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2014-2017 

Directe financiering: “Daarmee 
pakken we bovendien het soms – ik 
zou haast zeggen vaak – pijnlijke 

probleem van de terugvorderingen 
aan, waarbij mensen soms zeer forse 

bedragen moeten terugbetalen op 
een moment dat ze daartoe 

nauwelijks in staat zijn.” 

2018  

Directe financiering of verbeteringen bij de 
Belastingdienst: “De kern is: waar schieten 

burgers het meeste mee op.” 

2010-2014 

“De verantwoordelijkheid voor de (correctheid 
van de) aanvraag ligt bij de aanvrager zelf.” 
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Voorwoord 
 

De Tweede Kamer heeft begin 2020 aan de staatssecretaris van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid (SZW) gevraagd hoe SZW de afgelopen jaren is omgegaan met signalen van de 
Belastingdienst/Toeslagen over de eigen bijdrage voor de kinderopvang. Dit betreft signalen over 
het volledig terugvorderen van de kinderopvangtoeslag (kot) indien ouders de eigen bijdrage niet 
(volledig) hebben betaald. 

Op 12 maart 2020 heeft staatssecretaris Van Ark van SZW in een brief aan de Tweede Kamer 
aangegeven wat het eerste beeld is gegeven die vraag. Negen in dit kader relevante documenten 
zijn gedeeld met de Adviescommissie uitkering toeslagen onder voorzitterschap van de heer 
Donner. In diezelfde brief zegt zij de Kamer toe een nader onderzoek in te stellen naar mogelijk 
andere relevante stukken die nog niet zijn getraceerd. Vanwege de uitbraak van corona is dat 
nadere onderzoek direct na Pinksteren opgestart. In brieven aan de Kamer van 8 en 17 juni 2020 
geeft de staatssecretaris van SZW een omschrijving van het nadere informatieonderzoek. Ook 
geeft zij aan ernaar te streven de resultaten rond 1 september aan de Kamer te sturen. 

Ten behoeve van het documentenonderzoek is bij SZW op 3 juni 2020 een projectteam ingericht 
dat in krap drie maanden het onderzoek heeft opgezet en uitgevoerd. In de laatste week van 
augustus 2020 is dit eindrapport gestuurd aan de opdrachtgever van het onderzoek, de secretaris-
generaal van SZW Loes Mulder. Dit rapport wordt door de staatssecretaris van SZW aangeboden 
aan de Tweede Kamer. De Auditdienst Rijk zal het onderzoek verifiëren. 

In dit eindrapport staat na een managementsamenvatting (hoofdstuk 1), een weergave van de 
onderzoeksopdracht (hoofdstuk 2) en een beschrijving van de werkwijze (hoofdstuk 3) een tijdlijn 
van de aangetroffen relevante documenten (paragraaf 4.1), gevolgd door een inhoudelijke 
samenvatting van die documenten (paragraaf 4.2). In bijlage 4 zijn alle in de tijdlijn genoemde 
relevante documenten opgenomen, waar van toepassing ontdaan van persoonlijke gegevens van 
ambtenaren en niet ter zake doende onderwerpen. De overige bijlagen geven een verantwoording 
van het onderzoek (bijlage 1), een overzicht van de gehanteerde zoektermen (bijlage 2) en de 
vragenlijst zoals die gebruikt is in de gesprekken die zijn gevoerd met betrokken 
(oud)medewerkers (bijlage 3). 

Ik wil op deze plaats mijn dank uitspreken aan de medewerkers van het projectteam, Doc-Direkt 
en SSC-ICT die het mogelijk hebben gemaakt dat dit onderzoek in een korte tijd kon worden 
opgezet, uitgevoerd en afgerond. En ook een dankwoord aan alle betrokken (oud)medewerkers 
van SZW die bereid zijn geweest mee te werken aan dit onderzoek. 

 

Sicco Louw 

ABD-interim 

Projectleider signalen kot SZW 
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1. Managementsamenvatting 
 

De vraag aan het projectteam was besluitvormende documenten te zoeken waaruit blijkt dat er 
signalen zijn uitgewisseld tussen de Belastingdienst (BD) en het ministerie van SZW over het 
terugvorderen van kinderopvangtoeslag in relatie tot het niet (volledig) voldoen van de eigen 
bijdrage door ouders. Er zijn 35 documenten aangetroffen die aan deze criteria voldoen. In deze 
documenten is te lezen dat op meerdere momenten overleg is gevoerd tussen medewerkers van 
de Belastingdienst, het ministerie van Financiën en het ministerie van SZW. Ook de 
bewindspersonen van SZW zijn over de problematiek van (hoge) terugvorderingen geïnformeerd. 
De terugvorderingen konden het tienvoudige bedragen van de door ouders te weinig betaalde 
eigen bijdrage. Daardoor kwamen met name gezinnen met lage inkomens in ernstige financiële 
problemen. 

