeneemt. Het gaat dan niet
zOzZeer over groei in capaciteit maar om een verschuiving van capaci-
teit tussen houders.

0 Het aandeel kindplaatsen is de afgelopen jaren nagenoeg gelijk
verdeeld over for-profit en not-for-profit houders. In Nederland kun-
nen kinderopvangorganisaties een commerciéle — for-profit — rechts-
vorm of een not-for-profit stichtings- of verenigingsvorm hebben (zie
paragraaf 3.4.2). Op basis van het Landelijk Register Kinderopvang
kan de verdeling over rechtsvormen in beeld worden gebracht.
Figuren 18 en 19 laten zo de verdeling zien van respectievelijk hou-
ders en kindplaatsen over de twee typen organisaties in 2014, 2017
en 2020. Op basis van onderzoek in 2016 wijst Bureau Buitenhek
erop dat veel bv's een bovenliggende stichting hebben als moederor-
ganisatie en in feite een not-for-profit organisatie betreffen, ondanks
het feit dat zij in het LRK als bv staan aangemerkt. We hebben de
LRK-data hierop gecorrigeerd en rekenen deze houders tot de catego-
rie not-for-profit.

De figuren laten zien dat hoewel het aandeel for-profit houders de
afgelopen jaren toeneemt ten opzichte van het aandeel not-for-profit
houders, het aandeel kindplaatsen nagenoeg gelijk verdeeld blijft.
Circa 27% van de houders in 2020 heeft een not-forprofit rechtsvorm,
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in 2014 was dat het geval bij 42% van de houders. |n beide jaren is

de verdeling van kindplaatsen ongeveer 50%-50%. Zoals we hierna
toelichten heeft dit te maken met een toename van het aantal grote
not-for-profit houders.

0 Het aantal grote not-for-profit houders neemt toe. Tabel 7 geeft
voor de periode 2014-2020 de omvang van for-profit en not-for-profit
houders weer in het aantal voorzieningen dat zij hebben. Daarbij wor-
den vier categorieén houders onderscheiden: kleine houders, met
één of twee geregistreerde voorzieningen, middelgrote houders, met
drie tot tien voorzieningen, grote houders met elf tot vijftig voorzie-
ningen en zeer grote houders met meer dan vijftig voorzieningen.

De tabel laat zien dat er verhoudingsgewijs meer (zeer) grote not-
forprofit houders zijn dan (zeer) grote for-profit houders. In 2020 had
20% procent van de not-for-profit houders tussen de elf en vijftig
voorzieningen, waar dit het geval is bij 5% van de for-profit voorzienin-
gen. 5% van de not-for-profit houders heeft meer dan vijftig voorzie-
ningen, bij for-profit houders is dat het geval bij 1% ervan. Onder de
for-profit houders bevinden zich relatief veel kleine houders met één
of twee voorzieningen (66 %).

We zien hetzelfde beeld als we kijken naar het aantal kindplaatsen.
83% van de kindplaatsen van not-for-profit houders wordt gereali-
seerd door houders met elf of meer voorzieningen. Bij for-profit hou-
ders is dat het geval voor 48% van de kindplaatsen. Een kwart van de
kindplaatsen onder for-profit houders wordt gerealiseerd door kleine
houders met één of twee voorzieningen. Bij not-for-profit houders
geldt dat voor 7% van de kindplaatsen.

Wanneer we kijken naar de ontwikkeling in de afgelopen jaren, dan
zien we dat het aandeel (zeer) grote not-for-profit houders is toegeno-
men. Waar in 2014 2% van de not-forprofit houders meer dan vijftig
voorzieningen had, is dat in 2020 het geval bij 5% van de not-for-pro-
fit houders. Zij realiseren 45% van de kindplaatsen van not-for-profit
houders. Ook het aandeel grote not-forprofit-houders met tussen

de elf en vijftig voorzieningen is in deze periode gestegen, van 15%
naar 20%. Bij for-profit houders zien we een vrij constant beeld in de

verdeling van houders over de verschillende omvangcategorieén. Dat
wijst erop dat de consolidatie en schaalvergroting die we in de markt
zien, zich met name manifesteert bij not-forprofit houders.

B Houders zitten in alle wijken. Zoals we zagen in paragraaf 4.1
maken ouders met hoge inkomens meer gebruik van kinderopvang
dan ouders met lage inkomens. We kijken of dit invloed heeft op aan-
wezigheid van verschillende houders in wijken. Tabel 8 geeft de sprei-
ding weer van voorzieningen van for-profit en not-for-profit houders
van verschillende omvang over wijken waarvan de populatie verschilt
iIn inkomen. Daarvoor hebben we gekeken naar de spreiding van de
huishoudens met een laag inkomen over de wijken. Het vaakst komt
het voor dat het aandeel huishoudens met een laag inkomen in een
wijk tussen de 3,37% en 5,35% ligt. In 4% van de wijken heeft 15%
of meer van de huishoudens een laag inkomen, in 1,1% van de wij-
ken heeft 20% van de huishoudens een laag inkomen. Daarom heb-
ben we onderscheid gemaakt naar wijken waarin meer dan 15% van
de huishoudens een laag inkomen heeft, minder dan 3% en tussen
de 3% en 15%.

Verhoudingsgewijs is het aantal kindplaatsen van forprofit en not-for-
profit ongeveer gelijk (zie Figuur 19). De tabel laat zien dat de aanwe-
zigheid van voorzieningen van verschillende houders over de wijken
vrijwel gelijk verdeeld is. Ook indien gekeken wordt naar wijken waar-
van 20% of meer van de huishoudens een laag inkomen heeft, is het
patroon van de verdeling van de voorzieningen vrijwel gelijk. Zowel
for-profit als not-for-profit houders hebben voorzieningen in de ver-
schillende wijken en dat geldt voor zowel kleine als grote aanbieders.
We zien niet dat sommige aanbieders bepaalde wijken zouden mijden
of er juist een voorkeur voor hebben.




2009 2010

Kinderdagverblijf

Afstand in km 1,3

1,2 1,1 1 0,9 0,9 0,9 0,9 0,8 0,8 0,6 0,6

Aantal binnen 1 km 1,5

1,6 1,9 2,2 2,5 2,4 2,4 2,4 2,5 2,7 3,6 3,6

Aantal binnen 3 km 9,5

10,6 11,9 14,2 15,7 15,4 15 15,3 15,4 16,8 22 22,5

Aantal binnen 5 km 20,6

Buitenschoolse opvang

22,8 25,8 30,8 34,2 33,4 32,6 332 33,3 36,6 483 494

Afstand in km 1,3 1 0.9 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,7
Aantal binnen 1km 1,2 1,8 2 2,3 2,5 2,4 2,2 2,2 2,2 2,2 2,5 2,6
Aantal binnen 3 km 74 10,8 12,2 14 15 14,2 13,3 13 13,3 13,7 15,1 15,6
Aantal binnen 5 km 16,3 23,7 26,7 30,6 32,9 31 29,1 28,7 29,2 30,1 33,4 34,6

Tabel 6 Gemiddelde afstand tot dichtstbijzijnde kdv of bso vanaf woning ouders, 2007-2019 (bron: CBS)
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Figuur 15 Aantal houders (linkeras) en kindplaatsen (rechteras) per jaar (bron: waar beschikbaar op basis van samenstelling uit opgave IvhO, LRK).
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Figuur 16 Verdeling houders naar klasse
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Figuur 17 Verdeling kindplaatsen naar klasse




100% 100% Houders Kindplaatsen
Rechtsvorm Grootteklasse 2020 2017 2020

80% 80%
Not-for-profit 100% 100% 100% 100% 100% 100%
50% 60% 1-2 voorzieningen 53% 54% 51% 9% 8% 7%
40% 40% 3-10 voorzieningen 30% 27 % 24% 20% 16 % 1%
11-50 voorzieningen 15% 16% 20% 39% 38% 38%

20% 20%
>b51 voorzieningen 2% 3% 5% 32% 38% 45%

0% 0% .
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 For-profit 100% 100% 100% 100% e 100
m Non-profit M Profit m Non-profit B Profit 1-2 voorzieningen 67 % 62 % 66 % 19% 23% 24%
_ ] ] (0) [0) [0) (o) (0) (0)

Figuur 18 Aantal houders per rechtsvorm Figuur 19 Aantal kindplaatsen per rechtsvorm 3-10 voorzieningen 27% 30% 28% 27% 33% 29%
11-50 voorzieningen 5% 7% 5% 25% 25% 20%
>b51 voorzieningen 1% 1% 1% 30% 20% 28%

Tabel 7 Omvang van houders per rechtsvorm

(Not-)for- profit Grootteklasse Aandeel hh laag Aandeel hh laag Aandeel hh laag
inkomen < 3% inkomen 3-15% inkomen > 15%
Not-for-profit 1-2 voorzieningen 8% 86 % 6%
3-10 voorzieningen 5% 91% 4%
11-50 voorzieningen 6% 88% 5%
>b51 voorzieningen 9% 86 % 5%
For-profit 1-2 voorzieningen 10% 84% 5%
3-10 voorzieningen 4% 90% 5%
11-50 voorzieningen 6% 89% 5%
>b1 voorzieningen 7% 89% 4%

Tabel 8 Aanwezigheid aanbieders in wijken met groot tot klein aandeel huishoudens met laag inkomen
(kerncijfers wijken en buurten, CBS 2018)
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4.2.4 Hoe is de voorschoolse educatie georganiseerd?

B Een op de vijf peuters valt onder de gemeentelijke doelgroep
voor voorschoolse educatie. Voor peuters van 2(2,5)-4 jaar bij wie
de gemeente vaststelt dat ze een risico op onderwijsachterstand
hebben, kunnen ouders gebruikmaken van peuteraanbod met spe-
cifieke activiteiten gericht op voorschoolse educatie. Gemeenten
bepalen zelf welke kinderen in aanmerking komen voor voorschoolse
educatie. Omdat de criteria in iedere gemeente anders zijn, zijn er
geen exacte aantallen bekend van peuters die deel kunnen nemen
aan voorschoolse educatie. In 2017 en 2019 heeft Bureau Buitenhek
iIn een onderzoek aan gemeenten gevraagd een schatting te maken
van het aantal peuters dat in aanmerking komt voor voorschoolse
educatie (Monitor bereik van voorschoolse voorzieningen, Buitenhek,
2017/2019). In 2019 werd de door de gemeenten gedefinieerde doel-
groep voor voorschoolse educatie in totaal op circa 54.700 peuters
geschat; 21% van het totaal aantal peuters. De eerdere meting in
2017 leverde een vergelijkbaar beeld op: toen werd deze doelgroep
geschat op 53.600 peuters (circa 20%). Ook de startleeftijd van het
aanbod varieert per gemeente. In sommige gemeenten kunnen
peuters al vanaf 2 jaar gebruik maken van het aanbod, in andere pas
vanaf 2,5 jaar.

0 Het bereik van voorschoolse voorzieningen ligt stabiel rond
80%. De Inspectie van het Onderwijs rapporteert jaarlijks in de Staat
van het Onderwijs over het bereik van doelgroepkinderen met voor-
schoolse educatie. In 2020 gaf de inspectie aan dat ongeveer 80%
van de gemeenten die middelen voor onderwijsachterstandbeleid
krijgen, zicht heeft op het aantal doelgroeppeuters en het aantal
beschikbare voorschoolse plaatsen. De inspectie stelt vast dat het
totale bereik al enkele jaren stabiel tussen de 80% en 86% ligt (De
Staat van het Onderwijs, Inspectie van het Onderwijs, 2020).

0 Het aantal kindercentra dat voorschoolse educatie aanbiedt, is
de afgelopen jaren gestaag gegroeid. Gemeenten moeten ervoor
zorgen dat er voldoende voorzieningen zijn (in aantal en spreiding)
waar kinderen met een risico op een achterstand in de Nederlandse
taal, deel kunnen nemen aan voorschoolse educatie. Figuur 20 laat
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op basis van het LRK de ontwikkeling zien van het aantal voorzienin-
gen dat voorschoolse educatie kan aanbieden. Dat wil zeggen dat zij
voldoen aan de voorwaarden om subsidie te kunnen ontvangen voor
het aanbieden van voorschoolse educatie. Dat betekent echter nog
niet dat ze ook daadwerkelijk doelgroepkinderen opvangen en voor-
schoolse educatie bieden.

10.000
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8.000
7.000
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5.000
4.000
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1.000
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o

B Wel aanbod vwve M Geen aanbod vve

Figuur 20 Aantal voorzieningen dat wel of niet vve aanbiedt

Het aantal voorzieningen waar voorschoolse educatie kan worden
aangeboden groeit. In 2015 stonden er in het LRK 3.789 voorzienin-
gen met voorschoolse educatie ingeschreven, in 2017 waren dat er
4.338 en medio 2020 is dit verder gegroeid naar 4.667 voorzieningen.
Daarmee biedt medio 2020 meer dan de helft van de kinderdagverblij-
ven voorschoolse educatie aan.

i Grote houders bieden vaker voorschoolse educatie aan dan
kleine houders. Wanneer we kijken naar welke houders met name
voorschoolse educatie aanbieden, dan blijkt dat het daarbij met
name gaat om (zeer) grote houders. Tabel 9 geeft het percentage

voorzieningen weer waar voorschoolse educatie wordt aangeboden
voor houders van verschillende omvang. Daarbij is tevens onder-
scheid gemaakt naar not-forprofit en forprofit houders.

De algemene stijging die we eerder zagen in het aantal voorzieningen
dat voorschoolse educatie biedt, zien we terug bij alle houders. Zowel
bij kleine als grote houders en zowel bij for-profit als not-for-profit
houders is door de jaren heen een toename zichtbaar in het percen-
tage voorzieningen waar voorschoolse educatie wordt aangeboden.
Daarbij ligt het percentage voorzieningen met voorschoolse educatie
bij grote houders aanzienlijk hoger dan bij kleinere houders, zowel bij
for-profit als not-for-profit houders. De Inspectie van het Onderwijs
geeft als vermoedelijke verklaring hiervoor dat het voor grotere hou-
ders makkelijker is om voldoende kennis en middelen beschikbaar

te stellen om voorschoolse educatie aan te kunnen bieden. Voor
kleinere houders is het lastiger om aan de voorwaarden te voldoen
(Kwaliteit gemeentelijk toezicht kinderopvang 2018, Inspectie van het
Onderwijs 2019).

Wanneer we kijken naar verschillen tussen for-profit en not-for-profit
houders, wordt op een groter deel van de voorzieningen bij not-for-
profit houders voorschoolse educatie aangeboden dan bij forprofit
aanbieders. Dat geldt voor houders van in alle omvangcategorieén,
maar in het bijzonder voor kleinere houders. Kleinere not-for-profit
houders bieden verhoudingsgewijs veel vaker voorschoolse educatie
aan dan kleinere for-profit aanbieders. Een mogelijke verklaring hier-
voor is dat het bij een deel van deze kleinere not-for-profit houders
om voormalige peuterspeelzalen gaat waar het aanbod van voor-
schoolse educatie door gemeenten traditioneel veel werd belegd. Bij
de grotere for-profit houders zien we een sterke groei in het aandeel
voorzieningen waar voorschoolse educatie wordt aangeboden, van
22% van de voorzieningen in 2015 naar 42% van de voorzienin-

gen in 2020 (relatieve toename sinds 2015 is 86%). Daarmee zijn

zij in belangrijke mate verantwoordelijk voor het vergroten van het
vve-aanbod.




4.3 HET EFFECT VAN KINDEROPVANG OP
ARBEIDSMARKTPARTICIPATIE

B De afgelopen vijftig jaar is het verschil in arbeidsdeelname tussen
mannen en viouwen sterk afgenomen. Een van de maatschappelijke
functies van kinderopvang is het bevorderen van arbeidsparticipatie,
in het bijzonder voor vrouwen, door de combinatie van werk en zorg
voor kinderen te faciliteren (zie paragraaf 3.1). Het kinderopvangbe-
leid van de overheid was lange tijd hoofdzakelijk gericht op het ver
groten van de capaciteit in de kinderopvang om dit doel te bereiken
(zie paragraaf 2.3). Figuur 21 laat de ontwikkeling van de arbeidspar-
ticipatie in Nederland zien over de afgelopen vijftig jaar. Daarbij is de
arbeidsparticipatie van mannen en vrouwen apart in beeld gebracht.

De verschillen in arbeidsparticipatie tussen mannen en vrouwen zijn
de afgelopen vijftig jaar steeds kleiner geworden. In 1969 werkte nog
84,0 procent van de mannen ten opzichte van 34,1 procent van de
vrouwen. Dat verschil van bijna 50 procentpunt was in 1999 geslon-
ken tot minder dan 20. Vanaf dat moment is het man-vrouwverschil
in arbeidsdeelname verder afgenomen tot minder dan 10 procent-
punt. In 2019 werkt namelijk 64,4% van de vrouwen en 73,2% van
de mannen.

De figuur laat ook zien dat de algemene netto arbeidsparticipatie de
afgelopen vijftig jaar met 10% is toegenomen. Die ontwikkeling is
niet lineair. We zien door de jaren heen een golfbeweging, waarin
arbeidsparticipatie afwisselend toeneemt en afneemt, maar over de
lange termijn is er sprake van een algehele toename.

0 Arbeidsparticipatie onder moeders neemt toe tot 2008, stokt in
de crisis en neemt vanaf 2014 weer toe. Wanneer we inzoomen op
de arbeidsparticipatie van moeders, dan is deze de afgelopen vijftien
jaar aanzienlijk gestegen. Figuur 22 geeft de netto arbeidsparticipatie
weer van alleenstaande moeders én van moeders met een partner.

Na een sterke stijging van de netto arbeidsparticipatie van vrouwen
tussen 2005 en 2009, nam deze in de periode 2009-2014 weer iets
af om vanaf 2014 weer toe te nemen. Dit beeld zien we zowel bij
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alleenstaande vrouwen als bij vrouwen met een partner. Daarbij

blijkt uit de figuur dat de netto arbeidsparticipatie van alleenstaande
vrouwen wel structureel lager ligt dan bij vrouwen met een partner.
Bovendien vertoont de ontwikkeling in arbeidsparticipatie onder alleen-
staande vrouwen een grilliger beeld: stijgingen en dalingen zijn sterker.

