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Summary

Who benefits from government investment in childcare? The case of Sweden and
Belgium (Flanders)

Childcare is promoted at the national and European level as a policy instrument
par excellence to simultaneously reconcile work and family duties and increase
female employment rates. As a consequence, European governments increasingly
deploy resources to subsidise childcare services. The main goal of this paper is to
unravel who benefits from this government investment on childcare. First, we look
into the social distribution of childcare use in European countries. Second, we
depart from these results to analyse which income groups are the main benefici-
aries of government investment in childcare in two countries (Flanders/Belgium
and Sweden), and how the policy design contributes to the outcomes. We find that
in almost all European welfare states childcare use is biased against the lowest
income groups. Moreover, our case studies learn that the policy design plays a
crucial role in these distributional outcomes. In Flanders, government investment
disproportionally benefits the higher income families while the opposite is true for
Sweden.

I. Inleiding

Kinderopvang staat hoog op de beleidsagenda in Europese landen. Sinds
de jaren zeventig hebben zich structurele veranderingen voorgedaan
op zowel de arbeidsmarkt als in de samenleving, en daarbij is de soci-
aaleconomische context waarin welvaartsstaten zijn verankerd gron-
dig gewijzigd. De overgang naar een kenniseconomie, veranderende
gezinsstructuren en de vrouwenemancipatie (Cantillon & Van Lancker,



2012) leidden tot een toename van de arbeidsdeelname door vrouwen
en parallel hiermee het verdwijnen van het klassieke kostwinnersmodel
ten voordele van een veralgemeend tweeverdienersschap.

6 De instrumenten van de klassieke welvaartsstaat, die vooral waren
gericht op het beschermen tegen de zogenoemde oude sociale risico’s
(bijv. werkloosheid, pensioen, ziekte, kinderen) waren niet toereikend
om de nieuwe behoeften, die samenhangen met de vergrote intreding
van vrouwen op de arbeidsmarkt en de gewijzigde gezinspatronen,
voldoende te ondervangen (Bonoli, 2005; Crompton & Lyonette, 2006).
Het afstemmen van betaalde arbeid op ouderlijke zorg voor de kinde-
ren (reconciling work and family life) werd derhalve een belangrijk politiek
thema voor beleidsmakers, met name in het licht van Europese ambities
(i.e. de Lissabon-strategie en de daaropvolgende EU2020-strategie) om
arbeidsparticipatie van vrouwen nog verder te verhogen.

In deze context kreeg kinderopvang in de loop van de jaren een
belangrijke rol toebedeeld op de Europese en nationale beleidsagenda’s
als het uitgelezen instrument om een tweeledige doelstelling te beha-
len, namelijk het afstemmen van werk op gezinsleven voor werkende
moeders enerzijds en het verhogen van de arbeidsmarktdeelname bij de
groep niet-werkende moeders anderzijds. Vrouwen zijn ook vandaag de
dag nog in de meeste gevallen verantwoordelijk voor de zorg voor de
kinderen. Zonder de gelegenheid om deze zorgtaken (al dan niet deel-
tijds) uit te besteden is het zo goed als onmogelijk om (al dan niet deel-
tijds) betaalde arbeid te verrichten. Verscheidene onderzoeken hebben
reeds aangetoond dat de beschikbaarheid van kinderopvang in geindus-
trialiseerde landen inderdaad een sterke determinant van vrouwelijke
arbeidsparticipatie blijkt te zijn (Jaumotte, 2003; Van der Lippe & Van
Dijck, 2002; Kreyenfeld & Hank, 2000; Gornick e.a., 1998). Vice versa, wan-
neer opvangvoorzieningen schaars of moeilijk beschikbaar zijn, trek-
ken moeders met jonge kinderen zich vaak deels of volledig terug uit
de arbeidsmarkt. Dit zogenaamde ‘kind-effect’ zien we terug in alle wel-
vaartsstaten, hoewel niet noodzakelijk in dezelfde mate (zie Uunk e.a.,
2005 voor een overzicht).

Hoewel de rol van de overheid in het aansturen van het opvangaan-
bod sterk kan verschillen tussen landen (bijv. via publieke voorzieningen
of via marktwerking, via subsidies aan de aanbodzijde of rechtstreekse
subsidies aan de gebruikers; Noailly & Visser, 2009), tonen recente analy-
ses aan dat de overheidsuitgaven voor kinderopvang in de laatste decen-
nia in alle lidstaten van de Europese Unie zijn toegenomen (Van Lancker
& Ghysels, 2013). Kortom, om de nieuwe behoeften in een veranderende
maatschappelijke context op te vangen en om de vrouwelijk arbeidsdeel-
name verder toe te laten nemen, maken Europese overheden in verhoog-
de mate overheidsmiddelen vrij voor kinderopvang.
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Een kwestie die vaak over het hoofd wordt gezien bij het implemen-
teren van (gezins)beleid, is dat men er niet zomaar vanuit mag gaan dat
iedereen op een gelijke manier de vruchten van overheidsinvesteringen
voor gezinnen met kinderen zal plukken (Mandel, 2010). Een voorbeeld 7
hiervan wordt besproken in een opmerkelijke studie van Havnes en Mog-
stad (2009), waarin zij het effect van gesubsidieerde kinderopvang op
werkgelegenheid van moeders nagaan in Noorwegen. Zij concluderen
dat ‘the large expansion in subsidized child care had little, if any, effect
on maternal employment’ (Havnes & Mogstad, 2009, p. 3) en de reden
hiervoor is zeer duidelijk: de grootste vraag naar de verdere uitbreiding
van kinderopvangvoorzieningen kwam van moeders die reeds actief
waren op de arbeidsmarkt. Ook recente analyses van het opvanggebruik
in Europa suggereren dat lagere inkomensgroepen in mindere mate
gebruikmaken van opvangvoorzieningen dan hogere inkomensgroepen
(Ghysels & Van Lancker, 2011; OECD, 2011). Als het daadwerkelijk zo is
dat de expansie van kinderopvang vooral ten goede komt van de gezin-
nen die reeds actief zijn op de arbeidsmarkt en die tot de hogere inko-
mensgroepen behoren, dan is het de vraag wie nu eigenlijk beter wordt
van de toenemende overheidsinvesteringen in kinderopvang.

In dit artikel behandelen we deze kwestie. We stellen ons de vraag wie
het profijt krijgt van het overheidsbeleid voor kinderopvang en onderzoeken
daarvoor de sociale verdeling van overheidssubsidies voor kinderopvang
over gezinnen met jonge kinderen. Onze analyse valt uiteen in twee
delen. Ten eerste wordt op basis van vergelijkbare enquétegegevens nage-
gaan hoe het gebruik van kinderopvang verdeeld is over gezinnen met
lage en hoge inkomens in Europese landen. Ten tweede gebruiken we deze
resultaten als vertrekpunt om te onderzoeken bij welke gezinnen de
overheidsmiddelen voor kinderopvang terechtkomen en welke rol het
beleidsontwerp daarbij speelt. Het beantwoorden van deze tweede vraag
is complexer dan men prima facie zou vermoeden: we hebben immers
niet alleen gegevens nodig over het gebruik van opvang en de omvang
van de overheidsinvesteringen, maar ook gedetailleerde en land-speci-
fieke informatie over het tariefstelsel (Hoe zit dat stelsel in elkaar? Wat
betalen ouders zelf voor hun kinderopvang?) en de fiscaliteit (Hebben
ouders recht op heffingskorting of belastingkrediet?). Daarom beperken
we ons tot een detailstudie van twee landen: Zweden en Belgié (regio
Vlaanderen).

Alvorens te starten met onze analyse is het belangrijk nog een alge-
mene beperking van ons onderzoek toe te lichten. In dit artikel beperken
we de onderzoekspopulatie tot gezinnen met jonge kinderen, gedefini-
eerd als huishoudens met een jongste kind jonger dan 3 jaar. Niet alleen
is het verzoenen van werk en gezin een zeer moeilijke evenwichtsoefe-
ning voor deze gezinnen, we willen ook homogene groepen met elkaar
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vergelijken in Belgié en Zweden. Voor kinderen van 3 jaar en ouder

speelt het onderwijs een grotere rol dan kinderopvang (denk maar aan

de kleuterschool in Belgié), waardoor de complexiteit van een vergelijking
8 sterk zou toenemen. We komen nog terug op deze keuze in sectie 4.2.

2. Waarom een verdelingsanalyse?

In dit artikel gaan we na of het gebruik van kinderopvang verschilt tus-
sen lage en hoge inkomensgroepen en, gegeven de verdelingsuitkomst
en het ontwerp van het beleid, welke gezinnen het meeste profijt halen
uit de overheidsbudgetten die worden besteed aan kinderopvang. We
bestuderen in essentie de effectiviteit van het overheidsbeleid voor kinder-
opvang, en daar zijn twee redenen voor.

