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Reactie Brancheorganisatie Kinderopvang op Wetsvoorstel Financiering 
Kinderopvang 

Elk kind wil zich veilig voelen, plezier maken en stap voor stap de wereld ontdekken. 
Kinderopvang is de eerste plek buiten het gezin waar kinderen leren samen te spelen, talenten 
te ontwikkelen en zelfvertrouwen op te bouwen. Kinderopvang is daarmee veel meer dan een 
praktische oplossing: het is een belangrijke stap in de ontwikkeling van kinderen en een kans 
om ieder kind een eerlijke en gelijke start te geven. Het is de basis voor de toekomst van onze 
samenleving.  

Daarom willen de duizenden ondernemende stichtingen en maatschappelijk betrokken 
ondernemers in onze sector de kinderopvang toegankelijk te maken voor ieder kind van nul tot 
twaalf jaar. Of de ouders nu werken of niet. Want goede kinderopvang is vooral van grote waarde 
voor kinderen in kwetsbare posities. BK maakt zich hard voor een eenvoudig en uitvoerbaar 
stelsel dat zekerheid geeft aan ouders, arbeidsparticipatie bevordert, keuzevrijheid behoudt, 
problemen rond terugvorderingen oplost en publieke middelen doelmatig inzet.  

BK onderschrijft nadrukkelijk het belangrijkste doel van het wetsvoorstel: voorkomen dat 
ouders in financiële problemen komen door terugvorderingen, fouten in het toeslagensysteem 
en onzekerheid over vergoedingen. Dat is een gedeelde ambitie en een cruciale stap naar 
eenvoud en zekerheid. Ook staat BK achter de doelstelling van het wetsvoorstel om een 
eenvoudiger en zekerder stelsel te realiseren dat ouders in staat stelt om deel te nemen aan de 
arbeidsmarkt. 

Tegelijkertijd constateren wij dat het voorliggende wetsvoorstel niet bijdraagt aan minstens zo 
belangrijke doelstellingen: het behouden en realiseren van kwalitatief goede, breed 
toegankelijke en betaalbare kinderopvang voor alle kinderen in Nederland. Juist die combinatie 
is nodig om kansengelijkheid te bevorderen en ouders te ontlasten. Deze doelstellingen zijn ook 
op andere, minder ingrijpende manieren te realiseren – manieren die eenvoud en zekerheid 
bieden zonder de nadelen die het wetsvoorstel met zich meebrengt. 

 

1. Uitgangspunten voor kinderopvang met maatschappelijke waarde 

Voor een kinderopvang die écht van maatschappelijke betekenis is, zijn de volgende 
uitgangspunten onmisbaar. De maatschappelijke kosten moeten opwegen tegen het 
maatschappelijk rendement. Kinderopvang levert immers waarde op die verder reikt dan 
werkgelegenheid: betere startposities in onderwijs, meer kansengelijkheid, sociale cohesie, en 
het versterken van gemeenschappen. Publieke middelen moeten doelmatig worden ingezet, 
niet alleen op korte termijn, maar met oog voor deze langetermijneffecten.  
 

1.1 Pedagogische kwaliteit   
Kinderopvang is méér dan opvang: het is de eerste schakel in het ontwikkeltraject van een kind. 
Een sterk pedagogisch klimaat vraagt om gekwalificeerde medewerkers, voortdurende 
bijscholing, ontwikkelingsgericht spel, veilige ruimtes en ruimte voor innovatie. Om dit te 
kunnen bieden moeten aanbieders de vrijheid hebben om verder te gaan dan het wettelijke 
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minimum: extra taalstimulering, cultuur- en natuuractiviteiten, nieuwe methodes voor inclusie. 
Een financieringsmodel dat alleen het ‘doelmatig basisniveau’ vergoedt, levert onvoldoende 
prikkels en middelen om die extra kwaliteit te waarborgen. Daarbij zet een systeemwijziging dat 
ouders inkomensonafhankelijk financiert vooral aan tot een enorme extra vraag naar 
kinderopvang. Die extra vraag zal de pedagogische kwaliteit alleen maar verder onder druk 
zetten als het wetgevingskader investeringen ontmoedigt door de mogelijkheden van 
ondernemerschap te beperken.  

1.2 Kansengelijkheid 
Alle kinderen verdienen een goede start van hun leven. In de eerste levensjaren worden cruciale 
hersenfuncties ontwikkeld, zoals taal, sociale vaardigheden en executieve functies. Kwalitatief 
goede kinderopvang kan achterstanden voorkomen. Voor kinderen uit kwetsbare gezinnen – 
met lage inkomens of niet-werkende ouders – is dit effect het grootst. Een goed 
kinderopvangstelsel zou, zolang personeel en ruimte schaars zijn, er dus ook op gericht moeten 
zijn om de kinderen die dat het hardste nodig hebben te bereiken, in plaats van kinderen van 
werkende ouders uit een ontwikkelrijke omgeving te stimuleren meer van de opvang gebruik te 
maken, zonder dat deze ouders meer uren gaan werken.  

1.3 Keuzevrijheid   
Omdat kinderen, gezinnen en wijken van elkaar verschillen, is het belangrijk dat er in de 
kinderopvang iets te kiezen valt. Van de kleine ondernemer om de hoek, de familiebedrijven in 
de wijk, de huiselijke sfeer en de flexibele openingstijden van de gastouder of de grote profit- en 
non-profit organisaties met vele vestigingen in heel Nederland. Die diversiteit maakt de sector 
sterk, levendig en toekomstbestendig. Het beleid moet diversiteit binnen het open stelsel 
stimuleren in plaats van kleinere of unieke vormen van opvang tegenwerken, zoals in het 
voorliggende wetsvoorstel gebeurt. 

1.4 Financiële gezondheid en zekerheid van kinderopvangorganisaties   
Alleen een gezonde sector kan investeren in kwaliteit, capaciteit en mensen. Dat vraagt om een 
wettelijk kader dat investeringen blijft aantrekken door aan de ene kant de vrijheid en 
mogelijkheden van de ondernemerschap te koesteren en aan de andere kant te voorkomen dat 
onredelijke tarieven worden gehanteerd. Onduidelijkheid over tarieven of terugvorderingen, 
zoals in dit wetsvoorstel, belemmert investeringen en leidt tot – nu al voelbare - stagnatie van 
groei.   

1.5 Combineren van arbeid en zorg 
Betaalbare en beschikbare opvang maakt het voor ouders mogelijk om volwaardig deel te 
nemen aan de arbeidsmarkt. Vooral voor vrouwen en alleenstaande ouders is kinderopvang vaak 
de cruciale randvoorwaarde voor werk. Een stelsel dat hierop onvoldoende anticipeert, 
belemmert niet alleen individuele gezinnen, maar ook economische ontwikkeling en 
arbeidsmarktparticipatie en uiteindelijk de ontwikkeling van een samenleving als geheel.    
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2. Wetsvoorstel staat haaks op maatschappelijke doelen  

De kern van ons bezwaar is dat dit wetsvoorstel een goed functionerende sector op onnodig 
ingrijpende wijze confronteert met een systeem dat groei, innovatie in kwaliteit en maatwerk 
belemmert. Het wetsvoorstel bereikt daarmee niet de beoogde doelen van zekerheid, 
betaalbaarheid en eenvoud én staat bovendien haaks op de maatschappelijke doelen van 
kinderopvang.  

2.1 De toegankelijkheid verslechtert doordat regels verzwaren en risico's worden 
doorgeschoven naar aanbieders 
Door bijna gratis kinderopvang zal de vraag sterk stijgen, terwijl investeringen in groei stokken 
door meer regeldruk, financiële onzekerheid, blijvende onvoorspelbaarheid bij de overheid en 
het verleggen van risico’s naar aanbieders en gastouderbureaus. Alleen al de aankondiging van 
DAEB heeft ertoe geleid dat banken investeringen on hold zetten en (familie)bedrijven twijfelen 
over bedrijfsoverdracht of zelfs eraan denken te stoppen. In combinatie met het structurele 
personeelstekort in de sector betekent dit minder groei, minder locaties en minder gastouders, 
met onvermijdelijk langere wachtlijsten tot gevolg. 

2.2 Wetsvoorstel heeft negatief effect op kindontwikkeling en kansengelijkheid 
De meeste ruimte voor ontwikkelingswinst zit bij kinderen in kwetsbare gezinnen, maar zij 
profiteren nauwelijks van deze stelselwijziging omdat hun ouders vaak niet aan de arbeidseis 
voldoen of nu al de maximale vergoeding krijgen. De voordelen gaan vooral naar midden- en 
hoge inkomens omdat zij minder hoeven te besteden aan kinderopvang, terwijl onderzoek laat 
zien dat juist kinderen uit kwetsbare gezinnen het meest winnen bij goede opvang en dus niet 
verdrongen zouden moeten worden door de sterk toegenomen vraag. Ook CPB en SCP zeggen 
dat dit wetsvoorstel voor bijna gratis kinderopvang niet bijdraagt aan kindontwikkeling of 
kansengelijkheid. Sterker nog, door de stijgende vraag en beperkte capaciteit dreigen stijgende 
kosten en tarieven (door extra lasten en toenemende arbeidsmarktkrapte), langere wachtlijsten 
en druk op de pedagogische kwaliteit. Hierdoor lopen kinderen uit kwetsbare gezinnen extra 
risico op taal- en ontwikkelingsachterstanden, omdat zij vaker buitenspel komen te staan en 
minder toegang hebben tot kwalitatief goede opvang. 

2.3 ‘Bijna gratis’ wordt juist duurder voor lagere inkomens en vergroot ongelijkheid 
De miljarden die met het wetsvoorstel gemoeid zijn vloeien met name naar de hogere inkomens. 
De meeste overheidsuitgaven gaan niet naar uitbreiding of doorontwikkeling van kinderopvang, 
maar naar het financieren van bestaande vraag. Zelfs als de groei in kindplaatsen wordt 
gerealiseerd, kost dit de overheid structureel ruim 2 miljard euro per jaar. Ook zonder groei is 
het een kostbare wijziging: tussen 2025 en 2029 stijgt de jaarlijkse overheidsfinanciering met 
2,4 miljard euro voor uren die nu al worden afgenomen, omdat de vergoeding voor ouders met 
een hoger inkomen tot drie keer zo hoog kan worden (dat alleen al loopt in de komende 
regeerperiode op tot 10 miljard euro). Lage inkomens gaan er daarentegen zelfs op achteruit: zij 
krijgen al 96% vergoeding, terwijl tarieven boven de maximum uurprijs naar verwachting juist 
zullen stijgen door de extra lasten die dit stelsel veroorzaakt. 
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2.4 Miljardeninvesteringen leveren geen hogere arbeidsparticipatie op 
Ondanks miljardeninvesteringen levert de stelselwijziging nauwelijks extra arbeidsparticipatie 
op. SCP en CPB berekenen in hun ex ante analyse dat de arbeidsparticipatie op lange termijn als 
gevolg van de hogere vergoeding voor ouders maar met 0,2% stijgt. De vraag naar kinderopvang 
zal dus vooral stijgen door het substitutie-effect (vervanging van informele door formele 
opvang) en nauwelijks door extra werk van ouders. Sterker nog, doordat de hogere vergoeding 
betaald wordt door het afschaffen van de inkomensafhankelijke combinatiekorting (IACK), is het 
effect op de arbeidsparticipatie per saldo zelfs negatief. Volgens het CPB domineert het 
afschaffen van de IACK het positieve effect van de hogere vergoeding. Daardoor verlaagt deze 
stelselwijziging de structurele werkgelegenheid zelfs met 0,2%. De IACK was dus een 
effectiever middel om ouders meer uren te laten werken dan hogere vergoeding voor 
kinderopvang. 

Tegelijk vraagt dit plan om ruim 33.000 extra medewerkers, terwijl de sector nu al kampt met 
ruim 6.000 structureel openstaande vacatures. Kinderopvang vist bovendien in dezelfde vijver 
als zorg en onderwijs, waardoor extra vraag in de opvang personeel aan andere cruciale 
sectoren zal onttrekken. De minimale opbrengst in arbeidsparticipatie staat in geen verhouding 
tot de personele en maatschappelijke kosten van deze stelselwijziging. 

2.5 Het stelsel wordt niet eenvoudiger maar juist ingewikkelder en kwetsbaarder 
Nieuwe administratieve lasten, verschillende controlemechanismen en juridische risico’s maken 
het systeem complexer, niet eenvoudiger. Ouders blijven afhankelijk van ingewikkelde toetsing 
zoals de arbeidseis; de beloofde eenvoud blijkt schijn. Ook de voor kleine 
kinderopvangorganisaties – meer dan de helft van de sector heeft slechts één of twee locaties - 
is de toenemende regeldruk onhaalbaar. Zoals het kabinet ook zelf voorspelt zullen zij bezwijken 
onder de regeldruk, waarmee het – vaak onderscheidende - aanbod in dorpen en kernen sterk 
terugloopt, met langere wachtlijsten en minder keuzevrijheid voor ouders tot gevolg.  

 

3. Wetsvoorstel loopt vast in praktische uitvoering 

Waar het demissionaire kabinet zegt te kiezen voor eenvoud en zekerheid, kiest het met dit 
wetsvoorstel voor wantrouwen, overregulering en een fundamentele verschuiving van alle 
risico’s naar kinderopvangorganisaties en gastouderbureaus. Daarmee dreigt een nieuw 
uitvoeringsdrama met enorme administratieve belasting – niet bij ouders, maar bij houders — 
met grote negatieve gevolgen voor de toegankelijkheid, kwaliteit en continuïteit van de 
kinderopvang. 

3.1 Opzet subsidieaanvraag praktisch kwetsbaar en complex; vergroot onzekerheid voor 
houders én ouders 
BK vindt het onlogisch dat de subsidie formeel aan de houder wordt toegekend, terwijl deze 
kindvolgend is én afhankelijk van de voorwaarden van de ouder. Deze constructie maakt het 
proces onnodig complex en creëert onzekerheid voor zowel houder als ouder. 

Willen ouder en houder vier weken voor de start van opvang zekerheid hebben over de 
vergoeding, dan moet de aanmelding uiterlijk zes weken voor die start plaatsvinden. Juist de 
periode na geboorte is een fase waarin ouders te maken hebben met stress en een verminderd 
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doenvermogen, terwijl zij cruciale stappen moeten zetten om recht op subsidie veilig te stellen. 
De deadline om een opvangovereenkomst rechtmatig op te zeggen bij onduidelijkheid over het 
recht op gesubsidieerde opvang (maximaal vier weken voor start) beperkt de handelingsruimte 
van ouders en legt grote druk op houders. Het gevolg: lange onzekerheid over plek en bezetting, 
risico op financiële schade voor houders en een onwenselijke situatie voor ouders die juist 
behoefte hebben aan rust en zekerheid. 

De termijn van vier weken voor opzegging lijkt bedoeld om ouders zekerheid te bieden, maar 
werkt in de praktijk averechts. Het zal leiden tot veel situaties waarin overeenkomsten kort voor 
de start worden opgezegd vanwege uitblijvende duidelijkheid over het recht op gesubsidieerde 
opvang. Ouders verliezen dan hun plek op een moment waarop vervangende opvang vrijwel niet 
meer te regelen is. De wens om ouders te beschermen, keert zich zo tegen hen – dat geldt met 
name voor kwetsbare ouders.  

3.2 Aanwezigheidsnorm maakt kinderopvang minder toegankelijk 
In het wetsvoorstel is de verplichting opgenomen om de feitelijke aanwezigheid van kinderen te 
registreren en de mogelijkheid om deze te kunnen normeren, zodat de overheid kan ingrijpen als 
kinderen onvoldoende aanwezig blijken te zijn tijdens opvangmomenten die wel zijn afgenomen 
en betaald. De Memorie van Toelichting stelt dat de norm “vooralsnog niet wordt ingevoerd”, 
maar wettelijk blijft de mogelijkheid bestaan. Dit zorgt voor grote onzekerheid in de sector, 
aangezien dat een directe bedreiging is voor het kostenmodel van de kinderopvang. 
Organisaties maken immers wel gewoon kosten, ongeacht de feitelijke aanwezigheid van 
kinderen. Een plek die gecontracteerd is, is namelijk wel gereserveerd voor een kind, inclusief 
de bijhorende capaciteit in personeel en huisvesting. Als de kosten die worden gemaakt over 
minder uren kunnen worden uitgespreid, bijvoorbeeld omdat openingstijden moeten worden 
beperkt of pakketten moeten worden aangepast om aan de aanwezigheidsnorm te kunnen 
voldoen, betekent dat een directe verhoging van het uurtarief. Dat maakt de opvang duurder en 
minder toegankelijk voor ouders. Daarnaast beperkt een aanwezigheidsnorm de flexibiliteit en 
keuzevrijheid van ouders. Ouders met onregelmatige werktijden of bijzondere omstandigheden 
lopen het risico hun plek te verliezen – omdat de kinderopvang zich vanwege de norm 
genoodzaakt ziet een deel van de uren of dagen op te zeggen – of geconfronteerd te worden met 
extra kosten. Per saldo maakt dat de kinderopvang juist minder toegankelijk, terwijl deze 
stelselwijziging het tegenovergestelde wil bereiken. Bovendien wordt in het hoofdstuk over 
aanwezigheidsregistratie en -norm niet uitgeweid over de werking van een norm in de 
gastouderopvang. 

Een aanwezigheidsnorm verschuift de focus van vertrouwen en pedagogische kwaliteit naar 
controle en bureaucratie, stimuleert administratieve verantwoording in plaats van echte 
kwaliteit, en zet de relatie tussen ouders en aanbieders onder druk. BK is niet tegen monitoring, 
maar vindt dat monitoring door de sector zelf vormgegeven zou moeten worden, zonder 
wettelijke normeringsbevoegdheid die een eigen leven kan gaan leiden; alleen dan blijft de 
aandacht gericht op kwaliteit, toegankelijkheid en vertrouwen, en wordt voorkomen dat het 
systeem doorslaat naar bureaucratie en financiële onzekerheid. BK pleit er bovendien voor dat 
het monitoren van aanwezigheid altijd op het niveau van dagen of dagdelen gebeurt, en nooit op 
het niveau van uren, zodat het systeem uitvoerbaar blijft en aansluit bij de dagelijkse praktijk in 
de kinderopvang. Juist voor kinderen en ouders. 
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3.3 DAEB-aanwijzing: grote onzekerheid, onvoorspelbaarheid en belemmering van groei 
BK erkent het belang van verantwoorde besteding van publieke middelen, maar vindt de 
aanwijzing van kinderopvang als ‘dienst van algemeen economisch belang’ (DAEB) onnodig en 
risicovol. Los van het feit dat we betwisten dat er sprake is van staatssteun (zie daarvoor ook de 
juridische analyse in bijlage 2), brengt deze status zware verplichtingen met zich mee, zoals 
gescheiden boekhouding, periodieke controles en terugbetaling bij overcompensatie. Dit zorgt 
voor meer administratieve lasten, hogere kosten en minder ruimte voor groei, innovatie en 
maatwerk. BK ziet nu al dat deze onzekerheid leidt tot afstel van investeringen voor 
uitbreidingen (omdat banken op de rem staan en geen investeringsleningen meer willen 
afgeven), waardoor het aanbod stagneert en innovatie wordt afgeremd. 

Daarbij komt dat de afbakening van wat wel en niet onder DAEB-activiteiten valt volstrekt 
onduidelijk is. Organisaties weten niet welke onderdelen van hun dienstverlening onder de 
gesubsidieerde regeling vallen en welke niet. Dit vergroot de onzekerheid over de haalbaarheid 
en impact van het nieuwe stelsel. Aanbieders durven minder risico te nemen, wat de continuïteit 
van het aanbod en de toegankelijkheid voor ouders onder druk zet. 

3.4 Gastouderopvang en daarmee toegankelijke (flexibele) opvang verder onder druk 
Het wetsvoorstel legt veel administratieve en financiële verantwoordelijkheden bij het 
gastouderbureau, terwijl de gastouder als zelfstandige wordt geacht te opereren. Door de 
centrale rol van het gastouderbureau en de verplichtingen rond administratie, 
aanwezigheidsregistratie en gegevensuitwisseling, wordt het zelfstandig ondernemerschap van 
de gastouder verder uitgehold. De gastouder is voor het verkrijgen van de subsidie volledig 
afhankelijk van het gastouderbureau. Dit vergroot het risico op schijnzelfstandigheid. Daarbij is 
in de juridische relatie tussen gastouder en gastouderbureau nog veel onduidelijk: 
verantwoordelijkheden, risico’s en toezicht moeten nog worden uitgewerkt. Dit creëert 
onzekerheid voor beide partijen. Ook zegt het wetsvoorstel niets over de Regeling 
Dienstverlening aan Huis (RDAH) en de gevolgen voor gastouders die onder deze regeling 
werken.  

Gastouderopvang is verder bij uitstek geschikt voor spoedplaatsingen, bijvoorbeeld bij acute 
hulpvragen of onregelmatige werktijden van ouders. Het wetsvoorstel voorziet in de 
mogelijkheid om bij spoed een 100%-contract af te sluiten, dat later kan worden omgezet naar 
een 4%-contract zodra de subsidie is toegekend. In de praktijk blijft het echter onzeker of de 
administratieve afhandeling snel genoeg verloopt om spoedopvang daadwerkelijk mogelijk te 
maken zonder financieel risico voor gastouder en gastouderbureau. 

Tot slot blijkt uit het SEO kostprijsonderzoek 2024/2025 dat het huidige maximum uurtarief 
voor gastouderopvang structureel te laag is om de werkelijke kosten te dekken. Gastouders 
werken hierdoor onder de kostprijs, wat hun positie kwetsbaar maakt. In combinatie met extra 
administratieve lasten en nieuwe verplichtingen dreigt verdere uitstroom van gastouders, 
waardoor het aanbod van gastouderopvang afneemt. Zonder verhoging van de maximum 
uurprijs is kostendekkend werken onmogelijk.  
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3.5 Regeldruk neemt fors toe in tegenstelling tot voornemens regering om regeldruk te 
verminderen, zet toegankelijkheid en betaalbaarheid onder druk 
Volgens BK is de inschatting van regeldruk in het wetsvoorstel veel te optimistisch. De 
verschuiving van administratieve taken van ouders naar houders en gastouders brengt 
aanzienlijke kosten met zich mee. Om hier inzicht in te bieden, voegen we in bijlage 1 een tabel 
toe met daarin een inschatting van de impact in tijd en kosten voor de diverse extra 
verplichtingen en verantwoordelijkheden die in dit wetsvoorstel bij kinderopvangorganisaties en 
gastouderbureaus worden belegd. Daaruit volgt dat de lasten veel sterker zullen toenemen dan 
in de memorie van toelichting worden voorgesteld, namelijk met ca. 1 miljard euro structureel - 
dat is ca. 15% van de totale brancheomzet in 2025.  

Elke nieuwe verplichting – van jaarverantwoording en winstnormen tot extra administraties 
zoals aanwezigheidsregistratie – vraagt om aanvullende controles en interne processen. Dit 
leidt tot meer werk, extra inzet van personeel en dus hogere kosten. Het toezicht op de 
verschillende onderdelen wordt bovendien belegd bij meerdere partijen, wat de complexiteit 
vergroot en niet bijdraagt aan efficiëntie. Voor kleinere en middelgrote organisaties is de impact 
enorm en zullen de accountantskosten fors stijgen, door alle extra eisen aan verantwoording die 
voortvloeien uit de DAEB én alle aanvullende verantwoordingseisen, zoals WNT-verantwoording 
en eisen aan AO/IB-processen. Aanbieders die nu volstaan met een samenstellingsverklaring 
worden gedwongen naar een controleplichtig niveau. 

De toename in regeldruk en lasten en risico’s betekent een directe stijging van de kostprijs, wat 
leidt tot hogere tarieven. Dit bedreigt de betaalbaarheid en de toegankelijkheid van de 
kinderopvang, vooral voor opvang aangeboden door kleine organisaties en gastouders. Bij het 
uitblijven van extra financiële middelen ter compensatie bestaat er een reëel risico dat de 
kwaliteit hieronder zal lijden. BK pleit voor structurele compensatie in de indexatie van de 
maximum uurtarieven, net als bij de introductie van de Wet IKK. 

3.6 Juridische bezwaren 
Tot slot toont een uitgebreide juridische analyse van het wetsvoorstel door Stibbe aan dat het 
voorstel nog veel onvolkomenheden bevat en op cruciale punten op grote juridische bezwaren 
stuit. Deze juridische analyse is bij deze reactie bijgevoegd in bijlage 2.  

 

4.  Kinderopvang die écht werkt verdient een ander wetsvoorstel en -
proces  

BK roept het demissionaire kabinet en het nieuwe kabinet op om samen terug te gaan naar de 
tekentafel voor een kinderopvangstelsel dat echt werkt voor ouders, kinderen en 
kinderopvangorganisaties. 

Het huidige (dure) wetsvoorstel leunt nog op de keuze van het coalitieakkoord van 2021, als 
reflex op het toeslagenschandaal. Inmiddels zijn we vier jaar verder en zijn er veel meer 
inzichten opgedaan op wat wel en niet werkt en zouden we elkaar (sector en politiek) ook meer 
vrijheid moeten gunnen voor een alternatief stelsel dat zowel de behoeften van politieke 
partijen (die nu plannen maken voor de komende vier jaar) als van de sector beter bedient. 
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Terug naar de tekentafel is niet alleen nodig uit inhoudelijke overwegingen, maar ook vanuit het 
principe van goed bestuur. Een stelsel dat miljarden euro’s aan publieke middelen herverdeelt 
en bepalend is voor de ontwikkeling van honderdduizenden kinderen, verdient meer dan 
politieke haast. Zorgvuldigheid, transparantie en uitvoerbaarheid zijn basisvoorwaarden voor 
beleid dat werkt. 

De grondbeginselen voor goed bestuur schrijven (onder meer) voor dat nieuwe wet- en 
regelgeving zorgvuldig moet worden voorbereid en dat elk wetsvoorstel gestoeld moet zijn op 
toetsbare feiten en een evenredige weging van alle betrokken belangen. Juist die zorgvuldigheid 
ontbreekt nu. Veel cruciale onderdelen – van staatssteunkaders tot (sector)toezicht op redelijke 
tarieven, ICT en toezicht – zijn nog niet uitgewerkt of zelfs niet doorgerekend. Dat ondermijnt 
niet alleen het doel van betaalbare en toegankelijke opvang, maar ook het vertrouwen in de 
overheid zelf. Kinderopvang verdient beleid dat rust op kennis, dialoog en uitvoerbaarheid. Als 
we teruggaan naar de tekentafel, kunnen we samen met alle betrokkenen komen tot een 
oplossing die werkt voor kinderen, ouders, opvangorganisaties én de overheid.  

4.1 Eerst hoofdlijnen, dan operationele details 
In het huidige wetgevingstraject zien we dat het ministerie al druk bezig is met het uitwerken 
van operationele details, terwijl de fundamenten van het stelsel nog niet zijn ontworpen. Andere 
partijen en natuurlijk ook kinderopvangorganisaties zelf, reageren vervolgens op die details en 
de operatie vanuit hun dagelijkse praktijk, waardoor de discussie steeds technischer wordt en 
zich verwijdert van de kernvraag: welk stelsel willen we eigenlijk bouwen en met welke doelen? 
Dat is de verkeerde volgorde.  

Het lijkt op een bouwproject waarin men al tegels, kranen en keukenindelingen kiest, terwijl nog 
niet duidelijk is hoe groot het huis wordt, hoeveel kamers het nodig heeft of hoe stevig de 
fundering moet zijn. Wij kiezen er bewust voor om in deze fase niet in te gaan op de detailvragen 
en operationele uitwerking die al in memorie van toelichting staat. Voordat dat kan, moet 
namelijk eerst het ontwerp zelf kloppen: het doel, de logica, de werking en de effecten van het 
stelsel. 

Daarom richten we ons nu op de essentiële kenmerken die het nieuwe stelsel moet dragen: een 
eenvoudig en uitvoerbaar systeem dat zekerheid geeft aan ouders, keuzevrijheid behoudt, 
problemen rond terugvorderingen oplost en publieke middelen doelmatig inzet. Een stelsel dat 
past bij de kracht van de sector, waarin ondernemerschap en maatschappelijke opdracht 
samenkomen, ondersteund door professionele zelfregulering en solide publiek toezicht. Pas 
wanneer deze fundamenten stevig staan, heeft het zin om te spreken over de details van de 
uitvoering. 