B Beschikbaarheid en betaalbaarheid van kinderopvang lijken
met name effect te hebben op arbeidsparticipatie van alleen-
staande moeders. De ontwikkeling van arbeidsparticipatie heeft
veel overeenkomsten met de trends die we zagen in het gebruik van
kinderopvang en het aanbod in kindplaatsen en voorzieningen. Zo
groeien in de periode 2005-2009 het gebruik van kinderopvang en
de arbeidsparticipatie, gevolgd door een daling van beide in de peri-
ode 2010-2014. Omdat er in deze periode in algemene zin sprake
was van hoogconjunctuur, gevolgd door laagconjunctuur en relatief
meer werkloosheid, is het niet eenvoudig te zeggen of de ontwikke-
lingen in arbeidsparticipatie ook toe te schrijven zijn aan de ontwik-
kelingen in de kinderopvang van die tijd (Kijk op kinderopvang, SCP
2018). Uit een analyse van het CPB uit 2011 blijkt dat de intensivering
van de kinderopvangtoeslag en de combinatiekorting in de periode
2004-2009 ongeveer een kwart van de toename van participatie

van moeders met kinderen tot 12 jaar verklaren en nagenoeg geen
effect hadden op vaders met kinderen tot 12 jaar. Daarnaast komt
naar voren dat de verhoging van de kinderopvangtoeslag een sterker
effect heeft op de participatie van alleenstaande moeders. Dat cor-
respondeert met het grilliger beeld dat de ontwikkeling van arbeids-
participatie van alleenstaande moeders laat zien. In 2012 concludeert
Fitzpatrick in een onderzoek naar de negatieve relatie tussen kosten
van kinderopvang en participatie van moeders zelfs dat deze relatie
alleen geldt voor alleenstaande moeders bij wie het jongste kind qua
leeftijd naar de opvang zou kunnen.

0B Vrouwen zijn de afgelopen jaren iets meer gaan werken, mannen
lets minder. Bij arbeidsparticipatie gaat het niet alleen om het aantal
deelnemers op de arbeidsmarkt. Ook het aantal uren dat werknemers
werken is interessant. Tabel 10 geeft het aantal gewerkte uren per
week weer van mannen, vrouwen en moeders met jonge kinderen (in
de leeftijd 0-11 jaar) in het bijzonder.

Terwijl mannen in de periode 2005-2019 gemiddeld 1 uur per week
minder zijn gaan werken, zijn vrouwen gemiddeld 2 uur per week
meer gaan werken. De gemiddelde daling in het aantal uur werk bij
mannen zou gevolgen kunnen hebben voor het gebruik van kinderop-
vang, omdat vaders er mogelijk voor kiezen om deeltijd te gaan wer-
ken en een dag opvang meer zelf te organiseren. Dit effect lijkt echter
nog zeer beperkt. Uit onderzoek van het CBS blijkt dat mannen hun
wekelijkse arbeidsduur nauwelijks terugschroeven na de geboorte van
het eerste kind (zie ook paragraaf 4.1.4). De meerderheid van vaders
blijft voltijds werken (De werk-privébalans van vaders met jonge
kinderen, CBS, 2019). Vergeleken met 2015 is het gebruik van ouder
schapsverlof in 2019 ook nagenoeg niet veranderd; ongeveer één op
de tien vaders maakt gebruik van ouderschapsverlof.

Volgens Bettendorf e.a. (2012) zorgde de verlaging van de kosten van
kinderopvang in de periode 2004-2009 voor een toename in het aantal
gewerkte uren van met name vrouwen met 6,6%. Het effect op het
aantal gewerkte uren zou daarmee groter zijn dan het effect op arbeids-
participatie in aantal deelnemers. Dat effect werd geschat op 3,0%
(Bettendorf e.a., 2012). Voor de groep moeders met jonge kinderen in de
leeftijd 0-11 hebben we vanaf 2014 in beeld hoeveel uren zij gemiddeld
werken. \We zien dat deze groep Iin die periode flink meer is gaan wer-
ken, met een stijging van 6,3%. Het is nog onduidelijk in hoeverre dit het
effect is van het toegenomen gebruik van kinderopvang in die periode.
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Groei t.o.v.
2015

Not-for-profit

1-2 voorzieningen 28% 30% 32% 34% 37% 36% 27 %
3-10 voorzieningen 57% 57% 60% 63 % 70% 66 % 16%
11-50 voorzieningen 58% 62 % 69 % 69 % 72% 73% 26%
>51 voorzieningen 58% 56 % 57% 66 % 68 % 70% 22%

1-2 voorzieningen 9% 1% 13% 14% 14% 15% 59%
3-10 voorzieningen 26% 32% 33% 36 % 36 % 35% 33%
11-50 voorzieningen 43 % 49% 47 % 47 % 44 % 46 % 6%
>51 voorzieningen 22% 23% 36% 38% 45% 42 % 86 %

Tabel 9  Het percentage voorzieningen waar voorschoolse educatie wordt aangeboden, naar omvang en rechtsvorm houders
(bron: LRK)

2005 2007 2009 2011 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Mannen 37 37 37 36 36 36 36 36 36 36 36
Vrouwen 24 25 25 25 25 25 25 26 26 26 26
Moeders met 25,2 25,5 25,8 26,4 26,6 26,8
jonge kinderen
(0-11 jaar)

Tabel 10 Gemiddelde arbeidsduur in uren per week (bron: CBS)
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Figuur 21 Netto arbeidsparticipatie mannen en vrouwen in de leeftijd 15-75 jaar (1969-2019); bron: CBS
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Hoe goed is de
kinderopvang
in Nederland?

In dit hoofdstuk leest u wat er
bekend is over de effecten van
kinderopvang op de ontwikkeling
van kinderen en wat onderzoek en
toezicht zeggen over de kwaliteit
van de Nederlandse kinderopvang.
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Wetenschappelijk onderzoek laat zien zien dat kin-
deropvang positieve effecten kan hebben op de ont-
wikkeling van kinderen. De pedagogische kwaliteit
van de opvang is daarbij bepalend. Kinderopvang
van hoge kwaliteit hangt samen met positieve(re)
ontwikkeling van het kind, zowel op cognitief als
sociaal-emotioneel vlak. Andersom geldt dat kinder-
opvang van slechtere kwaliteit nadelig kan zijn, met
name voor kwetsbare kinderen. Landelijke kwali-
teitsmetingen tonen aan dat de kinderdagopvang in
Nederland op dit moment over het geheel van goed
niveau is. Na een negatieve ontwikkeling tussen 1995
en 2008 - die lijkt samen te hangen met de extreme
groei van de sector in deze periode - is de kwaliteit
de afgelopen jaren weer sterk verbeterd. De grootste
kwaliteitsstijging doet zich voor bij de algemene pro-
ceskwaliteit en basale interactievaardigheden. Ook
de educatieve kwaliteit laat een stijging zien, maar
deze blijft gemiddeld genomen aan de lage kant.
Internationaal gezien doet Nederland het goed. De
kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang is
hoog in vergelijking met andere landen binnen en

buiten Europa. Dat geldt voor zowel de algemene
proceskwaliteit als de educatieve kwaliteit, waarop
andere landen ook lager scoren. De kwaliteit van

de buitenschoolse opvang wordt eveneens positief
beoordeeld, al is er relatief minder verbetering zicht-
baar in de laatste jaren. Wanneer we kijken naar de
bevindingen van het toezicht op de kinderopvang,

is ook een positieve ontwikkeling zichtbaar. Bij kin-
dercentra worden steeds minder tekortkomingen
vastgesteld en het aantal inspectieonderzoeken dat
resulteert in een handhavingsadvies neemt af. Daarbij
zien we wel een verschil tussen locaties van grotere
en kleinere houders. Kleinere houders lijken meer
moeite te hebben om te voldoen aan de steeds verder
aangescherpte eisen. Bij locaties van kleinere houders
worden dan ook relatief vaker tekortkomingen vastge-
steld en vaker een advies tot handhaving afgegeven
dan bij locaties van grotere houders. We zien weinig
tot geen verschil in de beoordeling van locaties van
not-for-profit en for-profit houders. Over het algemeen
zijn ouders tevreden over de kwaliteit van de kinder-
opvang waar hun kind naartoe gaat.




In dit hoofdstuk presenteren we inzich-
ten in de kwaliteit van kinderopvang
vanuit drie verschillende perspectieven.
Allereerst kijken we wat de wetenschap
zegt over de effecten van kinderopvang op
kinderen. Is kinderopvang goed of slecht
voor de ontwikkeling van kinderen, wat
is goede kwaliteit kinderopvang en hoe
goed is de kinderopvang in Nederland?
Vervolgens kijken we naar de kwaliteit
van kinderopvang vanuit het perspec-
tief van toezicht. Hoe wordt de kwaliteit
beoordeeld, wat zijn de bevindingen en
zijn er opmerkelijke verschillen tussen
kinderopvangaanbieders? Tot slot kijken
we wat ouders als afnemers vinden van de

kwaliteit van de opvang van hun kinderen.
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5.1 WAT ZEGT DE WETENSCHAP OVER DE
KWALITEIT VAN KINDEROPVANG?

5.1.1 Drie generaties onderzoek

Er is een duidelijke ontwikkeling zichtbaar in het onderzoek naar kin-
deropvang, zowel internationaal als in Nederland. Daarbij wordt vaak
onderscheid gemaakt naar drie generaties onderzoek (Jilink, Fukkink,
2016). In het onderzoek van de eerste generatie werd met name een
vergelijking gemaakt tussen kinderen die wel naar de kinderopvang
gaan en kinderen die niet naar de kinderopvang gaan. De centrale
vraag daarbij was: is kinderopvang goed of slecht voor de ontwikke-
ling van kinderen? (Van |Jzendoorn e.a., 2004). De uitkomsten van
dit onderzoek laten een gemengd beeld zien, waarbij de wetenschap
soms ook gedreven lijkt door ideologie over wat goed is in de opvoe-
ding van kinderen (Tavecchio, 2015). Internationaal en in Nederland
zijn er zowel positieve als negatieve effecten gerapporteerd als het
gaat om het bezoeken van de kinderopvang, in vergelijking tot zorg
van thuis (Jilink & Fukkink, 2016). Uit een meta-analyse van Van
Huizen en Plantenga naar de effecten van universele kinderopvang
bleek in ongeveer een derde van de gevallen sprake te zijn van een
positieve invloed op kinderen, in één op de vijf gevallen van schade-
lijke gevolgen en voor de overige 45% was er geen effect merkbaar.
Positieve effecten van kindvoorzieningen lijken met name betrekking
te hebben op de cognitieve ontwikkeling, waar het bijvoorbeeld gaat
om selectieve aandacht en reken- en taalvaardigheid. Negatieve
bevindingen betreffen vaker de sociaal-emotionele ontwikkeling, zoals
mogelijk probleemgedrag of een minder meegaande houding. Als er
al effecten worden gevonden, zijn deze veelal gering en alleen van
toepassing op bepaalde groepen kinderen.

De studies naar de effecten van wel of geen kinderopvang werden
gevolgd door onderzoek dat aandacht besteedde aan de pedagogi-
sche kwaliteit van de kinderopvang (Jilink, Fukkink, 2016). Daarbij
werd in eerste instantie vooral gekeken naar structurele kwaliteit.
Te denken valt aan reguleerbare aspecten van opvangvoorzienin-
gen, waarbij groepsgrootte, staf-kindratio en het opleidingsniveau
van medewerkers het meest naar voren komen. Deze drie ken-
merken tezamen worden ook wel de ijzeren driehoek genoemd

(Pedagogische kwaliteit van de kinderopvang en de ontwikkeling van
jonge kinderen, NCKQO, 2011). Deze structurele kwaliteitsaspecten
worden gezien als randvoorwaarden voor de proceskwaliteit, die in
onderzoek steeds meer aandacht heeft gekregen. Bij proceskwaliteit
gaat het om de directe dagelijkse ervaringen van kinderen in de inter
actie met andere kinderen, pedagogisch medewerkers en de materi-
ele omgeving (Pedagogische kwaliteit gemeten in peuterspeelzalen,
Kohnstamm Instituut, 2014). Het gaat primair om de interactievaar-
digheden van de pedagogisch medewerkers (Ontwikkelingen in de
kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang, peuteropvang, buiten-
schoolse opvang en gastouderopvang, LKK, 2019). Dit onderzoek van
de tweede generatie liet grote verschillen zien in de pedagogische
kwaliteit van de opvang en toonde aan dat verschillen in kwaliteit

van invloed zijn op de ontwikkeling van kinderen. Kinderopvang van
goede kwaliteit hangt samen met een hoger welbevinden en minder
internaliserend probleemgedrag van kinderen, terwijl lage kwaliteit
kinderopvang nadelig kan zijn voor de ontwikkeling van kinderen die
vanaf relatief jonge leeftijd relatief vaak naar de kinderopvang gaan en
voor kinderen die een moeilijk temperament hebben (o0.a. Vandell &
Wolfe, 2000, Fukkink et al., 2011). Onderzoek laat zien dat met name
de proceskwaliteit een voorspeller lijkt van de ontwikkeling van kinde-
ren: de ervaringen op de groep met de staf, andere kinderen en speel-
en leermaterialen in een programma (ook wel proximale processen
genaamd) hebben directe invloed op de ontwikkeling van het jonge
kind (zie bijvoorbeeld Mashburn e.a., 2008; Phillips & Lowenstein,
2011).

De derde en op dit moment meest prominente generatie van onderzoek
neemt de thuis- en kinderopvangsituatie gezamenlijk in ogenschouw, en
kijkt naar mogelijke risicofactoren en protectieve factoren bij kinderen.
Er wordt gekeken naar de effecten van combinaties van opvoedkenmer-
ken, vaak uit kinderopvang en gezin, op de ontwikkeling van kinderen.
Vaak gaat het om het samenspel oftewel een interactie-effect van twee
(en soms meer) variabelen die het opgroeien van een kind beinvioeden
(Jilink, Fukkink, 2016). Dit derdegeneratieonderzoek heeft aangetoond
dat de combinatie van opvoedkenmerken uit kinderopvang en gezin
bepaalde effecten heeft op de ontwikkeling van kinderen. Zo blijken
kinderen met een moeilijker temperament gevoeliger voor wisselende
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opvangarrangementen en personeelsverloop (Crockenberg, 2003;

De Schipper, Tavecchio, Van IJzendoorn, & Van Zeijl, 2004; De Schipper,
Tavecchio & Van |Jzendoorn, 2004). Deze kinderen gedijden minder goed
In opvang van lagere kwaliteit, maar lieten in vergelijking met andere kin-
deren juist een positievere ontwikkeling zien bij kinderopvang van betere
kwaliteit (Pluess en Belsky, 2010).

Deze ontwikkeling in het onderzoek naar de kwaliteit van kinderopvang
heeft de effecten van kinderopvang in een breder perspectief geplaatst
en geleid tot een genuanceerd beeld. \Waar eerst alleen gekeken werd
naar het algemene effect van kinderopvang, met de eenvoudige vraag of
kinderopvang goed of slecht is, wordt nu meer open onderzocht welke
factoren van belang zijn voor de kwaliteit van kinderopvang en wat de
effecten daarvan zijn voor verschillende groepen kinderen en onder
verschillende omstandigheden. Er is nog weinig data over de exacte
effecten van Nederlandse kinderopvang op de brede ontwikkeling van
kinderen, bijvoorbeeld als het gaat om de effecten van voor- en vroeg-
schoolse educatie en integrale kindcentra op de ontwikkeling van kinde-
ren. In dit hoofdstuk geven we een kort overzicht van de belangrijkste
inzichten. Het algemene beeld is dat kinderopvang positieve effecten
kan hebben op de cognitieve en sociale ontwikkeling van kinderen.

De pedagogische kwaliteit van kinderopvang is belangrijk en draagt bij
aan de ontwikkeling van kinderen in relatie tot andere kind- en gezins-
kenmerken (Jilink, Fukkink, 2016).

5.1.2 Wat is pedagogische kwaliteit?

Uit onderzoek blijkt dat de pedagogische kwaliteit van belang is als
het gaat om de effecten van kinderopvang op de ontwikkeling van
kinderen. Maar wat is pedagogische kwaliteit? In Nederland wordt
kwaliteit algemeen gedefinieerd aan de hand van vier pedagogische
doelen die met kinderopvang worden nagestreefd. Deze doelen heb-
ben betrekking op het bevorderen van de ontwikkeling van kinderen
op vier gebieden, waarvan wordt verondersteld dat ze bijdragen aan
hun ontwikkeling en functioneren (Riksen-Walraven, 2000):

e Het bieden van emotionele en fysieke veiligheid. Kinderen
moeten zich vellig kunnen voelen en zichzelf kunnen zijn.




e Het bevorderen van persoonlijke vaardigheden. Kinderen
ontwikkelen zich op het gebied van persoonlijke vaardigheden,
zoals weerbaarheid, zelfvertrouwen, eigenwaarde, zelfstandigheid,
flexibiliteit en creativiteit in het omgaan met diverse situaties.

e Het bevorderen van sociale competentie. Kinderen leren
omgaan met elkaar en rekening te houden met elkaar. Daar hoort
ook bij dat ze leren omgaan met gevoelens, zoals verdriet, angst,
boosheid, teleurstelling en jaloezie.

e Socialisatie: aanbieden van regels, normen en waarden.
Kinderen maken kennis met waarden en normen van de
samenleving waar zij deel van uitmaken.

Deze doelen worden breed gedragen. Ze vormen niet alleen de

basis voor onderzoek naar de kwaliteit van kinderopvang, maar zijn
ook opgenomen in de Wet kinderopvang als wettelijke eisen. Maar
waaraan kan worden afgemeten in hoeverre de kinderopvang deze
doelen realiseert? Internationaal wordt daarbij vaak onderscheid
gemaakt naar de eerdergenoemde proceskwaliteit en structurele
kwaliteit. Bij proceskwaliteit gaat het om de kwaliteit van de feitelijke
ervaringen die kinderen opdoen in hun interactie met de sociale en
materiéle omgeving (De kwaliteit van de Nederlandse kinderopvang,
Van |Jzendoorn, Tavecchio, 2004). Structurele kwaliteit verwijst naar
kenmerken van de setting waarin opvang wordt aangeboden, zoals
groepsgrootte, staf-kindratio en opleidingsniveau van medewerkers.
Deze structurele kwaliteitsmaten worden gezien als randvoorwaarden
voor de proceskwaliteit. Per opvangsoort zijn eisen op het gebied van
structurele kenmerken opgenomen in de Wet kinderopvang (zie para-
graaf 3.3.2). Het perspectief op pedagogische kwaliteit met aandacht
voor proceskwaliteit en structurele kwaliteit is door het Nederlands
Consortium Kinderopvang Onderzoek (NCKO) vertaald naar een kwa-
liteitsmodel voor de kinderopvang (figuur 23). Daarin wordt structu-
rele kwaliteit beschreven als een voorwaarde voor proceskwaliteit.
Een goede opleiding van de pedagogisch medewerker, bijvoorbeeld,
draagt bij aan een juiste interactie met kinderen. Terwijl een grote
groep ervoor kan zorgen dat het voor een medewerker moeilijker is
om de juiste omgang te realiseren. Aandacht voor de proceskwaliteit
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op de groep enerzijds en de randvoorwaarden daarvoor in structurele
kwaliteit anderzijds zijn beide belangrijk voor de pedagogische kwali-
teit (De kwaliteit van de Nederlandse kinderopvang, Van |Jzendoorn,

Tavecchio, 2004).