Ten eerste dragen beleidskeuzes inherent een doelstelling in zich
mee, i.e. wat men met het beleid en dito overheidsuitgaven wil berei-
ken, maar dat impliceert niet noodzakelijk dat deze doelstelling ook echt
wordt behaald. Meerdere beleidsdoelstellingen kunnen bovendien ook
met elkaar conflicteren. We weten bijvoorbeeld dat de toename van
arbeidsparticipatie door vrouwen tot op heden een ‘emancipatie in twee
snelheden’ is geweest: het veralgemeend tweeverdienersschap is eerst en
vooral een zaak van hoger geschoolde en niet van lager geschoolde vrou-
wen (Cantillon e.a., 2001; Evertsson e.a., 2009). De werkgelegenheidspa-
tronen verschillen dus erg sterk tussen lage en hoge inkomensgezinnen.
Als de verzoening van arbeid en gezin een doelstelling is van het kin-
deropvangbeleid, dan is de implicatie dat het gebruik van kinderopvang
vooral bij de hogere inkomensgroepen geconcentreerd zou moeten zijn.
Als beleidsmakers kinderopvang echter willen inzetten als instrument
om de arbeidsmarktdeelname van moeders die nu nog niet actief zijn
aan te moedigen, dan moet het gebruik van opvang geconcentreerd zijn
bij de lagere inkomensgroepen (waarin werkloze en lager geschoolde
kostwinnersgezinnen oververtegenwoordigd zijn). Uiteraard is de inte-
gratie van moeders in de arbeidsmarkt niet louter afthankelijk van de
beschikbaarheid van kinderopvang. Zeker voor lage inkomensgezinnen
spelen ook andere factoren een cruciale rol, zoals de werkloosheid en
de beschikbaarheid van werk, de verdeling van huishoudelijk werk, het
arbeidsmarktbeleid in de bredere zin (financiéle incentives om werk
te aanvaarden, subsidies voor laagbetaald werk) enzovoort (Eriksson &
Nermo, 2010; Gesthuizen & Scheepers, 2010; Gornick e.a., 1998). Toch,
wanneer we in acht nemen dat kinderopvang geen voldoende voorwaarde
is voor moeders van jonge kinderen om aan de slag te gaan, dan is het in
elk geval wel een noodzakelijke voorwaarde. Als beleidsinstrument om de
arbeidsparticipatie te verbeteren moet kinderopvang dus zeker de moe-
ders kunnen bereiken die worden geconfronteerd met de grootste obsta-
kels om te werken.
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De overheid kan uiteraard ook beide doelstellingen (combinatie
arbeid en gezin, en verhoging arbeidsmarktdeelname) tegelijkertijd
nastreven; in dat geval moet het gebruik van kinderopvang worden ver-
algemeend en evenredig verdeeld zijn over de inkomensgroepen. Een 9
verdelingsanalyse van het gebruik van kinderopvang staat ons toe deze
beleidsdoelstellingen te toetsen aan de werkelijkheid.

Ten tweede hebben beleidsdaden vaak onbedoelde gevolgen (Merton,
1936). Het gaat om gevolgen van bepaalde beleidskeuzes die niet zijn
voorzien en dus geen beleidsdoelstelling zijn. Als de overheid met haar
kinderopvangbeleid de doelstelling nastreeft om arbeid en gezin met
elkaar in overeenstemming te brengen, dan is de consequentie dat deze
overheidsmiddelen vooral ten goede komen aan gezinnen die al tot de
hogere inkomensgroepen behoren. Zo stelde de Europese Commissie in
een recent rapport dat ‘the resources devoted to early childhood edu-
cation and childcare (ECEC) services are seen to benefit the rich more
than the poor’ (Europese Commissie, 2011, p. 107). Deze vaststelling dat
hogere inkomensgroepen relatief gezien meer voordeel halen uit soci-
ale voorzieningen dan lagere inkomensgroepen, is beter bekend als het
Mattheuseffect! (Deleeck e.a., 1983). De observatie dat het profijt van
het beleid vaak ten goede komt van de hogere inkomensgroepen in de
samenleving geldt voor diverse beleidsdomeinen, zoals onderwijs, soci-
ale huisvesting, gezondheidszorg, pensioenen en de sociale zekerheid in
het algemeen (zie Rigney, 2010 voor een overzicht). De vraag of het Matt-
heuseffect een inherente karakteristiek is van kinderopvangbeleid, zoals
het rapport van de Europese Commissie lijkt te suggereren, kan alleen
maar worden beantwoord door in detail het beleidsontwerp, ofwel de
manier waarop overheidsmiddelen over gezinnen worden verdeeld, te
bestuderen. Dat wordt uitgevoerd in het tweede deel van onze analyse.

3. De verdeling van gebruik kinderopvang in Europa

Hoewel er reeds in de jaren tachtig rapporten over kinderopvang in
de toenmalige Europese Gemeenschap werden geschreven in opdracht
van de Europese Commissie (Moss, 1990) is kinderopvang pas echt als
thema op de Europese beleidsagenda gekomen in 1992 met de Childcare
Recommendation, een aanbeveling die toen al een enge visie op arbeids-
participatie en economische efficiéntie reflecteerde. In het kader van de
arbeidsparticipatiedoelstellingen opgesteld binnen de Lissabon-strategie
(in casu 60 procent vrouwelijke arbeidsparticipatie tegen 2010) werden
tijdens de Europese Top in Barcelona in 2002 vervolgens expliciete tar-
gets gedefinieerd: elke lidstaat werd geacht tegen 2010 kinderopvang te
voorzien voor minstens 33 procent van de kinderen jonger dan 3 jaar
oud (Bleijenbergh e.a., 2006; European Council, 2002).
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In dit eerste deel van onze analyse gaan we om te beginnen na welke
Europese lidstaten de Barcelona-doelstellingen voor kinderen jonger dan
3 jaar oud reeds hebben behaald, en ten tweede hoe het opvanggebruik

10 verdeeld is over lage en hoge inkomensgezinnen. Hiervoor maken we
gebruik van de European Union Survey on Income and Living Conditions (EU-
SILC), inkomensjaar 2008, die wordt gebruikt door EUROSTAT om het
gebruik van kinderopvang in Europese landen te monitoren. De EU-SILC-
enquéte staat ons toe het gebruik van opvang van jonge kinderen in een
‘typische week’ te combineren met inkomensgegevens van de gezinnen
waarin zij wonen. Voor deze analyse construeren we een binaire indi-
cator van gebruik van kinderopvang die weergeeft of er sprake is van
gebruik of niet; intensiteit van gebruik (bijvoorbeeld deeltijds of voltijds)
nemen we dus niet mee. Kinderopvang omvat alle formele kinderop-
vang, zoals kinderdagverblijven, voorschoolse onderwijsinstellingen en
opvangouders. Informele kanalen, zoals opvang door grootouders, wor-
den niet meegerekend. We kunnen op basis van de beschikbare gegevens
ook geen onderscheid maken tussen publieke en private voorzieningen.
Dit is echter geen probleem, omdat zowel publieke als private voorzie-
ningen door de overheid kunnen worden gesubsidieerd. Voor onze ana-
lyse zijn beide dus relevant om mee te nemen.

Om de sociale verdeling van het gebruik van kinderopvang te bestu-
deren verdelen we de kinderen jonger dan 3 in vijf inkomensgroepen
(kwintielen), gebaseerd op het netto inkomen van het gezin waarin zij
wonen.? Figuur 1 toont het gemiddeld gebruik voor 25 EU-lidstaten (de
grijze balken) en de opvang van jonge kinderen in gezinnen met de laag-
ste (ruitjes) en de hoogste (driehoekjes) inkomens. De figuur laat zien dat
het gemiddelde gebruik van kinderopvang bij jonge kinderen het hoogst
is in Denemarken en Zweden (75 procent), op de voet gevolgd door Neder-
land (72 procent).? In Frankrijk maken 59 procent van de jonge kKinderen
in een typische week gebruik van formele opvangvoorzieningen en in
Belgié, Spanje, Luxemburg en Portugal schommelt het gebruik tussen de
40 en 50 procent. Italié, Slovenié en het Verenigd Koninkrijk sluiten het
rijtje van landen die de Barcelona-normen halen. Duitsland en Estland
halen deze normen nipt niet. Aan de onderkant zien we dat de voorma-
lige socialistische economieén, met uitzondering van Slovenié, bijzon-
der weinig gebruik van kinderopvang rapporteren: in Tsjechié, Slovakije
en Polen gaat het om slechts 5 procent van de kinderen, in Roemenié,
Bulgarije en Hongarije om ongeveer 11 procent.

Hoe vertalen deze gemiddelde cijfers zich nu wanneer we onze focus
verleggen naar de verdeling van het gebruik naar inkomensgroep? De
algemene tendens is zeer duidelijk: met uitzondering van Tsjechié en Slo-
vakije, waar kinderopvang sowieso een marginaal verschijnsel is, maken
de hoogste inkomens in alle landen meer gebruik van kinderopvang dan
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de laagste inkomens. De grootte van de kloofis soms opvallend: in Belgié
maken 56 procent van de jonge kinderen in de hoogste inkomensgroep
gebruik van formele opvangvoorzieningen, terwijl dit slechts geldt voor
25 procent van de jonge kinderen in de laagste inkomensgroepen. Een
dergelijk groot verschil tussen inkomensgroepen observeren we ook in
Nederland, Frankrijk, Luxemburg, Spanje, Verenigd Koninkrijk en Ier-
land. Denemarken en Zweden zijn de enige landen die erin slagen een
hoog niveau van gebruik van kinderopvang te combineren met een meer
egalitaire verdeling ervan over inkomensgroepen. Maar ook hier is de
kloof niet verwaarloosbaar: 74 versus 60 procent in Zweden en 80 versus
70 procent in Denemarken. Uiteraard staan deze resultaten niet los van
de verschillen in arbeidsparticipatie tussen de inkomensgroepen; we
gaan hier in paragraaf 4.3 verder op in.