4.2 Geen onrechtmatig en onverstandig gebruik van overheidsinstrument DAEB 
Een van de fundamentele keuzes waar eerst helderheid over moet bestaan, betreft de 
voorgestelde aanwijzing van de kinderopvang als DAEB. Dit is geen uitvoeringsdetail maar een 
stelselbepalende maatregel. DAEB is een zwaar instrument dat alleen wordt toegepast wanneer 
markten structureel tekortschieten of wanneer kenbare en objectieve publieke belangen anders 
niet toereikend kunnen worden geborgd. Een overtuigende en consistent onderbouwde analyse 
dat een dergelijke situatie zich in de kinderopvang voordoet ontbreekt. 
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Het opnemen van een DAEB-regime brengt bovendien onzekerheid met zich mee in een fase 
waarin juist stabiliteit, voorspelbaarheid en helderheid nodig zijn. De juridische bijlage bij deze 
consultatiereactie laat bovendien zien dat de argumentatie voor een sectorbrede DAEB-
aanwijzing niet alleen onvolledig is, maar inhoudelijk simpelweg niet overeind blijft. Daarmee is 
de voorgestelde inzet van dit instrument niet passend en niet verantwoord. 

4.3 Naar een werkend stelsel 
Essentiële kenmerken die het nieuwe stelsel moet dragen zijn een eenvoudig en uitvoerbaar 
systeem dat zekerheid geeft aan ouders, keuzevrijheid behoudt, problemen rond 
terugvorderingen oplost en publieke middelen doelmatig inzet. Een stelsel waarin 
ondernemerschap en maatschappelijke opdracht samenkomen, ondersteund door 
professionele zelfregulering en solide publiek toezicht. Een open stelsel dat hoge en steeds 
betere kwaliteit stimuleert, de groei aankan en bijdraagt aan goede kindontwikkeling, gelijke 
kansen, een functionerende arbeidsmarkt, meer arbeidsparticipatie en emancipatie. Een 
stelsel waarin de overheid reguleert, maar de kracht van het maatschappelijk middenveld en 
ondernemerschap benut wordt.  

Dit nieuwe stelsel kent vier spelers: 
1. Een beleidsbepalende overheid 
2. Een uitvoeringsorganisatie die het recht op kinderopvang vooraf vaststelt en zorgt 

voor de betaling van de afgenomen opvang 
3. Een sector die zich inzet voor zelfregulering 
4. Een publieke Toezichthouder Kinderopvang: de Nederlandse Kinderopvang 

Autoriteit 

Elk concept-wetsvoorstel moet op draagvlak kunnen rekenen van al deze spelers. In een 
dergelijk stelsel kan de groei gecontroleerd en doelgericht worden vormgegeven. De ingroei kan 
worden gereguleerd en bijgestuurd op basis van duidelijke indicatoren (zoals vraag en aanbod, 
kwaliteit, spreiding, toegankelijkheid). Daarmee kan een toekomstig kabinet het beleid adaptief 
maken en bijstellen wanneer nodig. De vraagdruk en wachtlijsten kunnen worden beïnvloed door 
bijvoorbeeld de vergoeding langere tijd inkomensafhankelijk te houden of door gefaseerd 
leeftijdsgroepen gratis te maken (bijvoorbeeld eerst 1-4 jaar). Ook wordt het dan eenvoudiger 
om gericht te sturen op de hoogte van de vergoeding en de inkomenseffecten. 

Dat stelsel vraagt naast een sturende overheid om actieve zelfregulering door de sector en om 
een sterke Toezichthouder Kinderopvang die dialoog, toezicht en naleving kan waarborgen. 

Taken van de sector in dit stelsel zijn het ontwikkelen, toepassen en bewaken van inhoudelijke 
normen. Het gaat om kwaliteitsnormen, pedagogische verdieping, beroeps- en bedrijfsnormen, 
gedragscodes, algemene voorwaarden, transparantie en waar relevant: kwaliteitslabels, 
certificering of keurmerken. Daar horen ook redelijke normen bij die onredelijke tarieven 
uitbannen. De sector kan daarbij goed onderscheid maken tussen gastouderbureaus, kleine 
ondernemingen, stichtingen, BV’s met DGA’s en organisaties met aandeelhouders en/of 
investeerders. 
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Ook kan de sector normen ontwikkelen voor toegankelijkheid, doelmatigheid en samenwerking 
tussen organisaties én voor de samenwerking met aanpalende sectoren zoals jeugdzorg, 
onderwijs en sociaal werk. Juist deze normen en standaarden kunnen alleen vanuit de praktijk 
worden ontwikkeld en zijn dus niet primair een rol voor de overheid. 

Bij een markt die een belangrijke maatschappelijke functie vervult, waar maatwerk wordt 
geleverd, ondernemerschap tot oplossingen en innovatie leidt en waar ouders kunnen kiezen, 
hoort een sterke, ontwikkelgerichte publieke Toezichthouder Kinderopvang: de Nederlandse 
Kinderopvang Autoriteit. Deze toezichthouder ziet toe op kwaliteit, rechtmatige besteding van 
publieke middelen, transparante en redelijke tarieven, gelijkheid en toegankelijkheid en op de 
scheiding tussen publieke bekostiging en private investeringen. De toezichthouder zou een 
proportionele oplossing zijn om tegemoet te komen aan de angst dat de sector onnodig 
profiteert van de inkomensonafhankelijke financiering van ouders die van kinderopvang gebruik 
maken. 

Met zo’n stelsel blijft een markt bestaan waarin innovatie, efficiëntie en maatwerk behouden 
blijven, prijsprikkels blijven bestaan en de sector haar kracht en verantwoordelijkheid houdt 
voor verdere professionalisering. Tegelijk blijft de sector gecommitteerd aan de intrinsieke 
waarde: de ontwikkeling van kinderen. Ouders behouden keuzevrijheid, want organisaties 
blijven concurreren op kwaliteit, aanbod en nabijheid. Ouders krijgen vooraf zekerheid en 
worden niet geconfronteerd met terugvorderingen. De publieke sturing wordt sterker doordat 
de overheid voorwaarden kan stellen, inzicht krijgt in prijsvorming en kan toezien op doelmatige 
besteding, toegankelijkheid en de maatschappelijke doelen van kinderopvang. Ook blijft 
beleidsaanpassing mogelijk wanneer dat wenselijk is. 
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Bijlage 1: Tabel regeldruk 

Voor 1 FTE (administratief) is gerekend met 70.000 euro (incl. 30% sociale lasten). Voor 1 FTE senior medewerker (HBO+) is gerekend met 100.000 
euro (incl. sociale lasten).  

De totale extra structurele kosten komen op ca. € 1 mld. Structureel; dat is ca. 15% van de totale brancheomzet 2025. In deze raming zijn bij de 
organisaties tot 10 locaties ook de gastouderbureaus meegenomen. Verder zijn alle KvK-nummers met minder dan 10 locaties die onderdeel zijn van 
een keten ook meegenomen bij de kleinste grootte klasse. 
 

  Impact in uren/kosten 
1. Aanvraagproces Incidenteel/

structureel 
Klein (1-10 locaties) Middelgroot (11-50 locaties) Groot  (> 50 locaties) 

Verkrijgen van duidelijkheid over 
recht van ouders en indienen van 
subsidieaanvragen 

Structureel 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 1,0 extra FTE / € 70.000 per jaar 
 

Verplichte communicatie met 
ouders over status van aanvraag 
en recht op subsidie 

Structureel 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 1,0 extra FTE / € 70.000 per jaar 
 

Organisatie digitale deelname aan 
het aanvraagproces (machine-to-
machine of via basistool) / 
Aanpassing van externe 
softwarepakketten en IT-systemen 

Structureel 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 1,0 extra FTE / € 70.000 per jaar 
 

Controle op de volledigheid en 
juistheid van aangeleverde 
gegevens 

Structureel 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 1,0 extra FTE / € 70.000 per jaar 
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Verplichte periodieke updates en 
controles op de status van 
aanvragen 

Structureel 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 0,1 extra FTE / € 7.000 per jaar 1,0 extra FTE / € 70.000 per jaar 
 

     
 Totaal 

structureel 
0,5 extra FTE / € 35.000 per 
jaar 

0,5 extra FTE / € 35.000 per 
jaar 

5 extra FTE / €350.000 per jaar 

     
2. Periodieke verantwoording     
Organisatie administratieve 
organisatie en interne beheersing 
(AO/IB) conform eisen, inclusief 
contract-, factuur-, debiteuren-, 
crediteuren- en 
aanwezigheidsadministratie 

Incidenteel 
en 
structureel 

0,5 extra FTE administratief / 
35.000 per jaar 
+ 
Aanvullende licentiekosten 
aanwezigheidsadmin digitaal  
25.000 per jaar 
 
Eenmalige projectkosten 
uitwerken en inrichting AO/IB: 
€ 50.000 

1 extra FTE administratief / 
70.000 per jaar 
 
Eenmalige projectkosten 
uitwerken en inrichting AO IB: 
100.000 

2 extra FTE administratief 
140.000 per jaar 
 
Eenmalige projectkosten 
uitwerken en inrichting AO IB: 
200.000 

Maandelijkse aanlevering van 
gegevens over kinderen, 
contracten en uren, incl. mutaties 

Structureel 0,5 extra FTE administratief 
per jaar / 35.000 per jaar 

1 extra FTE administratief 
70.000 per jaar 

1 extra FTE administratief  
70.000 per jaar 

Verplichte 
aanwezigheidsregistratie per kind 
en locatie 

Structureel 0,5 extra FTE administratief 
per jaar / 35.000 per jaar 

0,5 extra FTE administratief per 
jaar / 35.000 per jaar 

1 extra FTE administratief  
70.000 per jaar 

Aanlevering van afwijkingen en 
bijzonderheden in de periodieke 
gegevenslevering 

Structureel 0,5 extra FTE administratief 
per jaar / 35.000 per jaar  

0,5 extra FTE administratief 
35.000 per jaar 
 

1 extra FTE administratief 
70.000 per jaar 
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Migratie van bestaande contracten 
naar het nieuwe systeem per 
ingangsdatum 

Incidenteel Stelpost: 100.000 Stelpost: 250.000 Stelpost: 500.000 

      
Totaal 
structureel 

165.000 per jaar 
2 extra FTE 
 

210.000 per jaar 
3 extra FTE 

350.000 per jaar 
5 extra FTE 

 Totaal 
incidenteel 

150.000 350.000  700.000 

     
3. Financiële verantwoording     
Jaarlijkse indiening van de 
jaarrekening volgens speciaal 
format 

Structureel 30.000 per jaar n.v.t. (reeds onderdeel 
bedrijfsvoering) 

n.v.t. (reeds onderdeel 
bedrijfsvoering) 

Accountantscontrole op de 
jaarrekening en financiële 
gegevens 

Structureel Externe accountantskosten 
+25.000 per jaar 

Externe accountantskosten + 
50.000 per jaar 

Externe accountantskosten + 
100.000 per jaar 
 
Extra controles tijdens 
jaarrekeningcontrole (o.a. ander 
risicoprofiel) 

Rapportage van rendement en 
winstnormen (controle 
overcompensatie) 

Structureel Externe accountantskosten 
+ 25.000 per jaar 
 

Externe accountantskosten + 
50.000 per jaar 

Externe accountantskosten: 
100.000 per jaar 
 
Intern: 0,5FTE HBO+ / 50.000 
per jaar 
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Splitsing van DAEB- en niet-DAEB-
activiteiten 

Structureel 0,5 extra FTE /  35.000 per 
jaar, eventueel extra 
licentiekosten 

0,5 extra FTE /  35.000 per jaar, 
eventueel extra licentiekosten 

0,5 extra FTE /  35.000 per jaar, 
eventueel extra licentiekosten 

Rapportage en controle WNT-
verantwoording (Wet Normering 
Topinkomens) 

Structureel Intern: 30 uur / 1.000 per jaar 
 

Intern: 60 uur / 2.000 per jaar 
+ 
Externe controle 100 uur x 200 
eur per uur = 20.000 

Intern: 100 uur / 3.500 per jaar 
+ 
Externe controle 150 uur x 200 
eur per uur = 30.000 

Verplichte deelname aan 
steekproeven voor 
kostprijsonderzoek 

Structureel Intern: 6 uur / 200 per jaar Intern: 12 uur / 450 per jaar Intern 32 uur / 1.000 per jaar 

     
 Totaal 

structureel 
116.000 per jaar 158.000 per jaar 320.000 per jaar 

 
 Klein (1-10 locaties) Middelgroot (11-50 locaties) Groot  (> 50 locaties) 

Totaal structurele kosten (per organisatie) 316.000 403.000 1.020.000 
Totaal incidentele kosten (per organisatie) 150.000 350.000 700.000 

Aantal organisaties (LRK, 2025) 3.027 211 52 
Totaal structurele kosten (branche) € 956.532.000 € 85.033.000 € 53.040.000 
Totaal incidentele kosten (branche) € 454.050.000 € 73.850.000 € 36.400.000 

Totaal  1.094.605.000 
Totaal  564.300.000 
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Bijlage 2. Juridische analyse 
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Memorandum  

Aan Brancheorganisatie Kinderopvang  

Van Stibbe    

Datum 27 november 2025  

Betreft Juridische analyse consultatiereactie Wet financiering kinderopvang 

1. INLEIDING EN SAMENVATTING 

(1) De Brancheorganisatie Kinderopvang (“BK”) heeft Stibbe gevraagd het concept wetsvoorstel 

Wet financiering kinderopvang (hierna: het “wetsvoorstel”) juridisch te analyseren. Het 

wetsvoorstel is op 17 oktober 2025 door het demissionaire kabinet in consultatie gebracht.1 

Het voorliggende voorstel heeft onder meer als doel het bieden van eenvoud, betaalbaarheid 

en zekerheid voor ouders:2 het idee is om een financieringsstelsel in te voeren dat eenvoudiger 

en begrijpelijker is voor ouders en ervoor zorgt dat zij geen financiële risico’s meer lopen.3 

BK ondersteunt dit doel van het wetsvoorstel, zoals ook naar voren komt in haar reactie op 

de internetconsultatie.4 

(2) Het wetsvoorstel leidt ook tot verdergaande regulering van de kinderopvangsector. Deze 

regulering dient – op grond van het evenredigheidsbeginsel waar wet- en regelgeving aan 

moet voldoen – evenredig (proportioneel) te zijn in verhouding tot de doelen die ermee 

worden nagestreefd. Hiervan is geen sprake omdat de maatregelen niet leiden tot het behalen 

van de bredere doelen van het kinderopvangbeleid en onevenredig zwaar drukken op de 

aanbieders van kinderopvang, zoals ook blijkt uit de reactie van BK op de consultatie.5 Het 

kinderopvangbeleid in Nederland heeft als doelen i) het stimuleren van arbeidsparticipatie en 

ii) het bijdragen aan de ontwikkeling van kinderen. Daarvoor is het noodzakelijk dat de 

kinderopvang toegankelijk, betaalbaar én kwalitatief goed is.6 Het wetsvoorstel in de huidige 

 
1 https://www.internetconsultatie.nl/wetfinancieringkinderopvang/b1.  
2 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 4.  
3 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 14. Zie ook paragraaf 2.3.1. van deze reactie.  
4 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 1.  
5 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 3 e.v.  
6 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 68; Kamerstukken II 2024-25, 31322, nr. 548, p. 2;  

https://www.internetconsultatie.nl/wetfinancieringkinderopvang/b1


 

 

 

 

 

  (2) 

vorm haalt deze doelstellingen niet en vormt op beide beleidsdoelen een verslechtering ten 

opzichte van de huidige situatie. Daarmee vormt het ook een ongerechtvaardigde inbreuk op 

de (fundamentele) rechten van (houders) van kindercentra en gastouderbureaus (hierna: 

“houders”7 of “kinderopvangorganisaties”). De in het wetsvoorstel besloten wijziging van 

financiering (de “stelselwijziging”) stuit op praktische en juridische bezwaren die worden 

toegelicht in deze juridische analyse van het wetsvoorstel. 

(3) Een fundamenteel bezwaar betreft ten eerste de uitvoerbaarheid en gevolgen van het 

wetsvoorstel, die maken dat de stelselwijziging onevenredig is (paragraaf 3). De 

stelselwijziging vereist grootschalige investeringen in de sector. Doordat werkende ouders in 

het nieuwe financieringsstelsel recht krijgen op vergoeding van 96% van de 

maximumuurprijs (“MUP”), stijgt de verwachte vraag naar kinderopvang aanzienlijk. De 

verwachte vraag in 2031 is 23% hoger dan in 2024.8 Hiervoor zijn uitbreiding van locaties en 

het aantrekken van personeel noodzakelijk. Momenteel is er al sprake van een 

personeelstekort in de sector en wachtlijsten voor opvang.9 Investeringen zijn daarom 

broodnodig, maar het wetsvoorstel leidt juist tot verminderde investeringsbereidheid.10 Dit 

komt onder meer door de aanwijzing van de gehele kinderopvangsector als Dienst van 

Algemeen Economisch Belang (“DAEB”), maar ook door verschuiving van juridische 

risico’s van ouders naar houders en de flinke verhoging van administratieve lasten voor 

kinderopvangorganisaties, waarvoor dit wetsvoorstel bovendien geen compensatie biedt. Met 

name kleine aanbieders zullen moeite hebben om te voldoen aan de sterk toegenomen 

administratieve lasten.11 In tegenstelling tot wat de staatssecretaris stelt,12 is deze hogere 

vraag naar kinderopvang (het aanbod moet met bijna een kwart groeien) niet gemakkelijk op 

te vangen – ook niet bij uitstel van de invoering tot 1 januari 2029.13 

 
SZW, Periodieke rapportage Kinderopvangbeleid 2015-2022: De effecten van het kinderopvangbeleid op de 

ontwikkeling van kinderen. 2023, p. 13.    
7 Het wetsvoorstel spreekt van “houders”. 
8 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 56.  
9 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 15; Kamerstukken II, 2025/26, 31322, nr. 570 (brief van de 

staatssecretaris van 25 november 2025): “In de arbeidsmarktprognose van eind 2024 is er voor dit jaar een 

tekort van tussen de 7.000 en 8.000 personen geraamd, wat volgens de prognose de komende jaren flink zal 

oplopen, ook zonder nieuw financieringsstelsel”.  
10 Bureau Buitenhek, Wetsvoorstel kinderopvang: € 3,4 mld. extra belasting zonder maatschappelijke 

meerwaarde, 18 november 2025; Zie verder de reacties op de consultatie van verschillende 

kinderopvangorganisaties en berichten in de media. Bijv. het artikel in De Telegraaf, ‘Kinderopvang zet 

uitbreidingen en investeringen stil vanwege plan staatssecretaris: ’Gevolg is lange wachtlijsten’, te raadplegen 

via: https://www.telegraaf.nl/financieel/kinderopvang-zet-uitbreidingen-en-investeringen-stil-vanwege-plan-

staatssecretaris-gevolg-is-lange-wachtlijsten/93239942.html. 
11 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 7.  
12 In de beantwoording van Kamervragen door de staatssecretaris van 4 november 2025 stelt hij dat de flexibele, 

ondernemende kinderopvangsector in het verleden heeft laten zien dat een flinke groei mogelijk is. Tussen 2019 

en 2024 is het aantal vergoede uren kinderopvang namelijk toegenomen met 23,6%. Ook stelt de staatssecretaris 

dat uitstel van de invoering van het nieuwe stelsel tot 1 januari 2029 de markt twee jaar extra de tijd geeft om 

zich aan te passen aan het nieuwe stelsel en bijbehorende intensivering (antwoord op vraag 1).  
13 Zie de analyse van Bureau Buitenhek, Wetsvoorstel kinderopvang: € 3,4 mld. extra belasting zonder 

maatschappelijke meerwaarde, 18 november 2025: “Gezien deze ontwikkelingen is het aannemelijker dat de 

sector de komende jaren hooguit beperkte capaciteitsgroei kan realiseren. Op basis van de dalende trend en de 

https://www.telegraaf.nl/financieel/kinderopvang-zet-uitbreidingen-en-investeringen-stil-vanwege-plan-staatssecretaris-gevolg-is-lange-wachtlijsten/93239942.html
https://www.telegraaf.nl/financieel/kinderopvang-zet-uitbreidingen-en-investeringen-stil-vanwege-plan-staatssecretaris-gevolg-is-lange-wachtlijsten/93239942.html


 

 

 

 

 

  (3) 

(4) Het wetsvoorstel legt onevenredige administratieve en financiële lasten op aan de 

kinderopvangsector en gaat tegelijkertijd uit van de ongefundeerde aanname dat diezelfde 

sector de met 23% toegenomen vraag kan opvangen, ondanks die opgelegde lasten. Dit leidt 

ertoe dat de tekorten in de kinderopvang (nog verder) zullen toenemen, met alle gevolgen van 

dien voor de kwaliteit en toegankelijkheid van de opvang voor kinderen, met name voor de 

lagere inkomens. Hiermee wordt de verdergaande regulering van de kinderopvangsector 

onevenredig omdat zij niet geschikt, noodzakelijk en evenwichtig is. 

(5) Ten tweede leidt het wetsvoorstel tot een ongerechtvaardigde inbreuk op onder meer de 

vrijheid van ondernemerschap van artikel 16 Handvest van de Grondrechten van de Europese 

Unie (het “Handvest”), het eigendomsrecht van artikel 1 Eerste Protocol bij het Europees 

Verdrag voor de Rechten van de Mens (“EP EVRM”) en artikel 17 Handvest en de algemene 

beginselen van behoorlijk bestuur. Waar private partijen in 2005 met de Wet Kinderopvang 

juist zijn uitgenodigd om flink te investeren in de kinderopvangsector om de sector te 

verbeteren (paragraaf 2), worden nu hun vrijheid van ondernemerschap en fundamentele 

rechten beknot. Dit geldt met name wanneer de gehele sector wordt aangewezen als DAEB 

(paragraaf 4) en door toepassing van de Wet Normering Topinkomens (“WNT”) (paragraaf 

5). Ook andere aspecten van het wetsvoorstel, zoals de verhoogde administratieve lasten en 

de verschuiving van juridische risico’s, leggen een onevenredige last op de 

kinderopvangsector. De aanwijzing van de gehele sector als DAEB heeft het karakter van een 

oplossing voor een niet-bestaand probleem: een DAEB-aanwijzing veronderstelt staatssteun 

en marktfalen – maar zoals hierna zal blijken zijn beide niet aan de orde. De vergoeding is 

namelijk gekoppeld aan ouders en hun keuzes: het zijn de ouders en niet de 

kinderopvangorganisaties die de begunstigden zijn van de subsidie. Daarnaast betreft de 

kinderopvang een goed functionerende markt en is van marktfalen – en dus de noodzaak voor 

het aanwijzen van een DAEB – geen sprake. 

(6) Ten derde legt het wetsvoorstel juridische risico’s – zowel betreffende terugvorderingen als 

contractuele risico’s – bij de houders en gastouders. Houders worden geconfronteerd met 

flinke administratieve lasten en moeten zorgdragen voor de aanvraag van subsidie en het 

bijhouden en doorgeven van alle daarvoor relevante gegevens. Indien gegevens verkeerd zijn 

doorgegeven door bijvoorbeeld ouders, lopen houders het risico te worden geconfronteerd 

met flinke terugvorderingen, mede vanwege de aanwijzing als DAEB die inherent 

veronderstelt dat de DAEB-verrichter alleen gecompenseerd wordt voor het aanbieden van 

diensten aan de doelgroep die onder de DAEB valt. De risico’s voor houders zullen verder 

toenemen mocht de aanwezigheidsnorm worden ingevoerd (paragraaf 6). 

(7) Ten vierde is onvoldoende nagedacht over de privacyaspecten en ICT-beveiliging in het 

wetsvoorstel. Omdat houders zoveel gegevens dienen bij te houden, hebben zij te maken met 

AVG-risico’s en lopen zij tegen flinke kosten aan om hun ICT-beveiliging op orde te hebben. 

 
gevolgen van het plan voor het investeringsklimaat is een cumulatieve groei van 23% in vijf jaar 

onwaarschijnlijk en een uiterst onrealistisch uitgangspunt voor beleid.” Te raadplegen via: 

https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-

maatschappelijke-meerwaarde.  

https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
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De verwerking van gegevens moet immers rechtmatig gebeuren. Deze risico’s en kosten zijn 

onvoldoende meegenomen in het wetsvoorstel (paragraaf 7). 

(8) Voordat op deze bezwaren wordt ingegaan, wordt eerst de achtergrond van de 

stelselwijziging geschetst en een overzicht gegeven van het huidige wetsvoorstel (paragraaf 

2). 

2. ACHTERGROND STELSELWIJZIGING EN WETSVOORSTEL 

2.1 Geschiedenis en achtergrond kinderopvangstelsel  

(9) Voor 2005 waren er drie typen kinderdagverblijven: door de gemeente gesubsidieerde 

plaatsen, bedrijfsplaatsen en particuliere plaatsen. Door de gemeente gesubsidieerde plaatsen 

werden (deels) door de gemeente betaald en bedrijfsplaatsen (deels) door de werkgever. In 

beide gevallen betaalden ouders een inkomensafhankelijke ouderbijdrage. Bij particuliere 

plaatsen financierden ouders de totale opvang zelf.14 Bij door de gemeente gefinancierde 

plaatsen was sprake van aanbodfinanciering waarbij gemeenten kindplaatsen inkochten die 

vervolgens open stonden voor ouders. In de memorie van toelichting bij de Wet 

Kinderopvang merkte de wetgever op dat dit systeem onvoldoende prikkelend was voor 

houders van kindercentra en gastouderbureaus om aan de wensen van gebruikers tegemoet te 

komen en dat dit gezonde concurrentie belemmerde, met ondoelmatigheid tot gevolg.15 Vóór 

2005 bestonden er lange wachtlijsten voor kindplaatsen.16 Daarnaast bepaalden min of meer 

toevallige omstandigheden óf en onder welke financiële condities gebruik kon worden 

gemaakt van kinderopvang. De bijdragen van werkgevers konden erg verschillen en ook had 

elke gemeente een eigen beleid voor financiering. De kosten voor ouders vertoonden 

daarnaast grote variatie: de ouderbijdrage was gebaseerd op een adviestabel waar in de 

praktijk van kon worden afgeweken.17 

(10) In 2005 is het stelsel dan ook op de schop gegaan: met de Wet Kinderopvang is de 

kinderopvangtoeslag ingevoerd.18 Deze wet had als doel om de positie van ouders te 

versterken, financiële toegankelijkheid voor alle ouders te regelen, een meer gelijkwaardige 

concurrentie tussen ondernemers te bevorderen, een basisniveau aan kwaliteit te garanderen 

en uniform toezicht te regelen.19  

(11) De Wet kinderopvang regelde dat ouders, overheid en werkgevers vanaf 2005 samen de 

kosten van kinderopvang betalen. Om financiële belemmeringen voor kinderopvang weg te 

nemen koos de wetgever ervoor een inkomensafhankelijke tegemoetkoming in te voeren, 

 
14 SEO Onderzoek in opdracht van het ministerie van SZW, De markt voor kinderopvang in 2004, Amsterdam, 

oktober 2005, p. 9.  
15 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 3.  
16 Berenschot, Kinderopvang in beeld: Een beschrijving van de geschiedenis en stand van zaken van 

kinderopvang in Nederland, 29 augustus 2022, par. 2.3.  
17 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 4 
18 Stb. 2004, 455.  
19 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 5. 
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bedoeld voor ouders die zorg en arbeid combineren.20 Gezinnen met een lager inkomen 

komen in aanmerking voor een hogere tegemoetkoming dan gezinnen met een hoger 

inkomen. 

(12) Eén van de doelen van de Wet kinderopvang was het bevorderen van meer marktwerking. 