5.1.3 Bevindingen over de kwaliteit van
kinderopvang in Nederland

5.1.3.1 Kwaliteitsmetingen

In Nederland zijn in de afgelopen 25 jaar op verschillende momenten
metingen uitgevoerd naar de pedagogische kwaliteit van de kinder-
opvang. Bij de verschillende metingen is deels gebruikgemaakt van
dezelfde meetinstrumenten, waardoor een directe vergelijking van
de kwaliteit op verschillende tijdstippen mogelijk is en langetermijn-
trends in de kwaliteit van de Nederlandse kinderopvang kunnen wor-
den gevolgd.

Het Nederlands Consortium Kinderopvang Onderzoek (NCKQO) heeft in
opdracht van de ministeries van SZW en OCW in 2005, 2008 en 2012
drie landelijke kwaliteitsmetingen uitgevoerd. Daarbij heeft het ook de
resultaten meegenomen van eerdere metingen van Van lJzendoorn

in 1995 en Gevers Deynoot in 2001. In 2017 heeft de Universiteit van
Utrecht samen met Sardes (LKK) het stokje overgenomen van het
NCKO en zijn er gecombineerde metingen uitgevoerd in 2017 2018
en 2019. In 2009 heeft het Kohnstamm Instituut ook gekeken naar

de kwaliteit van voorschoolse voorzieningen in cohortonderzoek naar
de ontwikkeling van kinderen en kinderen in hun onderwijsloopbaan
gevolgd vanaf 2-12 jaar (Pre-COOL).

In de onderzoeken is de pedagogische kwaliteit onderzocht aan de
hand van drie instrumenten:

e ITERS/ECERS. In alle meetrondes is gebruikgemaakt van de inter
nationaal gevalideerde en toegepaste Infant/Toddler Environment
Rating Scale (ITERS, voor kinderen van 0-2,5 jaar) en de Early
Childhood Environment Rating Scale (ECERS, voor kinderen van
2,5-5 jaar). ITERS en ECERS meten verschillende aspecten van
proceskwaliteit. In de peilingen in Nederland is gekeken naar: 1)

de inrichting van de ruimte en aanwezige meubilering, 2) inter-
acties die taal en redeneren bij kinderen aanmoedigen, 3) een
breed aanbod van activiteiten en materialen en 4) de kwaliteit van
Interactie.

e NCKO-interactievaardigheden. Om meer inzicht te krijgen in
de interactievaardigheden van pedagogisch medewerkers heeft
het NCKO zes observatieschalen ontwikkeld. Daarbij wordt
onderscheid gemaakt tussen basale interactievaardigheden
die de emotionele proceskwaliteit duiden (sensitieve
responsiviteit, respect voor autonomie en structureren en
grenzen stellen) en educatieve vaardigheden (praten en uitleggen,
ontwikkelingsstimulering en begeleiden van interacties tussen
kinderen).

e CLASS-Toddler. In 2011-2012 en 2017-2019 Is naast bovenstaande
instrumenten ook gebruikgemaakt van het instrument Classroom
Assessment Scoring System (CLASS-)Toddler, met een focus op
2- en 3-jarigen, om de kwaliteit van interacties te meten in de kin-
derdagopvang. CLASS-Toddler omvat acht kwaliteitsaspecten die
kunnen worden ingedeeld in twee kwaliteitsdomeinen: emotio-
nele kwaliteit en educatieve kwaliteit. Emotionele kwaliteit omvat
aspecten als de positieve sfeer in de groep en het ontbreken van
negativiteit met een medewerker die sensitief en responsief rea-
geert op kinderen. Educatieve kwaliteit representeert de mate
waarin de pedagogisch medewerker kinderen kan ondersteunen
iIn hun brede cognitieve en taalontwikkeling.

5.1.3.2 Bevindingen kinderdagopvang

B De kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang is de afge-
lopen jaren steeds beter geworden. In 2019 heeft het consortium
Landelijke Kwaliteitsmonitor Kinderopvang (LKK) een trendanalyse
gemaakt van de pedagogische kwaliteit van de Nederlandse kinder-
dagopvang op basis van de verschillende kwaliteitsmetingen tussen
1995 en 2019. Figuur 24 laat de uitkomsten van de metingen zien op
de verschillende meetinstrumenten die daarbij zijn ingezet. In een
tabel is daarbij de omvang van de steekproef opgenomen.
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CLASS 122 97 67

Figuur 24 Ontwikkeling kwaliteit kinderopvang gemeten (bron: factsheet LKK kinderopvang 2019)”.

Duiding scores:

< 3 = onvoldoende/laag; scores > 3 en < 5 = matig-voldoende; scores > 5 = goed/hoog voor de ITERS/ECERS/CLASS

en scores < 3,5 = onvoldoende; scores > 3,5 en < 4,5 = matig; scores > 4,5 = voldoende tot goed voor de NCKO-schalen;
maximale score = 7.

7)

ITERS/ECERS (algemene proceskwaliteit); NCKO (emotionele proceskwaliteit); NCKO (educatieve proceskwaliteit);
CLASS (educatieve proceskwaliteit); CLASS (emotionele proceskwaliteit).
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(bron: Ontwikkelingen in de kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang, peuteropvang, buitenschoolse opvang, LKK, 2019)




De trendanalyse laat zien dat de kwaliteit van de kinderopvang in
Nederland na een daling tussen 1995 en 2007 vanaf 2008 op meer-
dere fronten weer is gestegen en nu van een voldoende tot goed
niveau is. Alle drie de meetinstrumenten laten een stijging zien in
kwaliteit. Het gaat daarbij zowel om de kwaliteit van interacties tus-
sen pedagogisch medewerkers en kinderen als om de kwaliteit van
de omgeving zoals de inrichting van de ruimte en materialen. De
grootste kwaliteitsstijging doet zich voor bij de emotionele proces-
kwaliteit. Het gaat dan bijvoorbeeld om de positieve sfeer op de
groep, de sensitiviteit van de medewerkers en de wijze waarop peda-
gogisch medewerkers kinderen ondersteunen in het reguleren van
hun gedrag. Ook de educatieve kwaliteit laat een stijging zien, vooral
in een relatief rijk taalaanbod met veel verbale interacties, maar deze
blijft gemiddeld genomen aan de lage kant.

0 Eerdere daling in kwaliteit tussen 1995 en 2008 lijkt het gevolg
van sterke groei van de sector. Verschillende onderzoekers hebben
gekeken naar mogelijke verklaringen voor de daling in de kwaliteit
tussen 1995 en 2008. Volgens het Kohnstamm Instituut (2016) zou
deze te maken kunnen hebben met de sterke groei van de sector

in deze periode. Tussen 1995 en 2010 zijn er veel nieuwe houders
gestart en is het aantal voorzieningen en gebruik van kinderopvang
sterk gestegen (zie hoofdstuk 3). Het lijkt erop dat nieuwe houders
moeite hadden om direct de juiste kwaliteit te bieden en dat door de
focus op capaciteit de kwaliteit onder druk kwam te staan. Gevers
Deynoot en Riksen-Walraven vonden dat de relatieve nieuwkomers
die tussen 1995 en 2001 waren opgericht aanzienlijk lager scoorden
dan kindercentra die al langer bestonden (Gevers Deynoot en Riksen-
Walraven, 2004 en 2005).

Lange tijd werd kinderopvang in Nederland vooral gezien als arbeids-
marktinstrument. Na de invoering van de Wet kinderopvang is dit
beeld gaan schuiven. Kinderopvang wordt in toenemende mate
beschouwd als een volwaardige pedagogische voorziening in de
opvoeding en ontwikkeling van de kinderen, hierdoor komt er
steeds meer aandacht voor de kwaliteit van de kinderopvang (Wet
OKE: beleidsreconstructie en implementatie in twaalf gemeenten,
Kohnstamm Instituut, 2014). Deze ontwikkeling wordt gemarkeerd
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door de Wet ontwikkelingskansen door kwaliteit en educatie (OKE)

in 2010 en de Wet IKK in 2018. Het lijkt erop dat kinderopvangor-
ganisaties met deze toegenomen aandacht voor kwaliteit hebben
ingezet op professionalisering en verbetering van de inrichting van de
ruimte, de aanwezigheid van spel- en educatieve materialen en het
activiteitenaanbod.

B De algemene proceskwaliteit in de kinderopvang is hoog, maar
de educatieve kwaliteit blijft nog iets achter. Figuur 25 toont de
scores in 2008, 2012 en 2017-2019 voor verschillende interactievaar-
digheden op basis van het CLASS-Toddlerinstrument en de NCKO-
interactievaardigheden. Daarbij is onderscheid gemaakt tussen basale
interactievaardigheden op het gebied van emotionele kwaliteit (blauw)
en vaardigheden gericht op educatieve kwaliteit (groen).

De metingen laten zien dat alle scores zijn gestegen sinds 2012. De
grootste kwaliteitsstijging doet zich voor bij de emotionele proces-
kwaliteit. Het gaat dan bijvoorbeeld om de sensitieve responsiviteit
van medewerkers, de mate waarin zij respect tonen voor de auto-
nomie van kinderen en de wijze waarop pedagogisch medewerkers
kinderen ondersteunen in het reguleren van hun gedrag. Hoewel de
educatieve kwaliteit ook is toegenomen, blijft deze gemiddeld aan de
lage kant. De stijging van de educatieve kwaliteit is vooral terug te
zien in de mate waarin medewerkers praten en uitleggen in de inter-
actie met kinderen en de mate waarin zij de ontwikkeling van kinde-
ren stimuleren.

Ook uit recentelijk verdiepend onderzoek naar de opvang van baby's
van LKK blijkt dat de gemiddelde emotionele proceskwaliteit vol-
doende tot goed en de gemiddelde educatieve kwaliteit duidelijk lager
IS, net als in de andere opvangsoorten. Het onderzoek laat daarnaast
zien dat zowel de emotionele als de educatieve kwaliteit hoger is in
horizontale babygroepen, waarin kinderen op leeftijd bij elkaar zitten.
Ook de inrichting van de ruimte, de kwaliteit van het programma en
het taalgebruik met kinderen blijken vaker voldoende tot goed in hori-
zontale groepen vergeleken met verticale groepen (Kwaliteit van de
babyopvang in Nederland, LKK, 2020).

I Nederland doet het goed in internationaal perspectief.

De kwaliteit van de Nederlandse kinderopvang kan worden vergele-
ken met andere landen waar bij peilingen dezelfde meetinstrumenten
zijn gebruikt. LKK heeft de scores van de Nederlandse kinderopvang
op de schalen van ITERS(-R) en ECERS(-R) en CLASS internationaal
vergeleken (figuur 26). Daaruit blijkt dat de kwaliteit die LKK gemeten
heeft tussen 2017 en 2019 hoog is in vergelijking met andere lan-

den binnen en buiten Europa (Ontwikkelingen in de kwaliteit van de
Nederlandse kinderdagopvang, peuteropvang, buitenschoolse opvang,
LKK, 2019).

De gemiddelde scores voor globale kwaliteit (gemiddelde kwaliteit
van ruimte/meubilering, taal, activiteiten en interactie met de kinde-
ren zoals gemeten met de ITERS-R/ECERS-R) liggen in Nederland
zeer hoog in vergelijking met onderzoek uit Europese landen en zelfs
buiten Europa. De kwaliteit kan zich meten met de recentelijk gevon-
den kwaliteit in het Verenigd Koninkrijk en ligt hoger dan in Australié
en Scandinavische landen. De emotionele kwaliteit (zoals gemeten
met CLASS) is voor zowel baby's als peuters vergelijkbaar of hoger
dan in andere landen. De educatieve kwaliteit blijft voor baby- en
peutergroepen in alle landen opvallend achter in vergelijking met de
emotionele kwaliteit. Voor baby’'s geldt dat de educatieve kwaliteit in
Nederland hoger is dan in Belgié en Portugal, maar iets lager dan in
de VS.

5.1.4 Bevindingen buitenschoolse opvang

B De buitenschoolse opvang in Nederland is van voldoende kwali-
teit, maar laat weinig ontwikkeling zien. LKK heeft in 2019 ook een
trendanalyse gemaakt van de kwaliteit van de buitenschoolse opvang.
In 2011 zijn de observatie-instrumenten voor de kinderopvang aan-
gepast en toegepast in een landelijke studie voor buitenschoolse
opvang. Deze instrumenten zijn inhoudelijk in lijn met de instrumen-
ten voor de kinderdagopvang en omvatten een omgevingsschaal (ver-
gelijkbaar met de ITERS/ECERS) en een schaal voor de beoordeling
van zes interactievaardigheden van pedagogisch medewerkers, in lijn
met de NCKO-interactievaardigheden. In 2017-2019 is een tweede
meting uitgevoerd op basis van deze instrumenten. In tegenstelling
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Figuur 26 Deze vergelijking is beperkt tot landen waarover op basis van dezelfde observatie-instrumenten gegevens beschikbaar zijn
en betreffen alleen kinderdagopvang en baby-opvang (Ontwikkelingen in de kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang,
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Figuur 27 Algemene proceskwaliteit bso. Score: < 3 = onvoldoende; > 3 en < 5 = matig-voldoende; > 5 = goed.
Maximale score is 7 (bron: Ontwikkelingen in de kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang,
peuteropvang, buitenschoolse opvang, LKK, 2019)
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Figuur 28 Interactievaardigheden bso. Score: < 3 = onvoldoende; > 3 en < 5 = matig-voldoende; > 5 = goed.
Maximale score is 7 (bron: Ontwikkelingen in de kwaliteit van de Nederlandse kinderdagopvang,
peuteropvang, buitenschoolse opvang, LKK, 2019)




tot de resultaten van de kinderdagopvang laat de trendanalyse bij de
buitenschoolse opvang zien dat de kwaliteit op sommige aspecten
eerder stabiel gebleven of zelfs gedaald is in plaats van gestegen.

B De algemene proceskwaliteit van de bso is op sommige aspec-
ten gestegen, maar op andere gedaald. De meting van algemene
proceskwaliteit in 2011 schetst een beeld van voldoende kwaliteit op
basis van scores voor de verschillende aspecten (figuur 27). Net als bij
kinderdagopvang scoort de algehele interactiekwaliteit, hier proceskwa-
liteit genoemd, het hoogst. Ook de kwaliteit van de buitenruimte scoort
relatief hoog. De kwaliteit van de binnenruimte scoort lager en ook de
organisatorische kwaliteit scoort relatief laag. Daarbij gaat het bijvoor
beeld om het (mid)dagprogramma, de samenstelling van de groepen en
opendeurenbeleid, aspecten van pedagogisch beleid en teamsamenstel-
ling, en contact en uitwisseling met ouders, scholen en andere instellin-
gen. Wanneer we kijken naar de metingen in 2017-2019, zijn er weinig
verschillen in kwaliteit ten opzichte van 2011. De proceskwaliteit en de
kwaliteit van de binnenruimte zijn gestegen, de organisatorische kwaliteit
Is iets gedaald. De kwaliteit van de buitenruimte en het materiaal is gelijk
gebleven.

5.1.4.1 Interactievaardigheden (CLASS)

B De interactievaardigheden in de buitenschoolse opvang zijn
op onderdelen onvoldoende. Aanpassen naar “Met betrekking tot
de interactievaardigheden van pedagogisch medewerkers laten de
resultaten van 2011 zien dat medewerkers over het algemeen vol-
doende tot hoog scoren op de educatieve vaardigheden, zoals het
bieden van emotionele ondersteuning aan kinderen, het tonen van
respect voor hun autonomie en de mate waarin medewerkers de
regie en leiding nemen door de middag te structureren en grenzen
te stellen aan gedrag van kinderen in de groep (figuur 28). Op het
vlak van educatieve vaardigheden scoren medewerkers lager, met
name waar het gaat om het bevorderen van interacties. De metin-
gen in 2017-2019 laten een stabiel beeld zien in vergelijking met 2011.
De aspecten emotionele ondersteuning, regie en leiding, praten en
uitleggen en begeleiden van interacties zijn ongeveer gelijk geble-
ven. Wel scoren medewerkers lager op respect voor autonomie en
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ontwikkelingsstimulering. De scores onder de 3 op ontwikkelings-
stimulering en begeleiden van interacties betekenen dat de kwaliteit
matig is.

5.2 WAT ZIJN DE BEVINDINGEN VAN HET TOEZICHT
OP DE KWALITEIT VAN KINDEROPVANG?

De gemeente is wettelijk verantwoordelijk voor toezicht op en
handhaving van de kwaliteit van kinderopvang waar het gaat om
kinderdagopvang (0-4 jaar), buitenschoolse opvang (4-13 jaar) en
gastouderopvang (0-13 jaar). De uitvoering van het toezicht is in han-
den van de lokale GGD (zie paragraaf 3.3.3). Alle kinderdagverblijven,
buitenschoolse opvanglocaties en gastouderopvangbureaus die in
het LRK staan geregistreerd of registratie aanvragen worden jaarlijks
bezocht en onderzocht.

De toezichthouder kijkt daarbij naar verschillende kwaliteitskenmer-
ken die met name betrekking hebben op structurele kwaliteit, zoals
personeel en groepen, accommodatie en veiligheid en gezondheid
(zie paragraaf 5.1). Hierna kijken we naar de bevindingen van de
lokale GGD'en over de kwaliteit van de kinderopvang. Waar moge-
lijk rapporteren we daarbij over verschillende vormen van opvang en
eventuele verschillen tussen voorzieningen en houders.

5.2.1 Onderzoeken en risico’s

B Vrijwel alle locaties worden onderzocht. De afgelopen jaren heb-
ben lokale toezichthouders op vrijwel alle kinderopvangvoorzieningen
onderzoek uitgevoerd in het kader van het gemeentelijk toezicht. Van
de kinderdagverblijven is in 2016, 2017 en 2018 per jaar gemiddeld
98% van de voorzieningen onderzocht. Bij de buitenschoolse opvang
Is dat het geval bij 97% van de voorzieningen in 2016 en 96% van

de voorzieningen in 2017 en 2018. De meest voorkomende reden dat
niet 100% van de voorzieningen zijn onderzocht, is dat in sommige
voorzieningen (nog) geen kinderen worden opgevangen, of bekend is
dat de voorziening op korte termijn gaat sluiten. Een aantal gemeen-
ten heeft daarnaast last gehad van capaciteitsproblemen van het toe-
zicht door de GGD.

0 Aantal voorzieningen met een hoog risicoprofiel neemt af.

Alle kinderopvangvoorzieningen krijgen jaarlijks door de GGD een risi-
coprofiel toegekend. Daarbij wordt op grond van verschillende indica-
toren op het gebied van inspectiehistorie, externe informatie, interne
factoren en nalevingsbereidheid een inschatting gemaakt of er moge-
lijk een risico is dat het kindercentrum op verantwoorde wijze kin-
deropvang biedt en kan blijven bieden (zie paragraaf 3.3.3). Dit wordt
aangeduid met een kleur. Figuur 29 laat de verdeling zien van risico-
profielen over kindercentra voor kinderdagopvang en buitenschoolse
opvang. Omdat de inschatting van risico’s bij gastouderbureaus op
een andere wijze plaatsvindt, laten we deze hier buiten beschouwing.