Figuur1 Gemiddeld opvanggebruik voor kinderen jonger dan 3 en gebruik van
kinderopvang voor de laagste en hoogste inkomensgroepen, 25 Europese
landen, 2008
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Bron: Eigen berekeningen op EU-SILC 2009

Noot: Laagste inkomensgroep is het eerste kwintiel, de hoogste inkomensgroep is het vijfde kwintiel. Resul-
taten voor de andere kwintielen zijn beschikbaar op aanvraag. Opvanggebruik is binair (ja/nee) en houdt
geen rekening met intensiteit van het gebruik.

De resultaten voor 25 Europese lidstaten illustreren dat we het niet
zomaar voor waar kunnen aannemen dat kinderopvang zowel de combi-
natie arbeid-gezin kan vergemakkelijken als de vrouwelijke arbeidsparti-
cipatie kan faciliteren. Ten eerste is het gebruik van kinderopvang door
jonge kinderen (nog) niet algemeen: slechts 11 van de 25 landen halen
de Barcelona-normen, en slechts in vier landen maakt meer dan de helft
van de jonge kinderen gebruik van kinderopvang. Ten tweede blijkt het
een universeel verschijnsel dat kinderen uit de laagste inkomensgroe-
pen minder gebruikmaken van opvang dan kinderen uit de hoge inko-
mensgroepen. De moeders die met de grootste barriéres om te werken
worden geconfronteerd, komen dus minder aan hun trekken. Dat neemt
echter niet weg dat er grote verschillen bestaan tussen landen.

11
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In het tweede deel van onze analyse proberen we de ongelijkheid in
gebruik te verklaren en gaan we dieper in op de verdeling van de over-
heidsbudgetten voor kinderopvang. We beperken ons tot Zweden en

12 Belgié (regio Vlaanderen). Beide landen zijn Europese voorlopers inzake
gebruik van kinderopvang, kennen een gelijksoortige geschiedenis wat
de uitbouw van kinderopvangvoorzieningen betreft en rapporteren een
hoog gemiddeld gebruik van kinderopvang (cfr. figuur 1). Zweden kent
echter een veel gelijkere verdeling van de kinderopvang over inkomens-
groepen dan Belgié. Een gedetailleerde analyse van deze twee casussen
laat toe om de rol van het beleidsontwerp bij deze uitkomsten onder de
loep te nemen.

4. De verdeling van het overheidsbudget: een detailstudie

4.1 Een beknopt overzicht van kinderopvang in Zweden en Vlaanderen (Belgi€)

Hoewel créches voor kinderen van alleenstaande ouders en wezen al
bestonden in de tweede helft van de negentiende eeuw, vond de ware
uitbouw van publieke kinderopvangvoorzieningen in Zweden plaats in
de jaren zeventig om zo aan de groeiende vraag van ouders te voldoen
en de dalende geboortecijfers om te keren. In 1963 maakte slechts 3 pro-
cent van alle kinderen tussen 1 en 5 jaar oud gebruik van opvang, maar
dat aandeel steeg snel tot ongeveer 30 procent in 1980. Vandaag hebben
ongeveer 85 procent van alle jonge kinderen een plaats in de publieke
kinderopvangvoorzieningen (Bergqvist & Nyberg, 2002; Ferrarini &
Duvander, 2010).

Kinderopvang in Zweden dient een dubbel doel: enerzijds moet kin-
deropvang de gelegenheid geven aan ouders om werk en gezinsleven
met elkaar te combineren, anderzijds moet het de ontwikkeling van
jonge kinderen stimuleren (Skolverket, 2000a). Deze laatste doelstelling
werd zelfs fundamenteel toen de verantwoordelijkheid voor de kinder-
opvangvoorzieningen werd ondergebracht bij het ministerie voor Onder-
wijs (Skolverket) in 1996. Kinderopvang is van oudsher een publieke zaak
in Zweden. Voor de jaren negentig was er van particuliere opvangini-
tiatieven amper sprake, en ook nu nog bezetten deze initiatieven een
marginale plek in de kinderopvang (Ferrarini & Duvander, 2010). Hoe
dan ook moeten particuliere initiatieven aan exact dezelfde voorwaar-
den voldoen als publieke opvangvoorzieningen (Allodi, 2007). Kinderen
die nog niet schoolplichtig zijn (tussen 1 en 5 jaar) kunnen kiezen uit
drie soorten opvangvoorzieningen: 1) voorschoolse onderwijsinstellin-
gen (forskola), i.e. het Zweedse equivalent van kinderdagverblijven; 2)
opvangouders (familjedaghem); en 3) de zogenaamde ‘open’ voorschoolse
onderwijsinstellingen (6ppna forskolan).
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Kinderdagverblijven zijn de meest voorkomende vorm van kinder-
opvang: deze instellingen zijn het gehele jaar door geopend en heb-
ben openingsuren die zijn aangepast aan de werktijden van de ouders.
Inhoudelijk moeten ze voldoen aan een nationaal vastgelegd onderwijs-
curriculum. Opvangouders komen vooral voor in de meer rurale gebie-
den waar minder eenvoudig toegang is tot voorschoolse opvang en bie-
den opvang aan in hun eigen huis. De open voorschoolse opvang ten
slotte neemt de vorm aan van een ‘pedagogische speelgroep’ voor kinde-
ren wier ouders overdag thuis zijn. Omdat er geen registratieplicht is, er
geen reguliere openingsuren zijn vastgelegd en de dienstverlening gratis
is, nemen we deze vorm van opvang niet mee in onze analyse.

Conform het unieke concept van lokaal zelfbestuur is kinderopvang
in Zweden georganiseerd op gemeentelijk niveau, hoewel het groten-
deels gefinancierd wordt door de nationale overheid en conform cen-
traal vastgelegde regels. Gemeenten zijn verplicht om een kinderopvang-
plaats aan te bieden voor elk kind wiens ouders werken of studeren, en
dat binnen een ‘redelijke termijn’ (doorgaans drie a vier maanden). In de
eerste jaren van de 215 eeuw vonden grote hervormingen plaats, waar-
bij onder meer een eenvormig tariefsysteem werd geimplementeerd
(maxtaxa), omdat de ouderbijdragen tot die tijd sterk varieerden tussen
gemeenten (en in stijgende lijn gingen). In 2003 hadden alle gemeenten
het uniforme tariefsysteem ingevoerd en zo werden regionale tariefver-
schillen uitgevlakt (Skolverket, 2007).* Een ander belangrijk onderdeel
van de hervorming was de verplichting voor gemeenten om ook kinder-
opvangplaatsen te verschaffen aan kinderen wier ouders werkloos of
met ouderschapsverlof zijn.

Ook in Belgié ontstond kinderopvang in het midden van de 19de
eeuw, maar begon de ware uitbouw pas in de jaren zeventig (Morel,
2007). In tegenstelling tot Zweden zijn kinderopvang en onderwijs apar-
te beleidsdomeinen in Belgié. Algemeen gesproken begint het onderwijs
op de leeftijd van 2,5 jaar, wanneer bijna alle kinderen naar de kleu-
terschool gaan (tot ze 6 jaar zijn). Kleuterscholen zijn gratis en volledig
gefinancierd, maar niet georganiseerd door de staat (Vandenbroeck,
2006). Kinderopvang voor kinderen jonger dan 2,5 jaar oud valt onder de
bevoegdheid van het ministerie van Welzijn (een bevoegdheid die sinds
de staatshervorming van 1980 werd overgedragen aan de regio’s). In wat
volgt, focussen we exclusief op de regio Vlaanderen die ongeveer 60 pro-
cent van de Belgische bevolking dekt.

In Vlaanderen werd de verantwoordelijkheid voor het toezicht op
kinderopvangvoorzieningen bij decreet toegewezen aan de publieke
instelling Kind en Gezin (hierna K&G), die drie doelstellingen naar voren
schuift: kinderopvang moet: 1) de combinatie werk en gezin mogelijk
maken; 2) de ontwikkeling van kinderen ondersteunen; en 3) de sociale
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integratie van kwetsbare groepen bevorderen. Hierbij moeten we opmer-
ken dat K&G zelf geen kinderopvang organiseert en dat er niet zoiets
bestaat als een wettelijk recht op kinderopvang voor jonge kinderen
(anders dan in Zweden).

Vlaamse ouders hebben recht op ongeveer drie (recent werd dit onder
invloed van Europa vier) maanden ouderschapsverlof, wat betekent dat
de meeste jonge kinderen al voor hun eerste verjaardag van kinderop-
vang gebruikmaken. In 1990 maakten ongeveer 20 procent van de kin-
deren onder de 3 jaar gebruik van kinderopvang en dit aantal steeg tot
ongeveer 63 procent vandaag (45 procent in Belgié als geheel; Kind en
Gezin, 2009; Moss, 1990). Recent onderzoek heeft duidelijk aangetoond
dat er in Vlaanderen een sterk tekort is aan beschikbare opvangplaatsen
(Hedebouw & Peetermans, 2009; Ghysels & Debacker, 2007; Vanpee e.a.,
2001). Zo bleek in 2007 dat 10 procent van de ouders na drie maanden
zoeken nog steeds geen perspectief had op een geschikte opvangplaats
voor hun kind (Market Analysis & Synthesis, 2007). Dit motiveerde de
Vlaamse overheid om te investeren in een uitbreiding van het aantal
opvangplaatsen en dit leidde in 2011 tot een ambitieus plan om het aan-
bod op de vraag af te stemmen in 2020.