Dat het ministerie en de bewindspersonen van SZW op de hoogte waren van deze problematiek is 
niet verrassend. De afgelopen jaren hebben zowel de (oud)minister als de (oud)staatssecretaris 
van SZW hierover in de Tweede Kamer gesproken.1 Tussen 2010 en 2014 spraken (drie) 
opeenvolgende ministers zich op dezelfde wijze hierover uit: de ouders zijn zelf verantwoordelijk 
voor een correcte aanvraag van kinderopvangtoeslag, ook als ze te goeder trouw de aanvraag uit 
handen hebben gegeven aan een gastouderbureau of (andere) kinderopvangorganisatie. De 
communicatie vanuit SZW in de richting van de Belastingdienst was in de geest van deze opstelling 
gericht op daadwerkelijke handhaving.  

Vanaf 2014 kwam er in de documenten van SZW steeds meer erkenning voor de ernst van de 
gevolgen. Er werd geschreven over ‘het soms pijnlijke probleem’ van de hoge terugvorderingen, 
en later over ‘schrijnende situaties’ waarin sommige ouders zich bevonden. 

Dit werd een van de argumenten om te werken aan een nieuw stelsel van financiering: de 
toeslag/tegemoetkoming in de kosten zou in dat stelsel niet meer aan ouders worden 
overgemaakt, maar rechtstreeks aan de instellingen die kinderopvang verzorgen.  

Begin 2018 is een politiek besluit genomen om die stelselwijziging niet in te voeren en 
verbeteringen aan te brengen in de uitvoering bij de Belastingdienst van het bestaande stelsel 
voor kinderopvangtoeslag. Eind 2019 besluiten de staatssecretarissen van SZW en Financiën over 
te gaan tot proportioneel terugvorderen van de kinderopvangtoeslag als niet een (volledige) eigen 
bijdrage is betaald.  

  

                                                
1 Zie onder meer: Kamerbrief, vergaderjaar 2013–2014, 31 322, nr. 231; Verslag Algemeen Overleg 5-2-15, 
vergaderjaar 2014–2015, 31 322, nr. 273; Kamerstukken II, 2014-2015, 31 322, nr. 267 
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2. Onderzoeksopdracht 
 

Naar aanleiding van de toezegging van de staatssecretaris van SZW aan de Kamer heeft de 
secretaris-generaal van SZW de volgende opdracht verstrekt aan het projectteam signalen 
kinderopvangtoeslag (kot): 

 

Zoek documenten waarin sprake is van een uitwisseling van signalen van en met de 
Belastingdienst/Toeslagen over de problematiek van de eigen bijdrage en wat er met die signalen 
is gedaan. Het onderzoek richt zich op documenten die zien op de besluitvorming en formele 
informatievoorziening aan de bewindslieden en/of Tweede Kamer ten aanzien van (het standpunt 
van) SZW inzake de kinderopvangtoeslag in relatie tot de problematiek van de eigen bijdrage. Het 
onderzoek richt zich dus ook op de informatiepositie van de bewindspersonen van SZW en betreft 
verschillende formele documenten, die een betrouwbare basis vormen voor informatie over de 
gang van zaken destijds, te weten: 

-  stukken die navolgbaar de formele (hiërarchische) lijn hebben doorlopen 

-  mails die formeel ter informatie, advies en/of besluitvorming aan de ambtelijke leiding 
 (afdelingshoofden, directeuren, DG, pSG, SG) en/of bewindslieden zijn gezonden 

-  vastgestelde verslagen 

De focus van dit onderzoek zijn de signalen ten aanzien van de eigen bijdrage. CAF-gerelateerde 
informatie zal ook in beeld worden gebracht, voor zover die in deze zoektocht wordt aangetroffen. 

Doe dit in ieder geval over de periode oktober 2012 tot en met oktober 2019. Voer hiertoe een 
informatiezoekopdracht uit in alle informatiesystemen van SZW. 