Het percentage kinderdagverblijven over de verdeling in de risicopro-
fielen laat een positieve ontwikkeling zien. Tussen 2015 en 2018 steeg
het aantal kinderdagverblijven met een groen risicoprofiel van 49%
naar 58%. Het aantal kinderdagverblijven met een oranje of rood
risicoprofiel daalde in die periode van 14% naar 10%. Bij de buiten-
schoolse opvang zien we een vrij constant beeld in de risicoprofielen
van voorzieningen over de afgelopen jaren. In 2018 had 10% van de
buitenschoolse opvangvoorzieningen een rood of oranje risicoprofiel,
een derde (33%) een geel profiel en 57% een groen profiel. Datzelfde
beeld zien we tussen 2015 en 2017

Voorzieningen behouden niet altijd hetzelfde risicoprofiel. De
Inspectie van het Onderwijs heeft voorzieningen die eind 2016 een
risicoprofiel toegewezen kregen gevolgd tot eind 2018. Bijna drie-
kwart (72%) van de voorzieningen die in 2016 een groen risicoprofiel
toegewezen kreeg, ontving dit ook in 2018. Het resterende kwart
(28%) van de voorzieningen die in 2016 nog een groen risicoprofiel
toegewezen kreeg, ontving in 2018 een geel, oranje of rood risico-
profiel. Omgekeerd kregen nagenoeg evenveel voorzieningen die in
2016 een geel, oranje of rood risicoprofiel hadden, in 2018 een groen
risicoprofiel toegewezen. De verhouding tussen de risicoprofielen
blijft hiermee gelijk, terwijl voorzieningen wel degelijk een ander risi-
coprofiel toegekend krijgen. Zoals gezegd, blijft het risicoprofiel bij
een grote groep (72%) echter stabiel (Landelijk rapport gemeentelijk
toezicht kinderopvang 2018, IvhO, 2019).
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Figuur 30 Percentage onderzoeken waarin voorzieningen aan alle voorwaarden voldoen
(geen tekortkomingen vastgesteld). Bron: LRK
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5.2.2 Bevindingen onderzoeken

I Steeds minder tekortkomingen bij kindercentra, maar niet alle
voorzieningen voldeden direct aan aangescherpte en nieuwe kwa-
liteitsvoorwaarden in 2018. In zijn onderzoek beoordeelt de lokale
GGD-toezichthouder of voorzieningen alle kwaliteitseisen naleven en
constateert hij of er eventuele tekortkomingen zijn. Tekortkomingen
kunnen betrekking hebben op verschillende aspecten van domeinen
waar de GGD toezicht op houdt (zie paragraaf 3.3.3). De impact van
verschillende tekortkomingen op de opvang in de praktijk loopt daar-
mee ook uiteen. In sommige gevallen gaat het om administratieve
voorwaarden waar niet aan wordt voldaan, zoals registratie van een
regeling voor afhandeling van klachten van ouders. In andere gevallen
betreft het pedagogisch handelen van medewerkers in de praktijk of
de veiligheid van binnen- en buitenruimtes. Figuur 30 geeft het per-
centage onderzoeken weer waarbij inspecteurs vaststelden dat aan
alle kwaliteitsvoorwaarden werd voldaan.

Bij een groot deel van de jaarlijkse onderzoeken worden geen tekort-
komingen geconstateerd. De afgelopen jaren nam het percentage
jaarlijkse onderzoeken waar bij voorzieningen geen tekortkomingen
werden vastgesteld steeds meer toe, zowel bij kinderdagverblij-

ven als bij buitenschoolse opvang. In 2018 zagen we echter een
behoorlijke daling van dit percentage bij alle typen kinderopvang.

De Inspectie van het Onderwijs, die landelijk toezicht houdt op de
handhaving door gemeenten, geeft aan dat dit voor een groot deel
te maken heeft met de bijgestelde kwaliteitseisen met de Wet IKK
in 2018 (Landelijk rapport gemeentelijk toezicht kinderopvang 2018,
IvhO, 2019). Dit heeft geresulteerd in een aanscherping en toevoe-
ging van voorwaarden in het toezicht. In 2019 zien we dat het percen-
tage onderzoeken waarbij geen tekortkomingen worden vastgesteld,
weer gelijk is aan het niveau in 2017 (80% bso) of zelfs is gestegen
(79% kdv) (analyse GGD, 2019).

B De meeste tekortkomingen bij kinderdagverblijven en buiten-
schoolse opvangvoorzieningen hebben betrekking op de domeinen
veiligheid en gezondheid. Tabel 11 geeft een overzicht van het per-
centage geconstateerde tekortkomingen per domein en type opvang.
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Uit de tabel blijkt dat de verschillende tekortkomingen zich in de peri-
ode 2015-2017 in zeer lage mate voordoen, variérend van 1% tot 4%

van de beoordeelde voorwaarden. Relatief gezien worden de meeste
tekortkomingen vastgesteld binnen het domein veiligheid en gezond-
heid. Daarbij gaat het meestal om het plan van aanpak van de houder,
dat de veiligheids- en gezondheidsrisico’s onvoldoende beschrijft.

In 2018 zien we naast tekortkomingen op het vlak van veiligheid en
gezondheid ook een relatief groot aantal tekortkomingen op peda-
gogisch klimaat (5% bij kdv en bso). De Inspectie van het Onderwijs
geeft aan dat een groot deel van de geconstateerde tekortkomin-
gen betrekking heeft op nieuwe en gewijzigde voorwaarden die in
het kader van de Wet IKK aan het toetsingskader zijn toegevoegd
(Landelijk rapport gemeentelijk toezicht kinderopvang 2018, IvhQO,
2019). Uit de eerste meting van de Monitor Wet innovatie kwaliteit
kinderopvang (IKK), meting 2018 (2019), kwam ook naar voren dat
zowel houders als inspecteurs moeite hadden met het (beoordelen
van het) voldoen aan de nieuw gestelde voorwaarden van het veilig-
heids- en gezondheidsbeleid. De nieuwe voorwaarden bieden hou-
ders meer ruimte voor maatwerk, maar vragen daardoor ook meer
van houders. Houders dienen meer eigen verantwoordelijkheid te
nemen en meer inzicht te tonen bij het inschatten van risico’s. Een
deel van de geraadpleegde houders gaf aan het lastig te vinden om
te bepalen wat zij in het nieuwe beleid moesten opnemen, opdat de
GGD-toezichthouder dit beleid goedkeurt. De inspectie stelt vast dat
er wel een duidelijk verloop zichtbaar is in geconstateerde tekortko-
mingen in 2018; deze werden vooral gevonden aan het begin van dat
jaar. Voor de meeste voorwaarden loopt het aantal tekortkomingen in
de loop van 2018 steeds verder terug. Kinderopvangvoorzieningen lij-
ken dus tijd nodig te hebben gehad om aan de bijgestelde en nieuwe
voorwaarden te voldoen. In 2019 zien we dat het aantal tekortkomin-
gen op de verschillende voorwaarden weer op alle domeinen laag ligt,
rond de 2%.

1 Bij tekortkomingen gaat het meestal om een beperkt aantal
voorwaarden. Bij een aanzienlijk deel van de jaarlijkse onderzoeken
naar tekortkomingen wordt slechts €én tekortkoming geconstateerd
(figuur 31).

Bij kinderdagverblijven gaat het om 42%, bij buitenschoolse opvang
om 45%. Bij 12% van de kinderopvangverblijven en 10% van de

bso-locaties worden meer dan vijf tekortkomingen vastgesteld, vaak
hangen deze voorwaarden met elkaar samen. Bij een zeer klein aan-
tal onderzoeken worden meer dan tien tekortkomingen vastgesteld.

B Minder (vaak) tekortkomingen bij locaties van grote hou-

ders. Zoals gezegd, bestaan er grote verschillen in omvang van
houders, van kleine organisaties met één of enkele locaties tot (zeer)
grote houders met meer dan vijftig locaties (zie paragraaf 4.2.3). We
hebben gekeken of er verschillen bestaan tussen de locaties van de
diverse houders in het oordeel van de GGD-toezichthouder. Figuur 32
laat het percentage locaties zien waar geen tekortkomingen werden
vastgesteld voor locaties van houders van verschillende omvang.

Uit de figuur blijkt dat een groter deel van de locaties van (zeer) grote
houders (met meer dan tien locaties) als 100% in orde wordt beoor-
deeld dan locaties van kleine (één of twee locaties) of middelgrote
aanbieders (drie tot tien locaties). Bij circa 83% van de locaties van
(zeer) grote houders zijn in 2019 geen tekortkomingen vastgesteld. Bij
locaties van middelgrote houders is bij 77% alles in orde, bij locaties
van kleine houders geldt dit voor 73%.

Wanneer we kijken naar het aantal vastgestelde tekortkomingen, gaat
het bij locaties van (zeer) grote houders ook relatief vaker dan bij klei-
ne(re) locaties om slechts één of enkele tekortkomingen (figuur 33).

Bij 47% van de locaties met tekortkomingen die onder (zeer) grote
houders vallen, betreft het één voorwaarde die niet op orde is. Het
gaat daarbij om verschillende voorwaarden, maar in alle gevallen
wordt slechts één tekortkoming vastgesteld. Bij kleine houders is
dat het geval bij 37% van de locaties met tekortkomingen en bij mid-
delgrote houders bij 40%. Hetzelfde beeld komt terug als we kijken
naar jaarlijkse onderzoeken waar meer dan vijf tekortkomingen wor-
den vastgesteld. Bij circa 7% van de locaties met tekortkomingen
die onder (zeer) grote houders vallen, is sprake van meer dan vijf
tekortkomingen. Bij middelgrote en kleine houders is dat het geval bij
respectievelijk 15% en 19% van de locaties met tekortkomingen. Bij
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Figuur 31 Aantal voorwaarden dat niet op orde is bij voorzieningen waar

tekortkomingen zijn vastgesteld (bron: LRK, 2019)
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Figuur 32 Percentage onderzoeken waarin voorzieningen aan alle

For-profit

bso

voorwaarden voldoen (geen tekortkomingen vastgesteld), naar
omvang van houder (bron: LRK, 2019)

Not-for-profit

Totaal kdv bso Totaal

Kleine houders (1-2 voorzieningen) 73% 74 % 74% 64 % 66 % 65%
Middelgrote houders (3-10 voorzieningen) 74 % 79% 76 % 80% 78% 80%
Grote houders (11-50 voorzieningen) 81% 84 % 82% 82 % 83 % 83 %
Zeer grote houders (meer dan 50 voorzieningen) 81% 85% 83 % 83% 85% 84 %
Totaal 78% 81% 79% 81% 83 % 82%

Tabel 12 Percentage onderzoeken waarin voorzieningen aan alle voorwaarden voldoen (geen tekortkomingen vastgesteld) naar forprofit en

not-forprofit voorzieningen (bron: LRK, 2019)
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Figuur 33 Aantal voorwaarden dat niet op orde is bij voorzieningen waar
tekortkomingen zijn vastgesteld




kleine houders is er dus relatief vaker sprake van meerdere voorwaar
den die niet op orde zijn.

0B Geen verschillen in de beoordeling van locaties van not-for-profit
en for-profit houders. \We hebben ook gekeken naar eventuele ver-
schillen in bevindingen vanuit het toezicht van locaties van not-for-pro-
fit en for-profit houders. Er blijkt weinig verschil in de beoordeling van
locaties die onder de betreffende rechtsvormen vallen. Bij 79% van
de locaties van forprofit houders is geen tekortkoming vastgesteld,
bij not-for-profit geldt dat voor 82% van de locaties. Ook wanneer we
kijken naar het aantal vastgestelde tekortkomingen, zijn de verschillen
tussen locaties van not-for-profit en forprofit zeer klein.

Wanneer we ook de omvang van de houders in ogenschouw nemen,
zien we een verschil tussen kleine for-profit en not-for-profit houders.
Bij 74% van de locaties van kleine forprofit houders is geen tekort-
koming vastgesteld, bij kleine not-for-profit houders geldt dit voor
66 % van de locaties. Bij middelgrote houders zien we een opvallend
verschil bij de kinderdagverblijven, waar juist bij middelgrote not-for-
profit houders locaties vaker helemaal in orde zijn (80%) dan bij mid-
delgrote for-profit houders (74%). Bij grote en zeer grote houders zien
we minder grote verschillen tussen forprofit en not-for-profit houders.

5.2.3 Handhaving

0 Het percentage jaarlijkse onderzoeken resulterend in een hand-
havingsadvies neemt de afgelopen jaren af, maar in 2018 meer
handhaving door Wet IKK. Bij tekortkomingen kan de GGD een
handhavingsadvies afgeven richting de gemeente.® Figuur 34 laat het
percentage jaarlijkse onderzoeken zien dat resulteert in een
handhavingsadvies.
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Zoals ook al naar voren kwam in paragraaf 5.2.2 over tekortkomingen,
Is in 2018 een trendbreuk te zien. De afgelopen jaren nam het per-
centage jaarlijkse onderzoeken resulterend in een handhavingsadvies
geleidelijk af. In 2018 liet echter een stijging van het aantal handha-
vingsadviezen zien, zowel bij kinderdagverblijven als buitenschoolse
opvang. Deze stijging is het gevolg van tekortkomingen van kinderop-
vangorganisaties op het vlak van voorwaarden die naar aanleiding van
de Wet IKK in 2018 zijn aangescherpt of toegevoegd. In 2019 is het
percentage onderzoeken dat resulteerde in een handhavingsadvies
weer verder gedaald, zowel voor kinderdagverblijven (20,41%) als bui-
tenschoolse opvang (17.53%) (bron: LRK, rapportage toezicht GGD).

B Handhavingsadviezen nemen toe naar risicoprofiel.

Als we de handhavingsadviezen bij jaarlijkse onderzoeken bekijken
op basis van de risicoprofielen van de voorzieningen, zien we dat het
percentage jaarlijkse onderzoeken met tekortkomingen, en dus het
percentage handhavingsadviezen, toeneemt naarmate de GGD een
hoger risicoprofiel afgeeft (figuur 35).

Toch wordt ook bij voorzieningen met een groen risicoprofiel, de
laagste risico-inschatting van de GGD, regelmatig een handha-
vingsadvies afgegeven. Ruim een kwart van de jaarlijkse onderzoe-
ken bij kindercentra met een groen risicoprofiel resulteert in een
handhavingsadvies.

0 Vaker advies tot handhaving bij locaties die onder een kleine hou-
der vallen. Wanneer we de handhavingsadviezen bij jaarlijkse onder-
zoeken bekijken voor locaties van houders van verschillende omvang,
blijkt dat bij locaties van kleine en middelgrote houders vaker een
advies tot handhaving wordt afgegeven dan bij locaties van (zeer)
grote houders (figuur 36). Dat is in lijn met het beeld dat het aantal
locaties waar tekortkomingen zijn vastgesteld relatief hoger is bij
locaties van kleine en middelgrote houders. De vastgestelde tekort-
komingen vormen de basis voor het handhavingsadvies.

Wanneer we ook de rechtsvorm van de houders in ogenschouw
nemen, zien we een verschil bij kleine houders. Overeenkomstig
het beeld dat bij kleine not-for-profit houders relatief vaker een

tekortkoming wordt vastgesteld op een locatie dan bij kleine for-pro-
fit houders, zien we bij deze groep ook relatief vaker een advies tot
handhaving. Bij 36% van de locaties van kleine not-for-profit houders
wordt een advies tot handhaving afgegeven tegenover 25% van de
locaties van kleine for-profit houders. Het gemiddelde voor alle loca-
ties van kleine houders ligt op 26%, doordat er meer kleine forprofit
locaties zijn. Bij middelgrote houders zien we juist dat bij not-for-profit
aanbieders relatief minder vaak sprake is van advies tot handhaving.
Bij (zeer) grote houders zien we nauwelijks verschillen tussen locaties
waar advies tot handhaving wordt afgegeven.

I Herhaalde handhavingsadviezen komen vooral voor bij voor-
zieningen die onder een kleine houder vallen en/of waar veel per-
soneelswisselingen zijn. Herhaalde handhavingsadviezen geven

een beeld van de historie van voorzieningen waarbij de GGD een
handhavingsadvies aan de gemeente heeft gegeven. Een voorziening
waarvoor eenmalig een handhavingsadvies is afgegeven door de
GGD, is vaak minder zorgwekkend dan een voorziening waarbij dit al
twee of zelfs drie jaar op rij is gebeurd. Bij meer dan de helft van de
voorzieningen waarbij de GGD in 2018 een handhavingsadvies aan de
gemeente heeft gegeven, was dit in 2016 en 2017 niet het geval. De
verklaring is volgens de Inspectie van het Onderwijs dat de toename
van handhavingsadviezen bij deze voorzieningen samenhangt met de
nieuwe en aangepaste voorwaarden van de Wet IKK. Bij een derde
van de voorzieningen werd in deze periode tweemaal een handha-
vingsadvies gegeven. Voor de overige 14% van de voorzieningen ont-
ving de gemeente drie jaar achter elkaar een handhavingsadvies.

In het door de inspectie uitgevoerde themaonderzoek ‘Herhaalde
handhavingsadviezen’ is onderzocht voor welke kenmerken bij voor-
zieningen herhaaldelijk een handhavingsadvies wordt afgegeven.
Daaruit kwam naar voren dat het vaker gaat om kinderdagverblijven
dan om buitenschoolse opvang. Daarnaast bleek dat voor kinder-
opvangvoorzieningen van houders met één of twee voorzieningen
(kleine houders) vaker drie jaar achtereen een handhavingsadvies
wordt afgegeven dan voor voorzieningen van houders met tien tot
vijftig of meer voorzieningen (grote houders). Ook ervaren GGD’en
en gemeenten de beroepskrachten in de groep voorzieningen met
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Figuur 36 Jaarlijkse onderzoeken met handhavingsadvies naar locaties van houders in % (2019)
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herhaalde handhavingsadviezen als minder bekwaam. Respondenten
stellen bijvoorbeeld dat de pedagogische kwaliteit van de beroeps-
krachten niet op orde is of dat er te weinig aansturing is van de
leidinggevende waardoor de bekwaamheid achterblijft. In de groep
kinderopvangvoorzieningen waarvoor gemeenten drie jaar achter
een een handhavingsadvies ontvangen, vonden vaker wisselingen
van beroepskrachten plaats dan in de andere twee groepen. Een
groot verloop van medewerkers of veel inzet van invalkrachten ver
groot het risico op tekortkomingen. Voor zover GGD'en er zicht op
hebben, bestaat bij hen de indruk dat voorzieningen in de groep met
herhaalde handhavingsadviezen nauwelijks systematisch werken
aan kwaliteitsborging. Andere voorzieningen, met name uit de groep
waarvoor gemeenten geen handhavingsadviezen kregen, werken in
de meeste gevallen wel met een systeem voor kwaliteitsborging.