Op dit moment kunnen we twee vormen van kinderopvang onder-
scheiden: kinderopvang die erkend en rechtstreeks gesubsidieerd wordt
door K&G enerzijds en kinderopvang die wel geregistreerd is bij en
onder toezicht staat van K&G, maar niet rechtstreeks wordt gesubsidi-
eerd anderzijds (Vanpee e.a., 2001). Gesubsidieerde opvangvoorzieningen
bestaan uit kinderdagverblijven en opvangouders (de verhouding tussen
beide is respectievelijk 33 en 66 procent). Deze voorzieningen ontvan-
gen subsidies voor het personeel (salaris) en de lopende kosten, maar
kunnen zelf hun tarieven niet bepalen: deze zijn centraal vastgelegd en
inkomensafhankelijk. Bijgevolg is er geen regionale variatie in de ouder-
bijdragen bijj de gesubsidieerde diensten. Zij moeten ook prioriteit geven
aan kwetsbare groepen, zoals gezinnen met lage inkomens en alleen-
staande ouders. De niet-gesubsidieerde opvanginstellingen daarentegen
kunnen wel hun eigen prijzen bepalen. Tot slot kunnen ouders aan-
spraak maken op fiscale aftrek (heffingskorting) voor de kinderopvang-
kosten, zelfs indien het een niet-gesubsidieerde voorziening betreft, wat
niet bestaat in Zweden. Op deze manier worden alle opvangvoorzienin-
gen de facto gesubsidieerd op een directe of indirecte manier.

Kortom, terwijl het Zweedse opvangsysteem is gericht op kinderen
van 1 tot en met 5 jaar, vrijwel volledig publiek georganiseerd en geinte-
greerd is in het onderwijscurriculum, is in Belgié (Vlaanderen) een bij-
zondere vorm van publiek-private samenwerking ontstaan met opvang-
diensten die gericht zijn op kinderen van 0 tot 2,5 jaar, direct of indirect
(via belastingvoordelen) gefinancierd door de staat en grotendeels geor-

MENS & MAATSCHAPPI]



ganiseerd door particuliere initiatieven (Vandenbroeck, 2006). In onze
analyse integreren we alle overheidsinvesteringen in kinderopvang, of
ze nu particulier of publiek worden georganiseerd, en onderzoeken we
de verdeling van deze overheidsbudgetten over gezinnen met kind(eren)
jonger dan 3 jaar. Voor Zweden gaat het om alle overheidssubsidies voor
publieke en particuliere dienstverleners, voor Vlaanderen maken we
een onderscheid tussen drie vormen van overheidsfinanciering: directe
subsidies voor kinderopvang, indirecte subsidies (in de vorm van fiscale
voordelen) voor gezinnen die gebruikmaken van gesubsidieerde opvang
en indirecte subsidies (in de vorm van fiscale voordelen) voor gezinnen
die gebruikmaken van niet-gesubsidieerde vormen van kinderopvang.

4.2 Data en methodologie

Dit deel van onze analyse vergt een complexe methodologie en dito data-
vergaring. Om de sociale verdeling van overheidsinvesteringen in kin-
deropvang te onderzoeken hebben we gegevens nodig over het gebruik
van kinderopvang door gezinnen, ouderbijdragen (wat de ouders zelf
betalen), het belastingstelsel en over de uitgaven van de overheid. Dat
sluit het gebruik van de EU-SILC-dataset uit, aangezien deze geen infor-
matie bevat over ouderbijdragen. Daarom maken we gebruik van twee
specifieke databronnen die de nodige variabelen (inkomen, ouderbijdra-
gen, gebruik van opvang) bevatten om onze analyse uit te voeren. Voor
Vlaanderen maken we gebruik van de survey ‘Gezinnen, Zorg en Opvang’
(GEZO) uit het jaar 2005. Dit is een representatieve steekproef van Vlaam-
se gezinnen waarin we 1065 gezinnen met een kind jonger dan 3 kun-
nen identificeren. Voor Zweden gebruiken we gegevens van de Level of
Living Survey (LNU) uit het jaar 2000 (de gegevens hebben betrekking op
het inkomensjaar 1999). De LNU is een random sample die 1/1000¢ van
de Zweedse bevolking tussen 18 en 75 jaar bevat (435 gezinnen met een
kind jonger dan 3). Wat de Zweedse overheidsuitgaven voor kinderop-
vang betreft, gebruiken we overheidsstatistieken voor het jaar 1999 die
vrij beschikbaar zijn op de website van het ministerie voor Onderwijs
(Skolverket, 2000D). Voor de Vlaamse uitgaven maken we gebruik van een
gedetailleerd overzicht van de Vlaamse begroting (Cantillon e.a., 2006).
Het tijdsverschil tussen beide steekproeven hoeft ons geen zorgen te
baren. In Vlaanderen is de institutionele situatie (nog) niet veranderd en
studies die gebruikmaken van recentere gegevens tonen een relatieve sta-
biliteit van gebruik van zorgopvang door verschillende inkomensgroe-
pen (Hedebouw & Peetermans, 2009). Onze Zweedse data dateren echter
van voor de maxtaxa-hervormingen die geinitieerd werden in het begin
van de jaren 2000 (zie supra). Recente evaluaties van deze hervormingen
tonen dat ze hebben geleid tot een daling van de kinderopvangkosten
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voor gezinnen (Brink e.a., 2007; Mork e.a., 2009) en tot een toename van
het gebruik van opvang bijj lage inkomensgezinnen (Skolverket, 2007).
Er kan dus van worden uitgegaan dat de uitkomsten voor Zweden anno

16 2012 beter zullen zijn dan de resultaten die we vinden in het artikel hier
gepresenteerd. Kort samengevat zullen onze bevindingen nog steeds
opgaan voor Vlaanderen en een ondergrens zijn voor de werkelijke situ-
atie in Zweden.

Zoals reeds vermeld, beperken we ons in dit artikel tot gezinnen met
een jongste kind jonger dan 3. Deze gezinnen hebben echter vaak oude-
re kinderen die (al dan niet) gebruik maken van kinderopvang. Omdat
we homogene groepen met elkaar willen vergelijken, wordt met deze
kinderen geen rekening gehouden. De resultaten zouden immers te
veel worden vertekend door het quasi-universele gebruik van de kleuter-
school in Vlaanderen door kinderen tussen 2,5 en 5 jaar (99 procent van
de 4-jarigen participeert in het kleuteronderwijs, Groenez e.a., 2009). De
beperking tot kinderen jonger dan 3 zorgt ervoor dat we de overheidsin-
spanningen voor louter kinderopvang vergelijken. Voor onze analyse ver-
delen we ook hier de Vlaamse en Zweedse huishoudens in vijf inkomens-
groepen (kwintielen) op basis van het gestandaardiseerde beschikbare
gezinsinkomen (supra). Het totale overheidsbudget dat toegeschreven
kan worden aan gezinnen met een kind jonger dan 3, verdelen we vervol-
gens over deze inkomensgroepen. Hierbij houden we rekening met het
effectieve gebruik van kinderopvang en controleren we voor wat ouders
uit eigen zak betalen (de ouderbijdrage) en het effect van het belasting-
systeem. Het resultaat is een realistische schatting van de netto over-
heidssubsidies voor kinderopvang per inkomensgroep in Vlaanderen en
Zweden.

Het gebruik van gezinsinkomen als indicator voor de maatschappe-
lijke positie van huishoudens is niet zonder gevaar, doordat inkomen
op zichzelf afthankelijk kan zijn van gebruik van kinderopvang en we
zo in een cirkelredenering dreigen te verzeilen. In de mate dat kinder-
opvang de toegang tot de arbeidsmarkt faciliteert en vervolgens via een
hogere arbeidsparticipatie bijdraagt aan het gezinsinkomen, kunnen we
verwachten dat de kinderopvang sterk correleert met gezinsinkomen.
Omgekeerd kunnen we er dan ook van uitgaan dat gezinnen met lagere
inkomens minder gebruik van kinderopvang zullen maken en hebben
we in feite niets anders aangetoond dan de relatie tussen werk, inko-
men en opvang. Zoals verder zal worden aangetoond, is de uitwerking
van deze samenhang echter zeer verschillend in Vlaanderen en Zweden.
Bovendien is het precies deze mechanische logica die onze analyse in de
eerste plaats motiveert: komen overheidsinvesteringen in kinderopvang
noodzakelijkerwijs terecht bij hogere inkomen, een Mattheuseffect, of kan
een dienst zo worden ontworpen dat alle gezinnen (ongeacht hun mate-
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riéle welvaart en onderliggende werkintensiteit) er de vruchten van kun-
nen plukken?