Onderdeel van de zoekopdracht is het voeren van gesprekken met (oud) medewerkers, betrokken 
bij dit thema. De gesprekken hebben als doel om te komen tot nadere zoektermen en –bronnen 
die kunnen verwijzen naar documenten waarin signalen zijn opgenomen. 

Het resultaat van het onderzoek is een overzicht van de in de informatiesystemen aangetroffen 
stukken die zien op de besluitvorming en formele informatievoorziening aan de bewindslieden 
en/of Tweede Kamer ten aanzien van (het standpunt van) SZW inzake de terugvorderingen van 
kinderopvangtoeslag in relatie tot de eigen bijdrage, naar aanleiding van signalen van de 
Belastingdienst/Toeslagen.  

 

 

Het onderzoek is van 3 juni tot en met 31 augustus 2020 uitgevoerd door een projectteam. Een 
team van Doc-Direkt (onderdeel van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties) 
heeft de zoektocht naar documenten uitgevoerd in de informatiesystemen van SZW. De andere 
leden van het projectteam hebben vervolgens de resultaten van die zoektocht beoordeeld op 
relevantie voor de onderzoeksvraag. 

Het projectteam – waarvan de leden niet werkzaam zijn (geweest) op het domein van de 
kinderopvang - stond onder leiding van een projectleider die via ABD-interim is geworven. Het 
projectteam bestond verder uit een projectsecretaris, een strategisch adviseur, de recordmanager 
digitale informatiehuishouding, de projectleider van het Doc-Direkt-team en een 
informatiespecialist van Doc-Direkt. Het projectteam is tijdens het beoordelen van de 
zoekresultaten tijdelijk versterkt met drie medewerkers van SZW. 
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3. Werkwijze 
 

3.1. Gekozen onderzoeksmethode 
 

Algemeen digitaal document-managementsysteem SZW 

Het algemeen digitaal document-managementsysteem bij SZW heet digidoc2 (hierna te noemen: 
digidoc). In dit systeem worden documenten uitgewisseld en kunnen deze ter goedkeuring worden 
voorgelegd aan leidinggevenden en bewindspersonen. Reacties op documenten kunnen ook in 
digidoc worden opgeslagen zodat dit systeem ook functioneert als digitaal archiefsysteem. 

Vanaf mei 2013 worden alle formele besluitvormende documenten in dit systeem opgeslagen. Dit 
betreft dan de in de opdracht genoemde ‘stukken die navolgbaar de formele (hiërarchische) lijn 
hebben doorlopen’ alsook verslagen van bijvoorbeeld afstemmingsoverleggen tussen de BD en 
SZW. 

Om de enkele miljoenen documenten die in digidoc zijn opgeslagen te doorzoeken op mogelijke 
relevantie voor dit onderzoek, heeft het projectteam gebruik gemaakt van het zoekinstrument dat 
binnen SZW beschikbaar is, “Zoek en Vind” geheten, vanaf nu afgekort tot Z&V. Met Z&V kun je 
documenten doorzoeken aan de hand van gerichte zoekvragen. 

Om te komen tot gerichte zoekvragen heeft het projectteam: 

a. Reeds openbaar gemaakte stukken gelezen van onder meer de adviescommissie uitvoering 
toeslagen (commissie Donner)2, de Belastingdienst3, de Audit Dienst Rijk (ADR)4 en 
journalistiek onderzoeksplatform Follow the Money5 

b. Gesprekken gevoerd met 28 betrokken (oud)medewerkers 

 

Netwerkschijven 

Alle organisatieonderdelen van SZW beschikken naast digidoc nog over een eigen netwerkschijf 
waarop documenten kunnen worden opgeslagen. Vaak betreft dit werkexemplaren/concepten van 
memo’s, notities en verslagen. Het projectteam heeft met dezelfde zoekvragen ook een Z&V-
opdracht uitgevoerd op netwerkschijven die bij SZW in gebruik zijn bij afdelingen/directies die zich 
met kinderopvang bezighouden. 

 

Persoonlijke mailboxen 

In de opdracht staat ook dat het projectteam moet kijken naar ‘mails die formeel ter informatie, 
advies en/of besluitvorming aan de ambtelijke leiding (afdelingshoofden, directeuren, DG, pSG, 
SG) en/of bewindslieden zijn gezonden’. E-mails kunnen in digidoc worden gearchiveerd. Voor de 
zekerheid hebben we een Z&V-opdracht laten uitvoeren op de (bewaarde) mailbox van zestien 
mensen. Voor het vinden van relevante documenten zijn dezelfde zoekvragen in Z&V gebruikt. 