Daarom koos de wetgever voor vraagfinanciering waarbij ouders zelf de ruimte hadden de 

opvang te kiezen. Ondernemers zouden inspelen op de vraag van ouders, oneerlijke 

concurrentie zou worden weggenomen en er zou meer markwerking ontstaan.21 Dit zou 

aanbieders stimuleren tot het doorvoeren van efficiëntieverbeteringen. Zij zouden de omvang 

en kwaliteit van hun dienstverlening en het daarbij behorende prijspeil aanpassen aan de 

wensen van de ouders. Het gevolg hiervan zou een beter evenwicht zijn tussen vraag en 

aanbod en minder lange wachtlijsten.22 Omdat het nieuwe systeem leidde tot gelijke 

marktcondities in de kinderopvang, zou dit ook een positief effect hebben op mogelijkheden 

voor nieuwe toetreders.23 

(13) De wetgever heeft met het huidige stelsel (de Wet kinderopvang) uitdrukkelijk gekozen voor 

een geprivatiseerde markt met publiekrechtelijke voorwaarden voor kwaliteit. Om toegang te 

krijgen tot deze markt moeten aanbieders voldoen aan strikte eisen op het gebied van 

kwaliteit, maar er zijn bewust geen eisen gesteld met betrekking tot de financiële 

bedrijfsvoering en rechtsvorm van de aanbieder. Een aanbieder kan zowel non-profit als for-

profit zijn: de overheid heeft met de Wet kinderopvang gekozen de opbouw van het aanbod 

aan de markt over te laten. De huidige Wet kinderopvang gaat daarbij uit van volwaardige 

ondernemers die beloond worden voor hun investeringen en gedragen risico's en die zelf 

verantwoordelijk zijn voor hun bedrijfsvoering.24  

(14) Hiermee werd het voor nieuwe toetreders aantrekkelijk om de markt te betreden en te 

investeren in kwalitatieve en aantrekkelijke kinderopvang. Momenteel zorgen vele private, 

non-profit en for-profit organisaties samen voor het totale aanbod van kinderopvang.25 Vóór 

de invoering van de Wet Kinderopvang werd de kinderopvang nog grotendeels door niet-

commerciële aanbieders verzorgd; in 2003 exploiteerden stichtingen 85% van de totale 

kinderopvangcapaciteit. In 2022 bestond het aandeel kindplaatsen van stichtingen nog slechts 

uit 52%.26 Vanaf 2004 waren het de particuliere aanbieders die de grootste capaciteitsgroei 

 
20 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 20.  
21 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 3-4.  
22 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 16; SEO Economisch Onderzoek, De markt voor kinderopvang: 

de rol van private equity binnen de kinderopvangsector, april 2023, p. 3.  
23 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 53.  
24 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3, p. 2-4. Zie ook p. 86: “De houder is een volwaardige ondernemer die 

risico's loopt. Hij moet zorgen voor een rendabele bedrijfsvoering. Daarin past niet dat anderen de houder op 

diens kosten en voor diens risico tot een bepaalde bedrijfsvoering kunnen dwingen”. 
25 Berenschot, Kinderopvang in beeld: Een beschrijving van de geschiedenis en stand van zaken van 

kinderopvang in Nederland, 29 augustus 2022, par. 3.5.2.  
26 Bureau Buitenhek, Analyse particuliere kinderopvang markt 2004-2022, 13 april 2022, p. 3: “In 2022 (LRK, 

april 2022) is het aandeel kindplaatsen KDV en BSO van stichtingen gedaald van 85% naar 36%. Na correctie 

voor de BV’s met een 100% moederstichting bedraagt het aandeel 52%”; te raadplegen 

via:https://cms.kinderopvang.nl/wp-content/uploads/2023/04/Bijlage-

Memoanalyseparticulierekinderopvangmarkt13042022BureauBuitenhek.pdf.   
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hebben gerealiseerd; zij hadden een aandeel van 63% in de groei van het aantal 

kindplaatsen.27 Het onderzoeksbureau Bureau Buitenhek concludeert dan ook dat de 

uitbreidingsinvesteringen van particuliere kinderopvangaanbieders van groot belang zijn 

geweest voor de ontwikkeling van de Nederlandse kinderopvang.28 De meeste aanbieders zijn 

relatief kleine organisaties, maar er opereren ook een aantal grote spelers.29 Strengere 

kwaliteitseisen sinds de invoering van de Wet innovatie en kwaliteit kinderopvang (WIKK) 

hebben geleid tot schaalvergroting in de kinderopvangsector. Het is voor kleine organisaties 

namelijk moeilijker om aan de kwaliteitseisen te voldoen.30  

2.2 Politieke wens tot afschaffing kinderopvangtoeslag en herziening stelsel 

(15) Vanwege de toeslagenaffaire ontstond politiek de wens om kinderopvangtoeslag af te 

schaffen. Met het wetsvoorstel directe financiering kinderopvang (“DFKO”) is eerder 

geprobeerd een herziening door te voeren waarbij kinderopvangorganisaties de 

overheidsvergoeding voor kinderopvang rechtstreeks van de overheid zouden ontvangen.  

(16) De Afdeling Advisering van de Raad van State heeft in 2018 een kritisch advies uitgebracht 

over het voorstel DFKO, onder meer omdat vastgehouden werd aan de 

inkomensafhankelijkheid en de voorschotsystematiek van de kinderopvangtoeslag, waarbij 

ouders nog steeds achteraf konden worden geconfronteerd met extra financiële lasten. Dit, in 

combinatie met de directe financiering van kinderopvangorganisaties, zou volgens de Raad 

van State juist leiden tot grotere complexiteit, hoge administratieve lasten en 

uitvoeringslasten.31  

(17) In december 2021 werd een coalitieakkoord gepresenteerd, waarin de ambitie is uitgesproken 

om toeslagen af te schaffen, zodat mensen niet meer verdwalen in de ingewikkelde regelingen 

of te maken krijgen met hoge terugvorderingen. Het kabinet streefde naar een fundamentele 

 
27 Bureau Buitenhek, Analyse particuliere kinderopvang markt 2004-2022, 13 april 2022, p. 3: “Uit deze analyse 

blijkt dat particuliere ondernemers in capaciteit bijna vertienvoudigd zijn en het grootste deel - tenminste 63% 

- van de capaciteitsgroei vanaf 2004 voor hun rekening hebben genomen. Die uitbreiding vergde de financiering 

van tenminste € 2 mld. aan investeringen in verbouwingen, inrichting en aanloopverliezen exclusief 

investeringen in de volledige nieuwbouw van kinderopvanglocaties.”; te raadplegen 

via:https://cms.kinderopvang.nl/wp-content/uploads/2023/04/Bijlage-

Memoanalyseparticulierekinderopvangmarkt13042022BureauBuitenhek.pdf.   
28 Bureau Buitenhek, Analyse particuliere kinderopvang markt 2004-2022, 13 april 2022, p. 3; te raadplegen 

via:https://cms.kinderopvang.nl/wp-content/uploads/2023/04/Bijlage-

Memoanalyseparticulierekinderopvangmarkt13042022BureauBuitenhek.pdf.   
29 In 2022 was 89% van de houders klein of middelgroot (minder dan elf voorzieningen). 11% betrof grote 

houders (meer dan 11 voorzieningen). Daarvan had slechts een zeer klein aantal zeer grote houders meer dan 

vijftig voorzieningen (2%). Zie het onderzoek van Berenschot, Kinderopvang in beeld: Een beschrijving van 

de geschiedenis en stand van zaken van kinderopvang in Nederland, 29 augustus 2022, par. 39.  
30 SEO Economisch Onderzoek, De markt voor kinderopvang: de rol van private equity binnen de 

kinderopvangsector, april 2023, p. ii.  
31 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 8-9; Stcrt. 2018, nr. 50013. 

https://cms.kinderopvang.nl/wp-content/uploads/2023/04/Bijlage-Memoanalyseparticulierekinderopvangmarkt13042022BureauBuitenhek.pdf
https://cms.kinderopvang.nl/wp-content/uploads/2023/04/Bijlage-Memoanalyseparticulierekinderopvangmarkt13042022BureauBuitenhek.pdf
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herziening van de kinderopvangtoeslag, waarbij werkende ouders tot 96% vergoed krijgen en 

de toeslag direct wordt uitgekeerd aan kinderopvanginstellingen.32 

2.3 Het huidige wetsvoorstel  

2.3.1 Doelstellingen  

(18) Het voorliggende voorstel heeft onder meer als doel om een financieringsstelsel in te voeren 

dat eenvoudiger en begrijpelijker is voor ouders en ervoor zorgt dat zij geen financiële risico’s 

meer lopen. De kinderopvangtoeslag wordt vervangen door een hoge 

inkomensonafhankelijke vergoeding die direct zal worden uitgekeerd aan houders.  

(19) De doelstellingen van het wetsvoorstel zijn het zorgen voor: i) eenvoud voor ouders nu zij 

niet verantwoordelijk zijn voor de subsidieaanvraag; ii) betaalbaarheid voor ouders nu sprake 

zal zijn van een hoge, inkomensonafhankelijke vergoeding en iii) zekerheid voor ouders nu 

terugvorderingen niet meer voorkomen.33 Met dit wetsvoorstel worden substantieel meer 

verantwoordelijkheden en risico’s gelegd bij kindercentra, gastouderbureaus en gastouders.34  

(20) De bredere doelen van het kinderopvangbeleid in Nederland zijn het i) het stimuleren van 

arbeidsparticipatie en ii) het bijdragen aan de ontwikkeling van kinderen.35 De memorie van 

toelichting bespreekt ook (kort) de neven- en externe effecten van het wetsvoorstel zoals 

arbeidsparticipatie, kwaliteit, beschikbaarheid van de kinderopvang, gevolgen voor 

aanbieders van kinderopvang en marktontwikkelingen.36 Dit komt uitgebreider aan bod in 

paragraaf 3.  

2.3.2 Werking nieuw stelsel 

(21) De voorgenomen stelselwijziging komt – samengevat – op het volgende neer.  

(i) De kinderopvangtoeslag verdwijnt. Er komt een hoge, inkomensonafhankelijke 

vergoeding voor kinderopvang voor in de plaats.37 Concreet betekent dit dat alle 

werkende ouders in het nieuwe financieringsstelsel recht krijgen op het hoogst 

mogelijke vergoedingspercentage uit de kinderopvangtoeslag: 96% van de MUP. In 

het huidige stelsel ontvangen ouders met een lager inkomen al 96% vergoeding.38   

(ii) Deze vergoeding zal als subsidie direct aan de houders van kindercentra en 

gastouderbureaus worden uitgekeerd. De hoogte van de subsidie is, anders dan de 

 
32 VVD, D66, CDA en ChristenUnie, Coalitieakkoord 2021-2025: Omzien naar elkaar, vooruitkijken naar de 

toekomst, 15 december 2021. In het regeerakkoord was 95% opgenomen. Dit is later gecorrigeerd naar 96% 

omdat ouders met lagere inkomens al 96% vergoeding ontvangen.   
33 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 14. 
34 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 4.  
35 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 68; Kamerstukken II 2024-25, 31322, nr. 548, p. 2.  
36 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 15-16.  
37 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 4.  
38 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 10.  
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kinderopvangtoeslag, niet afhankelijk van het inkomen van ouders. Ouders moeten 

wel voldoen aan de arbeidseis die overeenkomt met de arbeidseis in het huidige 

stelsel.39 Een ouder voldoet aan de arbeidseis als deze betaald werk verricht, een eigen 

onderneming heeft of een opleiding of inburgeringstraject volgt. Ook kan een ouder 

aan de arbeidseis voldoen als deze een indicatie op basis van de Wet langdurige zorg 

heeft en de tweede ouder werkt.40  

(22) In de praktijk zijn de rollen van ouders, houders, gastouder en de uitvoerder als volgt:41  

(i) De ouder meldt zich aan bij de uitvoerder, bedoeld om vast te stellen of de ouder 

aan de oudervoorwaarden voldoet (arbeidseis en oudereis). De beoogde uitvoerder is 

momenteel de Dienst Toeslagen. Als de uitvoerder vaststelt dat de ouder voldoet aan 

de voorwaarden krijgt de ouder een beschikking van de uitvoerder. Met deze 

beschikking heeft de ouder recht op gebruik van gesubsidieerde kinderopvang. Dit 

betekent ook dat de houder van het kindercentrum of het gastouderbureau waarvan 

de ouder gebruik maakt subsidie kan aanvragen. 

(ii) De ouder sluit een overeenkomst met een (houder van een) kindercentrum of 

gastouderbureau. Deze overeenkomsten zijn in beginsel 4%-overeenkomsten. Dat 

betekent dat ouders slechts verplicht worden tot het betalen van 4% van de 

opvangkosten tot aan de MUP, plus eventuele meerkosten. Deze meerkosten kunnen 

bestaan uit de kosten voor aanvullende diensten en/of het verschil tussen de MUP en 

de werkelijke uurprijs.42  

(iii) Na het sluiten van de overeenkomst(en) vraagt de houder van het 

kindercentrum of het gastouderbureau (digitaal) de subsidie aan bij de 

uitvoerder. De uitvoerder controleert of de subsidieaanvraag alle benodigde 

informatie bevat. Zo ja, dan kent de uitvoerder de subsidie toe. De houder ontvangt 

hiervan een beschikking.  

(iv) De hierboven beschreven volgorde kan enigszins afwijken als de ouder en 

kinderopvangorganisatie (en de gastouder) al voor de geboorte van een kind een 

overeenkomst voor de opvang van dat kind sluiten.  

(v) De ouder neemt gesubsidieerde kinderopvang af bij het kindercentrum of bij de 

gastouder. De houder van het kindercentrum of het gastouderbureau ontvangt iedere 

maand de subsidie voor kinderopvang ten behoeve van de betreffende ouder. De 

ouder betaalt over iedere maand de resterende kosten aan (de houder van) het 

kindercentrum of het gastouderbureau.  

 
39 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 26. 
40 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 29.  
41 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 18-20.   
42 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 39-40.  
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3. UITVOERBAARHEID EN GEVOLGEN – DE STELSELWIJZIGING IS 

ONEVENREDIG 

3.1 Het wetsvoorstel dient evenredig te zijn 

(23) Bij het opstellen van wet- en regelgeving dient de wetgever te voldoen aan de algemene 

beginselen van behoorlijk bestuur, waaronder het evenredigheidsbeginsel. Het 

evenredigheidsbeginsel houdt in dat voor belanghebbenden de nadelige gevolgen van een 

voorgenomen regeling niet onevenredig (disproportioneel) mogen zijn in verhouding tot de 

met die regeling te dienen doelen (artikel 3:4 lid 2 Awb). In dat kader moet het wetsvoorstel 

worden getoetst op geschiktheid, noodzakelijkheid en evenwichtigheid.  

(24) Het wetsvoorstel adresseert weliswaar de doelstelling van het voorkomen van terugvordering 

bij ouders – waar BK achter staat – maar gaat onnodig ver voor zover het lasten oplegt aan 

de kinderopvangsector. Deze lasten zijn onnodig om die doelstelling te bereiken, en 

ondergraven een andere doelstelling van het wetsvoorstel, te weten het bijdragen aan de 

ontwikkeling van kinderen door te voorzien in kwalitatief goede en toegankelijke 

kinderopvang, zoals ook blijkt uit de reactie van BK op de internetconsultatie.43 Hierdoor is 

de stelselwijziging niet geschikt en niet noodzakelijk. Bovendien is zij niet evenwichtig 

omdat zij onevenredig zwaar drukt op de aanbieders van kinderopvang. De stelselwijziging 

is daarom onevenredig. 

(25) De stelselwijziging leidt tot uitvoeringsproblemen en daarmee tot negatieve gevolgen voor 

de kinderopvang. Zij zorgt voor een verhoogde vraag naar kinderopvang, terwijl de 

investeringsbereidheid afneemt, waardoor de toegankelijkheid, kwaliteit en betaalbaarheid 

verslechteren (par. 3.2). Daarnaast ontstaan er verhoogde regeldruk, administratieve lasten en 

juridische risico’s voor aanbieders van kinderopvang die in het wetsvoorstel niet worden 

gecompenseerd (par. 3.3 en 3.4). Hoewel de memorie van toelichting een deel van deze 

problemen aanstipt,44 worden de problemen onvoldoende onderkend. Ten slotte besteedt het 

wetsvoorstel geen aandacht aan de verhouding met (de financiering van) voorschoolse 

educatie, wat vragen oproept over de toekomstbestendigheid van het stelsel (par. 3.5). 

3.2 Het wetsvoorstel haalt de doelstellingen van toegankelijkheid, kwaliteit en 

betaalbaarheid van kinderopvang niet; ook leidt het niet tot een hogere 

arbeidsparticipatie 

(26) Het wetsvoorstel leidt tot een verhoogde vraag naar kinderopvang. Volgens de memorie van 

toelichting zal de vraag in 2031 23% hoger zijn dan het aantal vergoede kinderopvanguren in 

2024.45 De sector kampt op dit moment al met flinke en oplopende personeelstekorten en 

wachtlijsten.46   

 
43 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 3 e.v.  
44 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 14-16.  
45 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 56.  
46 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 15; Kamerstukken II, 2025/26, 31322, nr. 570 (brief van de 

staatssecretaris van 25 november 2025): “In de arbeidsmarktprognose van eind 2024 is er voor dit jaar een 
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(27) Door de voorgenomen aanwijzing van de kinderopvang als DAEB is het juist lastig om de 

financiering aan te trekken die nodig is om de verhoogde vraag op te vangen (paragraaf 4).47 

Ook de toegenomen administratieve belasting en juridische risico’s (zie hierna paragrafen 

3.3, 3.3, 4 t/m 0) leiden ertoe dat de lasten voor houders, en vooral kleine organisaties, flink 

toenemen. Dit blijkt ook uit recente berichten in de media en de reeds gepubliceerde reacties 

op de consultatie, waaruit volgt dat verschillende aanbieders van kinderopvang en gastouders 

eraan denken te stoppen of hun geplande investeringen uitstellen.48 Dit betekent dat het 

onwaarschijnlijk is dat in 2029 de toegenomen vraag kan worden opgevangen, vooral in het 

licht van de afgenomen investeringsbereidheid.49   

(28) Dit leidt tot langere wachtlijsten en juist minder toegankelijkheid voor kinderen die opgroeien 

in minder gunstige omstandigheden en die het meeste baat hebben bij kinderopvang. Hierdoor 

worden de bredere beleidsdoelstellingen niet gehaald, zoals volgt uit de consultatiereactie van 

BK. Het kinderopvangbeleid in Nederland heeft als doel i) het stimuleren van 

arbeidsparticipatie en ii) het bijdragen aan de ontwikkeling van kinderen. Daarvoor is het 

noodzakelijk dat de kinderopvang toegankelijk, betaalbaar én kwalitatief goed is.50 Op dit 

moment functioneert de kinderopvang goed wat betreft toegankelijkheid en kwaliteit, zo 

merkt ook het demissionaire kabinet zelf op: “De kinderopvangsector in Nederland staat er 

goed voor. Dat is bijvoorbeeld te zien aan het aantal kinderen dat naar de opvang gaat en 

het aantal medewerkers dat in de opvang werkt. En ook aan de kwaliteit van de opvang. De 

kwaliteit van de kinderopvang is namelijk over het algemeen goed, ook in internationaal 

perspectief.”51 

 
tekort van tussen de 7.000 en 8.000 personen geraamd, wat volgens de prognose de komende jaren flink zal 

oplopen, ook zonder nieuw financieringsstelsel”. Volgens het Prognosemodel Zorg & Welzijn, waar de 

staatssecretaris in zijn brief van 25 november 2025 naar verwijst, is op de lange termijn de prognose dat het 

tekort toeneemt – ook zonder stelselwijziging – naar 23.100 mensen. Mét de stelselwijziging stijgt het tekort 

naar 33.400 mensen in 2034. Het prognosemodel is te raadplegen via de volgende link: 

https://prognosemodelzw.databank.nl/dashboard/stories-dashboard/kinderopvang--ko-.   
47 Bureau Buitenhek, Wetsvoorstel kinderopvang: € 3,4 mld. extra belasting zonder maatschappelijke 

meerwaarde, 18 november 2025.  
48 Zie het artikel in De Telegraaf, ‘Kinderopvang zet uitbreidingen en investeringen stil vanwege plan 

staatssecretaris: ’Gevolg is lange wachtlijsten’, te raadplegen via: 

https://www.telegraaf.nl/financieel/kinderopvang-zet-uitbreidingen-en-investeringen-stil-vanwege-plan-

staatssecretaris-gevolg-is-lange-wachtlijsten/93239942.html. Zie ook de verschillende reacties op de 

consultatie van kinderopvangorganisaties. Bijv. de reactie van BSO Buiten Zijn! d.d. 10 november 2025, 

Kindercentrum kruimeltje, d.d. 4 november 2025 en Kinderopvang Dikkie & Dik, d.d 22 oktober 2025.  
49 Zie de analyse van Bureau Buitenhek, Wetsvoorstel kinderopvang: € 3,4 mld. extra belasting zonder 

maatschappelijke meerwaarde, 18 november 2025: “Gezien deze ontwikkelingen is het aannemelijker dat de 

sector de komende jaren hooguit beperkte capaciteitsgroei kan realiseren. Op basis van de dalende trend en de 

gevolgen van het plan voor het investeringsklimaat is een cumulatieve groei van 23% in vijf jaar 

onwaarschijnlijk en een uiterst onrealistisch uitgangspunt voor beleid.” Te raadplegen via: 

https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-

maatschappelijke-meerwaarde.  
50 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 68; Kamerstukken II 2024-25, 31322, nr. 548, p. 2;  

SZW, Periodieke rapportage Kinderopvangbeleid 2015-2022: De effecten van het kinderopvangbeleid op de 

ontwikkeling van kinderen. 2023, p. 13.    
51 Kamerstukken II 2024-25, 31322, nr. 548, p. 1.   

https://www.telegraaf.nl/financieel/kinderopvang-zet-uitbreidingen-en-investeringen-stil-vanwege-plan-staatssecretaris-gevolg-is-lange-wachtlijsten/93239942.html
https://www.telegraaf.nl/financieel/kinderopvang-zet-uitbreidingen-en-investeringen-stil-vanwege-plan-staatssecretaris-gevolg-is-lange-wachtlijsten/93239942.html
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
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(29) Dat de stelselwijziging leidt tot verslechtering van de huidige situatie en de 

beleidsdoelstellingen niet haalt volgt ook uit het rapport van het Centraal Planbureau (“CPB”) 

en het Sociaal en Cultureel Planbureau (“SCP”) uit 2023.52 Het CPB en SCP concluderen dat 

het voornemen om de kinderopvangvergoeding inkomensonafhankelijk te maken met 96% 

vergoeding van de MUP niet zal bijdragen aan de ontwikkeling van kinderen en 

kansengelijkheid. Het CPB en SCP zien bovendien de volgende risico’s op korte termijn: “De 

hoge inkomensonafhankelijke vergoeding leidt tot een grotere stijging van de vraag naar 

kinderopvang dan de markt kan bijbenen. Dit heeft prijsstijgingen, wachtlijsten en mogelijk 

een daling van de opvangkwaliteit tot gevolg. Deze risico’s zijn des te groter naarmate de 

krapte op de arbeidsmarkt aanhoudt. Dit pakt vooral ongunstig uit voor de kinderen die het 

meest kunnen profiteren van goede kinderopvang voor hun ontwikkeling, en vormt daardoor 

ook een risico voor hun kansengelijkheid.”53 

(30) De negatieve effecten van de systeemwijziging zien zowel op toegankelijkheid, 

betaalbaarheid als de kwaliteit:   

- Toegankelijkheid: Het CPB en SCP merken op dat een toename in vraag die het 

aanbod overstijgt, met de daarbij behorende toename in prijzen en wachtlijsten, het 

gebruik van kinderopvang en de arbeidsparticipatie kunnen verminderen. Daarbij 

worden huishoudens met een laag inkomen naar verwachting harder geraakt in hun 

gebruik.54 De oplopende schaarste pakt dus ongelijk uit op verschillende 

inkomensgroepen. 

- Betaalbaarheid: Daar komt bovenop dat de betaalbaarheid, ook een doel van het 

wetsvoorstel, juist verslechtert voor de lagere inkomens. Zij krijgen momenteel al 

96% vergoeding terwijl tarieven waarschijnlijk boven de MUP zullen stijgen door de 

extra kosten die dit stelsel veroorzaakt.55 Dit dreigt de gebeuren als de indexatie van 

de MUP onvoldoende meestijgt met de kosten. Zoals BK opmerkt in haar reactie, zijn 

de aanvullende regeldrukkosten in het wetsvoorstel bijvoorbeeld niet meegenomen 

in de indexatie van de MUP.56 De evaluatie van de indexatie laat daarnaast zien dat 

in de periode 2005-2024 regelmatig van de wettelijk vastgestelde 

indexeringssystematiek is afgeweken door bezuinigingen, intensiveringen en het 

minder indexeren ter dekking van beleidsmaatregelen. Dit gaat ten koste van de 

betrouwbaarheid van het instrument.57 Uit het kostprijsonderzoek van SEO volgt dat 

in de periode 2019-2023 de kostprijzen van dagopvang zijn gestegen met zo’n 17%, 

 
52 Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - 

Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 21 juni 2023.  
53 Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - 

Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 21 juni 2023, p. 2.  
54 Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - 

Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 21 juni 2023, p. 8.  
55 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 3; Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, 

Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 

21 juni 2023, p. 8.  
56 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 7.  
57 Ministerie van SZW, Evaluatie indexeringssystematiek kinderopvangtoeslag, februari 2025, p. 3.  
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terwijl de MUP slechts is toegenomen met 14%.58 

- Kwaliteit: Een snelle groei van de kinderopvangsector kan daarnaast leiden tot 

verslechtering van de kwaliteit van kinderopvang, vooral bij personeelstekorten.59  

(31) Ten slotte concluderen CPB en SCP ook in hun rapport dat dit voornemen slechts een zeer 

beperkt positief effect zal hebben op de arbeidsparticipatie (+0,2%).60 In combinatie met de 

afschaffing van de Inkomensafhankelijke Combinatiekorting (IACK) leidt dit zelfs tot een 

afname van 0,2% in arbeidsparticipatie.61  

(32) De analyse van het wetsvoorstel door Bureau Buitenhek laat zien dat het wetsvoorstel de 

maatschappelijke doelen van het kinderopvangbeleid niet haalt, terwijl de kosten van de 

stelselwijziging maar liefst € 3,4 miljard per jaar bedragen.62  

3.3 Verhoogde regeldruk voor kinderopvangorganisaties en gastouders  

(33) Het wetsvoorstel leidt tot een grote toename van administratieve lasten voor kindercentra, 

gastouderbureaus en gastouders. Dit is met name belastend voor kleine aanbieders, die daar 

niet altijd de capaciteit voor hebben.63 Zoals volgt uit de reactie van BK dreigt dit te leiden 

tot een verhoogd uurtarief of gaat dit ten koste van de kwaliteit van kinderopvang.64 Daarnaast 

bestaat het risico dat veel van de kleinschalige kinderopvang verdwijnt, omdat zij de extra 

administratieve lasten slecht kunnen dragen. Dit wordt ook onderkend in de memorie van 

toelichting bij het wetsvoorstel: “De overstap naar het nieuwe financieringsstelsel kan 

bijdragen aan verdere schaalvergroting in de sector. Grote organisaties zullen de extra 

verantwoordelijkheden die gepaard gaan met het nieuwe financieringsstelsel makkelijker 

kunnen dragen dan kleine organisaties. Ook kunnen grote organisaties makkelijker 

financiering aantrekken om uit te breiden om aan de toenemende vraag tegemoet te komen.”65  

 
58 SEO, Dé kostprijs bestaat niet: onderzoek naar kostprijzen in de kinderopvang, september 2025, p. 106.  
59 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 15; Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 3; Centraal 

Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - 

Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 21 juni 2023, p. 9; Bureau Buitenhek, 

Wetsvoorstel kinderopvang: € 3,4 mld. extra belasting zonder maatschappelijke meerwaarde, 18 november 

2025; te raadplegen via: https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-

belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde.  
60 Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - 

Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 21 juni 2023, hoofdstuk 2.  
61 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 3; Bureau Buitenhek, Wetsvoorstel kinderopvang: € 3,4 mld. 

extra belasting zonder maatschappelijke meerwaarde, 18 november 2025; te raadplegen via: 

https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-

maatschappelijke-meerwaarde.  
62 Bureau Buitenhek, Wetsvoorstel kinderopvang: : € 3,4 mld. extra belasting zonder maatschappelijke 

meerwaarde, 18 november 2025; te raadplegen via: https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-

kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde.  
63 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 7.  
64 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 7.  
65 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 16.  

https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
https://www.buitenhek.nl/publicaties/wetsvoorstel-kinderopvang-eu-3-4-mld-extra-belasting-zonder-maatschappelijke-meerwaarde
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Daarmee neemt de diversiteit van het aanbod en daarmee de keuzevrijheid voor ouders echter 

ook af.66 

(34) Het demissionaire kabinet stelt in de memorie van toelichting de regeldrukeffecten en de 

administratieve lasten zo veel mogelijk te willen beperken, maar stelt weinig concreets voor 

over hoe dit zou moeten gebeuren. 