5.3 WAT VINDEN OUDERS VAN DE KWALITEIT
VAN DE KINDEROPVANG?

B Ouders zijn in het algemeen positief over de kwaliteit van de
opvang. Het SCP heeft in 2018 onderzoek uitgevoerd naar de per-
cepties en ervaringen van ouders als het gaat om kinderopvang. Tabel
13 geeft de ervaringen weer van ouders van baby’'s en ouders van
kleuters met de kwaliteit van de eigen opvang.

Uit het onderzoek blijkt dat verreweg de meeste ouders die gebruik-
maken van kinderopvang positief zijn over de kwaliteit van de kinder-
opvangopvang waar hun baby of de buitenschoolse opvang waar hun
kleuter naartoe gaat. Ongeveer negen op de tien ouders van baby'’s

Is van mening dat medewerkers goed weten hoe het met hun kind
gaat, dat duidelijk is bij wie ze terecht kunnen voor vragen en dat het
schoon is op de opvang. Bij ouders van kleuters geldt dat voor iets
meer dan acht op de tien ouders. Het overgrote deel van de ouders is
ook positief over de opleiding en het taalniveau van de medewerkers,
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en over het dagritme. Wel vindt ruim een op de tien ouders met baby
en twee op de tien ouders met kleuters dat er veel wisselingen zijn
van medewerkers. De meeste ouders zijn dus positief en dat komt
ook tot uiting in het rapportcijfer dat zij geven. Gemiddeld geven
ouders van baby’s het kinderopvangverblijf bijna een 8,3; ouders van
kleuters geven de buitenschoolse opvang van hun kind gemiddeld
een /7.

B Niet-gebruikers zijn negatiever over kinderopvang en hebben
twijfels over veiligheid van en aandacht voor kinderen.

Ouders die geen opvang gebruiken, zijn duidelijk minder positief over
de voordelen en negatiever over de nadelen. Dat zien we ook terug
in eerder onderzoek (Portegijs et al., 2014). Zij hebben vooral twijfels
over de veiligheid van hun kind en de aandacht die het kind krijgt.
Slechts een op de drie ouders die geen kinderopvang gebruikt, is
ervan overtuigd dat de opvang een veilige omgeving is voor hun kind.
Het lijkt erop dat deze ouders heel principieel ervoor kiezen geen
gebruik te maken van kinderopvang.
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De verdeling

tussen werkgevers,
overheid en ouders in de

kosten voor kinderopvang - -
komt steeds dichter bij de De onvoorspelbaarheid van de economie en de over-

beoogde verdeling van een- heid hebben invloed op de vraag naar kinderopvang
derde per partij o o e e
en als gevolg daarvan op de financiéle huishouding

o verhed De vergoeding van van aanbieders. In de financiéle beschouwing hebben
zoe 1] het stelsel van

kinderopvangtoeslag naar een deel:i'?itlllzrt:&v:mn?:;e::aang we een qrietal invalshoeken gekozen: de financiering
_goede halans ::asbs::ilkh:;n | d Haling de laatste jaron van de kinderopvang, de kosten voor de ouders en de
kinderopvang en het begrenzen weer toe. kosten van de aanbieder.
van de overheids
osten I \ De kosten van de aanbieder worden voor een groot
deel bepaald door kwaliteitseisen (denk aan de ver-
plichte beroepskracht-kindratio en het maximaal aan-
tal kinderen op de groep, opleidingen en coaching) en
anderzijds door de werkelijke bezetting van de groep.

Als de vraag terugvalt blijven de kosten, maar valt
omzet weg. Een afnemende vraag heeft dus direct
invioed op de financiéle huishouding van de aanbie-
der. In de periode na 2010 viel de vraag weg en daar-
mee de omzet, waardoor een overcapaciteit ontstond

Het gebruik in het aanbod. Daarmee zijn rendementen — broodno-
van kinderopvang hangt . e .
sterk samen met de hoogte dig voor de continuiteit voor de komende jaren — sterk
van ded\;e;;‘]:::::g vanuit “ onder druk komen te staan. In die periode nam het
' aantal faillissementen toe. De (over)capaciteit is blij-
De gemiddelde ven bestaan: locaties zijn overgenomen door andere
vraagprijs ligt dicht bij aanbieders. In 2020 is de sector de bezuinigingen in
het maximum uurtarief . .
van de overheid.” na een stijging de jaren na 2011 en de daaropvolgende krimp weer te
van de kosten voor ouders boven, maar organisaties hebben niet genoeg vet op
sousson 2010 en 2014 21in de botten om tegenvallers op te vangen.
eze de laatste jaren weer
gedaald tot het niveau van
tien jaar geleden. De kosten van de aanbieder bepalen diens vraagprijs
en dus de kosten voor de ouders. De ouders betalen
de vraagprijs, waarvoor ze een vergoeding ontvangen
van de rijksoverheid: de kinderopvangtoeslag waarvan
grofweg de helft door de werkgevers wordt betaald.
De kinderopvangtoeslag is gemaximeerd: het maxi-
mumtarief. De ouder betaalt zelf de meerprijs van de
vraagprijs boven het maximumtarief, bovendien is de
afname van het aantal uren kinderopvang gelimiteerd

én is de eigen bijdrage van ouders afhankelijk van het
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Figuur 37 Relatie tussen de financiering, betaalbaarheid en
bedrijfsvoering van kinderopvang

eigen inkomen. Voor ouders - zeker voor de laagstver-
dienende - is het dus van belang dat maximumtarief
en vraagprijs niet te veel uiteenlopen. Analyse laat
zien dat in de beginperiode gemiddeld genomen de
vraagprijs lager was dan de maximumvergoeding

van de overheid. In de laatste jaren zijn vraagprijs en
maximumvergoeding naar elkaar toe getrokken van
de kinderdagopvang naar elkaar toegetrokken. In de
periode na de bezuinigingen is de vraagprijs in meer
of mindere mate (voor buitenschoolse opvang) hoger
dan de maximumprijs. Pas in 2019 is het verschil
minimaal (behalve weer voor buitenschoolse opvang).
De conclusie ligt voor de hand dat aanbieders bij het
bepalen van de vraagprijs niet alleen naar de eigen
kosten kijken, maar zich ook laten leiden door het
maximumtarief van de overheid. Andersom baseert de
overheid de indexeringen weer op de ontwikkelingen
in de economie en de markt.

De financiering bestaat uit de bijdragen van de rijks-
overheid en de werkgevers (kinderopvangtoeslag) en
de eigen bijdrage van de ouders. De vergoeding van
de overheid wordt bepaald door het maximumta-
rief. Bovendien stelt de overheid aan de vergoeding
meerdere eisen, onder meer dat beide ouders werken,
de kinderopvangtoeslag is immers bedoeld om de
arbeidsmarktparticipatie te verhogen. Daarnaast tel-
len de hoogte van de inkomens en het aantal afgeno-
men uren mee. Deze subsidie-eisen hebben een sterk
sturende werking op de vraag: worden deze eisen
aangescherpt, dan valt de vraag terug. In de periode
na de sterke groei heeft de overheid ingegrepen op
het stelsel van vergoedingen en aldus bezuinigingen
doorgevoerd. Ook deze bezuinigingen hebben effect
gehad op de vraag (afname) en vervolgens geleid

tot een afname van de omzet van aanbieders, en

bij overcapaciteit van de markt tot een sterk dalend
rendement.




In dit hoofdstuk belichten we de financiéle ontwikkelin-
gen in de kinderopvang. We richten ons daarbij allereerst
op de financiering van de kinderopvang. Hoe hebben de
uitgaven van de overheid en werkgevers zich ontwikkeld,
met name als we kijken naar de kinderopvangtoeslag?
Vervolgens kijken we naar de effecten van ontwikkelin-
gen in de kinderopvangtoeslag op de betaalbaarheid van
opvang voor ouders. Wat zijn de gevolgen voor de eigen
bijdrage van ouders en hun gebruik van kinderopvang?
Tot slot bezien we de financién in de kinderopvang vanuit
het perspectief van de bedrijfsvoering van de aanbieder.
Welke kosten maken aanbieders voor personeel en huis-
vesting, wat is het effect van ontwikkelingen in vergoe-
ding en gebruik van opvang op de financiéle resultaten
van aanbieders en hoe ziet hun financiéle weerbaarheid
eruit?

Meer uitleg over de werking van het systeem van kinder-
opvangtoeslag, inclusief toelichting ten aanzien van het
maximumuurtarief, de vraagprijs en eigen bijdrage is
terug te vinden in paragraaf 3.3.

6.1 FINANCIERING VAN DE KINDEROPVANG

6.1.1 Omvang en ontwikkeling overheidsuitgaven

In deze paragraaf richten we ons op de omvang en de ontwikke-

ling van de financiering van de kinderopvang vanuit de overheid. De
overheid heeft drie financiéle instrumenten in handen waarmee

zij investeert in de kinderopvang: de kinderopvangtoeslag via de
Belastingdienst, het gemeentelijk onderwijsachterstandenbudget en
de gemeentelijke peutermiddelen via gemeenten. In figuur 38 zijn
de netto overheidsuitgaven voor deze drie instrumenten weergege-
ven. Daarbij is de omvang van de kinderopvangtoeslag weergegeven
exclusief het aandeel vanuit werkgevers.

B De uitgaven voor de kinderopvangtoeslag hangen nauw samen

met het gebruik van opvang. Zoals zichtbaar in figuur 38, bestaan
de uitgaven voor kinderopvang vanuit de overheid voor het overgrote
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Figuur 38 Netto uitgaven rijksoverheid (in miljarden euro’s) (bron: jaarverslagen/begrotingen OCW, SZW, Gemeentefonds)
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deel uit de uitkering van kinderopvangtoeslag. De hoogte van de uit-
gaven fluctueert over de jaren heen als gevolg van ontwikkelingen

in het gebruik van opvang. Na de invoer van de Wet kinderopvang
nam het gebruik van kinderopvang en daarmee de uitgaven van de
overheid sterk toe: tussen 2005 en 2010 verdubbelt het gebruik (van
circa 375.000 opgevangen kinderen naar 822.000) en verdrievoudigen
de overheidsuitgaven (Beleidsdoorlichting kinderopvang, Ministerie
van SZW, 2015). Om de uitgaven niet verder te laten stijgen, grijpt de
overheid in 2009 in. De raming wordt bijgesteld, maar daarna resteert

nog steeds een tegenvaller van gemiddeld circa € 310 miljoen in 2011,

die wordt gedekt door een verlaging van de kinderopvangsubsidies.
Het aantal uren dat ouders recht hebben op kinderopvangtoeslag
wordt begrensd op basis van het aantal werkzame uren van de minst
werkende ouder. De verlaging van het budget loopt op tot € 444 mil-
joen per jaar in 2015. Het effect van bezuiniging op het gebruik van
opvang door ouders was echter veel groter dan gedacht. De hogere
kosten voor kinderopvang in combinatie met de hogere werkloos-
heid in deze periode zorgen ervoor dat het gebruik van kinderopvang
en daarmee de kosten voor de overheid drastisch afnemen. In 2014
bleek dat de beoogde bezuiniging meer dan gerealiseerd was.

Vanaf 2016 investeert het kabinet daarom weer extra in de kinderop-
vang, met € 200 miljoen per jaar structureel. De maximumuurtarieven
worden extra verhoogd en de duur van het recht bij werkloosheid
wordt verlengd. Door de harmonisatie van kinderopvang en peuter-
spelen komen er ook meer peuters van werkende ouders in aan-
merking voor kinderopvangtoeslag. Als gevolg daarvan neemt het
gebruik van opvang toe en stijgen ook elk jaar de kosten vanuit de
overheid. In 2019 verhoogt de overheid het budget voor de kinderop-
vangtoeslag met € 248 miljoen per jaar, mede om de aangescherpte
kwaliteitseisen met de invoering van \Wet innovatie en kwaliteit kin-
deropvang mee te kunnen nemen in het maximumuurtarief.

De ontwikkeling in de overheidsuitgaven laat een beeld zien van
de overheid die het stelsel van kinderopvangtoeslag door de jaren
heen bijstuurt en afstelt. Daarbij wordt gezocht naar een goede
balans tussen het stimuleren van gebruik van kinderopvang en
daarmee arbeidsparticipatie enerzijds en het begrenzen van de

overheidskosten in breder perspectief anderzijds. In 2010 sloeg
de balans door naar de zijde van gebruik, waarna de overheid zich
genoodzaakt zag in te grijpen. De effecten van dit ingrijpen waren
echter groter dan gedacht, waarmee kostenreductie de overhand
kreeg ten opzichte van gebruik. De afgelopen jaren worden het
gebruik van opvang en de kwaliteit van het aanbod weer gestimu-
leerd door extra investeringen.

De rijksoverheid subsidieert gemeenten
voor het vormgeven van het gemeentelijk onderwijsachterstandenbe-
leid. Deze zogenaamde GOAB-gelden zijn bestemd voor bestrijding
van onderwijsachterstanden in zowel de voorschoolse periode (0-4
jaar) als de vroegschoolse periode (tot 13 jaar, met focus op 4-6 jaar).
Gemeenten financieren kinderopvangorganisaties (en voor de harmo-
nisatie peuterspeelzalen) om voorschools aanbod te leveren gericht
op het bestrijden van achterstanden. Sinds 2006 keert OCW structu-
reel GOAB-gelden uit aan gemeenten. De investeringen zijn door de
jaren heen toegenomen. Vanaf 2010 worden er, met de invoering van
de Wet OKE, extra middelen beschikbaar gesteld om te investeren
in de kwaliteit van medewerkers in de voorschoolse opvang. In 2019
wordt het GOAB-budget opnieuw uitgebreid, ditmaal om het voor-
schoolse aanbod voor peuters — met ingang van 1 augustus 2020 — uit
te breiden van 10 naar 16 uur per week.

De afgelopen jaren is er in toenemende mate aandacht voor
het borgen van een passend aanbod voor alle jonge kinderen. Het
Ministerie van SZW reserveert in dit kader jaarlijks extra geld voor
peuters die buiten de al bestaande financiéle regelingen voor peuter-
opvang vallen. Dit zijn peuters van wie de ouders geen recht hebben
op kinderopvangtoeslag en die ook geen gebruik kunnen maken van
achterstandsgeld voor voor en vroegschoolse educatie. Gemeenten
ontvangen middelen in het Gemeentefonds om peuteropvang voor
deze groep te realiseren. In 2015 werd vastgesteld dat ongeveer
40.000 kinderen nog geen gebruikmaakten van deze mogelijkheid.
Vanaf 2016 is er daarom meer geld vrijgemaakt om extra plaatsen
te realiseren voor de peuteropvang en het bereik te vergroten. Het

bedrag zou jaarlijks oplopen van € 10 miljoen tot € 60 miljoen in 2021.
Omdat uit metingen bleek dat de groep die gebruikmaakt van deze
mogelijkheid in werkelijkheid veel kleiner is dan de beoogde 40.000,
Is In 2018 besloten het bedrag van € 30 miljoen op dat moment te
bevriezen als het maximum.

6.1.2 Ontwikkeling van het maximumuurtarief
kinderopvangtoeslag

De overheid
hanteert een maximumuurtarief voor de vergoeding van de kosten
die ouders maken voor kinderopvang. Het maximumuurtarief is het
deel van het uurtarief waar ouders kinderopvangtoeslag over kunnen
aanvragen (zie paragraaf 3.3.1). Figuur 39 geeft de hoogte van het
maximumuurtarief voor dagopvang en buitenschoolse opvang in een
kindercentrum weer.

Tussen 2005 en 2021 is het maximumuurtarief voor de dagopvang
met € 2,78 gestegen van € 5,68 naar € 8,46. Voor de buitenschoolse
opvang nam het maximumtarief in deze periode toe met € 1,14, van
€ 6,13 tot € 727 Gemiddeld is het tarief daarmee met 2,5% per jaar
gestegen, maar de ontwikkeling van het tarief door de jaren heen laat
een grilliger verloop zien. Het tarief voor de dagopvang nam daarbij
steeds toe of bleef gelijk, maar het tarief voor de buitenschoolse
opvang werd in sommige jaren ook naar beneden bijgesteld.

De ontwikkeling van het uurtarief wordt deels verklaard door de
indexatie die de overheid toepast op basis van een gewogen gemid-
delde van de ontwikkeling van de loonvoet bedrijven (80%) en de
ontwikkeling van de consumentenprijsindex (CPI) (20%). Wanneer we
de indexering van de maximumuurtarieven naast de ontwikkeling van
de CPI leggen, zien we dat deze niet geheel overeenkomen. Beide
laten een grillig verloop zien, maar de dalingen en stijgingen vertonen
niet overal hetzelfde patroon. Hieruit blijkt dat de overheid ook andere
(meer politieke gemotiveerde) overwegingen laat meewegen bij het
vaststellen van het maximumuurtarief. Zo werd in 2009 de maximu-
muurprijs van de dagopvang bevroren op het niveau van 2008, omdat




het kabinet stelde dat met de vanaf 2006 verbeterde rendementen
in de kinderopvang en hogere bezettingsgraden de sector voldoende
marge had om dezelfde uurprijzen te hanteren. Datzelfde gebeurde
nog een keer in 2012. In 2014 werd er juist een correctie uitgevoerd
op de indexering van de prijzen 2013, waardoor deze weer extra ste-
gen. Dit leidt uiteindelijk tot een grillig patroon van de indexeringen
door de jaren heen.

Wanneer we de stijging over gehele periode corrigeren voor inflatie
op basis van de CPI, resteert van de totale stijging van € 2,78 voor
dagopvang nog een stijging van € 0,73. Deze stijging is deels toe te
rekenen aan de compensatie voor de aanscherping van kwaliteitsei-
sen met de Wet innovatie en kwaliteit kinderopvang. Voor de buiten-
schoolse opvang is na correctie een daling van € 0,62 zichtbaar. Deze
daling is gerelateerd aan de wettelijke verruiming van het aantal kin-
deren in de groepen, waardoor buitenschoolse opvang relatief goed-
koper wordt.

De kosten voor kinderopvang van de overheid, in termen van prijs
per uur, zijn dus weinig veranderd in vijftien jaar. Het verschil dat na
correctie voor inflatie resteert, hangt samen met een wijziging van
kwaliteitseisen.