Onze empirische analyse is drieledig. Eerst gaan we dieper in op
het gebruik van kinderopvang door verschillende inkomensgroepen in
Vlaanderen en Zweden. Daarna nemen we de rol van ouderbijdragen en
het tariefsysteem onder de loep. Ten slotte presenteren we onze eigen-
lijke analyse van de sociale verdeling van overheidsuitgaven voor kinder-
opvang.

4.3 Opvanggebruik in Vlaanderen en Zweden

Om onze analyse te kaderen bespreken we eerst een aantal relevante
kenmerken en het gebruik van opvang door de huishoudens in onze
steekproeven (tabel 1 en 2). Zoals verwacht zijn de laagste inkomens min-
der actief op de arbeidsmarkt dan de hogere inkomens, zowel in Vlaan-
deren als in Zweden. Als de arbeidsduur in beide landen wordt verge-
leken, constateren we dat het totaal aantal gewerkte uren per week in
het algemeen lager ligt in Zweden, maar dat de participatiegraad van de
laagste inkomens er juist hoger ligt in vergelijking met Vlaanderen. De
arbeidsparticipatiekloof tussen de laagste en de hoogste inkomensgroe-
pen is dus kleiner in Zweden dan in Vlaanderen (Cantillon e.a., 2001;
Evertsson e.a., 2009). Daarnaast is het aandeel alleenstaande ouders

Tabel1  Gebruik van kinderopvang en kenmerken van gezinnen met een kind jon-
ger dan 3, vijf inkomensgroepen, Zweden, 1999

Formele opvang
van kinderen < 3 (%)

Gem. Gem. Alleen- Geen

aantal aantal Werkloze staande  informele Ouder-
Kwin- kinderen uren werk gezinnen ouders  opvang bijdragen
tielen <3 per week (%) (%) (%) Publiek  Particulier Totaal (%)
| 11 30 37 11,6 38,1 62,6 34 66,0 13,0
2 11 39 23 10,1 19,0 57,6 74 65,0 87
3 11 50 1,2 3,5 12,5 60,5 8,0 68,5 82
4 1,0 55 1,2 1,2 13,9 59,7 75 67,2 8,6
5 1,0 59 0,0 0,0 10,6 57,5 19,3 76,9 7,1
Gemid-

delde 1,1 46 1,8 53 18,9 59,6 9,1 68,7 9,0

N 435 435 435 435 435 435 435 435 277

Bron: LNU 2000

Noot: Gemiddeld aantal uren werk per week = de optelsom van de wekelijkse arbeidstijd van beide ouders
(indien van toepassing).

Werkloze gezinnen = niemand in het gezin is op het moment van bevraging aan het werk.

Geen informele opvang = gezinnen die geen beroep kunnen op grootouders voor opvangnoden.
Ouderbijdrage = gemeten als aandeel van het maandelijks beschikbare gezinsinkomen en omvat alle uitga-
ven voor kinderopvang (publiek en/of particulier).
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Tabel 2 Gebruik van opvang en kenmerken van gezinnen met een kind jonger
dan 3, vijf inkomensgroepen, Vlaanderen, 2005

Formele opvang van
kinderen < 3 (%)

Gem. Gem. Alleen-  Geen

aantal aantal Werkloze staande informele Niet- Ouder-
Kwin- kinderen uren werk gezinnen ouders  opvang  Gesub-  gesub- bijdragen
tielen <3 per week (%) (%) (%) sidieerd  sidieerd  Totaal (%)
| 1,2 19 23,0 20,4 19,9 16,6 10,0 26,6 7,1
2 1,2 43 1.5 8,1 14,4 28,0 22,0 50,0 4,6
3 11 55 1,2 33 87 41,0 23,5 64,0 5,1
4 I 64 03 1,0 9.3 34,4 39,4 738 54
5 N 65 0,0 1,2 47 40,6 32,6 732 4,9
Gemid-

delde N 49 52 6,8 11,4 32,1 25,5 57,6 5.2

N 1.065 1.065 1.065 1.065 1.065 1.065 1.065 1.065 685

Bron: GEZO 2005

Noot: Gemiddeld aantal uren werk per week = de optelsom van de wekelijkse arbeidstijd van beide ouders
(indien van toepassing).

Werkloze gezinnen = niemand in het gezin is op het moment van bevraging aan het werk.

Geen informele opvang = gezinnen die geen beroep kunnen op grootouders voor opvangnoden.
Quderbijdrage = gemeten als aandeel van het maandelijks beschikbare gezinsinkomen en omvat alle uitgaven
voor kinderopvang (gesubsidieerd en/of niet-gesubsidieerd).

meer geconcentreerd in de laagste inkomensgroep in Vlaanderen, ter-
wijl ze meer verspreid zijn over de inkomensverdeling in Zweden. In het
algemeen kunnen we echter stellen dat alleenstaande ouders (en al de
daarbij behorende kwetsbaarheden) meer voorkomen in de lagere inko-
mensgroepen. Het gemiddeld aantal kinderen jonger dan 3, ten slotte, is
gelijkmatig verdeeld over inkomensgroepen.

De beschikbare gegevens over gebruik van kinderopvang staan ons
toe om een onderscheid te maken tussen verschillende vormen van
opvang in een ‘typische week’. Formele opvang gaat over het aandeel
van de gezinnen dat gebruikmaakt van publieke kinderopvangvoorzie-
ningen, gebaseerd op zelfrapportage door de respondenten (een van
de ouders). Net zoals in het vergelijkende Europese analyse (supra) heb-
ben de proporties in de tabel geen betrekking op de intensiteit van het
gebruik van de opvang (bijvoorbeeld voltijds of deeltijds), alleen of er
sprake is van gebruik tijdens de week of niet. In tegenstelling tot het ver-
gelijkende deel van onze analyse hierboven, kunnen we voor beide lan-
den een onderscheid maken tussen particuliere (voor Vlaanderen: niet-
gesubsidieerde) en publieke (voor Vlaanderen: gesubsidieerde) opvang.
De tabellen tonen duidelijke verschillen tussen Vlaanderen en Zweden,
hoewel beide landen in het algemeen een grote mate van gebruik van
kinderopvang kennen (respectievelijk 58 en 66 procent). Het gebruik van
opvang is vrij gelijk verdeeld over de inkomensgroepen in Zweden (met
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uitzondering van het hoogste kwintiel, dat meer gebruikmaakt van par-
ticuliere opvangkanalen), maar zeer ongelijk in Vlaanderen: de laagste
inkomens gebruiken veel minder opvang dan de rest van de inkomens-
groepen (respectievelijk 26 en 49 procent voor de eerste twee kwintie-
len).>

Gegeven de nauwe band tussen inkomen en arbeidsparticipatie ener-
zijds en arbeidsparticipatie en gebruik van kinderopvang anderzijds
hoeft dit resultaat niet te verbazen: onze gegevens suggereren dat het
hogere gebruiksniveau van lage inkomensgezinnen in Zweden recht-
streeks voortvloeit uit hun hogere arbeidsmarktparticipatie. Dit wordt
ook weerspiegeld in de grote verschillen in het aandeel van de werkloze
huishoudens in het laagste kwintiel (23 procent in Vlaanderen tegenover
amper 4 procent in Zweden, zie de tabellen 1 en 2). Met andere woorden,
het verschil in gebruik van kinderopvang tussen beide landen kan het
rechtstreekse gevolg zijn van de verschillen in arbeidsparticipatiekan-
sen. Om dit te toetsen keken we naar de opvang onder een subsample
van werkende moeders in Vlaanderen (resultaten verkrijgbaar op aan-
vraag). De resultaten laten zien dat het ongelijke gebruik in Vlaanderen
dan wel afgezwakt, maar niet verdwenen is (het gebruik varieert van 47
procent in het laagste kwintiel tot 66 procent in het hoogste). Kortom,
zelfs als we controleren voor arbeidsparticipatie, is het opvanggebruik
in Vlaanderen nog steeds ongelijk verdeeld ten voordele van de hogere
inkomensgroepen. Arbeidsparticipatie verklaart het ongelijke gebruik
van kinderopvang tussen inkomensgroepen dus niet volledig.

Hoe kunnen we het ongelijke gebruik in Vlaanderen dan wel verkla-
ren? Ten eerste heeft men in Vlaanderen te kampen met een tekort aan
opvangplaatsen. Dit is vooral nadelig voor lage inkomensgezinnen, die
meerdere problemen en barrieres ervaren om een beschikbare plaats te
vinden (te late aanmelding, gebrek aan informatie, zie Market Analysis &
Synthesis, 2007). In Zweden kent men dat probleem niet (of althans veel
minder), omdat gemeenten er verplicht zijn in voldoende plaatsen te
voorzien om aan de vraag te kunnen voldoen. Wellicht is er dan gewoon
minder vraag in Vlaanderen in vergelijking met Zweden, gegeven de ver-
schillende arbeidsparticipatiekansen in beide landen? Als dat waar zou
zijn, zou de ongelijke verdeling van gebruik van kinderopvang louter
een weerspiegeling zijn van het arbeidsaanbod en zou kinderopvang
functioneren zoals het hoort te functioneren: de toegang tot betaalde
arbeid faciliteren voor moeders die willen werken. Deze verklaring is
echter onvolledig. Een eerdere analyse op basis van de GEZO-data wees
immers uit dat 70 procent van de niet-werkende moeders in de laag-
ste inkomensgroep die geen gebruikmaken van formele kinderopvang,
graag zouden werken mochten ze daar de mogelijkheid toe hebben (Ghy-
sels & Van Lancker, 2010). Bovenstaande elementen wijzen erop dat er in

19

2013, JAARGANG 88, NR. 1



20

Vlaanderen een groot onbenut arbeidsaanbod aanwezig is bij de gezin-
nen met lage inkomens; dezelfde gezinnen die onevenredig zwaar wor-
den getroffen door de bestaande tekorten in het kinderopvangaanbod.