(35) De verhoogde regeldruk is het gevolg van de volgende aspecten: 

(i) Eén van de subsidie-eisen is dat (de houder van) een kindercentrum of een 

gastouderbureau moet voldoen aan de ‘aansluiteisen’. De aansluiteisen houden in dat 

de (financiële) administratie van het kindercentrum of gastouderbureau moet voldoen 

aan de daarvoor gestelde kwaliteitseisen. De houder moet een beschrijving van zijn 

administratieve organisatie en beheersmaatregelen (“AO/IB”) aanleveren. De 

uitvoerder toetst of de opzet van de AO/IB afdoende is om de audit-trail te kunnen 

gaan volgen. Ook wordt het bestaan van de AO/IB (i.c. de implementatie, het feitelijk 

getroffen zijn van interne beheersmaatregelen) en de werking daarvan (i.c. de 

effectiviteit) door de uitvoerder getoetst.67 Daarnaast moet de (houder van) een 

kindercentrum of het gastouderbureau in staat zijn om digitaal gegevens uit te 

wisselen met de uitvoerder, waarvoor een basisvoorziening wordt geboden door de 

uitvoerder.68 Indien de houder van het kindercentrum of het gastouderbureau niet 

voldoet aan de aansluiteisen, ook niet nadat deze de mogelijkheid heeft gehad van de 

uitvoerder om de situatie te herstellen, dan kan het recht op subsidie vervallen.  

(ii) In de tweede plaats zijn houders veel tijd en geld kwijt aan administratieve 

werkzaamheden doordat zij volledig verantwoordelijk worden gehouden voor de 

aanvraagprocedure van de subsidie en het aanleveren en verwerken van gegevens en 

wijzigingen richting de uitvoerder, bijvoorbeeld wijzigingen in de 

opvangovereenkomst tussen de ouder en de houder.69  

(iii) In de derde plaats vergroten de administratieve lasten door de regels omtrent het 

bijhouden van aanwezigheidsuren en het toezicht daarop. Vooral kleinere 

organisaties en gastouders, die minder capaciteit hebben voor extra administratie, 

worden hierdoor onevenredig geraakt.70  

(iv) In de vierde plaats krijgen houders aanvullende verplichtingen ten aanzien van 

transparantie en jaarverantwoording.71 Zo zijn alle houders van kindercentra en 

gastouderbureaus verplicht om jaarlijks een openbare jaarverantwoording aan te 

leveren. Bij het niet-naleveren van deze verplichting kan de toezichthouder een 

 
66 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 2.  
67 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 46-47. 
68 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 22-23.  
69 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 39. De opsomming van gegevens die zij moeten kunnen 

uitwisselen met de uitvoerder is opgenomen op p. 23 van de memorie van toelichting.     
70 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 4-5.  
71 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 59.  
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sanctie opleggen, zoals een last onder dwangsom (artikel 2.34), waarschuwing of 

bestuurlijke boete (artikel 2.35).  

(v) Daarnaast vloeien uit de aanwijzing als DAEB ook tal van aanvullende 

administratieve verplichtingen voort. Zo moeten kinderopvangorganisaties een 

dubbele boekhouding bijhouden waarbij de DAEB-activiteiten gesplitst moeten zijn 

van de niet-DAEB-activiteiten.72 Dit levert veel aanvullend administratief werk op, 

waarbij ook niet duidelijk is waar de scheiding tussen DAEB en niet-DAEB 

activiteiten precies ligt. Aanvullende diensten vallen waarschijnlijk niet onder de 

DAEB, maar moeten dan apart worden geregistreerd. Ook moeten houders eens in de 

drie jaar compensatieverantwoording afleggen.73 

(vi) Ook de toepassing van de WNT op de gehele sector, leidt tot flinke administratieve 

lasten en extra accountantskosten. Zo moeten WNT-plichtige organisaties een WNT-

verantwoording openbaar maken door ze op te nemen in de financiële jaarstukken en 

deze online te publiceren. Daarnaast is er de verplichting de WNT-verantwoording 

jaarlijks door de accountant te laten controleren. In de eerste wetsevaluatie bij de 

WNT werd al geconcludeerd dat de administratieve lasten voor kleinere instellingen 

buitenproportioneel te noemen zijn, en in het algemeen niet in verhouding staan tot 

de informatieopbrengst.74  

(36) De nodige investeringen, kosten en de impact van de wijziging in bedrijfsprocessen komen 

onvoldoende, dan wel verkeerd, aan bod in de memorie van toelichting. Zo is de regeldruk 

van kindercentra alleen uitgedrukt in uren.75 Wat ontbreekt zijn de kosten en investeringen 

voor onder meer het voldoen aan de aansluiteisen, het opleiden van personeel en het 

inschakelen van externe adviseurs zoals accountants. De regeldruk uitgedrukt in uren wordt 

in de memorie van toelichting bovendien erg onderschat, aldus de analyse van BK.
76 

(37) Het wetsvoorstel en de memorie van toelichting bevatten bovendien geen voorstel om 

kinderopvangaanbieders te compenseren voor de kosten die voortkomen uit de aanvullende 

regeldruk en administratieve verplichtingen. Zonder compensatie moet dit zich vertalen in 

een hoger uurtarief of zal dit ten koste te gaan van de kwaliteit van de kinderopvang zoals 

BK aangeeft in haar reactie,77 nu minder geld overblijft voor investering in kwalitatief goede 

en pedagogisch verantwoorde opvang voor de kinderen, waar ouders, kinderen en de 

maatschappij het meeste baat bij hebben. Deze aanvullende kosten zouden moeten worden 

verwerkt in de indexatie van de MUP zodat zij niet volledig ten laste komen van ouders en 

kinderopvangorganisaties. Dit is ook zo gedaan bij de introductie van de WIKK, in het 

 
72 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 70.  
73 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 71.  
74 Evaluatie van de Wet normering topinkomens (WNT). Eindrapport wetsevaluatie 2013-2015, Den Haag: 

2015, p. 26-27.   
75 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, Tabel 7.A, p. 91.  
76 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 7 en bijlage 1.   
77 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 7.   
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bijzonder bij het daarbij behorende besluit.78 Het opleggen van aanvullende eisen en 

verplichtingen, zonder het bieden van compensatie daarvoor, is onevenredig. 

3.4 Juridische risico’s op de schouders van de houders  

(38) Waar de ouders in verband met de gevolgen van de toeslagenaffaire worden ontlast, komen 

de juridische risico’s nu op de schouders van de houders en de gastouders. De houders zijn 

verantwoordelijk voor de subsidieaanvraag en het beheren en delen van informatie en 

wijzigingen. Onterecht verstrekte subsidies worden bij de houders teruggevorderd. Ook de 

contractuele risico’s komen bij de houders te liggen. Deze juridische risico’s komen 

uitgebreider aan bod in paragraaf 0 van deze reactie. 

3.5 De verhouding met (de financiering van) voorschoolse educatie is onduidelijk 

(39) In de memorie van toelichting staat dat gemeenten ouders met het recht op gesubsidieerde 

kinderopvang een aanbod kunnen doen voor gratis peuteropvang of voorschoolse educatie 

zonder dat gemeenten de volledige kosten hoeven te dragen.79 Dit behoeft nadere toelichting. 

Momenteel vergoeden gemeenten de kosten die houders specifiek maken voor voorschoolse 

educatie. Het is onduidelijk hoe een wijziging in de kinderopvangfinanciering zou leiden tot 

een wijziging van de gemeentelijke bijdrage aan de kosten van voorschoolse educatie. In dit 

verband speelt met name mee dat ook het Tijdelijk besluit peuter-kleutergroepen ter 

consultatie voorligt, waarvan de gevolgen voor de financiering van voorschoolse educatie 

evenmin volledig duidelijk zijn. De onvoldoende aandacht voor dergelijke onderlinge 

verhoudingen was voor de Raad van State in 2018 aanleiding om te adviseren dat nader moet 

worden toegelicht hoe het voorgestelde stelsel zich verhoudt tot andere ontwikkelingen in de 

sector en wat de toekomstbestendigheid van het voorgestelde stelsel is.80 Ook in de huidige 

situatie ontbreekt een dergelijke toelichting.  

4. DE DAEB-AANWIJZING IS ONRECHTMATIG EN LEIDT TOT NEGATIEVE 

GEVOLGEN VOOR DE SECTOR  

4.1 Inleiding DAEB 

(40) Het demissionaire kabinet weet niet zeker of er met de voorgenomen financiering sprake is 

van staatssteun, en wijst daarom zekerheidshalve de kinderopvang aan als Dienst van 

Algemeen Economisch Belang (“DAEB-aanwijzing”). Het zegt daarover in antwoord op 

recente Kamervragen: “Het kabinet heeft besloten het risico op ongeoorloofde staatssteun 

niet te willen lopen […]”.81 Het aanmerken van een sector als ontvanger van staatssteun en 

het vervolgens aanwijzen van marktpartijen in de sector als DAEB-uitvoerder mag, gelet op 

 
78 Zie het Besluit van 18 september 2018 tot wijziging van het Besluit kinderopvangtoeslag in verband met de 

indexatie van de toetsingsinkomens en de maximum uurprijzen, de wijziging van de toeslagpercentages in de 

eerste en tweede kindtabel en de wijziging van de maximum uurprijzen voor de dagopvang, buitenschoolse 

opvang en de gastouderopvang. 
79 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 61.  
80 Stcrt. 2018, nr. 50013. 
81 Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 339 (“Gesol met de kinderopvang verdient geen schoonheidsprijs”). 
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het ingrijpende karakter daarvan, echter niet om deze reden plaatsvinden. Deze DAEB-

aanwijzing is concreet om verschillende redenen onrechtmatig.  

(41) Géén staatssteun: Ten eerste is de aanwijzing onrechtmatig omdat voor een DAEB-

aanwijzing aantoonbaar sprake moet zijn van staatssteun. Het kabinet heeft een risico op 

staatssteun geenszins aannemelijk gemaakt, laat staan aangetoond. Er is geen sprake van een 

dergelijk risico omdat de vergoeding voor kinderopvang (ondanks een woordenspel in de 

memorie van toelichting over subsidies, een recht op vergoeding kinderopvang en recht op 

gebruik van gesubsidieerde kinderopvang) is verbonden aan de ouders en de diensten die zij 

willen afnemen voor hun kinderen. De houders ontvangen geen ‘voordeel’.82 Ten tweede is 

de steun niet ‘selectief’ omdat alle aanbieders van kinderopvang onder hetzelfde wettelijke 

regime komen te vallen.83 Er is daarom geen verstoring van het ‘level playing field’ die nodig 

is om van staatssteun te kunnen spreken. Dit wordt toegelicht in paragraaf 4.3. 

(42) Géén marktfalen of evenredige DAEB-aanwijzing: Ten tweede, als aangenomen zou 

moeten worden dat toch sprake is van staatssteun, geldt dat er beperkingen zijn voor het 

aanwijzen van een DAEB. Lidstaten hebben weliswaar beleidsruimte op dat punt, maar die 

ruimte is niet onbeperkt. De DAEB-aanwijzing moet erop zijn gericht om de vrije markt te 

laten doen wat zij nalaat te doen: er moet dus sprake zijn van ‘marktfalen’ waarbij de markt 

tekortschiet ten opzichte van een algemeen belang. Dat marktfalen kan op verschillende 

manieren tot uiting komen maar moet in ieder geval aangetoond worden voorafgaand aan de 

aanwijzing. Dat is niet gebeurd. Daarnaast moet de aanwijzing evenredig zijn. Ook van 

evenredigheid is geen sprake. Dit wordt toegelicht in paragraaf 4.4. 

(43) Schending eigendomsrecht: Ten derde is deze DAEB-aanwijzing, in deze omstandigheden, 

een onevenredige inmenging in het eigendomsrecht van alle houders van groot tot klein. Die 

houders hebben de afgelopen jaren grote investeringen gedaan om het aantal 

kinderopvangplaatsen in Nederland te verdubbelen. Sinds 2004 hebben private partijen meer 

dan 60% van aanvullende kindplaatsen gerealiseerd tegen een totale investeringswaarde van 

meer dan 2 miljard euro.84 Die investeringen, waarvoor jarenlange afschrijftijden gelden, 

kunnen niet worden terugverdiend doordat het wetsvoorstel enerzijds mogelijke winsten 

beperkt, maar anderzijds verliezen niet compenseert. Dat de vergoeding van de kinderopvang 

inkomensonafhankelijk wordt, waarmee de vraag naar kinderopvang mogelijk zal stijgen, 

doet daar niet aan af. Die stijgende vraag zal immers nóg grotere investeringen vergen van 

houders in kindplaatsen, terwijl houders geen duurzame winst mogen maken, en veel meer 

 
82 Zie in algemene zin over ‘voordeel’ de Mededeling van de Commissie betreffende het begrip „staatssteun” 

in de zin van artikel 107, lid 1, van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (2016/C 262/01) 

(“Mededeling Staatssteun”), paragraaf 4.  
83 Zie in algemene zin over ‘selectiviteit’ de Mededeling Staatssteun, paragraaf 5. 
84 Bureau Buitenhek, Analyse particuliere kinderopvang markt 2004-2022, 13 april 2022, p. 3: “Uit deze analyse 

blijkt dat particuliere ondernemers in capaciteit bijna vertienvoudigd zijn en het grootste deel - tenminste 63% 

- van de capaciteitsgroei vanaf 2004 voor hun rekening hebben genomen. Die uitbreiding vergde de financiering 

van tenminste € 2 mld. aan investeringen in verbouwingen, inrichting en aanloopverliezen exclusief 

investeringen in de volledige nieuwbouw van kinderopvanglocaties.”; te raadplegen 

via:https://cms.kinderopvang.nl/wp-content/uploads/2023/04/Bijlage-

Memoanalyseparticulierekinderopvangmarkt13042022BureauBuitenhek.pdf.   
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administratieve verantwoordelijkheden en dus kosten krijgen toebedeeld. Dit wordt 

toegelicht in paragraaf 4.4.  

(44) Voordat wij ingaan op de hiervoor genoemde drie punten, bespreken wij het wetsvoorstel 

voor zover dat relevant is en ziet op de DAEB-aanwijzing. Dit in aanvulling op de bredere 

beschrijving van het wetsvoorstel in de voorgaande paragrafen. De DAEB-aspecten van het 

voorstel worden hierna toegelicht in paragraaf 4.2. 

4.2 De DAEB-aanwijzing en daaraan gerelateerde regels in het wetsvoorstel en de memorie 

van toelichting 

(45) Paragraaf 6 van het wetsvoorstel betreft de aanwijzing van de kinderopvang als DAEB. In 

artikel 2.27 worden houders belast met het bieden van kinderopvang als DAEB (lid 1), voor 

zover de houder voor het bieden van die opvang een vergoeding kinderopvang ontvangt (lid 

2). Deze aanwijzing heeft een looptijd van 10 jaar (lid 3). 

(46) Artikel 2.28 van het Wetsvoorstel schrijft voor dat houders voor de uitvoering van de DAEB 

een gescheiden boekhouding voeren, waarbij de DAEB-diensten en andere werkzaamheden 

worden gescheiden (lid 1). Voor DAEB-diensten ontvangt de houder een vergoeding ter 

hoogte van de nettokosten van de DAEB-werkzaamheden, inclusief een ‘redelijke winst’ (lid 

2). Mocht de vergoeding om welke reden dan ook de nettokosten inclusief redelijke winst 

overschrijden, dan moet het meerdere worden teruggevorderd bij de houder, tot ten hoogste 

het totale vergoedingsbedrag in het betreffende kalenderjaar (lid 3). Deze terugvordering kan 

ook via verrekening worden gedaan (lid 4). Ten slotte kunnen bij algemene maatregel van 

bestuur (“AMvB”) nadere regels worden gesteld over (i) de berekening van de nettokosten 

en redelijke winst (lid 5) en (ii) de wijze waarop de gescheiden boekhouding moet worden 

gehouden (lid 6). Deze AMvB’s zijn nog niet (in concept) bekend. 

(47) Ook relevant voor de reactie op het wetsvoorstel voor zover het de DAEB-aanwijzing betreft, 

zijn de artikelen in het wetsvoorstel die (i) enerzijds het “recht op vergoeding 

kinderopvang”85 en (ii) anderzijds het “recht van ouders op het gebruik van gesubsidieerde 

kinderopvang” regelen.86 Wij beschrijven die hierna: 

(i) Recht op vergoeding kinderopvang (hierna ook: “recht op vergoeding”) 

Artikel 2.1 (lid 2) bepaalt dat een houder “aanspraak” maakt op een vergoeding 

kinderopvang. Die aanspraak bestaat als de houder (i) een overeenkomst heeft 

gesloten met de ouder; (ii) is vastgesteld dat de ouder recht heeft op het gebruik van 

gesubsidieerde kinderopvang; en (iii) de houder voldoet aan bepaalde aansluiteisen 

(artikel 2.1 lid 1). 

De aansluiteisen zijn formeel van aard: de houder moet een aantal, nader bij AMvB 

vast te stellen beheersmaatregelen nemen (art. 2.16) en daarnaast een ‘nette’ 

 
85 Hoofdstuk 2, paragraaf 1 van het wetsvoorstel. 
86 Hoofdstuk 2, paragraaf 2 van het wetsvoorstel. 
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administratie bijhouden (art. 2.17). Dit zijn eisen die ook op dit moment reeds van 

toepassing zijn op houders.  

Kortom: het recht op vergoeding kinderopvang is primair afhankelijk van 

omstandigheden die direct of indirect afhankelijk zijn van de wensen van de 

ouders en de voorwaarden die aan ouders worden gesteld (artikel 2.1 lid 1). 

Daarnaast moet de houder aan kwaliteits- en administratie-eisen voldoen 

(artikelen. 2.16-2.17).  

Het demissionaire kabinet heeft – hoewel het recht op vergoeding primair aan de 

ouder is gerelateerd – de bevoegdheid om de vergoeding aan te vragen bij de houders 

gelegd. Dit wordt geregeld in artikel 2.2 van het Wetsvoorstel. Artikel 2.2 lid 1 regelt 

de aanvraag, waarover binnen vijf tot tien werkdagen moet worden beslist (lid 2-3). 

Het recht op vergoeding is direct gerelateerd aan de kinderopvang die daadwerkelijk 

wordt verleend (artikel 2.2 lid 4), en eindigt bij het einde van de looptijd van de 

overeenkomst tussen de houder en ouder (artikel 2.2 lid 5). Er kunnen nadere regels 

bij AMvB worden gesteld over de voorwaarden voor de vergoeding kinderopvang en 

de vaststelling daarvan (artikel 2.2 lid 6 en 7). Deze AMvB is nog niet (in concept) 

bekend. 

Artikel 2.4 regelt de wijziging of beëindiging van het recht op vergoeding. Ook hier 

blijkt dat (i) de overeenkomst tussen houder en ouder en (ii) het recht van de ouder 

op het gebruik van gesubsidieerde kinderopvang doorslaggevend zijn of er een recht 

op vergoeding bestaat. De houder doet echter de aanvraag, en heeft dus een 

administratieve rol. 

(ii) Recht van ouders op het gebruik van gesubsidieerde kinderopvang (hierna ook: 

“recht op gebruik”) 

Vooropgesteld moet worden dat het recht van ouders op het gebruik van 

gesubsidieerde kinderopvang (recht op gebruik) een constituerende voorwaarde is 

voor het recht op vergoeding van kinderopvang (recht op vergoeding, zie hiervoor). 

Het recht op gebruik wordt ook in principe bij beschikking vastgesteld voorafgaand 

aan de aanvraag voor het recht op vergoeding. 

Anders dan voor het recht op vergoeding (waarvan het wetsvoorstel suggereert dat 

dat de houders toekomt, nu zij daar een aanvraag voor doen), gelden er voor het recht 

op gebruik vereisten voor de ouders die worden geregeld in artikelen 2.5-2.9 

wetsvoorstel. 

De belangrijkste inhoudelijke eis is de zogeheten ‘arbeidseis’ in artikel 2.5: het recht 

op gebruik (en het daaraan gerelateerde recht op vergoeding) komt in principe alleen 

werkende ouders toe. Daarop zijn in artikel 2.5 een groot aantal uitzonderingen 

genoemd (bijvoorbeeld ouders die studeren. Zie ook paragraaf 2.3.2). Artikel 2.6 

geeft nog enkele aanvullende uitzonderingscategorieën (asielzoekers, Oekraïense 

vluchtelingen, en ‘Brexit’-ouders). 



 

 

 

 

 

  (19) 

De ouder doet een aanvraag voor het recht op gebruik (artikel 2.7). Het primaire 

vereiste hiervoor is als gezegd dat wordt voldaan aan de arbeidseis (of een 

uitzondering daarop). Dat is dus een eis die aan de ouder wordt gesteld, naast de eis 

dat de ouder ook daadwerkelijk de ouder is (artikel 2.8). Ook worden er eisen gesteld 

aan de overeenkomst tussen ouder en houder (artikel 2.9). 

(iii) Ten slotte wordt in artikel 2.10 de hoogte van de vergoeding kinderopvang geregeld. 

Ook daar geldt dat voor de hoogte van de vergoeding met name relevant zijn 

omstandigheden of keuzes die bij de ouder liggen: het gaat om (i) de (nader bij AMvB 

te bepalen en eventueel te wijzigen) inkomsenseis van de ouder en (ii) de soort en de 

hoeveelheid kinderopvang waar de ouder voor kiest en een overeenkomst over wil 

sluiten met de houder (artikel 2.10 lid 1 sub a-c). Uiteraard is ook de mate waarin de 

ouder het kind daadwerkelijk naar de kinderopvang brengt relevant voor de hoogte 

van de vergoeding van de kinderopvang (artikel 2.12). Ook dat is een keuze van de 

ouder, althans een omstandigheid die in het beheer van de ouder, en niet van de 

houder, ligt. 

(48) In paragraaf 5.2 van de memorie van toelichting wordt de DAEB-aanwijzing door het 

demissionaire kabinet nader toegelicht. Voor zover relevant wordt die toelichting hierna 

besproken.  

4.3 De DAEB-aanwijzing is onrechtmatig want er is geen sprake van staatssteun 

(49) Om te kunnen kwalificeren als staatssteun onder artikel 107 lid 1 Verdrag betreffende de 

werking van de Europese Unie (“VWEU”) moet het nieuwe financieringsstelsel van de 

kinderopvang voldoen aan de volgende vijf cumulatieve voorwaarden. Er moet sprake zijn 

van (i) steun aan ondernemingen (entiteiten die economische activiteiten verrichten) (ii) die 

wordt bekostigd met staatsmiddelen en die (iii) leidt tot een (in)direct niet-marktconform 

voordeel. Dit voordeel moet daarnaast (iv) selectief zijn in die zin dat niet alle ondernemingen 

die in vergelijkbare juridische en feitelijke omstandigheden zijn daarop aanspraak maken en 

ten slotte (v) moet dit leiden tot een (potentiële) verstoring van de mededinging en het 

interstatelijk handelsverkeer in de Europese Unie. Alleen als aan alle voorwaarden wordt 

voldaan is er sprake van staatssteun en geldt in principe de aanmeldings- en standstill-

verplichting van artikel 108 lid 3 VWEU.87  

(50) Het wetsvoorstel, waarbij via de houders 96% van de MUP voor ouders wordt vergoed, leidt 

niet tot staatssteun, nu er niet aan alle staatssteunvoorwaarden wordt voldaan. Er wordt in 

ieder geval niet voldaan aan de staatssteunvoorwaarde (iii) dat er sprake is van een voordeel 

voor een onderneming en de voorwaarde (iv) dat dat voordeel selectief moet zijn. Het niet 

 
87 Dit tenzij een vrijstelling van toepassing is, zoals het DAEB-vrijstellingsbesluit 2012. Dit besluit bevat 

voorwaarden waaronder overheidsbijdragen voor DAEB's verenigbaar zijn met de interne markt.  
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voldoen aan de staatssteunvoorwaarden is dermate evident dat geen sprake is van een ‘risico’ 

dat afgedekt dient te worden.88  

(51) Ten aanzien van het door het demissionaire kabinet gestelde risico op staatssteun moet voorop 

worden gesteld dat daarvoor niet naar de Europese Commissie kan worden gewezen. Een 

informeel gesprek met de Commissie zou het kabinet aanleiding hebben gegeven om te 

denken dat van staatssteun sprake is, of althans dat daarop een risico bestaat.89 De Commissie 

oordeelt echter – buiten de formele staatssteunprocedure – nooit in definitieve zin over de 

vraag of een bepaalde maatregel staatssteun betreft, zeker niet wanneer een maatregel nog in 

ontwikkeling is. Uit onderzoek van NRC over deze kwestie blijkt dit ook, en blijkt zelfs dat 

de Commissie geen standpunt heeft ingenomen over de staatssteunvraag:90 

 

(52) Bovendien blijkt uit onderstaande analyse, en andere juridische analyses die met het 

demissionaire kabinet zijn gedeeld, dat er geen sprake is van staatssteun, en dat ook de uitleg 

daarover in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel niet tot die conclusie kan leiden. 

Omdat er geen sprake is van staatssteun, is de DAEB-aanwijzing niet het aangewezen 

instrument om de kinderopvang te reguleren. De DAEB-aanwijzing is daarom niet nodig, niet 

gewenst en niet gerechtvaardigd. 

4.3.1 Er is geen sprake van een niet-marktconform voordeel voor houders 

(53) Een voordeel in de zin van artikel 107 lid 1 VWEU is een economisch voordeel dat een 

onderneming onder normale marktvoorwaarden — zonder overheidsingrijpen — niet had 

kunnen verkrijgen. De gevolgen van een maatregel zijn relevant, en niet de oorzaken of 

 
88 Zie de opmerking van het demissionaire kabinet dat “Het kabinet heeft besloten het risico op ongeoorloofde 

staatssteun niet te willen lopen”, in Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 339 (“Gesol met de kinderopvang 

verdient geen schoonheidsprijs”). 
89 Kamerstukken II, 2024–2025, Aanhangsel, nr. 1308: “Uit het overleg wat informeel gevoerd is met de 

Europese Commissie is geconcludeerd dat in het nieuwe financieringsstelsel staatssteun volgt uit de directe 

betaling van de vergoeding kinderopvang door de uitvoerder aan kinderopvangorganisaties. Staatssteun is in 

beginsel verboden, er zijn echter veel mogelijkheden om staatssteun ofwel in lijn met Europese wetgeving te 

verlenen dan wel te voorkomen. Een van de manieren om staatssteun te voorkomen is het kwalificeren van een 

bepaalde activiteit als dienst van algemeen economisch belang.” 
90 NRC 8 oktober 2025, ‘Het kabinet ligt op ramkoers met de kinderopvang. Hoe komt dat?’; Dat er in de zomer 

nog een aanvullend gesprek zou zijn gevoerd met de Commissie hierover, waarin wel richting zou zijn gegeven, 

is weinig overtuigend. 
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doelen daarvan, waarbij een vergelijking wordt gemaakt tussen de financiële situatie van de 

onderneming vóór en ná het nemen van de maatregel.91  

(54) In de memorie van toelichting worden twee argumenten aangereikt waarom sprake zou zijn 

van een “economisch voordeel dat niet via normale commerciële weg zou zijn verkregen”. En 

daarnaast wordt nog een derde argument gevoerd: 

(i) Ten eerste zou de vraag naar kinderopvang door ouders met 23% stijgen door het 

bijna gratis maken van de kinderopvang voor alle ouders. Houders zouden hierdoor 

een economisch voordeel genieten: “De hoge(re) inkomensonafhankelijke bijdrage 

voor kinderopvang zal namelijk leiden tot een aangroei in hun clientèle en daarmee 

een verhoging van hun inkomsten. Daardoor zullen (houders van) kindercentra en 

gastouderbureaus hun marktpositie kunnen versterken”.92 

(ii) Ten tweede zou het debiteurenrisico van houders dalen omdat de overheid een hogere 

kredietwaardigheid heeft dan de ouders, en de overheid in het nieuwe stelsel een 

groter deel van de kinderopvangkosten direct uitbetaalt.93 

(iii) Bovendien suggereert het demissionaire kabinet ten derde dat er ook een voordeel 

uitgaat van eventuele “overwinsten”: “Het aanwijzen van kinderopvang als DAEB 

draagt er daarnaast aan bij dat de middelen bedoeld voor kinderopvang ook ten goede 

komen aan kinderopvang. Het vestigen van een DAEB kan de juiste prikkels daartoe 

geven, zoals het stimuleren van organisaties om middelen te (her)herinvesteren in 

kwaliteit en capaciteit in de sector. Zo borgt het kabinet dat de publieke middelen bij 

werkende ouders terechtkomen en niet wegvloeien als overwinsten. De prikkel die 

uitgaat om tariefstijgingen te matigen helpt ook om kinderopvang betaalbaar en 

toegankelijk te houden.”.  