                                                
2 Zie voor informatie over de commissie en haar rapporten: 
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/ontwikkelingen-belastingdienst/adviescommissie-uitvoering-
toeslagen 
3 Zie onder meer: https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/27/bd-adr-tijdlijn-60  
4 Zie voor het rapport van de ADR: https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/03/12/rapport-
caf-adr 
5 Zie www.ftm.nl, dossier kinderopvangtoeslag 

https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/ontwikkelingen-belastingdienst/adviescommissie-uitvoering-toeslagen
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/ontwikkelingen-belastingdienst/adviescommissie-uitvoering-toeslagen
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/kamerstukken/2020/05/27/bd-adr-tijdlijn-60
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/03/12/rapport-caf-adr
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2020/03/12/rapport-caf-adr
http://www.ftm.nl/
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Gericht zoeken op aantal bekende momenten 

Het projectteam heeft na het lezen van eerder openbaar gemaakte stukken een overzicht 
opgesteld waarin onder meer de momenten zijn opgenomen waarvan de Belastingdienst heeft 
aangegeven signalen aan SZW te hebben gegeven over de problematiek van de terugvorderingen 
van kinderopvangtoeslag als gevolg van het niet (volledig) betalen van de eigen bijdrage door 
ouders. Dit heeft geleid tot een aantal momenten in de zoekperiode van de opdracht, waar het 
projectteam - naast een algemene zoekopdracht in digidoc - gericht is gaan kijken in het 
archiefsysteem, de netwerkschijven en in de mailboxen. Bij het gericht zoeken is in de betrokken 
periode bijvoorbeeld specifiek gekeken naar opgeslagen verslagen en voorbereidingen op 
Kamerdebatten of Kamerbrieven. 

 

3.2. Kwantitatief resultaat informatieonderzoek 
 

Via Z&V zijn in digidoc en op de onderzochte netwerkschijven 2367 documenten als mogelijke  
treffer6 naar boven gekomen. In de mailboxen leidde de zoektocht tot 1859 mogelijke treffers. 

Leden van het projectteam hebben al deze 4226 documenten beoordeeld op relevantie voor de 
onderzoeksopdracht. Het informatieonderzoek heeft 35 documenten opgeleverd die voldoen aan 
de onderzoeksvraag. Negen hiervan zijn eerder aan de Tweede Kamer aangeboden als bijlage bij 
de brief van de staatssecretaris van SZW op 28 april 20207 en deze zijn tevens verstrekt aan de 
commissie Donner (adviescommissie uitvoering toeslagen).  

 

 

 

 

 

  

                                                
6 Een treffer voldoet aan de zoektermenlijst. Dat betekent dat een document een combinatie van woorden of 
meerdere woorden bevat die in de zoektermenlijst zijn opgenomen. Een treffer is nog geen relevant stuk. 
Daarom zijn alle treffers afzonderlijk door het projectteam beoordeeld op relevantie voor de onderzoeksvraag. 
7 Kamerstukken II, 2019-2020, 31066 nr. 626, 28 april 2020. 

Het projectteam heeft 2367 documenten en 1859 e-mails beoordeeld op de vraag 
of deze relevant zijn voor de onderzoeksvraag. 

Het projectteam heeft in de doorlooptijd van het onderzoek 35 relevante documenten 
gevonden. 
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4. Resultaten 
 

 

De 35 documenten zijn hierna weergegeven in een tijdlijn. In de tijdlijn is de volgende informatie 
opgenomen: 

- datum van het document; 
- soort document (*); 
- indien van toepassing: van wie is het document en aan wie is het gericht; 
- documentnummer zoals in dit eindrapport gebruikt in de inhoudelijke samenvatting (zie 

hierna).  