6.2 BETAALBAARHEID

6.2.1 Wie betaalt wat?

De Wet
kinderopvang gaat uit van een gedeelde verantwoordelijkheid van
ouders, werkgevers en overheid. Ouders betalen aanbieders voor
kinderopvang en ontvangen hiervoor compensatie van overheid en
werkgevers via de kinderopvangtoeslag. Voor het dragen van de
totale kosten streeft de overheid naar een verdeling van een derde
voor alle drie de partijen. Figuur 40 toont hoe dit uitgangspunt zich
heeft ontwikkeld in de jaren aan de hand van de percentuele verde-
ling van de uitgaven voor kinderopvang naar netto-overheidsuitgaven
(in overeenstemming met figuur 38), de werkgeversbijdrage binnen

de kinderopvangtoeslag en de resterende kosten voor ouders. De
opgenomen kosten voor ouders betreffen de resterende kosten van
het maximumuurtarief na aftrek van de bijdrage van overheid en
werkgevers. Omdat de vraagprijs die ouders betalen voor opvang kan
afwijken van het maximumuurtarief, kunnen de werkelijke kosten
voor ouders iets hoger of lager liggen.

Uit de figuur blijkt dat de verdeling van de kosten tussen ouders,
overheid en werkgevers niet altijd gelijk is geweest. Daarin zien we
het effect van overheidsbeleid terug. Na de invoering van de Wet
kinderopvang werd de compensatieregeling voor ouders verruimd,
waarmee zij relatief minder zelf hoefden bij te dragen. In de periode
daarna neemt het gebruik van de opvang sterk toe, waardoor de
kosten voor de overheid explosief toenemen. Vrij snel werd daarom
in 2007 de werkgeversbijdrage verplicht gesteld, met een stijging

in het aandeel van de werkgeversbijdrage als gevolg. Deze werkge-
versbijdrage is stabiel en een vast percentage van de totale loonsom
ter hoogte van 0,5% (peil 2020). De kosten voor de overheid blijven
stijgen en in 2010-2011 ziet de overheid zich genoodzaakt om te
bezuinigen op de kinderopvang, als gevolg van de economische crisis
en de sterke groei in kosten voor kinderopvang door de stijging van
het gebruik tussen 2005 en 2010. De vergoeding voor ouders wordt
ingeperkt, waardoor ze minder recht hebben op toeslag. Daardoor
stijgt de relatieve bijdrage van ouders in de periode hierna aanzienlijk.
Wanneer de bezuiniging in 2014 meer dan gerealiseerd blijkt, worden
de vergoedingen weer deels verruimd en neemt de bijdrage van de
overheid ten opzichte van ouders weer iets toe. Wanneer we kijken
naar de ontwikkeling van de verdeling in kosten door de jaren heen,
komt de verhouding in de financiering tussen ouders, overheid en
werkgevers naar verhouding In zijn geheel dichter bij de beoogde
basisverdeling van een derde per partij. Door inkomensverschillen
tussen ouders, is het op het individuele niveau van een ouder zo dat
de werkgevers een-derde betalen en overheid en ouders het reste-
rende gedeelte afhankelijk van het inkomen van de ouders. In 2017
en 2018 is dit gerealiseerd. In 2019 neemt de bijdrage vanuit de over-
heid verhoudingsgewijs weer iets toe als gevolg van de invoering van
de Wet innovatie en kwaliteit kinderopvang, maar de bijdrage vanuit
ouders blijft rond de 30%.

6.2.2 Hoeveel betalen ouders?

In tabel 14 zoomen we in op
de kosten voor ouders. De tabel toont de vergoeding die ouders
door de jaren heen hebben ontvangen als percentage van de totaal
gedeclareerde kosten. Verschillen in vergoedingen op basis van inko-
men en aantal kinderen zijn hierin nog niet meegenomen. Het betreft
het percentage van de totale kosten voor kinderopvang die ouders
gemiddeld vergoed krijgen.

De tabel laat hetzelfde beeld zien als figuur 40. Tussen 2010 en 2015
nam het percentage dat ouders vergoed kregen aanzienlijk af, waar-
door zif meer zelf moesten bijdragen aan de opvang van hun kinderen.
Vanaf 2015 neemt het vergoedingspercentage weer toe.

Ouders met de laagste inkomens zijn het meest ontzien bij de
bezuiniging op kinderopvang tussen 2011 en 2015. De individuele
vergoedingen voor ouders zijn afhankelijk van het inkomen en aan-
tal kinderen. Om te laten zien welke effecten dit heeft, hebben we
een berekening gemaakt voor gezinnen met een verschillend inko-
men, waarbij we uitgaan van een gezin met twee kinderen die drie
dagen naar de dagopvang gaan. Deze berekening is weergegeven in
tabel 15.

Uit de tabel blijkt dat bij de vergoeding voor alle inkomens over de
jaren heen dezelfde trend zichtbaar is. In 2011 werden de percenta-
ges in de kinderopvangtoeslagtabel neerwaarts aangepast, waardoor
huishoudens die gebruikmaken van formele kinderopvang minder
kinderopvangtoeslag ontvangen. Dit leidt tot lagere vergoedingen in
2012 ten opzichte van 2009. In 2013 hebben ouders in de hoogste
inkomens zelfs geen toeslag meer ontvangen. Die bezuiniging is in
2014 teruggedraaid. In 2015 is de overheid de budgetten voor de kin-
deropvangtoeslag weer gaan intensiveren. Ten opzichte van 2012 zijn
alle ouders er in 2019 weer op vooruitgegaan. Te zien is dat deze fluc-
tuatie tussen 2009 en 2019 voor de hogere inkomens sterker was. De
lage inkomens zijn dus meer ontzien bij de beperking van de vergoe-
ding tussen 2011 en 2015 dan de hogere.
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Figuur 40 Financiering van de kinderopvang (bron: Bureau Buitenhek)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018* 2019*
80,3 80,5 76,2 76,2 71,1 66 63 63,2 62,7 679 70 69,7 72,9

Tabel 14 \ergoedingspercentage kinderopvangtoeslag in % van gedeclareerde kosten tot aan het maximumtarief, gemiddeld per toeslagontvanger (bron: CBS)

2009* 2012 2019

Vergoeding Aandeel Vergoeding Aandeel Vergoeding Aandeel
Minimum € 1.218 96 % € 1.167 92% € 1.601 96 %
Modaal € 1.164 92% € 1.098 87 % € 1.537 92%
2x modaal € 1.028 81% € 903 71% € 1.348 81%
2,5x modaal € 937 74 % € 785 62 % € 1.277 77 %
3,5x modaal € 782 62 % € 581 46 % € 978 59%

Tabel 15 Berekende vergoeding voor gezin met twee kinderen drie dagen per week naar de kinderopvang 0-4 jaar
en aandeel van de vergoeding als aandeel van het maximumuurtarief

B 62 KINDEROPVANG IN BEELD — KENNISDOSSIER

Per saldo is de vergoeding in 2019 voor alle ouders met 30% toege-
nomen ten opzichte van 2009 en met uitzondering van de allerhoog-
ste inkomens krijgen ouders ook hetzelfde of een hoger aandeel van
de totale kosten vergoed. Kinderopvang is de afgelopen tien jaar dus
niet of nauwelijks duurder geworden voor ouders wanneer we kijken
naar een standaard gezinssituatie. Het aandeel van de kosten dat ver
goed wordt is nagenoeg gelijk en de vergoeding is meegestegen met
het hogere uurtarief.

6.2.3 Kosten voor ouders in vergelijking met het buitenland

B Nederlandse ouders betalen internationaal gezien een gemid-
delde bijdrage voor kinderopvang. Hoe duur is kinderopvang in
Nederland in vergelijking met andere landen? De verschillen tussen
landen in de organisatie en financiering van kinderopvang zijn groot,
waardoor een betrouwbare vergelijking van de totale systeemkosten
niet goed mogelijk is. Het beeld wordt onder meer vertekend door-

dat overheden soms rechtstreeks aanbieders subsidiéren of juist niet.
Subsidiéren kan bijvoorbeeld in de vorm van goedkope huisvesting.
Ouders kunnen opvang in natura krijgen door het aanbieden van gratis
kinderopvang. Er kunnen zelfs verschillen zijn binnen één land tussen
verschillende deelstaten. Om toch een indicatie te geven van de kosten
In internationaal perspectief, hebben we gekeken naar de kosten voor
ouders in verschillende landen. Daarbij sluiten we aan bij het voorbeeld-
gezin met twee kinderen die drie dagen naar de dagopvang voor 0-4 jaar
gaan. We zijn daarbij uitgegaan van een gemiddeld loon bij de meest
verdienende partner. Figuur 41 geeft weer hoeveel procent van het net-
to-inkomen van ouders in deze situatie wordt betaald aan kinderopvang.

Nederlandse ouders betalen in 2019 gemiddeld zo'n 7% van hun net-
toloon aan kinderopvang. Daarmee zit Nederland in de middengroep
als het gaat om de kosten voor ouders voor kinderopvang, samen
met landen als Spanje, Belgié, Zwitserland en Polen. In een aantal
landen besteden ouders een aanzienlijk groter deel van hun inkomen
aan opvang, terwijl dat in andere landen juist iets lager ligt.




Om verschillen tussen landen te duiden, nemen we twee landen als
voorbeeld: het Verenigd Koninkrijk (VK) en Duitsland.

In het VK wordt gemiddeld 27% van het inkomen besteed aan kinder-
opvang. De regelgeving voor kinderopvang in dat land bestaat uit drie
elementen: curriculum, kwaliteit pedagogisch medewerkers en onder-
steuning van ouders. Alle ouders hebben recht op 15 uur opvang per
week, werkende ouders op 30 uur. De overheid heeft een uurtarief
vastgesteld voor deze uren. Daarnaast kunnen ouders private uren
afnemen. Daarvoor mag een aanbieder een ander tarief in rekening
brengen. Uiteindelijk is de praktijk dat aanbieders het mogelijk maken
dat ouders beide opvangsoorten (private hours of government paid
hours) naar eigen wens kunnen afnemen. Gemiddeld gebruikt iedere

ouder 19 uur kinderopvang per week en de gemiddelde prijs is £ 4.35,

maar dit kan per gebied verschillen. De overheid financiert daarmee
ongeveer 55% van de totale omzet. Ouders besteden alsnog een
groot deel van het inkomen aan kinderopvang.

In Duitsland wordt gemiddeld slechts 1% van het inkomen besteed
aan kinderopvang. Een eenduidig beeld is echter moeilijk te geven

en de lage kosten gaan op sommige plaatsen gepaard met lange
wachtlijsten (Kindertagesbetreuung Kompakt, 2019). In tegenstelling
tot in Nederland is het systeem voor kinderopvang in Duitsland niet
nationaal ingericht en er bestaan grote verschillen tussen de deelsta-
ten. Daarnaast verschilt de behandeling van not-for-profit en for-profit
aanbieders. In het algemeen hebben for-profit aanbieders in Duitsland

minder toegang tot overheidssubsidies voor huisvesting en personeel,

waardoor ouders bij deze aanbieders een hogere bijdrage betalen dan
bij not-for-profit aanbieders. In sommige deelstaten, zoals Noordrijn-
Westfalen zijn er hierdoor weinig tot geen for-profit aanbieders. Als
gevolg is er op veel plekken een tekort aan capaciteit en kan tot 20%
van de ouders niet direct terecht voor opvang. In deelstaten, zoals
Hamburg, waar forprofit aanbieders wel toegang hebben tot dezelfde
subsidies, is het tekort aan plaatsen veel lager, maar de kosten liggen
hier ook hoger.

6.2.4 Gebruik en gevoeligheid voor de
prijs van de kinderopvang

We zagen eerder dat steeds
meer kinderen gebruikmaken van kinderopvang (paragraaf 4.1.1) en
dat de uitgaven van de overheid nauw samenhangen met dit gebruik
(paragraaf 6.1). In figuur 42 zoomen we in op de relatie tussen het
verloop van het gebruik van opvang en de financiering. Hiervoor heb-
ben we de toename van het gebruik in aantal kinderen en toe- en
afname van de bijdrage van de overheid in de kosten naast elkaar
gezet, met daarbij het aandeel dat ouders zelf betalen. De ontwikke-

lingen op deze punten zijn afgezet tegen 2006, het jaar waarin de Wet

kinderopvang van kracht werd.

De figuur laat zien dat de prijsgevoeligheid in de kinderopvang

hoog is. Een afname van het aandeel dat ouders zelf moeten beta-
len, zorgde in de periode 2006-2009 voor een sterke toename in
het gebruik van opvang. Als gevolg daarvan stegen de kosten voor
de overheid voor de kinderopvangtoeslag ook explosief. Met het
ingrijpen op het budget in de jaren hierna door een verlaging van de
vergoeding nam het aandeel dat ouders zelf moeten betalen voor
opvang toe. Onder invloed hiervan neemt het gebruik van opvang
weer af, met name in de dagopvang. Deels heeft dit te maken met
lagere werkgelegenheid in deze periode, maar deels zijn ouders
opvang ook anders gaan organiseren. Nu de vergoeding voor ouders
de afgelopen jaren weer is verruimd, neemt ook het gebruik van
opvang weer toe.

Geconcludeerd mag worden dat de kinderopvangtoeslag van de
overheid een sterk sturingsmiddel is als het gaat om gebruik van
opvang. De invoering van de toeslag heeft de toegankelijkheid en
betaalbaarheid van opvang verhoogd, maar ingrijpen op de voorwaar-
den heeft eveneens een sterk effect op het gebruik van opvang en
de beschikbare capaciteit. Zoals we in paragraaf 6.3 zullen zien, heeft
het daarmee ook direct inviloed op de omzet (en het rendement) van
aanbieders.

6.3 BEDRIJESVOERING

6.3.1 Omzet en resultaat in de kinderopvang

Ontwikkelingen in het gebruik van de kinderopvang
hebben een directe relatie met de omzet van kinderopvangaanbie-
ders. Figuur 43 toont de ontwikkeling van de omzet, gerelateerd aan
het aantal kindplaatsen en houders.

Ten opzichte van 2001 is de totale omzet in de kinderopvangbran-

che in 2018 verviervoudigd als gevolg van de forse toename van het
gebruik. Het aantal kindplaatsen is met name tussen 2001 en 2010
explosief gegroeid. De omvang van de sector Is in deze periode
gegroeid van 1.300 houders naar ruim 3.000 houders in 2018. Er is
een grote variéteit in houders en een groot aandeel kleine houders.
De gemiddelde jaaromzet van houders verschilt daarom enorm.

De impact van de bezuiniging op kinderopvang in combinatie met de
financiéle crisis in de periode 2011-2015 is duidelijk zichtbaar in de
ontwikkeling van de omzet. Als gevolg van vraaguitval is de omzet na
2011 een aantal jaren fors gedaald. Het aantal kindplaatsen daalde in
deze periode echter nauwelijks, waardoor er sprake was van overca-
paciteit. In de jaren erna is deze overcapaciteit weer gebruikt en zien
we dat de omzet is meegegroeid.

In figuur 43 is ook het resultaat voor belastingen opgenomen.
Resultaat is nodig voor het creéren van een buffer voor magere tij-
den, een vergoeding aan kapitaalverschaffers (bijvoorbeeld rente) en
verschaft investeringsruimte voor vervanging van meubilair of het
openen van nieuwe locaties. Zoals uit de figuur is af te lezen, leidt
vraaguitval tot overcapaciteit en het wegvallen van resultaat. Daar
waar over de gehele periode vanaf 2001 tot en met 2018 de gemid-
delde EBIT (samengesteld uit de resultaten van kleine tot grote
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houders) 6% bedroeg, zakte die in 2012 en 2013 volkomen weg.
De laatste jaren ontstaat er weer meer ruimte.

Wanneer we kijken naar het resultaat voor verschillende aanbieders, dan
liggen de rendementen voor forprofit aanbieders en not-forprofit aanbie-
ders dicht bij elkaar. De EBIT in de periode 2016 tot 2019 voor forprofit
aanbieders bedroeg gemiddeld 8% (dus nog te verminderen met rente
en belasting) en voor not-forprofit aanbieders gemiddeld 5%.

6.3.2 Kostenstructuur

0 De kostprijs van kinderopvang is beperkt te beinvloeden door
kinderopvangaanbieders. De kosten die kinderopvangaanbieders
maken voor het aanbieden van opvang worden vaak uitgedrukt in een
zogenaamde kostprijs: de totale kosten voor de aanbieder per uur
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Figuur 44 Financiering van de kosten en besteding van de middelen in de kinderopvang

opvang. In figuur 44 staat de kostprijs van de kinderopvang weerge-
geven, in relatie tot financiering en omzet. De financiering van kosten
komt uit de omzet van de dagopvang en de omzet van de buiten-
schoolse opvang, die door drie partijen wordt gefinancierd: overheid,
werkgever en ouders. Verhoudingsgewijs is de omzet gemiddeld
50-50 verdeeld.

De kosten die gemaakt worden, zijn voor het grootste deel voor de
uitvoering van het primair proces, de opvang zelf. Het gaat hierbij

om (overige) personeelskosten. Andere kosten hebben betrekking

op afschrijving, huisvesting, overige organisatiekosten en financiéle
lasten. Deze kosten liggen voor het merendeel vast door externe, niet
door de aanbieder te beinvloeden eisen. Denk aan wettelijke kwali-
teitseisen, waarvan de opvolging door de toezichthouder (GGD en
inspectie) wordt gecontroleerd en aan afspraken over beloning die

vastliggen in de cao. Afhankelijk van de regio waarin de opvang wordt
aangeboden, zijn de kosten voor de huisvesting hoger (Randstad)

of lager. De kosten voor de overhead zijn noodzakelijk voor de

sturing van de organisatie en de logistiek van het primair proces.
Kinderopvangorganisaties moeten aansluiting houden of vinden bij
vraaggedreven innovaties om concurrerend te blijven. Daarnaast die-
nen zij procesinnovaties te omarmen en door te voeren. Organisaties
zullen zo efficiént mogelijk moeten werken (denk aan volledig geau-
tomatiseerde kindplanning en facturatie). Ook de communicatie met
ouders via moderne technologie zoals apps wordt steeds belangrijker
(Kinderopvang, cijfers en trends, Rabobank, maart 2020).

B De samenstelling van de kostprijs is deels vast en deels vari-
abel, maar de mate waarin kosten variabel zijn, is beperkt. De
variabele kosten hangen samen met het aantal groepen, dat betreft




voornamelijk personele lasten, activiteitenbudgetten en het ruimte-
gebruik dat hiermee verband houdt. De samenhang van de variabele
kosten met het aantal groepen — en niet met het gebruik — maakt
dat deze alleen variéeren met het openen en sluiten van een groep.
Fluctuaties in het gebruik hebben dan ook direct invloed op het ren-
dement. De overige kosten zijn grosso modo vaste kosten, die niet
direct meegroeien met het aantal locaties, maar wel gerelateerd zijn
aan de omvang van de organisatie.