Ten tweede suggereert eerder onderzoek dat de netto kosten voor kin-
deropvang (ouderbijdrage) de inkomensverhoging door arbeidsparti-
cipatie ongedaan kunnen maken, zeker wanneer het laagbetaald werk
betreft (e.g. Immervoll & Barber, 2005). Dit zou een mogelijke verklaring
voor het verschil tussen Vlaanderen en Zweden kunnen zijn, mochten de
ouderbijdragen significant verschillen tussen beide landen. Dit is echter
niet het geval (zie de tabellen 1 en 2). De kosten van kinderopvang, geme-
ten als percentage van het maandelijks beschikbaar gezinsinkomen, ver-
tonen in beide gevallen een degressief patroon, en dat patroon is zelfs
sterker in Zweden. Daar spenderen de laagste inkomens gemiddeld 13
procent van het beschikbaar inkomen aan kinderopvang, ongeveer het
dubbele van wat de hoogste inkomensgroepen spenderen. Algemeen
gesproken spenderen Zweedse gezinnen een groter aandeel van hun
inkomen aan kinderopvang in vergelijking met de Vlaamse gezinnen. In
de volgende sectie bespreken we de tariefstelsels.

Ten derde zou het kunnen dat de laagste inkomensgroepen hun lagere
gebruik van formele opvang compenseren via alternatieven, zoals infor-
mele opvang (grootouders). Het is bekend dat in Zweden (en ook Dene-
marken) de zorg voor de kinderen grotendeels geinstitutionaliseerd is
en er minder mensen een beroep doen op grootouderzorg dan in andere
landen (Bettio & Plantenga, 2004). We zien in de tabellen 1 en 2 inder-
daad dat 19 procent van de Zweedse gezinnen met jonge kinderen geen
beroep kunnen doen op grootouderlijke zorg versus 11 procent in Vlaan-
deren. Wat ons hier echter bezighoudt, is of lage inkomens meer op
grootouderlijke zorg kunnen rekenen dan hogere inkomens. De tabellen
tonen dat dit niet zo is, in Vlaanderen noch in Zweden. Bij de laagste
inkomens geeft 20 procent van de Vlaamse en 38 procent van de Zweed-
se gezinnen aan dat ze op geen enkele manier op hulp van grootouders
kan rekenen. De lage inkomensgroepen kunnen hun lagere gebruik van
formele opvang dus niet compenseren via informele zorgkanalen.

4.4 Ouderbijdragen en het tariefsysteem

Het is van belang om de ouderbijdragen, i.e. wat de ouders uit eigen zak
betalen voor kinderopvang, mee te nemen in onze analyse: het aandeel
van de ouders in de kostprijs voor een opvangplaats is een verminde-
ring van de kosten voor de overheid. Als ouders veel betalen voor een
opvangplek, zijn de kosten voor de overheid lager, en vice versa. Zoals
supra vermeld, ontbrak er in Zweden tot voor de maxtaxa hervormingen
een uniform tariefsysteem. Hoewel gemeenten vrij waren om hun eigen
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tarieven te bepalen, kozen de meeste toch voor een inkomens- en tijdge-
bonden (afthankelijk van de intensiteit van het gebruik) systeem (Brink
e.a., 2007). De vrije tariefkeuze leidde echter tot aanzienlijke verschil-
len in de ouderbijdragen tussen gemeenten onderling: terwijl sommige
gezinnen bijna niets hoefden betalen, liep dat voor anderen op tot SEK
6000 (ongeveer € 698) per maand in 2001 (Skolverket, 2007). Bovendien
steeg het aandeel van de ouderbijdragen in de totale kinderopvangkost
van 10 procent in de jaren negentig tot ongeveer 18 procent in 1999
(Skolverket, 2000Db). Het is pas sinds de hervormingen dat er een uni-
form systeem werd ingevoerd dat gerelateerd is aan het bruto-inkomen.
In Vlaanderen worden de tarieven voor gesubsidieerde kinderopvang al
langer centraal vastgelegd en is het afthankelijk van het gezinsinkomen
en de intensiteit van het gebruik. Voor het jaar 2005 betaalden ouders
tussen € 1,41 en € 25,18 per kind per dag (Kind en Gezin, 2005).

Hoe ziet de verdeling van de ouderbijdragen voor kinderopvang eruit
wanneer we Zweden met Vlaanderen vergelijken? Figuur 2 toont de
netto kosten voor kinderopvang per inkomensgroep, omgerekend naar
koopkrachtpariteiten (purchasing power parities, PPP’s) met behulp van
de prijzen van 2005 en gecorrigeerd voor inflatie, zodat beide gevallen
optimaal vergelijkbaar zijn. De kosten zijn gecontroleerd voor het aantal
kinderen per gezin® en onderverdeeld in de mediane ouderbijdrage (de
middelste lijn), de 10 procent meest betalende gezinnen (bovenste lijn)
en de 10 procent minst betalende gezinnen (onderste lijn). Zo kunnen
we makkelijk zien of het algemene patroon van de ouderbijdragen gere-
lateerd is aan het gezinsinkomen en zien we ook wat er gebeurt aan de
extremen per inkomensgroep (de gezinnen die het meest en de gezin-
nen die het minst betalen).

Ondanks de verschillen tussen het gecentraliseerde en expliciet inko-
mensafhankelijke systeem in Vlaanderen en het gevarieerde Zweedse
tariefsysteem van voor de hervorming, lijkt het patroon van de kinderop-
vangkosten bij de verschillende inkomensgroepen wel een afspiegeling
van elkaar. De mediane lijn laat mooi zien dat in de beide systemen de
lage inkomens minder betalen voor kinderopvang dan de hogere inko-
mens, hoewel de kosten in Zweden in het algemeen iets hoger lijken te
zijn voor de laagste inkomens (zie ook de cijfers in de tabellen 1 en 2). In
Vlaanderen is de spreiding echter groter dan in Zweden: de minst beta-
lende gezinnen betalen er minder dan in Zweden en de meest betalende
gezinnen betalen meer. Bovendien wordt een aantal Vlaamse gezinnen
in de laagste inkomensgroep geconfronteerd met extreem hoge kinder-
opvangkosten: zij betalen zelfs meer dan de meest betalende gezinnen
in de middengroep. De reden hiervoor is dat een deel van de lage-inko-
mensgroepen (zie tabel 2) is aangewezen op de particuliere (niet-gesub-
sidieerde) sector, die zijn eigen prijzen kan bepalen en in het algemeen
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duurder is, omdat ze er niet in slagen tijdig een plek te reserveren in de
inkomensafhankelijke, gesubsidieerde sector. Dit is een van de nevenef-
fecten van een tekort aan opvangplaatsen in Vlaanderen.

Figuur 2 Maandelijkse ouderbijdragen voor kinderopvang per inkomensgroep,
Vlaanderen en Zweden
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Noot: De grafiek toont naast de mediane ouderbijdrage per kind en per inkomensgroep (de zwarte lijn in
het midden) ook de gemiddelde ouderbijdrage van de 10% meest betalende gezinnen (bovenste lijn) en
van de 10% minst betalende (onderste lijn). De bedragen zijn (voor Zweden) gecorrigeerd voor inflatie en
omgezet naar € PPP’s.

De onderste lijnen in de grafiek stellen de ouderbijdragen voor van de 10
procent minst betalende gezinnen per inkomensgroep. We stellen vast
dat een aantal Vlaamse gezinnen uit de middengroep erin slaagt om
nauwelijks iets te hoeven betalen voor kinderopvang, ondanks het hoge-
re gezinsinkomen. In Zweden lijkt het patroon consequenter gerelateerd
te zijn aan het inkomen. Kort samengevat zien we dat beide landen,
ondanks de verschillen, een tariefsysteem kennen dat op gelijksoortige
wijze gerelateerd is aan het gezinsinkomen: hoe hoger het beschikbare
inkomen, hoe meer gezinnen in het algemeen betalen voor een plaats
in de kinderopvang. Mochten gezinnen over de gehele inkomensverde-
ling in gelijke mate gebruikmaken van kinderopvang, dan zouden de
overheidsuitgaven voor opvang maximaal terechtkomen bij de laagste
inkomens, omdat die het minst betalen en de kosten voor de overheid
daar bijgevolg het hoogst zijn (Ghysels & Van Lancker, 2011). Zoals we
hierboven hebben gezien, is dit echter niet de realiteit. In de volgende
sectie laten we zien hoe het ongelijke gebruik en het tariefsysteem zich
tot elkaar verhouden wanneer we de kosten voor de overheid berekenen.
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4.5 De sociale verdeling van overheidssubsidies voor kinderopvang

In het laatste deel van onze analyse combineren we de bevindingen over
het gebruik van opvang en de ouderbijdragen met de overheidsinveste-
ringen in kinderopvang voor gezinnen met een kind jonger dan 3 jaar
oud. De resultaten weerspiegelen de sociale verdeling van overheidssub-
sidies voor kinderopvang. Dit omhelst meer dan het louter verdelen van
een bepaald budget over inkomensgroepen naargelang hun gebruik van
kinderopvang. We moeten immers ook rekening houden met wat ouders
zelf betalen en daarnaast moet het onderscheid gemaakt kunnen wor-
den tussen directe en indirecte subsidies. Het is de combinatie van al
deze elementen die leidt tot een zuivere schatting van de overheidsin-
spanningen en hoe deze de verschillende inkomensgroepen bevoordelen
of benadelen.