(55) Deze argumenten worden hierna zowel juridisch als feitelijk besproken. 

(A) Vooropgesteld: het demissionaire kabinet bevestigt met deze argumenten in 

ieder geval dat de ‘subsidie’ zelf niet tot een voordeel leidt. De houders zijn 

een ‘doorgeefluik’ voor een vergoeding voor de opvang van kinderen voor 

ouders waardoor geen sprake is van staatssteun. 

(56) Met deze nieuwe bewoordingen in het wetsvoorstel is geprobeerd om een wettelijk systeem 

te creëren dat suggereert dat er een voordeel toekomt aan de houders doordat zij een aanvraag 

moeten doen voor een recht op vergoeding. Zo wordt er nu gesproken van een “aanspraak” 

van de houder, om daarmee mogelijk te voldoen aan de vereisten om van een subsidie te 

 
91 Mededeling van de Commissie betreffende het begrip „staatssteun” in de zin van artikel 107, lid 1, van het 

Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (2016/C 262/01) (“Mededeling Staatssteun”), paragraaf 

4.  
92 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 64.  
93 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 64-65  
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kunnen spreken.94 In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel wordt ook consequent 

gesproken van een subsidie. 

(57) Uit het systeem beschreven in paragraaf 4.2 blijkt echter dat het recht op vergoeding primair 

afhankelijk is van het recht op gebruik van de ouder, en andere omstandigheden die bij de 

ouder liggen. Dit is staatssteunrechtelijk relevant omdat op het moment dat een subsidie voor 

de vergoeding kinderopvang de facto slechts aan natuurlijke personen toekomt (ouders), en 

een onderneming die vergoeding slechts administreert (houders), er geen sprake kan zijn van 

een voordeel voor die onderneming die als tussenpersoon voor de uitkering van geld fungeert.  

(58) Bestudering van de argumenten van het demissionaire kabinet om toch van staatssteun te 

spreken, bevestigt dat ook het demissionaire kabinet van mening is dat de vergoeding 

kinderopvang zelf niet tot een voordeel kan leiden bij de houders. Het kabinet voert immers 

in de memorie van toelichting primair niet aan dat de vergoeding kinderopvang zelf tot een 

voordeel zou leiden, maar met name dat de hogere vraag naar opvang en het verminderde 

debiteurenrisico tot een voordeel zouden leiden (zie hierna (B) en (C)). Onder (D) wordt 

toegelicht dat ook het argument ten aanzien van overwinsten geen grond heeft. 

(59) De rol van de houders in deze stelselwijziging is die van een ‘doorgeefluik’. Er is een recent 

voorbeeld uit Nederland waarin op vergelijkbare wijze als met de stelselwijziging 

ondernemingen als doorgeefluik hebben gefungeerd om steun aan (met name) natuurlijke 

personen in Nederland te verlenen. Dit is de Subsidieregeling bekostiging plafond 

energietarieven kleinverbruikers 2023 waarvan de kleinverbruikers van aardgas, elektriciteit 

en warmte de begunstigden waren.95 Om de steun aan deze kleinverbruikers te kunnen 

verstrekken werden geen subsidies verleend aan de eindgebruikers, maar werden 

energieleveranciers gecompenseerd voor de toepassing van het prijsplafond bij de verkoop 

van energie: 

“De subsidieregeling omvat staatssteun, omdat een deelverzameling van de kleinverbruikers 

ondernemingen zijn. Deze ondernemingen ontvangen een door de rijksoverheid gefinancierd 

voordeel, omdat ze tot aan de verbruiksgrenzen een verlaging in hun energiekosten genieten. 

De energieleveranciers zelf ontvangen geen staatssteun, omdat ze enkel fungeren als 

doorgeefluik. […]  

(60) De Commissie meende dat van staatssteun aan de energieleveranciers geen sprake was om 

twee zelfstandige redenen: ten eerste omdat alle leveranciers van de maatregel gebruik 

 
94 Zie over de vereisten om van een subsidie te kunnen spreken uitgebreid W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. 

van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën staats- en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, 

p. 17 e.v. 
95 Stcrt. 2022, 34154 (de regeling is inmiddels vervallen); goedgekeurd door de Europese Commissie op 16 

december 2022 in besluit SA.104994 (2022/N) – Netherlands TCF: Temporary energy price limit. 
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konden maken en ten tweede omdat zij verplicht waren het voordeel in zijn geheel door te 

leggen aan de eindverbruikers.96 

(61) De houders vervullen na de stelselwijziging een vergelijkbare rol als de energieleveranciers: 

in verband met de complexe administratie die met de vergoeding van kinderopvang gemoeid 

is, en omdat de houders beter dan ouders geëquipeerd zijn om die administratie te verzorgen, 

worden zij aangewezen als doorgeefluik. De MUP van kinderopvang wordt voor de ouders 

voor 96% vergoed, en die vergoeding wordt door de houders direct doorgegeven aan de 

ouders doordat zij slechts de overige 4% van de MUP, en eventuele extra kosten boven op de 

MUP, bij de ouders in rekening mogen brengen.97 

(62) Dat in deze constructie geen sprake is van een voordeel voor de houders wordt verder 

bevestigd door de Afdeling Advisering van de Raad van State, die in 2018 adviseerde over 

het wetsvoorstel Wet nieuw financieringsstelsel kinderopvang. Dat stelsel kwam – in het 

kader van het staatssteunvereiste ‘voordeel’ – op relevante onderdelen overeen met 

onderhavig wetsvoorstel omdat (i) sprake was van rechtstreekse betalingen aan de 

kinderopvangorganisatie en (ii) alle eisen voor die betalingen de facto bij de ouder lagen. De 

Raad van State concludeerde daarover als volgt:98 

“De Afdeling merkt op dat de gekozen opzet weliswaar uitgaat van rechtstreekse betalingen 

aan kinderopvangorganisaties, maar dat de opzet ook verschillende kenmerken kent die 

afbreuk doen aan de vergelijking met bekostiging van onderwijsinstellingen. In het 

voorgestelde stelsel is geen sprake van bekostiging van kinderopvanginstellingen als zodanig, 

maar van vergoeding van de prijs die instellingen en ouders voor een aantal uren (met een 

maximum) zijn overeengekomen. De hoogte van de kinderopvangvergoeding is immers niet 

afhankelijk van kenmerken van de kinderopvanginstelling, maar van de tussen de 

kinderopvanginstelling en de ouders overeengekomen prijs. Niet voor alle ouders vindt 

vergoeding plaats, in het bijzonder niet voor kostwinners en niet-verdieners. De betaling van 

de vergoeding is bovendien afhankelijk van de betaling van de inkomensafhankelijke eigen 

bijdrage door ouders. Dit alles laat zien dat er weliswaar een vorm van directe betaling is, 

maar dat deze samenhangt met de kenmerken van de ouders (samenstelling huishouden, 

inkomen) en het contract dat zij met een kinderopvanginstelling hebben gesloten. Deze 

elementen van het voorgestelde stelsel stemmen geenszins overeen met een stelsel dat is 

gebaseerd op bekostiging van instellingen. De keuze voor de tussen de aanbieder en de ouders 

overeengekomen prijs, in samenhang met de eigen bijdrage, wijzen er eerder op dat het gaat 

om een verstrekking of uitkering ter tegemoetkoming van de gezinslasten als bedoeld in artikel 

1, onder z, van de Coördinatieverordening Sociale Verzekeringen, waarop de verordening 

gelet op artikel 3, eerste lid, onder j, van toepassing is: per saldo ontvangt de aanbieder de 

overeengekomen prijs, zij het dat deze door een ander wordt betaald, terwijl de ouders 

daadwerkelijk minder hoeven te betalen (in plaats van de overeengekomen prijs een (lagere) 

 
96 Besluit van de Europese Commissie van 16 december 2022, SA.104994 (2022/N), alinea (53). Dit is in lijn 

met de opvatting van de Commissie over dit type doorgeefluik-instructies, zie ook hierna inzake ‘indirect 

voordeel’. 
97 Extra kosten kunnen zijn een uurprijs voor zover die de MUP te boven gaat, of kosten voor aanvullende 

diensten die niet onder de kinderopvang vallen. 
98 Stcrt. 2018, 50013. 
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eigen bijdrage). Het zijn uiteindelijk niet de kinderopvangorganisaties, maar – net als in het 

huidige stelsel – de ouders die het voordeel van de regeling genieten, ook al wordt de 

vergoeding aan de organisaties uitbetaald.” (onderstreping auteurs) 

(63) Deze redenering van de Raad van State leidt tot de conclusie dat ook voor onderhavig 

wetsvoorstel geen sprake zijn van een staatssteunrechtelijk ‘voordeel’ voor de houders.  

(B) Ad argument 1: Hogere vraag is niet gelijk aan steun maar is ten hoogste een 

“louter secundair economisch effect” 

(64) Voorop staat dat feitelijk nog moet blijken dat er een hogere vraag (á 23%) naar kinderopvang 

zal zijn en – belangrijker – dat de hogere vraag inderdaad zal leiden tot een aangroei in de 

clientèle. Daarbij speelt in ieder geval het volgende: 

(i) Er is op dit moment om uiteenlopende redenen niet voldoende aanbod om aan de 

vraag te voldoen. Dit blijkt uit onderzoek dat ook door het demissionaire kabinet, niet 

in de laatste plaats in de memorie van toelichting, is aangehaald.99 Dat er meer vraag 

is, betekent dus niet dat er meer aanbod komt; 

(ii) Om aan de toenemende vraag te voldoen, zullen houders enorme investeringen 

moeten doen om meer kindplaatsen te realiseren. De realisatie van een enkele 

kindplaats vergt gemiddeld duizenden euro’s aan investeringen. De mogelijkheden 

om te investeren zijn echter afhankelijk van (i) de mogelijkheden om 

bankfinancieringen te verkrijgen of (ii) met eigen vermogen investeringen te doen. 

Zowel (i) als (ii) zijn – zoals voor elke onderneming – afhankelijk van langjarige, 

structurele winst; 

(iii) De DAEB-aanwijzing beperkt echter de mogelijkheden voor houders om op de 

langere termijn winsten te behalen die investeringen mogelijk maken. Dit ligt 

besloten in het wetsvoorstel waarin is geregeld dat houders de nettokosten inclusief 

een ‘redelijke winst’ vergoed krijgen (als gevolg van de DAEB-aanwijzing). Het is 

bovendien niet alleen een beperking van de winst die tot onzekerheid leidt, maar de 

mate van die beperking is daarbij ook aan verandering onderhevig, nu die via lagere 

regelgeving kan worden aangepast. Dat brengt onzekerheid met zich mee voor 

ondernemingen die daardoor geen lange termijn investeringsbeslissingen kunnen 

nemen;100 

(iv) Dat betekent de facto een onzekere en aan fluctuerend beleid onderhevige 

winstmaximalisatie, terwijl verliezen die worden geleden niet worden 

gecompenseerd. Op langere termijn betekent dat minder investeringsmogelijkheden 

(door bankfinanciering en/of eigen vermogen). Zonder investeringsmogelijkheden 

 
99 Zie ook uitgebreid paragraaf 3.  
100 Zie artikel 2.28 Wetsvoorstel; uitwerking van de ‘redelijke winst’ moet nog gebeuren bij AMvB. 
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hebben houders – zelfs als er sprake zou zijn van een toenemende vraag – de 

mogelijkheid niet om aan de aanvullende vraag te voldoen; 

Ter illustratie: als er meer vraag is naar brood omdat de overheid burgers subsidieert 

om brood te kopen, maar bakkers kunnen geen lening aangaan om nieuwe ovens aan 

te schaffen omdat diezelfde overheid de winstvooruitzichten van bakkers beperkt en 

hen in onzekerheid laat, dan kunnen de bakkerijen niet meegroeien met de vraag. 

(65) Ten tweede is de aangroei van clientèle, aangenomen dat daarvan sprake zou zijn en 

aangenomen dat de kinderopvang aan de toegenomen vraag zou kunnen voldoen, 

staatssteunrechtelijk niet aan te merken als een (indirect) voordeel maar als een “louter 

secundair economisch effect”.  

(66) Een voorbeeld van een indirect voordeel is wanneer de staat natuurlijke personen subsidieert 

om specifieke producten af te nemen, terwijl andere vergelijkbare producten zijn 

uitgesloten.101 Een dergelijk indirect voordeel moet worden onderscheiden van, zoals de 

Europese Commissie dat uitlegt, “louter secundaire economische effecten die inherent zijn 

aan bijna alle steunmaatregelen (bijv. door een toename van de productie)” (onderstreping 

auteurs).102  

(67) De Commissie licht hierover toe dat de doorgeefluik-constructie zoals in het wetsvoorstel een 

typisch geval van een louter secundair economisch effect is: “Daarentegen kan tot een louter 

secundair economisch effect in de vorm van een toegenomen productie (dat niet neerkomt op 

indirecte steun) worden geconcludeerd wanneer de steun enkel wordt doorgeleid via een 

onderneming (bijv. een financiële intermediair) die deze volledig doorgeeft aan de 

begunstigde van de steun.”103 Zolang het voordeel dat de vergoeding kinderopvang biedt door 

de houders volledig wordt doorgegeven aan de ouders, zoals met het wetsvoorstel bij 

wettelijke verplichting is voorzien, kan er dus geen sprake zijn van staatssteun, maar 

hoogstens van een “louter secundair economisch effect”. 

(68) Daar komt ten slotte nog bij dat het in de competitieve kinderopvangmarkt nog altijd aan 

ondernemingen zelf is om de eventuele groei in de markt ook te benutten. Daarvoor moeten 

ook grote investeringen worden gedaan en risico’s worden genomen. Zoals hiervoor al is 

toegelicht, zullen de stijgende administratieve kosten en risico’s er met name toe leiden dat 

kleine en middelgrote houders op een achterstand komen te staan en juist niet kunnen 

meegroeien met de markt.104 Het is daarom onterecht om te spreken van een voordeel voor 

houders als gevolg van een groter marktpotentieel. 

 
101 Mededeling Staatssteun, alinea 115-116; HvJ 28 juli 2011, C-403/10 P, ECLI:EU:C:2011:533, (Mediaset 

SpA/Commissie), punt 81.  
102 Mededeling Staatssteun, alinea 116. 
103 Mededeling Staatssteun, voetnoot 181. 
104 Zie hiervoor paragraaf 3. 
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(C) Ad argument 2: het debiteurenrisico wordt niet verlaagd, en zelfs als dit risico 

wordt verlaagd, is dat hoogstens een “louter secundair economisch effect” en 

komen daarvoor andere veel grotere risico’s in de plaats 

(69) Zonder enige onderbouwing suggereert het demissionaire kabinet dat er nu een groot 

debiteurenrisico zou bestaan voor houders, en dat dat door de stelselwijziging zou 

verminderen waardoor de houders een voordeel wordt verschaft. Vooropgesteld moet echter 

worden dat het debiteurenrisico voor houders in de praktijk nu reeds verwaarloosbaar is, en 

neerkomt op minder dan 0,2% van de omzet. Houders hebben het debiteurenrisico ook nooit 

gesignaleerd als een probleem dat de wetgever zou moeten oplossen. Een debiteurenrisico tot 

3% wordt als gemiddeld gezien.105 Het debiteurenrisico in de kinderopvangsector is dus 

uitzonderlijk laag. 

(70) Bovendien zal het wetsvoorstel dit reeds verwaarloosbare debiteurenrisico niet kunnen 

verminderen aangezien: 

(i) ouders nog altijd een bedrag van minstens 4% van de MUP per maand zullen moeten 

betalen en daarnaast nog meerkosten voor aanvullende kinderopvangdiensten en voor 

zover de prijs van kinderopvang de MUP overschrijdt. De verwachting van de 

staatssecretaris en de sector is dat vanwege de hoge vraag en het tekortschietende 

aanbod de MUP ook zal worden overschreden.106 Dit dempt het veronderstelde 

positieve effect dat het wetsvoorstel zou hebben op het verwaarloosbare 

debiteurenrisico aanzienlijk; en 

(ii) het wetsvoorstel vermindert het aantal debiteuren niet: elke ouder betaalt nog steeds 

een eigen bijdrage. Daarbij neemt de urgentie voor betaling van de eigen bijdrage 

onder ouders naar verwachting eerder af dan toe, omdat het betalen van de eigen 

bijdrage straks niet langer voorwaardelijk is voor de vergoeding. Dat vergroot juist 

het debiteurenrisico; 

(iii) juist ouders met een kleine portemonnee kunnen om vanzelfsprekende redenen een 

debiteurenrisico zijn, meer dan ouders met een hoger inkomen. Deze ouders met een 

lager inkomen krijgen ook onder het huidige stelsel al 96% vergoed. Er is dus geen 

enkele reden om aan te nemen dat voor die groep het debiteurenrisico wordt verlaagd. 

(71) Daarbij komt dat het wetsvoorstel allerlei verplichtingen en risico’s met zich meebrengt die 

veel groter zijn dan de veronderstelde reductie van het al verwaarloosbare debiteurenrisico. 

Zo worden houders verplicht om een gescheiden boekhouding te voeren om de DAEB-

diensten en ‘overige werkzaamheden’ uit elkaar te houden.107 Voor houders van groot tot 

klein zal dit tot grote administratieve lasten leiden en bovendien tot veel vragen leiden bij 

 
105 Uit de jaarlijkse MKB barometer van Exact blijkt bijvoorbeeld dat voor MKB-bedrijven gemiddeld 2,4% 

van de facturen nooit wordt betaald. De barometer is hier raadpleegbaar: https://www.exact.com/nl/mkb-

barometer.  
106 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 15.  
107 Artikel 2.28 lid 1 wetsvoorstel. De uitwerking van de inrichting van de administratie is nog niet helder en 

moet nog geregeld worden bij AMvB, artikel 2.28 lid 6 wetsvoorstel. 

https://www.exact.com/nl/mkb-barometer
https://www.exact.com/nl/mkb-barometer
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houders nu de geldstromen voor beide typen diensten nauw aan elkaar verbonden zullen zijn. 

De inschattingen zijn op dit moment dat voor het aanvraagproces, de periodieke 

verantwoording, en de financiële verantwoording de structurele kosten met 

honderdduizenden euro’s per jaar zullen stijgen voor kleine en middelgrote houders, terwijl 

voor grote houders de structurele kosten boven een miljoen euro per jaar zullen stijgen.108  

Toelichting: In dit kader is ook relevant dat het demissionaire kabinet er nog altijd 

niet in is geslaagd om de DAEB-dienst en de ‘overige werkzaamheden’ van elkaar te 

scheiden. Het is de wens van het kabinet, zo blijkt uit de memorie van toelichting om 

enerzijds (overeenkomstig het Europees recht, zie hierna paragraaf 4.4) de DAEB-

diensten duidelijk te omschrijven en anderzijds die dienst zo breed te maken dat “de 

diversiteit die kenmerkend is voor de kinderopvangsector” kan worden behouden.109  

(72) Deze onduidelijkheid zal ertoe leiden dat houders ten eerste grote kosten zullen maken voor 

accountants om er zeker van te zijn dat aan deze administratie-eis zal worden voldaan. 

Anderzijds zal dit per definitie tot kleine of grote fouten in de administratie van veel houders 

leiden waardoor bij hen vergoedingen zullen worden teruggevorderd op grond van artikel 

2.15 van het wetsvoorstel. 

(73) Kortom: het feit dat het demissionaire kabinet zich moet beroepen op het verminderde 

debiteurenrisico als voordeel voor de houders, terwijl dat debiteurenrisico nu al (i) 

verwaarloosbaar is (ii) niet zal worden verkleind, en (iii) daar grote lasten tegenover staan, 

laat zien hoe wankel de onderbouwing van de staatssteunanalyse van het demissionaire 

kabinet is. Er is op geen enkele manier sprake van een voordeel voor de houders.  

(D) Ad argument 3: uit onderzoek blijkt dat angst voor overwinsten onterecht is; 

bovendien is de DAEB-aanwijzing een oneigenlijk middel om die angst te 

adresseren; dit voorstel zorgt er juist voor dat middelen voor kinderopvang 

naar administratielasten gaan, in plaats van kinderopvang 

(74) Ten slotte lijkt het demissionaire kabinet te suggereren dat er ook een voordeel uitgaat van 

eventuele “overwinsten” als gevolg van de stelselwijziging. De DAEB-aanwijzing zou eraan 

kunnen bijdragen “dat de middelen bedoeld voor kinderopvang ook ten goede komen aan 

kinderopvang.” Er zijn zowel feitelijke als juridische argumenten die zich tegen de toepassing 

van de DAEB om deze reden verzetten. 

(75) Ten eerste is er namelijk feitelijk geen sprake van een markt die niet functioneert, of waarin 

structureel ‘overwinsten’ worden gerealiseerd die niet worden geherinvesteerd in de 

kinderopvang zelf. Dit blijkt uit onderzoek van SEO uit 2023. Commerciële organisaties zijn 

niet significant winstgevender dan stichtingen, en gemiddelde rendementen liggen laag en 

 
108 Zie in dit kader bijlage 1 ‘tabel regeldruk’ bij de Reactie Brancheorganisatie Kinderopvang op Wetsvoorstel 

Financiering Kinderopvang. 
109 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 68-69. 
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dicht bij elkaar.110 Die rendementen worden structureel geïnvesteerd in de kinderopvang in 

Nederland, waardoor – juist door partijen die sinds 2005 tot het stelsel zijn toegetreden – 

honderdduizenden kindplaatsen zijn gerealiseerd. 

(76) Ten tweede is juridisch het gebruiken van de DAEB-aanwijzing terwijl geen sprake is van 

staatssteun en geen sprake is van marktfalen, en enkel omwille van de regulering van een 

markt waarin burgers/consumenten worden ondersteund met overheidsgeld, oneigenlijk en 

daarmee onrechtmatig. De DAEB is bedoeld om staatssteun voor een publieke dienst te 

verantwoorden. Dat is niet wat hier gebeurt. Zie over de proportionaliteit van de DAEB-

aanwijzing hierna paragraaf 4.4.  

(77) Ten derde is er ook nog de praktische consequentie van het wetsvoorstel dat houders grote 

administratieve kosten gaan maken. Hiervoor hebben wij onder verwijzing naar bijlage 1 bij 

de reactie van BK al aangegeven dat de structurele kosten voor de administratie van in het 

bijzonder de DAEB enorm zijn. Bovendien blijkt dat die kosten verhoudingsgewijs veel 

groter zijn voor kleine houders dan voor grote houders. Het effect van de DAEB-aanwijzing 

is daarom niet alleen dat er vooral veel extra kosten zullen worden gemaakt voor administratie 

(i.p.v. kwaliteit en aanbod van kinderopvang) maar dat dat bovendien leidt tot een ernstige 

verstoring van de kinderopvangmarkt waarin grote houders de aanvullende kosten beter 

kunnen opvangen dan kleine houders. 

4.3.2 Er is geen sprake van selectiviteit 

(78) Het demissionaire kabinet meent dat er sprake is van selectiviteit en maakt in de memorie 

van toelichting onderscheid tussen twee niveaus van selectiviteit. Het kabinet concludeert dat 

niet zeker is dat aan het selectiviteitsvereiste is voldaan maar dat er “een aanzienlijke kans” 

is dat het nieuwe financieringsstelsel ook aan het selectiviteitscriterium voldoet.111 

(79) Het demissionaire kabinet straalt daarmee onzekerheid uit over de vraag of aan het 

selectiviteitscriterium wordt voldaan. Die onzekerheid is terecht. De stelselwijziging is 

namelijk niet selectief van aard. Om van selectiviteit te kunnen spreken moet een 

overheidsmaatregel “bepaalde ondernemingen of bepaalde producties” begunstigen. Alleen 

maatregelen die zo’n selectief voordeel verlenen, kunnen staatssteun zijn. Het wetsvoorstel 

is echter niet selectief: alle houders komen in gelijke mate en onder precies dezelfde 

voorwaarden in aanmerking om kinderopvangdiensten aan te bieden en daarvoor een 

aanvraag voor een vergoeding kinderopvang te ontvangen die wordt aangevuld met een 

betaling van de ouder. Het staatssteunrecht bepaalt kort gezegd dat bij ‘gelijke monniken 

gelijke kappen’ er nooit sprake kan zijn van selectiviteit: alle ondernemingen hebben immers 

dezelfde uitgangspositie waardoor van een marktverstoring geen sprake is. In dat geval kan 

er dus ook geen sprake zijn van staatssteun. Wij lichten dat hierna toe. 

 
110 Dit blijkt ook uit onderzoek van het Waarborgfonds Kinderopvang uit 2024, zie Kamerstukken II, 2024/25, 

Aanhangsel, nr. 1308, p. 2; zie ook SEO Economisch Onderzoek, De markt voor kinderopvang: de rol van 

private equity binnen de kinderopvangsector, april 2023.  
111 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 66. 
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(A) Er is geen twijfel dat de drietrapstoets van toepassing is; en het onderscheid 

tussen niveaus van selectiviteit is juridisch niet correct 

(80) In veel gevallen is de selectiviteit van een maatregel evident, bijvoorbeeld bij de verstrekking 

van een subsidie aan één onderneming, een bepaald type ondernemingen binnen een 

bedrijfstak, of alle ondernemingen in een bepaalde regio. In gevallen waarin lidstaten 

algemene regels vaststellen die gelden voor alle ondernemingen in een bepaalde bedrijfstak, 

kan het minder duidelijk zijn of die regels selectief van aard zijn. In dat geval moet de 

selectiviteit worden beoordeeld aan de hand van een onderzoek in drie stappen zo volgt uit 

vaste jurisprudentie beschreven in de Mededeling Staatssteun van de Commissie (hierna ook 

de “drietrapstoets”):  

(i) het referentiestelsel moet worden bepaald. De gedachte daarachter is dat als alle 

ondernemingen die onder een bepaald juridisch stelsel vallen op dezelfde manier 

worden behandeld, er van selectiviteit geen sprake kan zijn;  

(ii) er moet worden bepaald of de voorgenomen maatregel afwijkt van het 

referentiestelsel voor zover hij differentieert tussen ondernemingen die onder de 

regeling vallen en zich feitelijk en juridisch in een vergelijkbare situatie bevinden; 

(iii) ten slotte moet, als in stap (ii) inderdaad blijkt dat sprake is van differentiatie tussen 

ondernemingen, er worden gekeken of deze differentiatie wordt gerechtvaardigd door 

de aard en de opzet van de regeling.112  

(81) Wij bespreken de stappen hierna onder (B) in het licht van de voorgenomen stelselwijziging. 

Voorafgaand daaraan reageren wij op de suggestie van het demissionaire kabinet in de 

memorie van toelichting op het wetsvoorstel dat de toepassing van deze drietrapstoets op 

“(sectorspecifieke) subsidieregelingen” twijfelachtig is.  

(82) Vooropgesteld moet worden dat de Europese Commissie in zijn Mededeling Staatssteun uit 

2016 deze twijfel niet volgt. De Commissie geeft aan dat in veel gevallen de selectiviteit 

evident is (zie ook hiervoor), maar dat “De situatie […] doorgaans minder duidelijk [is] 

wanneer lidstaten ruimere maatregelen vaststellen die gelden voor alle ondernemingen die 

aan bepaalde criteria voldoen en waarmee de lasten worden verlicht welke die 

ondernemingen normaal gesproken moeten dragen”.113 In die gevallen is de drietrapstoets 

van toepassing. Daarbij noemt de Commissie belastingvrijstellingen overigens weliswaar als 

voorbeeld, maar dat betekent niet dat de toets niet van toepassing kan zijn op andere 

“maatregelen die gelden voor alle ondernemingen die aan bepaalde criteria voldoen”. 