De kosten van de kinderopvang (en dus het rendement dat behaald
kan worden) wordt naast de keuzes in de eigen bedrijfsvoering
sterk bepaald door de gestelde eisen. Ter illustratie volgt hier een
aantal kosten die voortkomen uit de Wet IKK. Daarnaast zijn ook de
strengere kwaliteitseisen als gevolg van de harmonisatie van de
peuterspeelzalen een factor die de kostprijs (en dus de vraagprijs)
beinvioedt:

Wijziging beroepskracht-kindratio (BKR) per 1 januari 2019: het
maximum aantal baby’s van 0 jaar per pedagogisch medewerker
gaat omlaag van één pedagogisch medewerker op vier O-jarigen
naar éen pedagogisch medewerker op drie 0-jarigen. De wijziging
van de BKR heeft invloed op de bezetting en inroostering op de
groepen (Wet IKK) en kan daarmee gevolgen hebben voor de
personeelskosten beroepskrachten (hogere kosten door meer
personeel).

Voor kinderen van 7 jaar en ouder gaat het maximaal aantal
kinderen per pedagogisch medewerker omhoog van tien naar
twaalf kinderen. Voor groepen met kinderen van 4-13 jaar gaat

het maximaal aantal kinderen per pedagogisch medewerker

vanaf 2019 naar elf. Deze wijziging heeft gevolgen voor de
groepssamenstelling en de maximale groepsgrootte en kan leiden
tot lagere personeelskosten beroepskrachten.

Inzet pedagogisch beleidsmedewerker voor de coaching van
pedagogisch medewerkers bij de dagelijkse werkzaamheden
en voor de ontwikkeling van pedagogisch beleid. Per fulltime

formatieplaats wordt minimaal 10 uur coaching per jaar berekend
en minimaal 50 uur voor pedagogisch beleid.

Scholing door verhoogde eisen taalvaardigheid. Dit geldt voor alle
pedagogisch medewerkers (vaste en tijdelijke krachten en inhuur).
Pedagogisch medewerkers die met baby's werken, worden
specifiek geschoold. Hogere scholingslasten indien personeel niet
aan de eisen voldoet.

Deze kostenstructuur leidt dus tot een vraagprijs, die de variabele en
vaste kosten van de organisatie moet dekken en eveneens in rede-
lijke verhouding staat tot de bijdragen vanuit de drie financiers.

6.3.3 Vraagprijs

Kinderopvangorganisaties bepalen ieder jaar hun
prijs per uur (vraagprijs per uur). Dit is de prijs die ouders betalen.
Deze prijs wordt bepaald op basis van de diensten van de opvang en
is afhankelijk van verschillende factoren, zoals de regio/stad waar de
opvang zich bevindt, de organisatiegrootte en de huidige vraag naar
kinderopvang.® De kinderopvang mag een hoger uurtarief rekenen
dan het maximumuurtarief. In dat geval betalen ouders een groter
deel zelf. De ontwikkeling van de absolute gemiddelde vraagprijs is
weergegeven in figuur 45. Deze vraagprijs is bepaald op basis van de
informatie die ouders hebben opgegeven bij de Belastingdienst bij de
aanvraag van de kinderopvangtoeslag. Een kanttekening hierbij is dat
ouders niet altijd de werkelijke vraagprijs opgeven als deze hoger is,
maar meestal het maximumuurtarief. Hoe vaak dit gebeurt, is niet
bekend, maar de werkelijke gemiddelde vraagprijs ligt waarschijnlijk
dus iets hoger dan de opgave bij de Belastingdienst.

De vraagprijs heeft zich sinds 2005 geleidelijk ontwikkeld, maar laat wel
verschillen zien per opvangsoort. De vraagprijs van de kinderdagopvang
vertoont in de laatste jaren een sterkere stijging dan de andere opvangs-
oorten. In de periode tot 2018 was de gemiddelde stijging per jaar zo'n

2% . De vraagprijs per opvanguur voor de dagopvang is in 2018 en 2019
met gemiddeld 5% gestegen (respectieveliik 4% en 7%). Dit hangt
samen met benodigde investeringen als gevolg van de aanpassing van
de kwaliteitseisen van 2018 en met name de beroepskracht-kindratio
(BKR) en de ‘vaste gezichtenregeling'. In totaal heeft het ministerie 77 %
compensatie toegekend in 2019 ten opzichte van 2018: voor indexering,
verhoging voor de BKR-aanscherping van 4,9% en voor de pedagogisch
beleidsmedewerker. Daarmee heeft het ministerie een keuze gemaakt
in de discussie over de hoogte van de financiéle effecten van de invoe-
ring van de BKR, waar de berekende effecten verschilden van 73%
(Bureau Buitenhek) tot gemiddeld 4,7% (SEQ) (Resultaten en vervolg-
stappen verschillenanalyse BKR, Ministerie SZW, 2018).

De vraagprijs is in het algemeen afhankelijk van het (basis)aanbod.
BOInK heeft in 2017 een prijspeiling gehouden, waarin oudercommis-
sies redenen hebben teruggegeven voor de prijsstijging. Deze waren
veelal gerelateerd aan de kosten voor personeel (extra medewerkers,
hogere loonkosten of bijscholing), maar ook voor extra activiteiten.
Materiéle lasten zoals luiers en voeding hebben geen significante
invioed, behalve als het duidelijk een extra aanbod betreft (BOInK en
Waarborgfonds Kinderopvang, 2018).

Gemiddeld over alle jaren vanaf 2005
Is de prijs met 2,3% per jaar gestegen, waarbij de prijzen van alle vor-
men van kinderopvang bekend zijn vanaf 2014. In de periode 2014 tot
en met 2019 is de gemiddelde prijsstijging 2% per jaar. De dagopvang
door kindercentra vertoont de grootste stijging (3% over dezelfde peri-
ode). De vraagprijs voor diezelfde opvang voor 0-3-jarigen door gastou-
ders is beduidend minder gestegen (2,0%). Een verklaring hiervoor zijn
wellicht de aangescherpte kwaliteitseisen, die wel door kindercentra
maar in mindere mate door gastouders worden toegepast.

De ontwikkeling
van het aantal kinderen dat naar kinderopvang toegaat, verschilt
per stedelijkheidscategorie. De stijging van het uurtarief lijkt geen




verband te houden met de ontwikkeling van het aantal kinderen. Er

is daarom voldoende reden om aan te nemen dat de financiéle toe-
gankelijkheid van kinderopvang in alle gebieden voldoende geborgd is
(Verzamelbrief kinderopvang, SZW, november 2017).

De ontwikkeling van de vraagprijs
voor dagopvang in figuur 46 vertoont een gelijkmatige trend. Eerder
zagen we dat de maximumprijs die door de overheid wordt bepaald
een grilliger ontwikkeling laat zien (zie paragraaf 6.1.2). In figuur 46 is
de verhouding tussen vraagprijs en maximumuurtarief weergegeven.

In de voorbije vijftien jaar zijn de vraagprijs en het maximumuurtarief
voor dagopvang steeds dichter naar elkaar toe gekropen. Waar de
vraagprijs in de eerste jaren na de invoering van de Wet Kinderopvang
structureel onder het maximum tarief lag veranderde dit beeld rond
2012. Als gevolg van de bezuinigingen in 2011 en afname van het
gebruik in de periode 2011-2014 werd de vraagprijs voor dagopvang
voor het eerst hoger werd dan de maximumprijs en kinderopvang
voor ouders duurder werd. Sinds 2017 is het maximumtarief weer
hoger dan de gemiddelde vraagprijs. De gemiddelde vraagprijs voor
de buitenschoolse opvang ligt constant zo'n € 0,43 hoger dan de
maximumprijs voor buitenschoolse opvang.

6.3.4 Financiéle weerbaarheid

De financiéle weerbaarheid van de kinderopvangsector betreft
de vraag of aanbieders voldoende buffers hebben om financiéle
tegenvallers te absorberen en/of er sprake is van (problematische)
schulden. Samengevat: is de financié€le situatie van de kinderopvang
gezond en houdbaar? Allereerst geven we een overzicht van de weer-
baarheid van de sector door de tijd heen. We eindigen dit hoofdstuk
met bevindingen rond het gebruik van extern kapitaal en (bank)schul-
den in de sector en het effect hiervan op de weerbaarheid.

V6or de invoering van de Wet kinderopvang waarschuwde PWC
in een nulmeting uitgevoerd in 2003 dat de financiéle positie van

kinderopvangorganisaties versterking behoefde. Specifiek werd aan-
gegeven dat op dat moment 12,8% aan de referentiewaarden van sol-
vabiliteit en rentabiliteit voldeed, 872% dus niet. Na de invoering van

de Wet kinderopvang zien we een verbetering: tussen 2005 en 2011
groeide de markt explosief en is ook de weerbaarheid van kinderopvang-
aanbieders vergroot. Het percentage organisaties dat niet aan de
Waarborgfondsvoorwaarden (solvabiliteit minimaal 20% en rentabiliteit
minimaal 10%) voldeed, nam tussen 2007 en 2010 af met 1,2 procent-
punt tot 13,7 procent.

Na bezuinigingen vanuit de overheid zien we tussen 2011 en 2016 een
groeiend aantal faillissementen. Zoals we in paragraaf 6.1.1 beschre-
ven, voerde de overheid vanaf 2011 substantiéle bezuinigingen door

in de kinderopvang. Daarnaast groeit in Nederland de werkloosheid in
dit tijdvak. De combinatie van bezuinigingen en werkloosheid leidt tot
een forse omzetdaling bij kinderopvangorganisaties. De resultaten voor
belasting zijn bij veel organisaties negatief in die periode erna. Met als
gevolg een relatief groot aantal faillissementen, zowel onder forprofit
als not-forprofit houders. In figuur 47 zijn alle faillissementen in de
kinderopvangsector weergegeven in de genoemde periode, met op de
achtergrond het aantal voorzieningen. Hierbij is tevens het totaal aantal
faillissementen bij Nederlandse bedrijven getoond.

De figuur laat zien dat de kinderopvang vanaf 2012 harder geraakt
wordt dan overige bedrijven. Dit valt samen met de eerdere patro-
nen in de financiering vanuit de kinderopvangtoeslag, het gebruik
van opvang en de omzet van aanbieders. Het aantal voorzieningen

iIn deze periode is nauwelijks afgenomen. Na een faillissement zijn
locaties (het aanbod aan plaatsen) veelal overgenomen door andere
aanbieders, waardoor het aanbod in stand bleef. De continuiteit van
het aanbod is dus minder beinvloed door het toegenomen aantal fail-
lissementen. Tegelijkertijd blijkt dat de overcapaciteit ondanks faillis-
sementen in stand gehouden is.

Hoewel er in deze periode ook sprake was van een economische
crisis en relatief hoge werkloosheid, lijkt de sector vooral geraakt
door de vraaguitval. De werkloosheid nam toe van circa 4% in 2007
naar zo'n 7% in 2012-13. Hoewel dit voor Nederland een zeer hoge

werkloosheid betekende, bleef de daling van het percentage wer-
kenden beperkt tot 3% (van 96% naar 93%). De verlaging van de
netto-uitgaven van de rijksoverheid aan kinderopvangtoeslag bedroeg
tussen 2011 en 2015 ruim 60% (zie figuur 38). Zoals beschreven in
paragraaf 6.1.1 was de geplande bezuiniging veel groter dan ver-
wacht, omdat het gebruik door ouders, die nu veel meer zelf moesten
betalen, drastisch afnam. De zware jaren in de kinderopvangbranche
tussen 2011-2015 lijken dus vooral het gevolg van het ingrijpen van de
overheid.

In de periode 2016-2020 staat de sector er beter voor, maar de finan-
ciéle weerbaarheid van vooral kleine organisaties is nog een zorgpunt.
In 2017 Iis de gemiddelde solvabiliteit van de kinderopvang 173 %
(steekproef 173 jaarrekeningen, WBK marktonderzoek, 2018). In 2018
voldeed 10,6% van de deelnemers (4,8% in 2017) aan beide criteria,
63,5% van hen voldeed aan €én van beide criteria (62,8% in 2017)

en de overige 25,9% (32,4% in 2017) voldeed aan geen van beide
voorwaarden. Dit is nog steeds een fors aantal. Naar organisatievorm
loopt dit uiteen en bedraagt deze voor stichtingen ruim 40%, maar
voor eenmanszaken negatief (-/- 11 %) en voor een bv rum 7%.

Een kinderopvangorganisatie die
wil investeren in kwaliteit, innovatie of om te groeien, heeft kapitaal
nodig. Dit kapitaal wordt in eerste instantie verkregen uit eigen mid-
delen. De omzet hiervoor is echter beperkt. Bij verdere investeringen
of groei zal een aanbieder daarom extern kapitaal willen of moeten
aantrekken om de ambities te realiseren. Dan zal een organisatie zich
wenden tot de bank of tot externe investeerders. Externe investeer-
ders melden zich ook zelf, voornamelijk in de vorm van private equity.
Deze partijen investeren in de grotere for-profit houders met als doel-
stelling deze organisaties te laten groeien door het aantrekken van
meer kinderen, het introduceren van nieuwe concepten, het openen
van nieuwe locaties en door bedrijfsopvolging (overnames).

Of het nu gaat om financiering door een bank of een externe inves-
teerder: de (financiéle) basis moet hiervoor op orde zijn. Financién
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350 18.000
blijven echter een zorgenkind (ING, 2018). Het Waarborgfonds verge- 16.000
. . . . : 300 '
lijkt al sinds 2012 de financierbaarheid van de sector en constateert G
dat bij het opstellen van het rapport 2018 een groep van 33,7% niet 250 '
voldoet aan de gemiddelde norm van 20% solvabiliteit en 10% ren- L
tabiliteit. Ook de ING geeft aan dat de liquiditeitspositie weliswaar A0 10.000
gemiddeld genomen voldoende is, maar de winstgevendheid matig 150 8.000
en de solvabiliteit ronduit zwak (ING, 2019). En bevestigt hiermee 6.000
de constatering van WBK marktonderzoek dat dit een belemmering 100 1000
vormt voor de externe financiering. We zien hierdoor dat externe - '
schuld-/bankfinanciering in Nederland voorbehouden is aan de kwa- 2.000
litatief sterkere for-profit en not-for-profit houders (Waarborgfonds, 0 o o o o o S o S o ° ° e ° — 0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

2018). Ogenschijnlijk worden deze partijen weerbaarder ingeschat
door externe financiers dan de kleinere organisaties, voor wie schuld-
financiering nagenoeg onmogelijk lijkt.
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Figuur 47 Faillissementen in de kinderopvang afgezet tegen alle economische activiteiten (bron: CBS. 2011 = 100)
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SAMENVATTING

Met de groei van de vraag naar kinderopvang neemt
ook het aantal banen in de kinderopvang toe. Na een
daling tussen 2011 en 2016 stijgt de werkgelegen-
heid de afgelopen jaren aanzienlijk. De verwachting
is dat deze groei de komende jaren doorzet. Mede
door de krappere arbeidsmarkt en toegenomen kwa-
liteitseisen ten aanzien van personeel hebben kinder-
opvangaanbieders in toenemende mate moeite om
personeel te vinden, met name in de Randstad. Die
personeelstekorten zorgen regionaal voor grote uit-
dagingen en ze zullen naar verwachting de komende
jaren verder toenemen. In de kinderopvang werken
vooral jonge vrouwen. Zij hebben veelal een vast
contract, al ligt het percentage medewerkers met
een vaste aanstelling wel lager dan in andere zorg-
en-welzijn branches. Dit heeft met name te maken
met de inzet van medewerkers als oproepkracht of

invalkracht. Medewerkers werken gemiddeld 26 uur
per week. Dat is minder dan in andere sectoren op

de arbeidsmarkt en ook minder dan in veel andere
branches in de zorg en welzijn. Een op de vijf mede-
werkers zou wel meer willen werken. Over het geheel
gezien zijn de meeste medewerkers tevreden met hun
werk en hetzelfde geldt voor de arbeidsomstandig-
heden. Wel ervaart een behoorlijk deel van de mede-
werkers in toenemende mate een te hoge werkdruk.
Dit lijkt met name samen te hangen met regeldruk en
administratieve lasten, te weinig personeel en meer
nieuwe of meer complexere taken. Het ziekteverzuim
neemt de afgelopen jaren - in lijn met algemene lan-
delijke ontwikkelingen - iets toe. Medewerkers voelen
zich veilig tijdens het werken in de kinderopvang,
maar ervaren in sommige gevallen wel agressie van
ouders/verzorgers of kinderen.
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Figuur 49 Spanningsindicator pedagogisch medewerkers kinderopvang en
Jaar 2016 2017 2018 2019 onderwijsassistenten per regio in derde kwartaal 2018 (UWV)
Kwartaal 1 3 1 3 1 3 1 3
Spanningsindicator 0,11 0,16 0,45 0.41 0,57 1,29 1,03 0,99
Arbeidsmarktspanning zeer zeer ruim ruim ruim gemid- gemid- gemid-

ruim ruim deld deld deld

Tabel 16 Spanningsindicator pedagogisch medewerkers kinderopvang en onderwijsassistenten in 1e en 3e kwartaal 2016-2019 (UWV)
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In dit hoofdstuk presenteren we inzichten ten aanzien
van de kinderopvang als arbeidsmarkt. We staan achter-
eenvolgens stil bij ontwikkeling en invulling van banen
in de branche, de kenmerken van medewerkers en de
arbeidsomstandigheden waarin zij werken.

7.1 BANEN

i Het aantal banen in de kinderopvang groeit de afgelopen
jaren. De werkgelegenheid in de kinderopvang hangt logischerwijs
samen met de ontwikkeling in vraag en aanbod (zie hoofdstuk 4).
Wanneer de vraag naar kinderopvang daalt, neemt ook de vraag naar
beroepskrachten af. Bij groei in de branche zien we een toename in
de werkgelegenheid. In lijn met de ontwikkeling van de vraag naar
kinderopvang zien we tussen 2012 en 2016 een daling in het aantal
banen in de kinderopvang. Vanaf 2017 groeit het aantal banen weer
(zie figuur 48).

Rond 2011 werkten er 110.000 mensen in de kinderopvang. Tussen
2012 en 2016 is dit aantal gedaald tot rond de 80.000. Deze daling
hangt samen met de sterke afname van het gebruik van kinderopvang
in deze periode (zie paragraaf 4.1). In figuur 48 hebben we het aan-
tal banen en het aantal kindplaatsen in deze periode weergegeven.
Door de daling in gebruik van kinderopvang tussen 2011 en 2015, nam
de vraag naar personeel in de branche ook sterk af. In deze periode
werd het beroep van pedagogisch medewerker als overschotberoep
geclassificeerd (UWV, 2015). Sinds 2015 is het gebruik van kinderop-
vang weer toegenomen. Sindsdien stijgt ook het aantal banen weer.
In 2018 zien we daarbij extra groei qua werkgelegenheid. Prognoses
van Prismant en Regioplus laten een verdere stijging zien naar circa
110.000 banen in 2022 (Prismant, 2019). Daarmee zou het aantal
banen weer op het niveau liggen van 2011.