Onze oefening verloopt als volgt. Eerst bepalen we de overheidsbud-
getten voor kinderopvang voor gezinnen met een kind jonger dan 3
jaar oud (inkomstenjaar 1999 voor Zweden en 2005 voor Vlaanderen).
Daarna verdelen we deze budgetten over de inkomensgroepen, rekening
houdend met het gebruik van opvang, belastingvoordelen (alleen voor
Vlaanderen) en ouderbijdragen.

Het Zweeds ministerie van Onderwijs rapporteert een totaal budget
van SEK 39.721 miljard voor kinderopvang in 1999. Dit bedrag omvat alle
uitgaven op het gemeentelijke niveau alsook de subsidies voor particu-
liere opvanginitiatieven. Aangezien dit bedrag geldt voor alle kinderen
tussen O en 12 jaar, moeten we het bedrag verder verfijnen. Op basis van
de LNU-survey schatten we het aandeel van de kinderen jonger dan 3
jaar oud die gebruikmaken van kinderopvang ten opzichte van het tota-
le aandeel van kinderen die opvang gebruiken. Het resulterende aandeel
(30,9 procent) wordt vervolgens gebruikt om een schatting te maken van
het deel van het totale overheidsbudget dat vloeit naar de gezinnen met
een kind jonger dan 3: SEK 12.273.789.000 oftewel € 1.427.184.767.

In 2005 spendeerden de Belgische en Vlaamse overheden ongeveer
€ 100 miljoen aan rechtstreekse subsidies voor kinderopvang voor kinde-
ren jonger dan 3 jaar oud in Vlaanderen. Naast deze rechtstreekse subsi-
dies moeten we ook het systeem van ‘fiscale aftrek’ in rekening nemen.
Deze heffingskorting fungeert eigenlijk als een vorm van indirecte sub-
sidiéring, omdat ouders zo een deel van de kosten voor kinderopvang
kunnen verrekenen via publieke middelen. Omdat fiscale gegevens niet
zomaar beschikbaar zijn in onze enquétegegevens, hebben we het totale
belastingvoordeel voor kinderopvang gesimuleerd voor de gezinnen in
onze steekproef. Het microsimulatiemodel MISIM geeft ons een schat-
ting van € 61 miljoen voor het jaar 2005.” In totaal levert dat een budget
voor kinderopvang op van € 161.214.000. Het is belangrijk hierbij op te
merken dat we niet in staat zijn om het volledige budget te achterhalen,
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omdat er nog tal van indirecte subsidies bestaan die door andere over-
heden (bijvoorbeeld gemeenten) worden verstrekt en waarvoor we geen
betrouwbare data hebben.® Maar aangezien onze schatting van het bud-
get goed is voor meer dan 70 procent van de totale overheidsinspannin-
gen voor kinderopvang (Cantillon e.a., 2006), kunnen we redelijkerwijs
aannemen dat de verdelingsresultaten hierdoor niet zullen veranderen.

Zelfs als we in staat zouden zijn om het volledige Vlaamse budget te
achterhalen, dan nog springt het enorme verschil tussen het overheids-
budget voor kinderopvang in Zweden en Vlaanderen onmiddellijk in het
oog, zeker gezien de hoge dekkingsgraad in beide landen. Demografie
speelt hier zeker een rol, gezien de grotere bevolkingsomvang (en dus
een groter aantal jonge kinderen®) in Zweden, maar het verschil in bud-
get kan vermoedelijk het best worden verklaard door de operationele
verschillen in de kinderopvangvoorzieningen: 1) het voorzien van kin-
deropvangplaatsen voor iedereen als recht is een dure aangelegenheid;
2) de verhouding tussen het aantal kinderen in de opvang en het aantal
personeelsleden is gemiddeld kleiner in Zweden dan in Vlaanderen (5,5
versus 7 volgens de OESO Family Database); en 3) de salarissen van het per-
soneel (die in meerderheid hoger geschoold zijn) in Zweden zijn verge-
lijkbaar met de gemiddelde lonen in andere beroepstakken, terwijl dit
niet het geval is in Vlaanderen.!

Vervolgens hebben we de geschatte budgetten over de inkomensgroe-
pen verdeeld, gecontroleerd voor ouderbijdragen en op basis van het
gebruik van opvang door kinderen jonger dan 3 jaar in de huishoudens.
Om te verzekeren dat onze resultaten niet gestuurd worden door ver-
schillen in het aantal kinderen per inkomensgroep, controleren we hier-
voor eveneens. De uitkomst van onze oefening wordt getoond in figuur 3
voor Vlaanderen en figuur 4 voor Zweden.

In Vlaanderen zijn de totale overheidsinvesteringen in kinderopvang
ongelijk verdeeld over inkomensgroepen, waarbij de laagste inkomens-
groep een onevenredig klein aandeel ontvangt. Deze ongelijkheid kun-
nen we uitdrukken in cijfers: de interkwintiel ratio (Q5/Q1) is gelijk aan
1,5. Dit wil zeggen dat de gezinnen in de hoogste inkomensgroep ander-
half keer zoveel van de overheidssubsidies voor kinderopvang ontvangen
als de laagste inkomensgroep. Het valt ook meteen op dat, mochten we
alleen rekening houden met de rechtstreekse subsidies (die toegekend
worden aan dienstverleners), de overheidsinspanningen verdeeld zou-
den zijn ten voordele van de laagste inkomens. Ondanks het ongelijke
gebruik zorgt de inkomensafhankelijke tariefstructuur er immers voor
dat de subsidies voornamelijk terechtkomen in de laagste inkomensgroe-
pen. Dit wordt echter volledig ongedaan gemaakt door het systeem van
indirecte subsidies via het belastingsysteem. De ongelijke verdeling van
de fiscale voordelen vloeit voort uit de combinatie van het inkomensaf-
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Figuur 3 Sociale verdeling van overheidssubsidies voor kinderopvang,
Vlaanderen, 2005
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Figuur 4  Sociale verdeling van overheidssubsidies voor kinderopvang, Zweden,
1999
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hankelijke tarief, het hoge gebruik van kinderopvang en het marginale
belastingtarief waarop het fiscale voordeel wordt berekend. In Vlaande-
ren worden de kinderopvangkosten in mindering gebracht op het totale
belastbaar inkomen, wat concreet wil zeggen dat de huishoudens die
relatief gezien het meest betalen voor opvang ook het meest van de hef-
fingskorting genieten. Aan de onderkant van de inkomensverdeling
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betalen gezinnen slechts bescheiden bijdragen voor kinderopvang en
bovendien hebben ze sowieso al weinig belastingen te verminderen.
In Zweden zien we het tegenoverstelde. Hier profiteren de laagste
26 inkomens bijna tweemaal zoveel van de overheidssubsidies voor kinder-
opvang als de hoogste inkomens (Q5/Q1 = 0,64). Anders geformuleerd: 45
procent van het totale budget voor kinderopvang vloeit naar de huishou-
dens in het eerste en tweede kwintiel. Kortom, de Zweedse overheidsin-
spanningen voor kinderopvang komen ondubbelzinnig ten goede aan
de laagste inkomensgroepen die kunnen rekenen op gegarandeerde
opvangplaatsen en lage ouderbijdragen, terwijl hogere inkomensge-
zinnen veel meer betalen. In Vlaanderen is dit patroon omgekeerd: het
grootste deel van de overheidsuitgaven vloeit naar de gezinnen met
hogere inkomens, ondanks het inkomensafhankelijke ontwerp van het
tariefsysteem als gevolg van de ongelijke verdeling van het gebruik van
kinderopvang en het systeem van fiscale korting voor zowel gesubsidi-
eerde als niet-gesubsidieerde opvanginstellingen.

5. Besluit

Het vertrekpunt van dit artikel is de vaststelling dat kinderopvang sterk
wordt gepromoot als beleidsinstrument par excellence om zowel arbeid
en gezin op elkaar af te stemmen alsmede de vrouwelijke arbeidsparti-
cipatiegraad te verhogen. In functie hiervan maken alle Europese over-
heden grotere budgetten vrij voor kinderopvang. De vraag is of deze
beleidsdoelstellingen realiseerbaar zijn, en aan wie deze toenemende
overheidsmiddelen nu eigenlijk ten goede komen.