Bovendien blijkt uit rechtspraak die wordt aangehaald in de memorie van toelichting ook dat 

de drietrapstoets kan worden toegepast op een subsidieregeling.114 

 
112 Mededeling Staatssteun, alinea 128 en daar genoemde rechtspraak. 
113 Mededeling Staatssteun, alinea 127. 
114 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 65; Gerecht 2 juli 2025, zaak T-489/21, 

ECLI:EU:T:2025:656 (Koninkrijk Spanje/Commissie). 
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(83) Het demissionaire kabinet stelt vervolgens ook dat er op verschillende niveaus naar de 

selectiviteit kan worden gekeken. Het is onduidelijk waar dit onderscheid tussen niveau op 

gebaseerd is. 

(84) Door de Commissie wordt wel een onderscheid gemaakt tussen materiële selectiviteit (de 

maatregel geldt alleen voor bepaalde (groepen van) ondernemingen of bepaalde economische 

sectoren in een bepaalde lidstaat) en regionale selectiviteit (de maatregel geldt alleen voor 

ondernemingen in een bepaalde regio). Van regionale selectiviteit is in dit geval echter geen 

sprake. Er moet worden gekeken naar de materiële selectiviteit, welke voor dit type stelsel 

moet worden getoetst aan de hand van de drietrapstoets. 

(85) Kortom: er is geen enkele reden om aan te nemen dat de drietrapstoets ten behoeve van de 

materiële selectiviteit níet relevant zou zijn in het onderhavige geval.  

(B) Toepassing van de drietrapstoets op het wetsvoorstel  

Stap 1: het referentiestelsel is helder en volgt uit de Wet kinderopvang 

(86) De kinderopvang kent een relatief overzichtelijk juridisch kader dat wordt bepaald door de 

Wet kinderopvang en daaraan verbonden regelgeving zoals het Besluit kwaliteit 

kinderopvang en de Regeling Wet kinderopvang. Dit kader is de referentieregeling waaraan 

getoetst moet worden. Het is een “een coherent geheel van regels die algemeen toepasselijk 

zijn voor alle ondernemingen die vallen binnen het toepassingsgebied ervan, zoals dat door 

de doelstelling ervan is omschreven”.115 De Wet kinderopvang wil in algemene zin de 

combinatie arbeid en zorg vergemakkelijken en de kwaliteit van de kinderopvang 

waarborgen. De hoofddoelstellingen van de stelselwijziging zijn: (i) eenvoud voor ouders nu 

zij niet verantwoordelijk zijn voor de subsidieaanvraag; ii) betaalbaarheid voor ouders nu 

sprake zal zijn van een hoge, inkomensonafhankelijke vergoeding en iii) zekerheid voor 

ouders nu terugvorderingen niet meer voorkomen.116  

(87) De stelselwijziging ziet er dus met name op het bestaande stelsel te wijzigen voor zover dat 

ziet op de financieringsstroom van de kinderopvang. Overige regels, bijvoorbeeld ten aanzien 

van de kwaliteit van de opvang, blijven in principe ongemoeid. Het gaat er dus om welke 

ondernemingen onder het referentiestelsel vallen, en of er binnen dat stelsel een onderscheid 

wordt gemaakt tussen ondernemingen dat niet door dat stelsel kan worden gerechtvaardigd. 

(88) Het demissionaire kabinet stelt hierover dat binnen de kinderopvangsector sprake zou zijn 

van selectiviteit omdat – kort gezegd – houders worden bevoordeeld ten opzichte van “andere 

partijen binnen de kinderopvangsector”. Daarbij wordt gewezen op de nanny/oppas/au pair 

die óók kinderopvang aanbieden, maar voor welke kinderopvang ouders geen recht op 

gebruik hebben (zie hiervoor paragraaf 4.2).117 Dat onderscheid bestaat echter al sinds jaar en 

dag. Er wordt onderscheid gemaakt tussen kinderopvang door (nu) houders (de “formele 

 
115 Mededeling Staatssteun, alinea 133. 
116 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 14. 
117 Zie hiervoor paragraaf 5.2. Uiteraard hebben de au pair/nanny/oppas dan ook geen recht op vergoeding. 
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kinderopvang”) en kinderopvang door de nanny/oppas/au pair (de “informele 

kinderopvang”).  

(89) Het onderscheid tussen formele en informele kinderopvang is in Nederland geïntroduceerd 

met de invoering van de Wet kinderopvang in 2005. De twee typen formele/informele opvang 

onderscheiden zich in de eerste plaats doordat de overheid ouders vergoedt voor formele 

kinderopvang, maar niet voor informele kinderopvang. Dit onderscheid is van essentieel 

belang omdat de overheid voor formele kinderopvang in de wet allerlei regels stelt over (i) 

de ouders, in het bijzonder ter zake de arbeidsparticipatie (ii) de kwaliteitseisen voor houders 

en natuurlijk (iii) subsidies en toeslagen. 

(90) Kortom: de crux van het onderscheid tussen formele en informele kinderopvang is juist 

precies dat de regels van het kinderopvangstelsel niet van toepassing zijn op de informele 

kinderopvang, en wel op de formele kinderopvang. Het gaat daarom niet aan dat het 

demissionaire kabinet de informele kinderopvang wil betrekken in de analyse van de 

selectiviteit van de maatregelen die worden genomen binnen het kinderopvangstelsel. Het 

referentiestelsel van stap 1 is dus het kinderopvangstelsel zoals dat wordt gereguleerd door 

de Wet kinderopvang voor de formele kinderopvang. De informele kinderopvang valt buiten 

dat referentiestelsel.  

Stap 2: er is geen onderscheid tussen houders binnen het referentiestelsel 

(91) Uit de beschrijving van de stelselwijziging (paragraaf 4.2) volgt evident dat er mede in het 

licht van de hiervoor genoemde doelstellingen geen onderscheid wordt gemaakt tussen 

bijvoorbeeld grotere en kleinere houders, for-profit en non-profit houders, of houders uit 

stedelijk tegenover landelijk gebied. Alle houders vallen onder dezelfde voorwaarden onder 

de regels die (na de stelselwijziging) gelden. Door de stelselwijziging worden niet bepaalde 

houders begunstigt ten opzichte van andere houders die “in een vergelijkbare feitelijke en 

juridische situatie verkeren”.118  

(92) Eventueel zouden de houders kunnen worden vergeleken met ondernemingen buiten de 

referentieregeling van de kinderopvang, dus in een andere bedrijfstak, maar die toch in een 

vergelijkbare situatie verkeren, wederom gelet op de doelstellingen van die regeling.119 Er 

zijn echter geen bedrijfstakken buiten de kinderopvang die zich op kinderopvangdiensten 

richten, of op enigerlei wijze concurreren met houders doordat zij dezelfde doelen nastreven 

als de Wet kinderopvang en aanpalende regelgeving. Er is dus geen sprake van differentiatie. 

Stap 3: niet relevant 

(93) De vragen in stap 1 (wat is de referentieregeling?) en stap 2 (wordt er gedifferentieerd tussen 

ondernemingen?) zijn nu beantwoord. Omdat er binnen de bedrijfstak kinderopvang niet 

wordt gedifferentieerd tussen ondernemingen komen wij aan stap 3 niet toe. Er hoeft daarom 

 
118 Mededeling Staatssteun, alinea 135. 
119 In deze jurisprudentie gaat het om de vraag of differentiatie in het referentiestelsel tussen bijvoorbeeld 

bepaalde soorten taxidiensten, of bepaalde soorten energieproducenten, tot selectiviteit leiden. 
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geen rechtvaardiging worden gezocht voor de differentiatie die is gelegen in de aard of de 

opzet van de referentieregeling.120  

(94) Wij zien op grond van de Wet kinderopvang en de stelselwijziging daarom geen reden om 

aan te nemen dat het referentiestelsel van de kinderopvang differentieert tussen de houders. 

Er wordt daarom niet aan het selectiviteitsvereiste voldaan. Er is daarom geen sprake van 

staatssteun en een DAEB-aanwijzing is niet nodig en niet rechtmatig. 

(C) Er is geen sprake van selectiviteit op sectorniveau 

(95) Het demissionaire kabinet stelt hier voorts tegenover dat aan de kinderopvangsector als 

geheel een selectief voordeel wordt verleend omdat “in normale marktomstandigheden […] 

ondernemingen zelf de kosten dekken die zij dragen. Het nieuwe financieringsstelsel wijkt af 

van dat uitgangspunt: de kinderopvangsector ontvangt subsidies om kosten te dekken die 

ondernemingen in normale marktomstandigheden zelf zouden dragen”.121 

(96) Hiermee leunt het kabinet sterk op het argument dat van de vergoeding kinderopvang een 

voordeel uit zou gaan naar de houders.122 Van een voordeel is echter geen sprake, dat is 

hiervoor al toegelicht in paragraaf 4.3.1. Houders zijn ondernemingen die nog altijd zelf de 

kosten dekken die zij dragen. Zij concurreren op prijs met andere houders, en deze prijs gaat 

de MUP structureel te boven.123 De verwachting is dat de werkelijke prijs nog verder zal 

stijgen ten opzichte van de MUP.124 Hun klanten worden bovendien – net zoals in het 

bestaande stelsel overigens – voor een groot deel van hún kosten, maar niet volledig vergoed. 

(97) Kortom: dat de overheid een deel van de rekening oppakt, betekent niet dat er geen vrije 

kinderopvangmarkt bestaat, of dat de ondernemingen die in die concurrerende markt opereren 

niet hun eigen kosten zouden dragen. Dat blijkt ook uit het onderzoek van SEO uit 2023 

waaruit volgt dat de marges in de kinderopvangsector voor zowel for-profit als non-profit 

redelijk zijn. Commerciële organisaties zijn niet significant winstgevender dan stichtingen, 

en gemiddelde rendementen liggen dicht bij elkaar. Soms zijn stichtingen zelfs rendabeler. 

 
120 Mededeling Staatssteun, alinea 138 e.v. 
121 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 65.  
122 Uit rechtspraak volgt ook dat het voordeel en de selectiviteit vaak samen worden onderzocht en dat dat ook 

kan omdat de feiten die wijzen op het voordeel en op de selectiviteit met elkaar kunnen samenhangen, zie 

bijvoorbeeld Gerecht 20 september 2023, T‑263/16 RENV, T‑265/16, T‑311/16, T‑319/16, T‑321/16, T‑343/16, 

T‑350/16, T‑444/16, T‑800/16 en T‑832/16, in beroep, EU:T:2023:565, punten 45 tot en met 47 en aangehaalde 

rechtspraak (Magnetrol International e.a./Commissie). 

123 Uit onderzoek van SEO blijkt dat de mediane kostprijs in de dagopvang zo’n 6% boven de MUP ligt, zie 

SEO Economisch Onderzoek, De markt voor kinderopvang: de rol van private equity binnen de 

kinderopvangsector, april 2023.  
124 Zie paragraaf 3 onder verwijzing naar Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau, 

Herziening financieringsstelsel Kinderopvang - Maatschappelijke effecten van het voorgenomen kabinetsplan, 

21 juni 2023.  
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En er is geen duidelijk verschil in tariefstelling tussen commerciële en niet-commerciële 

aanbieders.125 

(98) Het demissionaire kabinet haalt in deze context ook enkele besluiten van de Europese 

Commissie en jurisprudentie aan die de analyse in de memorie van toelichting over 

selectiviteit zouden ondersteunen. Wij bespreken die hier kort: 

- Commissiebesluit SA.28599 van 10 juni 2021, punten 169-170. Gerecht 2 juli 2025, 

zaak T-489/21, ECLI:EU:T:2025:656 (Koninkrijk Spanje/Commissie); 

Deze kwestie betreft de gesubsidieerde uitrol van digitale televisie in bepaalde regio’s 

van Spanje. Het ging daarbij echter om directe subsidies die alleen ter beschikking 

stonden van bepaalde aanbieders van digitale tv (namelijk die via zendmasten 

aanbieden) en niet aan andere aanbieders van digitale tv (namelijk die via satelliet 

aanbieden). Dat geeft – zoals ook wordt aangegeven in de overwegingen die het 

kabinet aanhaalt, volgens de Commissie een prima facie selectiviteit. De Commissie 

meent zelfs dat als je aanneemt dat het referentiestelsel eng moet worden 

geïnterpreteerd (beperkt tot de omroepsector met als doel de transmissie van digitale 

uitzendingen) er sprake is van selectiviteit.126 Het Gerecht heeft die analyse 

onderschreven. 

Die conclusie zegt echter niets over het onderhavige referentiesysteem in de 

Nederlandse kinderopvangsector en de selectiviteit van de vergoeding kinderopvang. 

Er was in deze Spaanse kwestie namelijk sprake van een volledig andere situatie dan 

de situatie die in het wetsvoorstel wordt voorzien voor de kinderopvang. In het 

wetsvoorstel fungeren houders gelijkelijk en zonder uitzondering als doorgeefluik en 

worden zij geacht de steun die aan ouders wordt gegeven te administreren. Er zijn 

geen andere aanbieders van kinderopvang die aan dezelfde kwaliteits- en 

administratie-eisen moeten voldoen en die met de houders concurreren, maar géén 

aanvraag kunnen doen voor een vergoeding kinderopvang.127 De informele opvang 

valt al sinds jaar en dag buiten het formele kinderopvangkader, en de feitelijke en 

juridische situatie van de formele en informele kinderopvang is evident totaal 

verschillend.128 Kortom: de verwijzing naar dit Commissiebesluit en uitspraak kan 

niet tot de conclusie leiden dat sprake is van selectiviteit in de stelselwijziging. 

In dat licht is ook opvallend de overweging van het Gerecht in de aangehaalde 

rechtspraak ten aanzien van het Eventech-arrest van het Hof van Justitie van de EU 

(“HvJ”) waarin de vraag ter discussie stond of de vrijstelling voor Londense taxi’s 

om van de busbaan gebruik te kunnen maken een selectief voordeel opleverde ten 

opzichte van chauffeursdiensten die dat niet mochten. Het Gerecht haalt het HvJ aan 

 
125 Dit blijkt ook uit onderzoek van het Waarborgfonds Kinderopvang uit 2024, zie Kamerstukken II, 2024/25, 

Aanhangsel, nr. 1308, p. 2. 
126 Commissiebesluit SA.28599 van 10 juni 2021, punten 171-188. 
127 Er is alleen de informele kinderopvang. 
128 In veel gevallen is informele kinderopvang niet eens als economische activiteit aan te merken; denk daarbij 

aan opvang door grootouders of andere familie. 
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en stelt:  

“Gezien de wettelijke verplichtingen die aan taxi's worden opgelegd, zoals de 

verplichting om passagiers te vervoeren, om personen in een rolstoel te kunnen 

vervoeren en om herkenbaar te zijn, heeft het Hof bevestigd dat taxi's zich niet in een 

vergelijkbare situatie bevinden als die van de [chauffeursdiensten] in het licht van 

de doelstelling om een veilig en efficiënt vervoerssysteem te waarborgen. Het Hof 

concludeert dan ook dat een wettelijke bepaling die alleen taxi's toestaat om 

busbanen te gebruiken, niet selectief is (zie in die zin arrest van 14 januari 2015, 

Eventech, C‑518/13, EU:C:2015:9, punten 59 tot en met 63).” (Onderstreping 

auteurs)129 

Ook in dat licht moet het verschil tussen formele en informele kinderopvang worden 

gezien. De formele kinderopvang bevindt zich – zoals hiervoor al aangegeven – in 

een totaal verschillende feitelijke en juridische situatie door alle wettelijke 

verplichtingen die aan formele kinderopvang zijn verbonden en die de informele 

kinderopvang niet kent. De vergoeding kinderopvang is daarom – nog los van het feit 

dat die geen voordeel oplevert – ook niet selectief van aard. 

- Commissiebesluit SA.110386 van 19 april 2024 (Baden-Württemberg), punten 44-

45 en Commissiebesluit SA.114440 van 9 december 2024 (TCTF – Estonia), punten 

80-81. 

Het is onduidelijk hoe deze besluiten de motivering in de memorie van toelichting 

dat sprake is van een selectief kinderopvangstelsel kunnen ondersteunen. Deze 

besluiten zien op subsidieregelingen voor zeer specifieke categorieën ondernemingen 

(MKB-wijnbouwers die druiven verbouwen op terrassen of heel steile hellingen; 

wind op zee). Dat is zo evident een selectieve maatregel dat de vergelijking met de 

onderhavige staatssteunvragen en de relevantie daarvoor onduidelijk is. 

Wel wordt in randnummer 44 van het besluit aangegeven dat “all economic operators 

should in principle cover their own costs”. Op dit punt wordt hiervoor al ingegaan. 

In randnummer 45 van het besluit inzake de Duitse wijnbouwers wordt aangegeven 

dat “the mere fact that the competitive position of an undertaking is strengthened 

compared to other competing undertakings, by giving it an economic benefit, which 

it would not otherwise have received in the normal course of its business, points to a 

possible distortion of competition”. Wat dat betreft geldt dat – zoals hiervoor reeds 

toegelicht – ten eerste de houders niet ‘ten opzichte van andere concurrerende 

ondernemingen’ een economisch voordeel genieten, aangezien kort gezegd alle 

houders in hetzelfde schuitje zitten. Er is dus ook geen sprake van een verstoring van 

de mededinging. 

 
129 Gerecht 2 juli 2025, zaak T-489/21, ECLI:EU:T:2025:656 (Koninkrijk Spanje/Commissie), r.o. 217. 
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(D) Concluderend: er is geen sprake van selectiviteit binnen de 

kinderopvangsector 

(99) De memorie van toelichting bij het wetsvoorstel bevat geen overtuigende argumenten die tot 

de conclusie moeten leiden dat sprake is van selectiviteit. Er is niet “een aanzienlijke kans” 

dat het nieuwe financieringsstelsel ook aan het selectiviteitscriterium voldoet.130 Er is 

namelijk geen sprake van selectiviteit. De juiste toepassing van de drietrapstoets moet tot de 

conclusie leiden dat binnen het referentiestelsel van de kinderopvangsector in Nederland alle 

ondernemingen aan dezelfde verplichtingen moeten voldoen en op dezelfde voorwaarden 

kunnen deelnemen aan de markt. Informele kinderopvang valt niet binnen het 

referentiestelsel. 

4.4 De DAEB-aanwijzing is onrechtmatig want hij is onevenredig en niet gerelateerd aan 

een nauwkeurig omschreven ‘marktfalen’ 

4.4.1 De eisen voor een DAEB zijn dat deze een ‘marktfalen’ moet adresseren en 

evenredig moet zijn. Van marktfalen voor de gehele sector is geen sprake.  

(100) Voorop staat dat de DAEB-aanwijzing op dit moment wordt gehanteerd als oplossing voor 

een staatssteunprobleem dat in werkelijkheid niet bestaat: er is geen sprake van staatssteun. 

Dit wordt in deze reactie onderbouwd bevestigd. In die omstandigheid is de DAEB-

aanwijzing niet gerechtvaardigd en kan deze op voorhand geschikt noch noodzakelijk zijn 

om het wetsvoorstel tot een succes te maken.  

(101) Het voornemen van het demissionaire kabinet is desalniettemin om de kinderopvang aan te 

wijzen als DAEB. De DAEB vindt zijn grondslag in artikel 106 VWEU.131 Steun voor 

DAEB’s kan onder omstandigheden niet als steun worden aangemerkt. Er moet dan worden 

voldaan aan de criteria uit het Altmark-arrest.132 Voor het geval níet aan de voorwaarden van 

het Altmark-arrest kan worden voldaan, heeft de Commissie beleidsstukken opgesteld op 

basis waarvan sommige steun voor DAEB’s niet hoeft te worden aangemeld bij de 

Commissie (het ‘DAEB-besluit’) of op grond waarvan aangemelde steun voor DAEB’s kan 

worden goedgekeurd (de ‘DAEB-kaderregeling’).133 De Altmark-toets is voor deze analyse 

verder niet relevant omdat het demissionaire kabinet de DAEB-aanwijzing baseert op het 

DAEB-besluit.  

(102) Lidstaten hebben een ruime beoordelingsmarge om diensten als DAEB aan te wijzen, en 

daarbij komt dat de Commissie kinderopvang in het DAEB-besluit noemt als mogelijke 

 
130 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 66. 
131 Artikel 106, lid 2 VWEU luidt: “De ondernemingen belast met het beheer van diensten van algemeen 

economisch belang of die het karakter dragen van een fiscaal monopolie, vallen onder de regels van de 

Verdragen, met name onder de mededingingsregels, voorzover de toepassing daarvan de vervulling, in feite of 

in rechte, van de hun toevertrouwde bijzondere taak niet verhindert. De ontwikkeling van het handelsverkeer 

mag niet worden beïnvloed in een mate die strijdig is met het belang van de Unie.” 
132 HvJ 24 juli 2003, C-280/00, ECLI:EU:C:2003:415 (Altmark). 
133 Mededeling van de Commissie EU-kaderregeling inzake staatssteun in de vorm van compensatie voor de 

openbare dienst (2011) 2012/C 8/03. 
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DAEB. Dat betekent echter niet dat elke vorm van kinderopvang zonder meer als een DAEB 

kan worden aangewezen.134 Er zijn ook beperkingen voor de aanwijzing van een DAEB en 

de omstandigheden moeten zich ervoor lenen. Wij bespreken de vereisten voor een DAEB 

hierna kort: 

(i) Marktfalen en juiste afbakening: ten eerste moet, om te kunnen spreken van een 

DAEB, er sprake zijn van een situatie waarbij de markt niet kan voorzien in het 

verlenen van een bepaalde sociale dienst (economisch ‘marktfalen’) of die dienst niet 

voor een door de staat gewenste prijs kan verlenen (politiek ‘marktfalen’).135 Als een 

activiteit al onder marktvoorwaarden door de markt kan worden aangeboden, is een 

DAEB-aanwijzing niet op haar plaats.136 De DAEB moet bovendien afgestemd zijn 

“as closely as possible to the needs of the users” (protocol 26 bij het Verdrag 

betreffende de Europese Unie). Dit roept de vraag op of het bekostigen van 96% van 

de MUP voor alle ouders goed afgestemd is op een behoefte die zij hebben. De 

vrijstelling van de aanmeldingsverplichting voor sociale diensten, waaronder 

kinderopvang, die volgt uit het DAEB-besluit is dus voor uitzonderlijke gevallen. Dat 

is met reden: een DAEB-besluit wordt gezien als overheidsinterventie die disruptief 

kan werken voor de markt. Er moet daarom sprake zijn van “een duidelijk 

afgebakende sociale dienst” die alleen dat specifieke geconstateerde marktfalen 

adresseert.137 Daarvan is geen sprake.  

(ii) Evenredigheid: ten tweede moet de DAEB evenredig zijn aan het doel dat met de 

‘duidelijk afgebakende sociale dienst’ wordt nagestreefd.138 Dat betekent dat de 

DAEB geschikt, noodzakelijk en evenredig moet zijn om het doel dat met de DAEB 

wordt nagestreefd te bereiken.139  

(103) Wij lichten hierna toe dat geen sprake kan zijn van een DAEB alleen al omdat er geen sprake 

is van een marktfalen (paragraaf 0). Vervolgens gaan wij ook in op enkele omstandigheden 

die erop duiden dat van een evenredige DAEB-aanwijzing geen sprake kan zijn. De 

onevenredige DAEB-aanwijzing is daarom in strijd met het eigendomsrecht van de houders 

(paragraaf 4.4.3).  

  

 
134 DAEB-besluit, artikel 2 lid 1 onder c.; 3 Gerecht EU 15 november 2018, T-202/10 RENV II en T-203/10 

RENV II, ECLI:EU:T:2018:795, r.o. 79 (Stichting Woonlinie c.s./Commissie). 
135 A.A. al Khatib, 'Marktfalen' en Diensten van algemeen economisch belang, TvS 2019/4. 
136 HvJ 3 september 2020, C-817/18 P, ECLI:EU:C:2020:637 (Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten), 

alinea 105. 
137 DAEB-besluit, alinea 11-12 en artikel 2.  
138 Zie ook HvJ 7 september 2016, C-121/15 (ANODE), r.o. 53 e.v.; HvJ arrest van 20 april 2010, C‑265/08, 

EU:C:2010:205 (Federutility e.a.), r.o. 33. 
139 HvJ 7 september 2016, C-121/15 (ANODE), r.o. 53 e.v.; HvJ arrest van 20 april 2010, C‑265/08, 

EU:C:2010:205 (Federutility e.a.), r.o. 36 



 

 

 

 

 

  (37) 

4.4.2 Er is geen sprake van een marktfalen 

(104) Het demissionaire kabinet stelt in de memorie van toelichting dat er sprake zou zijn van 

marktfalen dat een DAEB-aanwijzing rechtvaardigt. Deze stelling is echter onjuist en wordt 

hierna weerlegd. 

(105) Vooropgesteld moet worden dat deze stelselwijziging is ingegeven door groot overheidsfalen: 

de toeslagenaffaire. De reden om het kinderopvangstelsel te herzien is zoals hiervoor 

uitgelegd gelegen in de rampzalige administratieve inrichting van dat stelsel door de 

overheid. De doelen die met de Stelselwijziging worden gesteld zien ook op het herstellen 

van die ramp. Het wetsvoorstel of de toelichting daarop substantieert geen lacunes in de 

dienstverlening van houders, of een gebrekkige markt die niet bereid of in staat is de gewenste 

kinderopvangdiensten te leveren voor de gewenste prijs. Hieruit blijkt al dat er sprake is van 

overheidsfalen in plaats van marktfalen. Voor overheidsfalen kan en mag geen DAEB worden 

aangewezen.  

(106) Het feit dat een markt voor een deel niet kan bestaan zonder dat burgers vergoed worden voor 

het afnemen van bepaalde diensten, betekent niet dat er voor die hele markt sprake is van 

marktfalen. Subsidies aan consumenten rechtvaardigen op zichzelf geen DAEB-aanwijzing 

voor een gehele sector.  

(107) Het demissionaire kabinet wijst op schommelingen in de kinderopvangmarkt die zouden 

samenhangen met overheidsinvesteringen in de sector. Deze correlatie bewijst echter geen 

marktfalen. Marktdynamiek en reacties op beleidswijzigingen zijn inherent aan 

functionerende markten en rechtvaardigen geen structurele overheidsinterventie via een 

DAEB-aanwijzing. Bovendien maakt de algemene beschouwing over marktschommelingen 

– voor zover die al op een marktfalen zou duiden – niet duidelijk op welke aspecten van de 

kinderopvangmarkt dat marktfalen zou zien. Ook worden er sommige omstandigheden 

(economische crisis) wél genoemd die een aanzienlijke invloed hebben gehad op 

marktontwikkelingen, terwijl andere ontwikkelingen (historisch lage rentes die investeringen 

vergemakkelijkten) niet worden genoemd. Kortom: het is geen sluitende analyse van de 

kinderopvangmarkt die tot de conclusie kan leiden dat er sprake is van een marktfalen voor 

delen van die markt, laat staan voor de hele markt. Een dergelijke analyse is wel noodzakelijk 

om een duidelijk afgebakende DAEB aan te kunnen wijzen. 

(108) In de onderbouwing signaleert het demissionaire kabinet voorts dat het marktfalen zou 

betreffen enerzijds de kwaliteit van het aanbod en anderzijds de capaciteit. Deze 

onderbouwing schiet echter fundamenteel tekort omdat zij te algemeen van aard is. 

Kinderopvang ‘zou’ voor ‘veel ouders’ te duur zijn zonder overheidsinvesteringen, en er 

‘zou’ een risico zijn dat de kwaliteit zonder de overheid tekort zou schieten. Er wordt echter 

niet onderzocht voor welke ouders dat geldt, of welke mate van kwaliteit als DAEB moet 

worden gezien. Een DAEB-aanwijzing vereist een nauwkeurig omschreven marktfalen dat 

specifiek wordt geadresseerd. Het kabinet maakt geen onderscheid tussen verschillende 

inkomensgroepen van ouders, specifieke kinderopvangdiensten of regionale verschillen. 

Zonder deze specificatie kan geen sprake zijn van een rechtmatige DAEB-aanwijzing. Hierbij 
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komt dat onduidelijk is hoe deze DAEB een oplossing vormt voor vermeende problemen met 

de kwaliteit. 

(109) Ten slotte blijkt al dat er geen sprake is van een nauwkeurig gedefinieerd marktfalen en een 

duidelijk omschreven DAEB uit het feit dat de DAEB tot op heden ook nog niet omschreven 

is. Het demissionaire kabinet neemt zich voor om in lagere regelgeving nog uit te werken 

welke diensten wél en welke diensten niet onder de DAEB zullen vallen. Dit terwijl al is 

besloten de kinderopvang als DAEB aan te wijzen. Dat is een volgordelijkheid die zich niet 

met het staatssteunrecht verhoudt. 