1 Toenemende arbeidsmarktspanning, met name in de

Randstad. Door de groei van de vraag naar kinderopvang neemt ook de
vraag naar beroepskrachten toe. Daarnaast is de aangescherpte beroeps-
kracht-kindratio voor O-jarigen ingegaan per 1 januari in 2019 (zie paragraaf
6.3.3), waarmee in sommige groepen ook inzet van meer personeel nodig
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is. Tegelijkertijd neemt de krapte op de arbeidsmarkt de afgelopen jaren
toe (SZW, 2019); de werkloosheid daalt steeds verder, waardoor er minder
aanbod is. Het UWV geeft aan dat het steeds lastiger wordt voor kinder
opvangaanbieders om in de groeiende vraag te voorzien (UWV, 2019).

Met name vanuit de Randstad en grotere gemeenten komen steeds
sterkere signalen van moeilijk vervulbare vacatures in de dagopvang (SZW,
2018). Volgens AZ\W-werkgeversonderzoek van het CBS heeft 76% van de
organisaties in de kinderopvang moeilijk vervulbare vacatures (CBS, 2019).
Met een steeds verder oplopende vraag naar kinderopvang en aanscher
ping van kwaliteitseisen zorgt dit regionaal voor grote uitdagingen.

Het UWV brengt elk kwartaal de zogenaamde arbeidsmarktspanning
in kaart. Deze indicator geeft de verhouding weer tussen vraag en
aanbod op de arbeidsmarkt door het aantal openstaande vacatures te
delen door het aantal personen dat korter dan een halfjaar in de WW
zit en aangeeft werkzaam te zijn geweest in die sector. In tabel 16 is
de spanningsindicator voor pedagogisch medewerkers en onderwijs-
assistenten weergegeven voor de afgelopen vier jaar in het eerste en
derde kwartaal. Er zijn geen aparte gegevens beschikbaar voor peda-
gogisch medewerkers en onderwijsassistenten, maar het algemene

beeld is dat in beide categorieén in toenemende mate sprake is van
een tekort aan personeel.

De tabel laat zien dat de spanningsindicator sterk is toegenomen tus-
sen 2016 en 2018, van 0,11 in het eerste kwartaal van 2016 (arbeids-
marktspanning: zeer ruim) naar 1,29 in het derde kwartaal van 2018
(arbeidsspanning: gemiddeld). De sterke piek in de tweede helft van
2018 lijkt samen te hangen met de invoering van de Wet innovatie en
kwaliteit kinderopvang, waarmee onder meer vanaf 1 januari 2019
de beroepskracht-kindratio voor baby’s is aangescherpt. Hierdoor zijn
op sommige groepen meer medewerkers nodig. In 2019 is de span-
ningsindicator weer iets afgenomen, maar deze blijft hoger dan in
eerdere jaren. Daarmee is de spanningsindicator vergelijkbaar met
leerkrachten in het basisonderwijs (1,05).

Op basis van de spanningsindicator typeert het UWV de arbeids-
marktspanning voor Nederland de afgelopen kwartalen als gemiddeld.
Er bestaan echter grote regionale verschillen. Figuur 49 geeft de
arbeidsspanning weer per regio voor pedagogisch medewerkers en
onderwijsassistenten in de piek van het derde kwartaal van 2018.
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Figuur 50 Deeltijdfactor in de kinderopvang (aantal contracturen van banen van werknemers gedeeld door het aantal contracturen van een volle werkweek)




Figuur 49 laat zien dat de arbeidsmarktspanning zich vooral in de
Randstad en Zeeland lijkt te concentreren. Daar wordt deze op basis
van de indicator als krap getypeerd, terwijl deze in de rest van het
land als gemiddeld of ruim wordt gekarakteriseerd. Volgens het UWV
zijn vacatures voor minder dan 12 uur per week in de buitenschoolse
opvang en vacatures voor oproep- en invalkrachten het moeilijkst te
vervullen (UWYV, 2019). Er lijkt daarnaast sprake van een kwalitatieve
mismatch: door nieuwe kwaliteitseisen worden (in de toekomst)
hogere eisen gesteld op het gebied van diploma’s en taalniveau,
waar niet alle werkzoekende en zittende kinderopvangmedewerkers
aan (kunnen) voldoen. Met de verwachte verdere groei van de vraag
naar kinderopvang dreigen arbeidsmarkttekorten in de kinderopvang
verder op te lopen volgens Prismant en Regioplus. Deze zullen zich
naar verwachting niet beperken tot de Randstad. De uiteindelijke ont-
wikkeling van de vraag naar kinderopvang en daarmee de vraag naar
beroepskrachten zal volgens het UWV ook sterk afhankelijk zijn van
de economie en overheidsmaatregelen. In dat kader zouden de ont-
wikkelingen rond COVID-19 grote gevolgen kunnen hebben. Hierover
zijn nog geen data beschikbaar.

I Medewerkers in de kinderopvang werken een relatief laag
aantal uren per week. Om inzicht te geven in de mate waarin in sec-
toren en onderliggende branches sprake is van deeltijdwerk, brengt
het CBS de zogenaamde deeltijdfactor in kaart. Het betreft de mate
waarin het aantal contracturen van werknemers per week aansluit bij
een voltijdbaan. Figuur 50 brengt de deeltijdfactor in beeld voor de
kinderopvang in de periode 2010-2019.

De deeltijdfactor in de kinderopvang ligt rond de 0,65. Dat wil zeggen
dat medewerkers gemiddeld 65% van de totaal mogelijke uren in

een volle werkweek maken. Dat komt neer op een gemiddelde werk-
week van 26 uur. De deeltijdfactor ligt daarmee in de kinderopvang iets
lager dan gemiddeld in de sector zorg en welzijn (0,68 in 2010). In de
Nederlandse arbeidsmarkt als geheel ligt de deeltijdfactor aanzienlijk
hoger (0,75 in 2010). Wanneer we kijken naar de ontwikkeling door de
jaren heen, is het aantal uren in de periode 2012-2016 afgenomen, met
een laagste deeltijdfactor van 0,61 eind 2016/begin 2017 Daarna is de
deeltijdfactor weer gestegen. Maar deze ligt nog altijd lager dan in 2010
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toen de deeltijdfactor gelijk was aan die in andere branches binnen de
sector zorg & welzijn (0,68). De ontwikkeling laat een gelijke — zij het
minder grillige — trend zien dan de ontwikkeling van het aantal banen. De
afname van de vraag in de kinderopvang in de periode 2012-2016 lijkt niet
alleen effect gehad te hebben op het aantal banen in de branche, maar
ook op het aantal uur dat medewerkers konden werken. Uit onderzoek
van het CBS onder medewerkers in de kinderopvang blijkt dat een op de
vijf (21%) meer uren zou willen werken (CBS, 2019). Dat percentage ligt
hoger dan bij andere beroepen in de sector zorg & welzijn (gemiddeld
14%). Een issue daarbij is dat een volle werkweek in de buitenschoolse
opvang relatief weinig uren kent, door de openingstijden aansluitend op
de school en beperkt gebruik op woensdag- en vrijdagmiddag. Er is geen
aparte deeltijdfactor beschikbaar voor medewerkers in de buitenschoolse
opvang, maar naar verwachting ligt de factor voor deze specifieke groep
als gevolg van de korte werkweek lager en in de kinderdagopvang juist
lets hoger. 5% van de medewerkers in de kinderopvang geeft aan min-
der uren te willen werken. Bij andere beroepen in de sector zorg & wel-
zijn ligt dit percentage hoger (gemiddeld 8%).

Merendeel van de medewerkers heeft een vast contract. Bijna drie-
kwart van de werknemers (71 procent) in de kinderopvang heeft een
vast contract. Dat geven werknemers aan in de werknemersenquéte
zorg en welzijn van het CBS (2019). Het aandeel medewerkers met
een vast dienstverband ligt daarmee iets lager dan in andere bran-
ches in de sector zorg & welzijn (gemiddeld 76,9%). Dat heeft met
name te maken met een hoger aandeel medewerkers dat als oproep-
kracht of invalkracht werkt. In de kinderopvang gaat het om 10,6%.
Gemiddeld ligt dat in de sector zorg & welzijn een stuk lager op 5,1%.
Uit cijfers van het Pensioenfonds zorg & welzijn blijkt dat een kinder-
opvangmedewerker gemiddeld €2.370 bruto per maand (op voltijdba-
sis) verdient. De salarisschalen zijn verbonden aan de cao. Een derde
van de medewerkers (34%) vindt dat zij hiermee voldoende betaald
krijgen voor het werk dat ze doen. Een groter deel (67 %) vindt dus
dat dit niet het geval is. In andere branches binnen de sector zorg &
welzijn ligt het percentage dat vindt dat ze onvoldoende betaald krij-
gen voor hun werk overigens nog hoger (gemiddeld 71,6 %).

7.2 WERKNEMERS

0 Er werken vooral vrouwen in de kinderopvang. Een ruime meer-
derheid van werknemers in de kinderopvang is vrouw (figuur 51). Eris
wel een lichte stijging zichtbaar in het aandeel mannen in de kinderop-
vang. In 2010 was 4,5% van de werknemers in de kinderopvang man,
eind 2019 is dat 5,4%. Van hen is ongeveer de helft te vinden in een
buitenschoolse opvang met kinderen tussen de 4 en 12 jaar. De rest
werkt bijna allemaal met peuters. Er zijn nauwelijks mannen werkzaam
in babygroepen. Het aandeel mannelijke medewerkers in de kinder-
opvang ligt veel lager dan in de rest van de Nederlandse arbeidsmarkt
(gemiddeld 52,6% man), maar ook in verhouding tot andere branches in
de sector zorg en welzijn (gemiddeld 15,8%). In andere landen zien we
ook hogere aantallen. Zo is in Denemarken en Zweden ongeveer €én op
de vijf pedagogisch medewerkers een man. Het lage aantal mannen in
Nederland lijkt te maken te hebben met onze cultuur, waarin het minder
gewoon is dat mannen met jonge kinderen werken. We zien dat ook
terug bij basisscholen waar mannen 15,6% van het onderwijzend perso-
neel uitmaken (DUQO, 2018). Mannen hebben daarbij ook een duidelijke
voorkeur voor de bovenbouw en geven ook vaker in de bovenbouw les
(CNV Onderwijs, 2014).

1 In de kinderopvang werken naar verhouding veel jongeren.

In de kinderopvang werken relatief veel medewerkers jonger dan

35 jaar. In 2010 ging het om 58% van de werknemers in de kinder-
opvang. Inmiddels is de gemiddelde leeftijd iets gestegen (zie ook
paragraaf 5.2), maar eind 2019 is nog altijd 50% van de werkne-
mers in de kinderopvang jonger dan 35. Dat is aanzienlijk meer dan
elders op de arbeidsmarkt (gemiddeld 39%), in andere branches in
de sector zorg en welzijn (gemiddeld 35%) en in het primair onder-
wijs (32,4%). Slechts 12% van de medewerkers in de kinderopvang
Is b5 jaar of ouder. In de Nederlandse arbeidsmarkt als geheel geldt
dat voor 20% van de werknemers, in de sector zorg en welzijn voor
24% van de medewerkers en in het primair onderwijs voor 22,4%.
Het aantal jaren dat medewerkers werkzaam zijn in de branche is ook
relatief laag. Ongeveer de helft van hen werkt minder dan vijf jaar in
de kinderopvang (24% minder dan twee jaar, 25% twee tot vi|f jaar).
Ongeveer een derde van de medewerkers (34%) werkt tien jaar of
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Figuur 51 Geslacht en leeftijd medewerkers (CBS)
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Figuur 52 Antwoorden in 2019 van medewerkers in de kinderopvang op vragen over werk(omstandigheden) in 1) Nationale Enquéte
Arbeidsomstandigheden van TNO 2) Werknemersenquéte zorg & welzijn van CBS
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langer in de kinderopvang. In de gehele sector zorg & welzijn is dat
het geval voor 41% van de werknemers (CBS, 2019).

De relatief jonge leeftijJd van medewerkers en het lagere aantal erva-
ringsjaren lijken ermee samen te hangen dat de kinderopvang in zijn
huidige vorm nog een relatief jonge sector is, in vergelijking met bij-
voorbeeld onderwijs en zieken- en ouderenzorg. Kinderdagopvang en
buitenschoolse opvang worden pas sinds 1990 op grotere schaal aan-
geboden en hebben met name tussen 2005 en 2010 een sterke groei
doorgemaakt (zie paragraaf 2.4).

7.3 WERKOMSTANDIGHEDEN

1 Het merendeel van de werknemers is tevreden over hun werk

en hun arbeidsomstandigheden. TNO voert jaarlijks de Nationale
Enquéte Arbeidsomstandigheden uit onder werknemers in verschillende
sectoren (figuur 52). In 2019 gaf 80,2% van de werknemers in de kinder-
opvang daarin aan dat zij — alles bij elkaar genomen - tevreden zijn met
hun werk. Dit percentage is vergelijkbaar met andere zorg-en-welzijn
beroepen en beroepen in het onderwijs. Door de jaren heen is het per-
centage tevreden werknemers toegenomen; in 2014 was 74,5% van de
werknemers in de kinderopvang tevreden met hun werk. WWerknemers
Is ook gevraagd of ze — alles bij elkaar genomen — tevreden zijn met hun
arbeidsomstandigheden. Dat blijkt bij 73,7% van de werknemers het
geval. Dat percentage ligt iets hoger dan bij andere pedagogische en
verzorgende beroepen zoals docenten (71,6%), sociaal werkers (70,4 %)
en verzorgenden (69,3 %).

I Veel medewerkers volgen scholing. Het volgen van scholing is vrij
gebruikelijk in de kinderopvang. Dat heeft mede te maken met de kwali-
teitseisen die door de jaren heen zijn aangescherpt, ook op het vlak van
opleiding en permanente scholing (zie ook paragraaf 3.3). In een werk-
nemersenquéte van het CBS in 2019 gaf 77% aan een vorm van scho-
ling te hebben gevolgd in de afgelopen twaalf maanden. Bij 8% gaat het
om een lange opleiding, bij 21% om een combinatie van een lange en
een korte opleiding/cursus en bij 48% om een korte opleiding/cursus.
Ruim een op de vijf (22%) werknemers had geen scholing gevolgd in

de afgelopen twaalf maanden. Kinderopvang werkt! heeft in 2018 onder




werkgevers een onderzoek uitgevoerd naar scholing in de kinderopvang.
/i maken daarbij onderscheid tussen opscholing, gericht op het verho-
gen van het opleidingsniveau van medewerkers, en bijscholing, gericht
op het verbeteren van vaardigheden en competenties. Bijna de helft van
de organisaties geeft aan dat dat zif medewerkers scholing hebben laten
volgen om hun opleidingsniveau te verhogen. Deze was vooral gericht
op opscholing van mbo 3- naar mbo 4-niveau (72%), opscholing van
mbo-niveau naar hbo bachelor (24%), van mbo-niveau naar hbo asso-
ciate degree (niveau 5) (13%) en anders (12%). In een aantal gevallen
komt ook opscholing voor van mbo niveau 2 naar mbo niveau 3 (6%) en
van hbo- naar hbo+-niveau (3%). Bijscholing was volgens Kinderopvang
werkt! vooral gericht op EHBO/bhv (63%), (verplichte) vakinhoudelijke
competenties (41 %), anders (30%), vakinhoudelijke begeleiding en
omgang met cliénten in het kader van zelfregie (18%) en samenwerken
in het team en velligheid (15%). Op de vraag of hun kennis en vaardig-
heden toereikend zijn voor het uitvoeren van hun functie, gaf 85% van
de werknemers in de kinderopvang aan dat ze geen problemen ervaren
(CBS, 2019).

I Werkdruk neemt toe. Uit onderzoek van het CBS in 2019 blijkt dat
43% van de werknemers de werkdruk in de kinderopvang (veel) te
hoog vindt. Dat is vergelijkbaar met de gemiddelde ervaren werkdruk
in de sector zorg en welzijn (43,9%) en de sector onderwijs (44,3%),
maar aanzienlijk hoger dan in eerder onderzoek in 2017 door FCB.
Daarin werd vastgesteld dat 20% van de pedagogisch medewerkers
in de kinderopvang last heeft van hoge werkdruk. Volgens 65% van
de werknemers in de kinderopvang is de werkdruk het afgelopen jaar
ook toegenomen (CBS, 2019). Werkgevers noemen als belangrijkste
oorzaken voor de gestegen werkdruk regeldruk en administratieve
lasten (26%), te weinig personeel (onderbezetting) (19%) en meer
nieuwe of meer complexere taken (9%) (FNV, 2018). Uit de Nationale
Enquéte Arbeidsomstandigheden blijkt dat het merendeel (60%) van
de medewerkers in de kinderopvang wel ervaart dat zij voldoende tijd
hebben om kinderen goed te verzorgen. Bij andere beroepen in de
sector zorg en welzijn ligt dit percentage lager (gemiddeld 45%).
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Figuur 53 Ziekteverzuim in Nederland (CBS)

i Ziekteverzuim neemt toe. Het CBS rapporteert ieder kwartaal
over verzuim van personeel in verschillende sectoren en branches
(figuur 53). Daarbij is ieder jaar een golf zichtbaar waarin het ziekte-
verzuim het hoogste is in het eerste kwartaal (griep) en daalt tot het
derde kwartaal, waarna dit in het vierde kwartaal weer stijgt.

Gemiddeld ligt het ziekteverzuim in Nederland in het tweede kwar-
taal het afgelopen decennium rond de 4%, waarbij het verzuim in de
periode 2011-2016 licht afnam en de afgelopen jaren weer iets stijgt.
Verzuim in de kinderopvang laat een vergelijkbaar beeld zien qua ont-
wikkeling, maar ligt structureel ongeveer 1% hoger, rond 5% in het
tweede kwartaal. Ook in de kinderopvang neemt het verzuim de afge-
lopen jaren toe, van 4,3% in het tweede kwartaal van 2015 naar 5,2%
In het tweede kwartaal van 2019. Daarmee is het ziekteverzuim in
2019 gelijk aan dat in het onderwijs (5,1%), maar lager dan in andere
branches in de sector zorg en welzijn (gemiddeld 5,7 %).

=9 Kinderopvang (incl. peuterspeelzaalwerk)

I Medewerkers voelen zich veilig tijdens het werken, maar heb-
ben wel te maken met schreeuwende of scheldende ouders/
verzorgers of kinderen. 94% van de werknemers zich veilig tijdens
het werken in de kinderopvang. Ruim een kwart (27%) van hen geeft
aan het afgelopen jaar wel te maken gehad te hebben met agressie
en geweld tijdens het werk (CBS, 2019). Veelal ging het daarbij om
verbale agressie, zoals schelden of schreeuwen door ouders/verzor-
gers of kinderen. Het percentage werknemers dat aangeeft te maken
te hebben met agressie en geweld, ligt in de kinderopvang relatief
laag in vergelijking met andere branches in de sector zorg en welzijn
(gemiddeld 67 %).
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