Ten eerste tonen onze resultaten dat het gebruik van kinderopvang
in de meeste Europese welvaartsstaten ongelijk verdeeld is over gezin-
nen met jonge kinderen, met een duidelijk ondergebruik bij lage inko-
mensgezinnen. Dit universele patroon van ongelijk gebruik suggereert
dat de doelstelling van kinderopvang om niet-werkende moeders, die
zich vooral in de lagere inkomensgroepen bevinden, aan het werk te krij-
gen op dit moment niet realistisch is. De uitbreiding van kinderopvang-
voorzieningen, zoals gestuurd door het Europees beleid, garandeert niet
voor alle moeders in dezelfde mate de mogelijkheid om te werken.

Ten tweede vinden we dat de kloof in gebruik van kinderopvang tus-
sen lage en hoge inkomens niet in alle landen even groot is. Het gebruik
van kinderopvang in Zweden is gelijkmatiger verdeeld over inkomens-
groepen dan in Belgié, ondanks het feit dat beide landen een relatief
groot aanbod aan kinderopvang kennen. Een gedetailleerde analyse van
Zweden en de Belgische regio Vlaanderen staat ons toe een verklaring te
zoeken voor dit verschil. We vinden dat arbeidsparticipatie een belang-
rijke rol speelt. De kloof tussen moeders uit lage en hoge inkomensge-
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zinnen is veel groter in Vlaanderen dan in Zweden, en dat weerspiegelt
zich in het gebruik van kinderopvang. Toch is dit niet de enige factor
van belang. Wanneer we alleen naar het gebruik van werkende moe-
ders kijken, dan observeren we nog steeds een kloof tussen de lage en de
hoge inkomensgroepen in Vlaanderen. Het opvangaanbod speelt hierin
een cruciale rol. Er is een groot arbeidsaanbod dat onbenut blijft in de
laagste inkomensgroepen in Vlaanderen, die geen toegang hebben of
kunnen krijgen tot kinderopvang omdat er te weinig plaatsen beschik-
baar zijn. We vinden tegelijkertijd dat in Zweden alle inkomensgroepen
toegang hebben tot de kinderopvang, wat het mogelijk maakt voor alle
moeders die dat wensen om deel te nemen aan de arbeidsmarkt (los van
andere barrieres die de toegang tot betaalde arbeid kunnen verhinderen
en die we niet hebben besproken in dit artikel).

De kosten voor kinderopvang die ouders zelf moeten betalen zijn voor
lage inkomensgezinnen vaak een barriére voor gebruik van opvang, en
dus ook voor arbeidsparticipatie. Niettemin toont onze analyse dat het
tariefstelsel in beide landen gerelateerd is aan het inkomen en eigenlijk
niet wezenlijk van elkaar verschilt. Wat de ouders zelf voor de voorzie-
ningen moeten betalen, is dus minder van belang om de verschillende
uitkomsten in beide landen te verklaren.

Wie heeft dan uiteindelijk profijt van het overheidsbeleid voor kinder-
opvang? In Vlaanderen wordt het kinderopvangbeleid duidelijk geken-
merkt door een Mattheuseffect. De overheidsinvesteringen komen in
grotere mate terecht bij de hogere inkomens dan bijj de lagere inkomens.
De reden hiervoor is de combinatie van een hogere mate van opvang-
gebruik en het systeem van fiscale korting (dat ook geldt voor opvang-
voorzieningen die niet rechtstreeks door de overheid worden gesubsidi-
eerd), waardoor het effect van de inkomensgerelateerde tariefstructuur
volledig ongedaan wordt gemaakt. In Zweden zien we het tegenoverge-
stelde beeld: het gebruik van kinderopvang is niet alleen gelijkmatiger
verdeeld over de verschillende inkomensgroepen, de laagste inkomens
ontvangen er bijna dubbel zoveel aan de overheidssubsidies in vergelij-
king met de hoogste inkomens omwille van het inkomensgerelateerde
tariefstelsel en het ontbreken van een systeem van fiscale korting. Hoe-
wel kinderopvang in beide landen de expliciete doelstelling heeft om
de sociale integratie te bevorderen, slaagt enkel het Zweedse model erin
om de kwetsbaarste groepen in de samenleving in het opvangsysteem te
integreren.

Kortom, wanneer we ervan uitgaan dat kinderopvang een noodzake-
lijke voorwaarde is voor moeders van jonge kinderen om aan de slag te
gaan, dan zijn onze resultaten niet hoopgevend voor de effectiviteit van
kinderopvang als arbeidsparticipatieinstrument in de EU. Door te focus-
sen op twee landen met een hoge graad van gebruik van kinderopvang

27

2013, JAARGANG 88, NR. 1



28

zijn we in staat aan te tonen dat het succes van een gesubsidieerd kin-
deropvangbeleid afthangt van de manier waarop de dienst wordt verleend.
Het grootste verschil tussen Zweden en Vlaanderen is het systeem van
gegarandeerde plaatsen voor jonge kinderen, en dus voldoende aanbod,
in de eerste, en het systeem van fiscale korting in het laatste. Deze ver-
schillen in het beleidsontwerp zorgen ervoor dat de lage inkomensgezin-
nen in Zweden voldoende toegang hebben tot de beschikbare plaatsen
en kunnen profiteren van het overheidsbeleid.

Noten
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kingen.

Naar het evangelie van Mattheus, 13,12: ‘Want aan ieder die heeft, zal gegeven
worden en wel overvloedig. Maar aan degene die niet heeft, zal zelfs nog ontno-
men worden wat hij heeft’ (Wilibrord-vertaling).

Omdat een bepaald inkomen niet dezelfde mogelijkheden creéert inzake wel-
vaart voor een alleenstaande als voor een gezin met drie kinderen, wordt het
netto beschikbaar jaarlijks huishoudinkomen gestandaardiseerd om het onder-
ling vergelijkbaar te maken. Het inkomen op gezinsniveau wordt gestandaardi-
seerd volgens de zogenaamde ‘gemodificeerde OESO-schaal’: voor de eerste vol-
wassene geldt een gewicht van 1, de andere volwassenen krijgen een gewicht
van 0,5. Elk kind tot en met 14 jaar krijgt een gewicht van 0,3. Deze gewichten
worden opgeteld tot een equivalentiefactor. Het beschikbaar huishoudinkomen
wordt door deze equivalentiefactor gedeeld. Zo verkrijgen we een indicatie van
het besteedbaar inkomen van een huishouden, gecorrigeerd voor aantal en ken-
merken van de leden van het huishouden en dus vergelijkbaar over verschillen-
de gezinstypen.

Nederland is een speciaal geval, omdat de zogenoemde ‘peuterspeelzalen’ of
‘speelgroepen’ ook zijn opgenomen in de categorie van formele kinderopvang.
De hoge opvangcijfers zijn dus artificieel en enigszins misleidend, omdat speel-
groepen in realiteit niet voldoende open en toegankelijk zijn om (een van de)
ouders toe te laten betaald werk op te nemen. Zie Plantenga & Remery (2009)
voor meer informatie.

De ‘maxtaxa’-hervorming beperkt de ouderbijdrage tot een maximum van 1 tot 3
procent van het bruto gezinsinkomen voor de eerste drie kinderen. Er hoeft geen
bijdrage meer betaald worden voor elk volgend kind dat van opvang gebruik-
maakt.

T-toetsen laten zien dat het gemiddelde verschil in gebruik van kinderopvang
tussen Zweden en Vlaanderen statistisch significant is, en dat dit verschil te ver-
klaren is door een significant verschil in gebruik van kinderopvang tussen de
eerste twee inkomensgroepen. In het derde tot vijfde kwintiel zijn de verschillen
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tussen Zweden en Vlaanderen niet langer significant. Resultaten beschikbaar op
aanvraag.

6. We controleren voor het aantal kinderen door de totale kinderopvangkost te
delen door het aantal kinderen dat daadwerkelijk gebruikmaakt van opvang.
Een vergelijking zonder deze controle zou niet correct zijn, omdat het totaal
aantal kinderen per inkomensgroep verschilt.

7. MISIM (MIcroSImulationModel) is een statisch microsimulatiemodel dat is opge-
bouwd om de impact van veranderingen in componenten van het beschikbaar
inkomen van de gezinnen te onderzoeken, namelijk de personenbelasting, de
sociale bijdragen en de sociale uitkeringen (Verbist, 2002).

8. Een voorbeeld van het gebrek aan informatie is het onvolledige sociale zeker-
heidsstatuut van opvangouders: zij worden niet beschouwd als werknemers,
maar zijn ook niet verplicht om de bijdragen te betalen die samenhangen met
het statuut van zelfstandige. Daarom ontwikkelde de Belgische overheid een
specifieke sociale zekerheidsregeling voor opvangouders. De kostprijs van deze
regeling wordt niet verrekend in de rechtstreekse subsidies voor opvangvoorzie-
ningen, maar betekenen toch een indirecte transfer naar de kinderopvangsector.

9. Om een idee van het verschil te geven: in 1999 waren 368.968 kinderen tussen 1
en 6 jaar ingeschreven in kinderopvang in Zweden, en 95.538 kinderen tussen en
2,5 jaar in Vlaanderen in 2005. Zie Kind en Gezin (2005) en Skolverket (2000Db).

10. In Vlaanderen bestaan er op moment van schrijven geen specifieke opleidings-
vereisten voor personeel in de kinderopvang. Vooral opvangouders hebben vaak
geen relevante opleiding gehad (buiten hun ervaring als moeder).
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