4.4.3 De DAEB-aanwijzing raakt de kinderopvangorganisaties onevenredig hard en 

verstoort de markt; deze is in strijd met het eigendomsrecht 

(110) Op dit moment betaalt een deel van de ouders die kinderopvang afneemt al een groot deel 

van de opvang zelf, althans is de betaalbaarheid niet een kwestie van marktfalen aangezien 

de markt goed functioneert. Het staat de Nederlandse staat vrij om deze ouders desalniettemin 

in hoge mate (96% van de MUP) te compenseren, zolang daarmee geen staatssteun is 

gemoeid. Maar het gebrek aan staatssteun én een nauwkeurig gedefinieerd marktfalen staat 

er wel aan in de weg om daarvoor een DAEB aan te wijzen. Die DAEB-aanwijzing is immers 

niet noodzakelijk om opvang betaalbaar te maken voor die groep, dat kan ook zonder DAEB. 

(111) Uit onderzoek van SEO blijkt dat de markt voor de kinderopvang over het algemeen goed 

functioneert en geen ander specifiek marktfalen wordt geadresseerd.140 Daaruit volgt op zich 

al dat er geen sprake is van een marktfalen waardoor een DAEB-aanwijzing hoe dan ook 

onrechtmatig is.  

(112) Uit recente rechtspraak van het Hof van Justitie van de EU blijkt bovendien dat DAEB-

aanwijzingen in lijn moeten zijn met het eigendomsrecht als vervat in artikel 17 van het 

Handvest voor de Grondrechten van de Europese Unie, inclusief het evenredigheidsbeginsel, 

nu de DAEB-aanwijzing daarop inherent een inbreuk vormen.141 Ook uit artikel 17 Handvest 

volgt dat de DAEB als inbreuk evenredig moet zijn, in die zin dat een aanwijzing geschikt, 

noodzakelijk en evenwichtig moet zijn. Anders is een inbreuk niet gerechtvaardigd. Het 

eigendomsrecht wordt ook beschermd door artikel 1 van het Eerste Protocol bij het EVRM, 

en ook daarvoor geldt dat inbreuken daarop evenredig moeten zijn. Bovendien leidt het 

wetsvoorstel tot een ongerechtvaardigde inbreuk op onder meer de vrijheid van 

ondernemerschap van artikel 16 van het Handvest. Ook die inbreuk moet evenredig zijn.  

(113) Een DAEB-aanwijzing zou in casu om twee kernredenen in strijd zijn met het 

evenredigheidsbeginsel: (i) het EU-recht schrijft blijkens het voorgaande een DAEB-

aanwijzing niet dwingend voor zodat er geen noodzaak daartoe bestaat (er is immers geen 

sprake van staatssteun noch een marktfalen, zie hiervoor paragraaf 4.3, 4.4.1 en 4.4.2), en (ii) 

toen de investeringen gedaan werden was niet voorzienbaar dat de overheid tot een DAEB-

 
140 SEO Economisch Onderzoek, De markt voor kinderopvang: de rol van private equity binnen de 

kinderopvangsector, april 2023. 
141 HvJ EU 10 juli 2025, C-254/23, par. 156 (INTERZERO). 
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aanwijzing zou overgaan met alle beperkingen van dien, en het wetsvoorstel beperkt 

mogelijkheden om winst te maken. Dit tweede punt lichten wij hierna nog kort puntsgewijs 

toe. 

(i) “Redelijke winst” in combinatie met overcompensatiemechanisme zet investeringen 

en dus aanbod onder druk: de DAEB-aanwijzing brengt met zich dat de steun wordt 

gemaximeerd op een kostenvergoeding inclusief “een redelijke winst” zoals 

gedefinieerd door de overheid in plaats van de markt. Daarnaast is er een mechanisme 

ontwikkeld om “overcompensatie tegen te gaan”. Hiermee wordt het 

verdienvermogen van ondernemingen in de sector aan een plafond onderhevig, 

terwijl dat niet het geval is onder het huidige stelsel. Die “redelijke winst” moet, naar 

het eruit ziet, worden bepaald aan de hand van een compensatieformule die op dit 

moment onvoldoende duidelijk is. Op dit moment wordt door het demissionaire 

kabinet een redelijke winst/rendement overwogen van 3-5%. Een onnodige wettelijke 

maximering van de winst maakt echter inbreuk op het eigendomsrecht als vervat in 

artikel 1 EP EVRM en artikel 17 van Handvest van de Grondrechten van de Europese 

Unie. 

(ii) Deze algemeen geformuleerde beperking zal er bovendien toe leiden dat houders niet 

in staat zijn om enerzijds investeringen gedaan op basis van de voorwaarden van het 

huidige systeem terug te verdienen, waardoor deze moeten worden afgeschreven. 

Anderzijds zullen nieuwe investeringen worden uit- en afgesteld in verband met de 

onzekerheid die deze rendementsbeperking met zich brengt. Dit is niet in het belang 

van het aanbod in de kinderopvang in Nederland en daarmee niet in lijn met de doelen 

die met de wijziging van het kinderopvangstelsel worden nagestreefd, met name 

omdat door de stelselwijziging aanzienlijke investeringen nodig zijn vanuit de sector 

om in de oplopende vraag te voorzien. 

(iii) Verliezen niet gecompenseerd: tegenover de beperking van de redelijke winst staat 

geen mechanisme om ondercompensatie te voorkomen. Voor zover er verliezen 

worden geleden door houders worden die niet door de overheid vergoed. In dat geval 

zijn bedrijfsbeperkende maatregelen niet passend zo is eerder ook door de wetgever 

zelf overwogen: “De houder is een volwaardige ondernemer die risico’s loopt. Hij 

moet zorgen voor een rendabele bedrijfsvoering. Daarin past niet dat anderen de 

houder op diens kosten en voor diens risico tot een bepaalde bedrijfsvoering kunnen 

dwingen”.142 Investeringen voor de langere termijn worden gebaseerd op rendement 

over die langere termijn, waarbij winsten kunnen worden afgewisseld met verliezen.  

(iv) Aanvullende verplichtingen zijn belastend en kostbaar: daarbij komt dat een DAEB-

aanwijzing voor houders extra verplichtingen meebrengt bovenop de reeds 

voorgenomen administratieve lasten van de stelselwijziging (de administratie van de 

vergoeding kinderopvang), zoals het bijhouden van een gescheiden boekhouding en 

het laten uitvoeren van accountantscontroles ter voorkoming van overcompensatie. 

 
142 Memorie van toelichting bij de Wet Kinderopvang Kamerstukken II 2001/02, 28 447, nr. 3 p. 2-4. Zie ook 

p. 86. 
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Dit leidt tot schade voor de sector omdat dit hoge kosten met zich brengt. Bovendien 

neemt daarmee de investeringsbereidheid opnieuw af. Deze kosten zijn onvoldoende 

zorgvuldig door het demissionaire kabinet onderzocht of onderkend. De DAEB-

aanwijzing is ook om die reden onevenredig en niet in lijn met de doelen van de 

Stelselwijziging. 

(v) Lasten van het wetsvoorstel komen uiteindelijk (toch) bij de ouders terecht: in het 

wetsvoorstel en de memorie van toelichting is geregeld dat het houders niet is 

toegestaan om het terug te betalen bedrag, de overcompensatie, door te belasten aan 

of terug te halen bij ouders. De houders vinden het ook ongewenst om – zeker gezien 

de Toeslagenaffaire – kosten bij ouders terug te vorderen dan wel door te belasten. 

Op de langere termijn is het echter onmogelijk voor houders om tekorten op de 

begroting (die ontstaan omdat de redelijke winst niet voldoende is om alle 

voorzienbare en onvoorzienbare kosten van de kinderopvang te dekken) niet door te 

belasten aan ouders in de vorm van hogere tarieven boven de MUP. Dit maakt de 

DAEB-aanwijzing ongeschikt en niet-effectief om de daarmee gestelde doelen te 

bereiken. 

5. WET NORMERING TOPINKOMENS  

(114) Uit het wetsvoorstel blijkt het voornemen om de houders met rechtspersoonlijkheid in de 

kinderopvangsector op te nemen in de eerste bijlage bij de WNT.143 Een rechtspersoon of 

instelling kan aan de eerste bijlage worden toegevoegd indien “de bekostiging van deze 

rechtspersonen of instellingen middellijk of rechtstreeks geheel of in aanzienlijke mate uit 

publieke middelen plaatsvindt of heeft plaatsgevonden of indien deze rechtspersonen of 

instellingen een wettelijke taak vervullen of anderszins een publiek belang dienen” (artikel 

1.3 lid 2 sub a WNT). Het gaat hier om een discretionaire bevoegdheid, er is geen sprake van 

de automatische toepassing waarvan de wetgever lijkt uit te gaan.144  

(115) Bij de uitoefening van deze bevoegdheid gelden er strikte juridische grenzen. Discretionaire 

besluiten vergen een zorgvuldige belangenafweging en moeten voldoen aan het 

evenredigheidsbeginsel. Aangezien de toepassing van de WNT zal ingrijpen in bestaande 

afspraken omtrent bezoldiging van zittende bestuurders in de kinderopvangsector, is sprake 

een inbreuk op het eigendomsrecht die valt onder artikel 1 van het Eerste Protocol bij het 

EVRM.145 Een dergelijke inbreuk is alleen toegestaan indien hiervoor een wettelijke 

grondslag bestaat, de inbreuk een gerechtvaardigd algemeen belang dient en er een fair 

balance is gevonden tussen de behartiging van het algemene belang en de eigendomsrechten 

waarop inbreuk wordt gemaakt.146 Omdat de kinderopvangsector uit private organisaties 

bestaat, raakt de voorgestelde uitbreiding ook aan de vrijheid van vestiging, dienstverlening 

 
143 Artikel III van het wetsvoorstel.  
144 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 80.   
145 Kamerstukken II 2016/17, 34654, nr. 4; Afdeling advisering van de Raad van State 12 december 2019, nr. 

W04.19.0305/I, 2019, inzake Wijziging Wet normering topinkomens (versterking WNT).  
146 Rb. Den Haag 11 januari 2013, ECLI:RBDHA:2013:BY8165 en Rb. Den Haag 30 oktober 2013, 

ECLI:NL:RBDHA:2013:14465.  
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en het vrije verkeer van werknemers, zoals neergelegd in het VWEU en daarop gebaseerde 

regelgeving. Belemmeringen zijn alleen toegestaan als daar een rechtvaardiging voor bestaat 

en deze proportioneel zijn.147 

(116) Verschillende omstandigheden brengen mee dat de toepassing van de WNT op de 

kinderopvangsector niet noodzakelijk en proportioneel is:  

- Het is in strijd met de bedoeling van de WNT om de kinderopvangsector onder het 

toepassingsbereik te brengen. De WNT is ontwikkeld om de bezoldiging van 

topfunctionarissen in de publieke en semipublieke sector te normeren en maximeren. 

De reikwijdte van de WNT voor de semipublieke sector is afgebakend aan de hand 

van de adviezen van de Commissie-Dijkstal.148 De kinderopvangsector voldoet niet 

aan deze criteria: het zijn geen rechtspersonen met een wettelijke taak, er is geen 

directe bekostiging,149 maar wel volledig commerciële marktwerking – met 

concurrentie tussen aanbieders en keuzevrijheid voor afnemers – waar de wetgever 

bewust voor heeft gekozen in 2005.150 Het gaat om private ondernemingen die voor 

eigen rekening en risico opereren en private investeringen (in gebouwen en andere 

noodzakelijke infrastructuur) hebben gedaan. De staatssecretaris en minister van 

SZW hebben eerder expliciet erkend dat de kinderopvang om deze reden niet tot de 

semipublieke sector behoort, waardoor de WNT niet van toepassing is.151 Zo legt de 

minister in 2011 nog uit dat de kinderopvangsector niet genoemd wordt in het 

wetsvoorstel voor de WNT "omdat het een private sector betreft. Er is concurrentie 

in de sector, hetgeen een contra-indicatie is om niet onder de WNT te vallen."152 

- Onevenredige hoge uitvoeringslasten, vooral voor de kleinere 

kinderopvangorganisaties. De publicatie- en meldingsplicht uit de WNT gaan 

gepaard met grote administratieve lasten en extra accountantskosten voor de WNT-

instellingen. In de eerste wetsevaluatie werd al geconcludeerd dat de administratieve 

lasten voor kleinere instellingen buitenproportioneel te noemen zijn, en in het 

algemeen niet in verhouding staan tot de informatieopbrengst.153  

- De WNT is niet noodzakelijk voor het bereiken van de beoogde doelen. In de memorie 

van toelichting wordt niet onderbouwd waarom het noodzakelijk is om deze (private) 

sector onder het WNT-regime te brengen. Niet is aangetoond dat er sprake is van 

 
147 Kamerstukken II 2016/17, 34654, nr. 4.  
148 Kamerstukken II 2010/11. 32600, nr. 3, p. 6.  
149 Weliswaar verandert dit stelsel de wijze van bekostiging, maar ondanks dat de kinderopvangsector de 

subsidie direct van de overheid ontvangt in het nieuwe stelsel, blijven de uiteindelijke begunstigden de ouders. 

De subsidie is gekoppeld aan het kind en aan de vraag of de ouders voldoen aan de arbeidseis. Uiteindelijk zijn 

het de ouders die het voordeel genieten, ook al wordt de vergoeding aan de kinderopvangorganisaties 

uitgekeerd. Zo overwoog ook de Afdeling advisering van de Raad van State in 2018 bij een eerder wetsvoorstel 

om de kinderopvangorganisaties rechtstreeks te financieren. Stcrt. 2018, nr. 50013, p. 15.  
150 Kamerstukken II 2001/02, 28447, nr. 3.   
151 Bijv. Kamerstukken II 2010/11, 31322, nr. 125, Kamerstukken II 2014/15, 31322, nr. 267, p. 27.  
152 Kamerstukken II 2010/11, 31322, nr. 125.  
153 Evaluatie van de Wet normering topinkomens (WNT). Eindrapport wetsevaluatie 2013-2015, Den Haag: 

2015, p. 26-27.   
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structurele en excessieve beloningen in de kinderopvangsector en dat zelfregulering 

onvoldoende heeft gewerkt, terwijl dit volgens de Raad van State wel vereist is.154 

Publieke verantwoording en maatschappelijk passende bezoldiging worden in de 

kinderopvangsector reeds bereikt via minder ingrijpende middelen: de 

kinderopvangbranche beschikt over een eigen gedragscode waarin normen voor 

verantwoorde bedrijfsvoering en bezoldiging zijn opgenomen.155 Deze zelfregulering 

biedt voldoende waarborgen voor maatschappelijk verantwoord handelen, zonder de 

nadelen van wettelijke regulering, zoals de hoge uitvoeringslasten. Bovendien achtte 

de wetgever het bij een eerder wetsvoorstel niet nodig om de gehele sector onder het 

toepassingsbereik van de WNT te laten vallen.156 Het is niet onderbouwd waarom dit 

nu wel nodig zou zijn.  

- Inconsistentie met andere sectoren die publieke middelen ontvangen. Er is sprake van 

inconsistentie met andere sectoren die publieke middelen ontvangen, zoals 

instellingen werkzaam in het openbaar vervoer. Dit is mogelijk in strijd met het 

gelijkheidsbeginsel. Een recente uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 

de Raad van State laat daarnaast zien dat het op een niet-consistente wijze toepassen 

van het winstuitkeringsverbod in de zorgsector in strijd is met vrijheid van vestiging 

zoals gewaarborgd in artikel 49 VWEU. De beperkingen van de vrijheden van 

vestiging en kapitaal moeten namelijk op een coherente en consistente wijze worden 

toegepast.157 Aan dat vereiste kan hier niet worden voldaan. 

(117) De toepassing van de WNT op de gehele sector i) is in strijd met de bedoeling van de WNT; 

ii) is niet noodzakelijk voor het behalen van de beoogde doelen van publieke verantwoording 

en maatschappelijk passende bezoldiging; iii) leidt tot onevenredige hoge uitvoeringslasten, 

vooral voor de kleinere kinderopvangorganisaties en is iv) inconsistent ten opzichte van 

andere sectoren. Het onder de toepassing van de WNT brengen van de gehele sector is dus 

onevenredig en in strijd met (fundamentele) rechten. De wetgever dient hiervan dan ook af te 

zien.  

  

 
154 Kamerstukken II 2016/17, 34654, nr. 4; Afdeling advisering van de Raad van State 12 december 2019, nr. 

W04.19.0305/I, 2019, inzake Wijziging Wet normering topinkomens (versterking WNT).  
155 Nederlandse vereniging van toezichthouders in de kinderopvang, Richtlijn Arbeidsvoorwaarden Bestuurders 

Kinderopvang 2015, Zoetermeer 2015, raadpleegbaar via: https://www.vtoi-nvtk.nl/media/ojbhgaeh/richtlijn-

arbeidsvoorwaarden-bestuurders-kinderopvang-2015.pdf. Geactualiseerde bedragen in de Adviestabel 2025 

behorende bij Richtlijn Arbeidsvoorwaarden Bestuurders Kinderopvang, raadpleegbaar via: https://www.vtoi-

nvtk.nl/actueel/nieuws/adviestabel-2025-behorende-bij-richtlijn-arbeidsvoorwaarden-bestuurders-

kinderopvang.  
156 Memorie van toelichting bij het Voorstel van wet tot wijziging van de Wet kinderopvang in verband met de 

wijziging van het financieringsstelsel van kinderopvang (Wet nieuw financieringsstelsel kinderopvang), Stcrt. 

2018, 50013, paragraaf 7.6.  
157 ABRvS 22 oktober 2025, ECLI:NL:RVS:2025:5089.  

https://www.vtoi-nvtk.nl/media/ojbhgaeh/richtlijn-arbeidsvoorwaarden-bestuurders-kinderopvang-2015.pdf
https://www.vtoi-nvtk.nl/media/ojbhgaeh/richtlijn-arbeidsvoorwaarden-bestuurders-kinderopvang-2015.pdf
https://www.vtoi-nvtk.nl/actueel/nieuws/adviestabel-2025-behorende-bij-richtlijn-arbeidsvoorwaarden-bestuurders-kinderopvang
https://www.vtoi-nvtk.nl/actueel/nieuws/adviestabel-2025-behorende-bij-richtlijn-arbeidsvoorwaarden-bestuurders-kinderopvang
https://www.vtoi-nvtk.nl/actueel/nieuws/adviestabel-2025-behorende-bij-richtlijn-arbeidsvoorwaarden-bestuurders-kinderopvang
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6. JURIDISCHE VERHOUDING OVERHEID, HOUDERS, GASTOUDERS EN 

OUDERS EN SAMENHANGENDE RISICO’S 

6.1 Inleiding 

(118) In deze paragraaf komt de juridische verhouding tussen de overheid, houders van 

kinderopvangorganisaties en gastouderbureaus, gastouders en ouders aan bod. Beschreven 

wordt dat in het wetsvoorstel alle administratieve lasten van de subsidieaanvraag verschuiven 

van ouders naar houders en gastouders (par. 6.2). Bij het stopzetten van de subsidie lopen zij 

juridische risico’s (par. 6.3). De juridische risico’s worden nog groter voor houders en 

gastouders indien de aanwezigheidsnorm wordt doorgevoerd, waar het wetsvoorstel de 

mogelijkheid toe biedt (par. 6.4). Houders worden ook geconfronteerd met toezicht en 

handhaving. Het is begrijpelijk dat terugvordering – in het licht van de toeslagenaffaire – niet 

bij ouders plaatsvindt. De wetgever dient echter te waken voor een herhaling van de 

toeslagenaffaire, maar nu bij houders (par. 6.5). Ten slotte wordt opgemerkt dat 

aanwezigheidsuren geen geschikt criterium zijn bij het uitoefenen van toezicht (par. 6.6).  

6.2 Houders zijn volledig verantwoordelijk voor de subsidieaanvraag 

(119) In het wetsvoorstel wordt de volledige administratieve last van de subsidieaanvraag en het 

risico op terugvordering verschoven van ouders naar houders. Immers:  

- De houder van het kindercentrum of gastouderbureau wordt verantwoordelijk voor 

de aanvraag van de subsidie. De houder is verantwoordelijk voor het bijhouden van 

de benodigde administratie en het leveren van subsidiegegevens aan de uitvoerder. 

Het recht op subsidie bestaat wanneer ouder en houder een overeenkomst hebben 

afgesloten, de ouder recht heeft op gebruik van gesubsidieerde kinderopvang en de 

houder aan de aansluiteisen voldoet. Ook moet de houder ingeschreven zijn in het 

LRK-register (artikel 2.1 van het wetsvoorstel). 

- Binnen zes maanden na afloop van het berekeningsjaar wordt de subsidie ambtshalve 

vastgesteld door de uitvoerder. Als daartoe aanleiding is, wordt een financiële 

correctie toegepast. Van een dergelijke correctie kan bijvoorbeeld sprake zijn in het 

geval van onjuistheid of fouten in de verleende subsidie.158 Dit wordt teruggevorderd 

bij de houder van het kindercentrum of het gastouderbureau.  

(120) Hiermee dragen houders en gastouders de juridische risico’s, zoals hierna uitgebreider aan 

bod komt. Zo lopen zij juridische risico’s bij stopzetting of terugvordering van de subsidie 

(par. 6.3).  

6.3 Bij het stopzetten en terugvorderen van subsidies lopen houders juridische risico’s 

(121) De subsidie kan worden stopgezet wanneer ouders of de houder niet meer voldoen aan de 

voorwaarden voor subsidieverlening. In beide gevallen ligt het risico van het doorlopen van 

 
158 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 34.   
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de overeenkomst na de beëindiging van de subsidie bij de houder (par. 6.3.1 en par. 6.3.2). 

Daarnaast loopt de houder ook het risico van terugvordering van de subsidie in geval van 

onterecht verleende staatssteun (par. 6.3.3). Hier wordt in het wetsvoorstel geen rekening mee 

gehouden. Het wetsvoorstel grijpt hiermee onevenredig in op de contractsvrijheid van 

houders, nu ouders – ook bij fouten aan hun zijde – contractueel enkel verantwoordelijk 

kunnen worden gehouden voor 4% van het gesubsidieerde bedrag (par. 6.3.4).    

6.3.1 De ouder voldoet niet meer aan de voorwaarden  

(122) Wanneer de ouder niet meer voldoet aan de oudervoorwaarden, dan stopt het recht op gebruik 

van gesubsidieerde kinderopvang. De uitvoerder hanteert een uitlooptermijn van zes weken 

na dagtekening van de beschikking (artikel 2.8). De opzegtermijn voor de kinderopvang is 

vier weken. Het kindercentrum of (de houder van) het gastouderbureau (in samenspraak met 

de gastouder) moet de ouder daarnaast een week bedenktijd bieden om het contract, indien 

gewenst, te wijzigen naar een 100%-contract.159 Dit betekent dat de houder en gastouders 

telkens binnen één week na de dagtekening van de beschikking contact moeten opnemen met 

de ouders om de opzegging tijdig te regelen. Dit is niet voor alle houders en gastouders een 

haalbare termijn, vooral niet als zij de beschikking pas op een later moment ontvangen. 

(123) De risico’s hiervan worden gedragen door houders en gastouders. Immers, ook na het 

stopzetten van de subsidie kunnen ouders slechts verantwoordelijk worden gehouden voor 

4% van de MUP (en eventueel aanvullende kosten).160 Ouders hebben echter geen 

verplichting om de overeenkomst tijdig op te zeggen, ook niet wanneer zij verkeerde 

gegevens hebben doorgegeven aan de uitvoerder. De administratieve last om de 

overeenkomsten telkens tijdig op te zeggen en de juridische risico’s die hieruit voortvloeien 

worden in het wetsvoorstel volledig bij de houders en gastouders gelegd. 

6.3.2 De houder voldoet niet meer aan de aansluiteisen 

(124) Bij het niet voldoen aan de aansluiteisen eindigt het recht op subsidie de dag na de vaststelling 

van de uitvoerder dat de houder niet aan de voorwaarden voldoet (artikel 2.4 lid 2 sub c). De 

houder krijgt weliswaar tussentijds een hersteltermijn, maar de situatie kan ontstaan dat de 

houder daarin zijn best doet om het herstel te bieden maar dit alsnog onvoldoende wordt 

geacht door de uitvoerder. In dat geval is er geen uitlooptermijn: de subsidie wordt meteen 

stopgezet en de kosten voor de geleverde opvang komen voor rekening van de houders en 

gastouders, aangezien met ouders slechts een 4%-overeenkomst mag worden gesloten.161 In 

verband met de opzegtermijn van één maand zullen in een dergelijk geval de houders het 

financiële risico’s moeten dragen van in ieder geval vier weken opvang, of vijf weken indien 

de ouders ook nog één week bedenktijd moet worden geboden (onduidelijk is of hier sprake 

van is bij beëindiging vanwege het niet voldoen aan de aansluiteisen). Er zou daarom ook 

 
159 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 40.  
160 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 35-36, 40-41.   
161 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 40-41.   
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voor beëindiging van subsidie in verband met het niet voldoen aan de aansluitvereisten 

minimaal zes weken uitlooptermijn moeten worden geboden. 

(125) Onduidelijk is daarnaast wanneer en op welke manier ouders en gastouders worden 

geïnformeerd over dat de houder niet voldoet aan de aansluiteisen. De memorie van 

toelichting vermeldt weliswaar dat ouders en gastouders tijdig worden geïnformeerd over het 

stopzetten van de subsidie,162 maar in het wetsvoorstel is niet concreet uitgewerkt hoe dit zal 

gebeuren: worden de ouders geïnformeerd over de beschikking of reeds over de geboden 

hersteltermijn? Artikel 2.4 lid 3 van het wetsvoorstel benoemt slechts dat bij of krachtens 

algemene maatregel van bestuur nadere regels worden gesteld onder andere over “het 

informeren van derde-belanghebbenden over de beschikking”.  

(126) Volgens de memorie van toelichting wordt nog uitgewerkt of gastouders opvang mogen 

blijven verlenen wanneer de houder van het gastouderbureau (tijdelijk) niet aan de 

aansluiteisen voldoet. Nu is dit mogelijk als het gastouderbureau uit het LRK wordt 

verwijderd: dan ontvangen de gastouders rechtstreeks de betaling van de ouders. In het 

nieuwe stelsel ontvangt de houder van het gastouderbureau direct de financiering en daarom 

lijkt dit niet mogelijk, zo wordt opgemerkt in de memorie van toelichting.163 Het zou echter 

zeer onwenselijk zijn als de gastouder niet de werkzaamheden zou kunnen continueren als 

het gastouderbureau niet voldoet aan de aansluiteisen. Bij het niet voldoen aan de 

aansluiteisen eindigt het recht op subsidie de dag na de vaststelling van de uitvoerder dat de 

houder niet aan de voorwaarden voldoet. De houder krijgt weliswaar tussentijds een 

hersteltermijn, maar de situatie kan ontstaan dat het herstel onvoldoende wordt geacht door 

de uitvoerder. In dat geval bevinden gastouders en ouders zich in onzekerheid: het bureau 

zegt toe de situatie te herstellen, doet dit niet afdoende en dan vervalt de subsidie opeens 

terwijl de ouders nog opvang afnemen voor hun kinderen bij de gastouders. In dit scenario 

draaien de gastouders (afhankelijk van de contractuele afspraken met het gastouderbureau) 

en ouders op voor het risico. Gastouders moeten de opvang in de tussenperiode kunnen 

voortzetten en voldoende tijd krijgen om te wisselen van gastouderbureau. Gastouders zijn in 

deze situatie ineens hun bron van inkomsten kwijt en voor de kinderen en ouders vervalt de 

opvang, die zij ook niet op zo’n korte termijn kunnen vervangen.  

6.3.3 Houders worden aan grote risico’s onderworpen bij terugvordering van 

subsidie vanwege mogelijke staatssteun 

(127) Zoals toegelicht in paragraaf 4, behelst de tegemoetkoming in kinderopvang geen staatssteun, 

onder meer omdat de uiteindelijke begunstigden de ouders zijn en er geen sprake is van 

selectiviteit. Als echter de redenering wordt gevolgd van het demissionaire kabinet dat hier 

sprake is van staatssteun, dan worden houders aan grote risico’s voor terugvordering 

onderworpen.  

(128) Artikel 2.15 lid 2 van het wetsvoorstel bepaalt dat de uitvoerder afziet van terugvordering 

van onverschuldigde betalingen die veroorzaakt zijn door fouten van de uitvoerder of als 

 
162 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 40, 81.  
163 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 23.  
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gevolg van de beëindiging van de gesubsidieerde opvang omdat de ouder niet meer voldoet 

aan de voorwaarden. Op grond van het staatssteunrecht is de uitvoerder echter verplicht over 

te gaan tot terugvordering indien er te veel is betaald en er dus geen DAEB is geleverd. Dit 

geldt ook als de ten onrechte verleende subsidie het gevolg is van fouten aan de zijde van de 

ouder (omdat deze toch niet voldoet aan de arbeidseis of aanpassingen daarin te laat 

doorgeeft) of van fouten aan de zijde van de uitvoerder. Dit volgt uit jurisprudentie van de 

Afdeling bestuursrechtspraak. In een uitspraak van 15 april 2015, heeft de Afdeling 

geoordeeld dat het Zorginstituut bevoegd én gehouden was een te hoge bijdrage verleend aan 

een zorgverzekeraar te herzien. Dat de te hoge bijdrage het gevolg was van fouten van het 

Zorginstituut zelf, stond volgens de Afdeling niet aan terugvordering in de weg: er was nog 

steeds sprake van onrechtmatig verleende staatssteun. Dat de Zorgverzekeringswet 2007 geen 

grondslag bood voor herziening van het vastgestelde vereveningsbedrag, vormde eveneens 

geen grond voor het oordeel dat het Zorginstituut van terugvordering moest afzien. In artikel 

108 lid 3 VWEU is bepaald dat een lidstaat geen steunmaatregelen ten uitvoer mag brengen 

die volgens artikel 107 VWEU onverenigbaar zijn met de interne markt. In het verlengde 

hiervan is de lidstaat (en dus het verantwoordelijke bestuursorgaan) op basis van die bepaling 

verplicht om staatssteun die al is verleend, maar onverenigbaar is met artikel 107 van het 

VWEU, terug te vorderen.164 

(129) Terugvordering op grond van het staatssteunrecht vormt dus een groot risico voor houders. 

Bij zowel fouten van de uitvoerder als fouten de ouders draait de houder (en eventueel de 

gastouder, afhankelijk van diens overeenkomst met de houder) volledig op voor de 

terugvordering van de ten onrechte verleende subsidie. Ouders kunnen namelijk alleen 

verantwoordelijk worden gehouden voor 4% van het uurtarief tot aan de MUP plus eventuele 

meerkosten. Ook bij fouten of nalatigheid van ouders kan de teruggevorderde subsidie dus 

niet bij hen worden verhaald door de houders. Houders worden zo geconfronteerd met een 

disproportioneel groot risico.  

(130) Mocht het demissionaire kabinet doorgaan met het plan van het vestigen van een DAEB, dan 

dient het kabinet met de Europese Commissie af te spreken dat artikel 2.15 van het 

wetsvoorstel in lijn is met het staatssteunrecht zodat houders niet worden geconfronteerd met 

onevenredige terugvorderingen.  

6.3.4 Het wetsvoorstel grijpt onevenredig in op de contractsvrijheid van houders 

(131) Zoals hiervoor aan bod is gekomen, lopen houders contractuele risico’s in het geval de 

subsidie wordt stopgezet of teruggevorderd. Ook indien de stopzetting of terugvordering het 

gevolg is van fouten of nalatigheid aan de zijde van ouders, kunnen houders het bedrag van 

de verleende opvang niet verhalen op ouders, nu ouders contractueel slechts verantwoordelijk 

kunnen worden gehouden voor 4% van het gesubsidieerde bedrag.165 Het wetsvoorstel grijpt 

hiermee op een onevenredige wijze in op de contractsvrijheid van houders, nu dit grote 

juridische risico’s voor houders oplevert. 

 
164 ABRvS 15 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1152.  
165 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 40.  
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6.4 Het invoeren van de aanwezigheidsnorm zou zeer problematisch zijn voor 

kinderopvangorganisaties, gastouderbureaus en gastouders 

(132) Artikel 2.12 maakt het mogelijk om bij AMvB een aanwezigheidsnorm in te voeren. De 

minister maakt zich zorgen dat ouders en houders te ruime contracten afsluiten dan feitelijk 

nodig. De regering wil dit risico beperken. De sector dient maatregelen te nemen om dit te 

voorkomen zoals de mogelijkheid opnemen in de algemene voorwaarden om contracten aan 

te passen bij structurele afwezigheid van het kind. Het demissionaire kabinet stelt voor om in 

de wet een aanwezigheidsnorm op te nemen die in werking kan treden als de inspanning van 

de sector onvoldoende effect heeft. Als een aanwezigheidsnorm wordt ingevoerd is het 

houders niet toegestaan om eventuele teruggevorderde subsidie voor kinderopvang door een 

te lage aanwezigheid bij ouders te verhalen.166  

(133) Een aanwezigheidsnorm is echter disproportioneel en onwerkbaar, zoals ook blijkt uit de 

reactie van BK.167 De praktijk is namelijk weerbarstig. Sommige kinderen zijn met regelmaat 

afwezig door vakanties en ziekte. Per kind kan dit erg verschillen. Daarbij geldt dat, zelfs 

indien een kind afwezig is door vakantie, verkeersproblemen of (een deel van de dag) door 

ziekte, de plek alsnog voor het kind is gereserveerd en het personeel aanwezig is en wordt 

betaald. De kosten worden dus alsnog gemaakt door de kinderopvangorganisatie. 

(134) De kinderopvangorganisaties kunnen ook niet altijd een lagere graad van aanwezigheid 

voorkomen. Zij hebben geen invloed op breng- en haalgedrag van ouders. Ook het wijzigen 

van de overeenkomst kan niet te lichtvaardig gebeuren. Mogelijk is een kind door 

omstandigheden – bijvoorbeeld ziekte – een tijd minder aanwezig, maar gaat het later wel 

weer structureel naar de opvang. Het is dan van belang de plek voor dit kind beschikbaar te 

houden. 

(135) Met het voorstel worden alle risico’s bij de houders gelegd: zij mogen namelijk niet de 

teruggevorderde subsidie bij de ouders verhalen. Ouders worden ook bij nalatigheid aan hun 

zijde daar volledig voor gevrijwaard. Als de aanwezigheidsnorm wordt ingevoerd, dan is de 

kans groot dat de kinderopvang opdraait voor een deel van de gemiste uren. Immers, een 

contract zal pas worden aangepast als duidelijk is dat het missen van de uren een structureel 

karakter heeft. In dat geval kunnen de uren van de aanwezigheidsnorm al niet zijn gehaald. 

Hier zijn dan de houders en gastouders de dupe van.  

(136) Een ander gevolg zou zijn dat de kinderopvangaanbieders genoodzaakt worden de 

openingstijden te beperken of pakketten aan te passen om aan de aanwezigheidsnorm te 

voldoen, zoals BK opmerkt in haar reactie. Dit zou weer leiden tot een verhoogd uurtarief en 

een minder toegankelijke opvang voor ouders.168 

 
166 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 33.  
167 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 5.  
168 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 5.  
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6.5 Toezicht en handhaving: meer waarborgen nodig tegen een nieuwe toeslagenaffaire bij 

houders  

(137) Terugvordering kan alleen plaatsvinden bij kindercentra en gastouderbureaus, niet bij ouders. 

Met betrekking tot deze terugvordering roept de memorie van toelichting door mogelijke 

inconsistenties enkele vragen op. Daarbij is ook van belang dat de toezichtregels een opening 

bieden voor een ‘nieuwe’ toeslagenaffaire. De hoogte van dit risico is afhankelijk van de 

precieze lezing van de memorie van toelichting. Aanpassing ligt daarom voor de hand. 

(138) De memorie van toelichting licht om te beginnen toe dat het uitgangspunt is dat als 

gemeenschapsgeld onterecht is verstrekt, om welke reden dan ook, dit teruggevorderd wordt 

bij de houder.169 Elders in de memorie van toelichting staat echter dat dit alleen kan 

plaatsvinden bij subsidie die is verstrekt op basis van onjuiste gegevens in de aanvraag of bij 

het betaalverzoek op onderdelen van de subsidieaanvraag waar de houder zelf voor 

verantwoordelijk is (bijvoorbeeld: het aantal uren). Terugvordering zou daarentegen niet 

mogelijk zijn wanneer achteraf blijkt dat niet meer wordt voldaan aan de 

oudervoorwaarden.170 Deze lezing is in lijn met artikel 2.15 lid 2 van het voorstel, maar lijkt 

strijdig met de formulering dat terugvordering kan plaatsvinden "om welke reden dan ook".  

(139) De tweede vraag die de memorie van toelichting oproept betreft de hardheidsclausule. De 

memorie van toelichting stelt dat het wetsvoorstel “geen algemene hardheidsclausule” bevat 

zoals de Awir.171 Tegelijkertijd bepaalt artikel 2.15 lid 3 van het wetsvoorstel expliciet dat de 

uitvoerder geheel of gedeeltelijk kan afzien van terugvordering indien de nadelige gevolgen 

daarvan voor de houder onevenredig zijn in verhouding tot de met het besluit te dienen 

doelen. Ondanks deze bepaling, die materieel een hardheidsclausule lijkt te zijn en is 

gebaseerd op het evenredigheidsbeginsel, stelt de memorie van toelichting dat ruimte voor 

maatwerk wordt geboden door het algemene evenredigheidsbeginsel uit de Awb. Daarbij 

wordt verwezen naar de verwachte verruiming van de bescherming onder dit beginsel met 

het voorstel Wet versterking waarborgfunctie Awb. Het is hierdoor onduidelijk of het 

wetsvoorstel naar de visie van de wetgever wel of geen hardheidsclausule bevat, en zo niet, 

hoe artikel 2.15 lid 3 dan moet worden gelezen. 

(140) Mogelijk wordt met de term "algemene hardheidsclausule" een clausule bedoeld die ook geldt 

voor gastouders (in plaats van alleen voor houders, waaronder gastouderbureaus) of voor 

individueel kwetsbare burgers, hetgeen de zojuist beschreven spanning zou verklaren. Omdat 

dit niet met zekerheid te zeggen is, is het volgende van belang. 

(141) Het is begrijpelijk dat terugvordering – in het licht van de toeslagenaffaire – niet bij ouders 

plaatsvindt. De wetgever dient er echter voor te zorgen dat een herhaling van de 

toeslagenaffaire voorkomen zal worden bij houders en bij gastouders. De wetgever lijkt te 

 
169 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 52. Daarbij zij opgemerkt dat op p. 46 van de memorie van 

toelichting staat dat het (toch) niet (meer) voldoen aan de oudervoorwaarden kan niet leiden tot 

terugvorderingen. Dit lijkt strijdig met de toelichting dat het onterecht verstrekken van gelden ‘om welke reden 

dan ook’ kan worden teruggevorderd.  
170 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 46.  
171 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 81-82.   
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veronderstellen dat houders als professionele partijen over voldoende financiële en 

administratieve capaciteit beschikken en daarom andere bescherming behoeven dan 

individueel kwetsbare burgers. Hoewel houders inderdaad een andere positie innemen dan 

burgers, zijn veel commerciële aanbieders relatief kleine organisaties met een beperkte 

financiële buffer en hogere kosten als gevolg van wijzigingen in bijvoorbeeld de 

beroepskracht-kindratio.172 Met hun omstandigheden dient dan ook altijd rekening te worden 

gehouden bij terugvorderingen. Ook voor grotere organisaties is goed denkbaar dat zich 

omstandigheden voordoen die een terugvordering onevenredig maken. Hierbij kan niet 

worden vertrouwd op de wijzigingen die in werking zullen treden met de Wet versterking 

waarborgfunctie Awb, aangezien deze wet nog niet in werking is getreden. Een 

hardheidsclausule die rekening houdt met de positie van houders en gastouders is al met al 

van groot belang. 

(142) Ter voorkoming van een nieuwe toeslagenaffaire is verder van belang dat het toezicht op een 

goede manier wordt vormgegeven. Via het wetsvoorstel wordt vastgelegd dat de financiële 

toezichthouder op basis van voor hem beschikbare gegevens zelf vergelijkingen mag maken, 

onderzoek naar afwijkende patronen kan uitvoeren, steekproeven mag uitvoeren en signalen 

mag opvolgen. In lagere regelgeving worden hier kaders voor uitgewerkt.173 Bij het uitvoeren 

van dit toezicht dient te worden gewaakt dat de fouten uit de toeslagenaffaire niet worden 

herhaald. In dit kader is van belang dat tunnelvisie en profilering worden voorkomen. Ook 

bij het toezicht op ondernemingen kunnen vooroordelen een rol spelen. Zo is denkbaar dat 

een focus ontstaat op basis van de omvang van de opvang of de achtergrond van de houder. 

Op dit moment bevat de wet geen waarborgen ter voorkoming van dit soort fouten. 

6.6 Aanwezigheidsuren zijn geen geschikt criterium voor het uitoefenen van toezicht  

(143) Houders en gastouders moeten volgens het wetsvoorstel aanwezigheidsuren bijhouden en 

aanleveren indien de uitvoerder daarom vraagt, bijvoorbeeld in de situatie dat structureel 

meer opvang in rekening gebracht lijkt te worden dan in werkelijkheid bedoeld is om af te 

nemen.174  

(144) Het bijhouden van aanwezigheidsuren is onwenselijk en zorgt voor extra lasten. Het 

momenteel bijhouden van aankomst- en vertrektijden bij kindercentra houdt niet verband met 

financiële verantwoordelijkheid, maar met de drie-uursregeling en de vraag hoeveel 

beroepskrachten in dat kader mogen worden ingezet.175 Gastouders houden momenteel geen 

uren bij in het kader van aanwezigheidsregistratie. Ook moet de kinderopvangorganisatie 

volgens het wetsvoorstel in staat zijn om de aanwezigheidsuren digitaal uit te wisselen met 

 
172 Zie in dit kader ook SEO Onderzoek in opdracht van het ministerie van SZW, De markt voor kinderopvang 

in 2004, Amsterdam, oktober 2005, p. ii en 6. 
173 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 53-54.  
174 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 47. De memorie van toelichting benoemt ook dat controles 

mogelijk zijn op basis van de bij de uitvoerder beschikbare data waaronder de aanwezigheidsuren.  
175 De drie-uursregeling houdt in dat de kinderopvang minder beroepskrachten mag inzetten dan de 

beroepskracht-kindratio (BKR) onder een aantal voorwaarden, waaronder dat de kinderopvang maximaal drie 

uur per dag mag afwijken van de BKR.  
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de uitvoerder, hetgeen nu geen verplichting vormt.176 Dit zorgt dus voor aanvullende 

administratieve lasten en vergroot de bureaucratie, wat ten koste gaat van het daadwerkelijk 

leveren van opvang aan kinderen van goede pedagogische kwaliteit. Volgens recente cijfers 

van CBS zijn medewerkers van de kinderopvang nu al 26% van hun tijd kwijt aan 

administratie.177 

(145) Daarnaast vormen aanwezigheidsuren geen geschikt criterium voor het uitoefenen van 

toezicht. Ouders nemen in beginsel een volle of een halve dag af, waarbij de ene ouder het 

kind later brengt of ophaalt dan de andere ouder. Daarnaast worden sommige kinderen eerder 

opgehaald omdat zij ziek zijn. De opvangplek is ook in dat geval nog steeds voor de gehele 

(of de halve) dag gereserveerd en is ook als zodanig gecontracteerd en gefactureerd. Naast 

dat het noteren van de aanwezigheidsuren dus een grotere administratieve last oplevert, kan 

het ook een vertekend beeld geven van het aantal aanwezigheidsuren ten opzichte van wat is 

gefactureerd en gecontracteerd. Het is daarom onwenselijk dat aanwezigheidsuren een rol 

vervullen bij het uitoefenen van toezicht. Er kan beter worden uitgegaan van 

aanwezigheidsdagen of dagdelen. Registratie van dagen (of dagdelen) is ook beter werkbaar 

voor kindercentra en gastouders en levert minder kans op fouten op.178 

7. PRIVACY EN ICT-ASPECTEN 

7.1 De rechten en vrijheden van ouders en kinderen worden onvoldoende gewaarborgd 

(146) Bij de grootschalige verwerking van vele gegevens van ouders en kinderen moeten hun 

rechten en vrijheden adequaat beschermd worden. Hoewel het wetsvoorstel dit lijkt te 

erkennen, biedt het in dit kader onvoldoende waarborgen. Daarmee is het in strijd met de 

AVG, het recht op privacy en het recht op de bescherming van persoonsgegevens. Dat komt 

in het bijzonder door de volgende punten.  

7.1.1 De noodzakelijkheid van de grootschalige gegevensverwerkingen is te 

betwijfelen en onvoldoende uitgewerkt 

(147) Met het voorgestelde systeem worden vele persoonsgegevensverwerkingen verricht. Volgens 

de memorie van toelichting is minimalisering van gegevens toegepast. De noodzakelijkheid 

van alle gegevensverwerkingen is desondanks sterk te betwijfelen, en wordt in ieder geval 

niet uitgewerkt.  

- Om te beginnen moeten grote hoeveelheid gegevens worden verwerkt door houders. 

Met dergelijke grootschalige gegevensverwerkingen gaan grote risico’s gepaard. 

Sommige te verwerken gegevens zijn bovendien van zeer gevoelige aard, in het 

bijzonder het Burgerservicenummer (dat zelfs van kinderen moet worden verwerkt, 

 
176 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 23.  
177 CBS, 'Bijna een derde werktijd zorg gaat op aan administratie', 18 november 2025. Tabel 'Administratie 

cliëntgebonden beroepen, 2e kwartaal 2025, raadpleegbaar via: https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2025/47/bijna-

een-derde-werktijd-zorg-gaat-op-aan-administratie.  
178 Reactie van BK op de internetconsultatie, p. 4-5.  

https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2025/47/bijna-een-derde-werktijd-zorg-gaat-op-aan-administratie
https://www.cbs.nl/nl-nl/nieuws/2025/47/bijna-een-derde-werktijd-zorg-gaat-op-aan-administratie
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terwijl kinderen extra worden beschermd onder de AVG). Het wetsvoorstel werkt 

niet uit waarom het noodzakelijk is dat alle voorgeschreven gegevens, in het 

bijzonder het Burgerservicenummer, door houders worden bewaard en gedeeld met 

de overheid. In dit kader is van belang dat de uitvoerder ook zelf het 

Burgerservicenummer registreert bij de aanvraag van de ouder (artikel 2.7). Al met 

al is niet voldaan aan de eisen van proportionaliteit en subsidiariteit. Zie in dit kader 

ook het Advies van de Raad van State in zake het voorstel van de Wet nieuw 

financieringsstelsel kinderopvang d.d. 6 september 2018, p. 15, waarin de Afdeling 

kritisch is op destijds voorgestelde verwerking van het Burgerservicenummer door 

houders.179 

- Ook worden veel gegevens uitgewisseld tussen verschillende overheidsorganisaties 

(artikelen 2.23 t/m 2.25).180 Ook de noodzakelijkheid daarvan is te betwijfelen en 

onvoldoende uitgewerkt. Deze is bovendien lastig te beoordelen doordat niet wordt 

gespecificeerd welke persoonsgegevens mogen worden gedeeld, maar in dit kader 

beoordelingsvrijheid wordt gelaten. Het lijkt er desondanks op dat er ook minder 

ingrijpende alternatieven mogelijk zouden moeten zijn. Zo is niet in te zien waaruit 

het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekering ‘alle gegevens en inlichtingen die 

noodzakelijk zijn om te beoordelen of de ouder’ ‘een uitkering ontvangt en gebruik 

maakt van een voorziening’ moet delen met de uitvoerder (artikel 2.23 lid 1 sub a). 

Denkbaar is ook dat het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekering deze afweging 

zelf maakt, en de conclusie daarvan aan de uitvoerder laat weten.  

7.1.2 Er zijn onvoldoende wettelijke waarborgen om ouders en kinderen te 

beschermen en daarmee wordt niet voldaan aan de AVG 

(148) Het wetsvoorstel en de memorie van toelichting lichten niet toe welke waarborgen worden 

getroffen om ouders en kinderen te beschermen tegen de risico’s van grootschalige 

uitwisseling en koppeling van gegevens, bijvoorbeeld wat betreft de risico’s op profilering. 

Dit is extra kwalijk nu bij de informatieverstrekking tussen overheidsinstanties en de 

uitvoerder niet specifiek wordt vermeld welke gegevens kunnen worden gedeeld, maar dat 

dit gaat om ‘alle noodzakelijke gegevens en inlichtingen’ die nodig zijn om bepaalde 

beoordelingen te kunnen maken (zie artikel 2.23). Dit wekt ongelimiteerde 

gegevensuitwisseling en -koppeling in de hand (en dus het risico op onrechtmatige 

gegevensverwerkingen) en zorgt er bovendien voor dat betrokkenen niet weten welke 

overheidsinstantie welke gegevens van hen heeft (wat op gespannen voet staat met het AVG-

beginsel van transparantie). In het verlengde hiervan roept het wetsvoorstel de vraag op welke 

waarborgen worden gesteld in het kader van de geautomatiseerde detectie en het 

geautomatiseerde onderzoek, bijvoorbeeld om profilering te voorkomen.  

(149) De waarborgen waarvan gezegd worden dat zij worden getroffen staan bovendien soms haaks 

op het daadwerkelijke wetsvoorstel. Zo is in de memorie van toelichting te lezen dat 

 
179 Stcrt. 2018, nr. 50013. 
180 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 114.  
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doelbinding een AVG-uitgangspunt is dat met het wetsvoorstel wordt toegepast.181 Dat is niet 

te verenigen met de grootschalige uitwisseling van persoonsgegevens tussen 

overheidsinstanties zoals die met de invoering van dit wetsvoorstel mogelijk zou zijn. Ook 

wordt het beginsel van opslagbeperking onvoldoende gewaarborgd, nu de bewaartermijn bij 

of krachtens algemene maatregel van bestuur kan worden geregeld (artikel 2.22). Het gaat 

hier om belangrijke AVG-beginselen, waarvan schending onmiskenbaar in strijd met het 

recht op de bescherming van persoonsgegevens is.  

7.1.3 Er wordt te veel vertrouwd op houders voor het treffen van ingewikkelde 

beveiligingsmaatregelen 

(150) Het wetsvoorstel legt de verantwoordelijkheid voor een adequate beveiliging van gegevens 

onder andere bij de houders neer. De door de overheid aangeboden systemen zijn, zo blijkt 

uit de memorie van toelichting, immers niet voldoende om de gegevens in bij te houden.182 

De vraag is of erop vertrouwd kan worden dat kleine houders afdoende kennis en financiële 

middelen hebben om adequate beveiliging te garanderen. De ouders en kinderen zijn daarvan 

de dupe. Zie in dit kader ook paragraaf 7.4. 

7.2 De grondslagen voor de te verrichten verwerkingen zijn niet voldoende 

(151) De wetgever lijkt ervan uit te gaan dat de verwerkingen die door de houder worden verricht  

deels toestemming als grondslag in de zin van artikel 6 AVG kunnen hebben.183  

(152) Toestemming is in deze context echter geen geldige grondslag. Toestemming kan alleen als 

grondslag dienen als het vrijelijk wordt gegeven, wat betekent dat het niet geven van 

toestemming geen wezenlijke gevolgen voor het datasubject heeft. Wanneer een ouder geen 

toestemming geeft om zijn of haar persoonsgegevens te verwerken ten behoeve van de 

financiering van kinderopvang, zou dat echter betekenen dat de ouder geen gebruik kan 

maken van door de overheid gefinancierde opvang. Deze benadeling brengt mee dat de 

toestemming niet vrijelijk gegeven kan worden en dus niet geldig kan zijn. Daar komt bij dat 

de toestemming mede de verwerking van gegevens door de overheid zou dienen, en de 

overheid geen gebruik kan maken van toestemming als grondslag.  

(153) Verder bevat de wet geen specifieke bepaling waarmee zij een grondslag creëert voor de 

houder om het Burgerservicenummer met de uitvoerder te delen, terwijl uit de memorie van 

toelichting blijkt dat het wel de bedoeling is dat zij dit doen.184 Een dergelijke grondslag is 

vereist om het delen mogelijk te maken. 

  

 
181 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 85.  
182 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 22.  
183 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 85.  
184 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 23.  
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7.3 Het is onduidelijk waarom er uitzonderingen op het verbod op de verwerking van 

bijzondere persoonsgegevens van toepassing zijn.  

(154) Het wetsvoorstel vereist ook de verwerking van bijzondere categorieën van 

persoonsgegevens, zoals in ieder geval gezondheidsgegevens op basis waarvan kan worden 

beoordeeld of een ouder recht heeft op (langdurige) zorg.185 Daarvoor geldt in beginsel een 

verwerkingsverbod. Uit het wetsvoorstel blijkt dat de wetgever meent dat hiervoor 

uitzonderingsgronden van toepassing zijn (bijv. artikel 2.23 lid 2 en 3). Het is echter niet 

uitgewerkt waarom deze van toepassing zouden zijn, terwijl hiervoor wel (bijvoorbeeld) 

evenredigheidstoetsen gelden (artikel 9 lid 2 onder g AVG). Ook wordt niet duidelijk gemaakt 

welke passende waarborgen worden getroffen (artikel 10 AVG). 

7.4 De verdeling en omvang van verantwoordelijkheden en kosten is onduidelijk en 

onwerkbaar  

(155) Met het wetsvoorstel komen nieuwe verplichtingen op houders te rusten. Veel hieromtrent 

blijft echter onduidelijk. 

(156) Het meest basale probleem is dat niet wordt geëxpliciteerd of houders handelen als 

verwerkingsverantwoordelijken of als verwerkers (voor de verwerkingsverantwoordelijke 

uitvoerder). Hierdoor is het voor houders ook onduidelijk welke AVG-verplichtingen op hen 

rusten.  

(157) Volgens de memorie van toelichting moeten ‘alle actoren’ binnen het stelsel 

beveiligingsmaatregelen treffen om alle gegevens te beschermen tegen mogelijke 

bedreigingen en risico’s.186 Het is onduidelijk of met de ‘digitale omgeving voor 

communicatie’ die de uitvoerder aanbiedt aan deze eisen is voldaan (ook wel 

‘basisvoorziening’ genoemd). Bovendien maakt de memorie van toelichting expliciet dat 

deze basisvoorziening de administratieve systemen van de houders niet vervangt,187 waardoor 

er administratieve systemen moeten worden gebruikt die mogelijk beter beveiligd zijn dan de 

systemen die nu worden gebruikt (vanwege de toename van de verwerking van gevoelige 

gegevens). Deze verplichtingen kunnen voor houders dan ook grote gevolgen hebben, in het 

bijzonder voor kleine zelfstandige kindercentra en gastouderbureaus. Voor hen kunnen de 

ICT-kosten in dat geval sterk stijgen, nog naast de sowieso stijgende administratieve lasten. 

Dit temeer als zij ook datalekverzekeringen moeten afsluiten en kosten moeten maken om 

aan de aansluiteisen te voldoen. De genoemde verzekering kan ook voor grotere 

kinderopvangbedrijven leiden tot grote kostenstijgingen. Het wetsvoorstel biedt ten onrechte 

geen compensatie voor deze kosten. Deze kosten zouden moeten worden verwerkt in de 

MUP.  

 
185 Zo blijkt uit artikel 2.23 lid 1 onder e en lid 2 van het wetsvoorstel. Hierbij wordt niet expliciet gemaakt 

welke gezondheidsgegevens kunnen worden gedeeld. 
186 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 85. 
187 Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel, p. 22. 



 

 

 

 

 

  (54) 

(158) Nu de genoemde punten niet zijn uitgewerkt, gaan er te grote risico’s met het wetsvoorstel 

gepaard voor ouders en kinderen, en te grote onduidelijkheden voor houders. Bovendien 

wordt houders een buitenproportioneel grote financiële en administratieve last opgelegd.  

8. CONCLUSIE 

(159) De in het wetsvoorstel besloten stelselwijziging stuit op praktische en juridische bezwaren 

die in deze juridische analyse aan bod zijn gekomen. Voor een samenvatting van deze analyse 

wordt verwezen naar paragraaf 1.  