 (*) Op een ministerie worden verschillende soorten documenten gemaakt en gebruikt. In een 
memo of een nota/notitie kun je anderen informeren, advies geven of vragen een besluit te nemen 
over een bepaald onderwerp. Van overleggen worden in de regel verslagen gemaakt. Sommige 
onderdelen doen binnen het eigen onderdeel of de eigen directie schriftelijk verslag van 
actualiteiten en zetten dat in een weekbericht. Ter voorbereiding op overleggen kunnen annotaties 
worden gemaakt. Ter voorbereiding op publieke en politieke optredens van een bewindspersoon 
worden vaak dossiers gemaakt voor de betreffende bewindspersoon. Zo’n dossier kan bestaan uit 
concept- spreekteksten en concept-antwoorden op mogelijke vragen. Ook aan een finale versie 
van Kamerbrieven gaan concepten vooraf. Tot slot zien we antwoorden op burgerbrieven 
terugkomen in de relevante documenten. 

Alle afzonderlijke relevante documenten zijn opgenomen in dit eindrapport, zie hiervoor bijlage 4. 
Hierbij zijn de persoonsnamen van ambtenaren en eventueel andere persoonlijke gegevens 
geanonimiseerd. Ook niet bij deze onderzoeksopdracht ter zake doende onderwerpen kunnen 
onleesbaar zijn gemaakt.  

  

In de opdracht aan het projectteam is opgenomen dat de gevonden relevante 
documenten in een overzicht worden geplaatst. Het projectteam heeft ervoor gekozen 
dat op twee manieren te doen. In een tijdlijn staan de gevonden relevante documenten 

in chronologische volgorde. Daarnaast geeft het projectteam een inhoudelijke 
samenvatting van de documenten. 
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4.1. Chronologische tijdlijn aangetroffen relevante documenten 
 

Datum Document Nr. 
11-2-2013 Weekbericht van directie Kinderopvang o.a. over afstemmingsoverleg 7-1-2013 1 
25-2-2013 Nota van directie KO aan de minister (SZW)* 2 
27-5-2013 Nota van directie KO naar de directeur-generaal Werk (SZW) voor overleg 28 mei 2013 

met de directeur-generaal Belastingdienst (FIN) 
3 

30-5-2013 Bericht van de directie Kinderopvang voor de ministerstafvergadering van 3 juni 2013 
(rapportage) 

4 

19-6-2013 Weekbericht van de directie KO 5 
3-7-2013 Weekbericht van de directie KO o.a. over afstemmingsoverleg 1 juli 2013  8 
15-8-2013 Bericht voor de ministerstafvergadering van 19 augustus 2013 9a 
19-8-2013 Verslag van de ministerstafvergadering van 19 augustus 2013 9b 
24-1-2014 Antwoord van minister (SZW) op burgerbrief van 23 december 2013*  6 
21-5-2014 Weekbericht van de directie Kinderopvang, o.a. verslag van expertmeeting 20 mei 2014 11 
10-7-2014 Antwoord van minister SZW op burgerbrief 7a 
19-9-2014 Spreekschetsen van ambtenaren aan minister voor AO 24-9-2014 10 
3-11-2014 Antwoord van minister SZW op burgerbrief 7b 
10-11-2014 Memo van de directie Kinderopvang gericht aan de DG Werk*  12a 
21-11-2014 Agenda voor de expertmeeting van 21 november 2014  12b 
21-11-2014 Presentatie van de expertmeeting van 21 november 2014 12c 
5-12-2014 Bericht van directie KO over de expertmeeting voor de ministerstafvergadering van 8 

december 2014 (rapportage)* 
13 

27-1-2015 Nota van directie KO aan minister voor AO van 5 februari 2015* 18a 
4-2-2015 Aanvullend dossier van directie KO aan minister voor AO van 5 februari 2015* 18b 
4-2-2015 Spreekschets van directie KO aan minister voor AO van 5 februari 2015* 18c 
5-2-2015 Concept spreekschets van ambtenaren voor AO 5 februari 2015* 17 
18-2-2015 Concept nota van directie KO voor Minister (versie 18 februari) 14 
8-4-2015 Concept nota van directie KO voor Minister (versie 8 april)* 15 
3-7-2015 Bericht van de directie KO voor de ministerstaf van 6 juli 2015 (rapportage) 19 
24-8-2015 Spreekschets van directie KO voor minister voor AO 9 september 2015 20 
14-6-2017 Bijdrage van directie KO aan dossier voor minister voor AO 21 juni 2017  21 
19-3-2018 Annotatie door directie KO voor overleg DGW met DG B op 20 maart 2018  22 
27-3-2018 Nota van directie KO ter voorbereiding op werkbezoek Stas SZW aan Belastingdienst 23 
9-4-2018 Nota voor bewindsliedenoverleg, opgesteld door SZW ‘in overleg met DUO en BD’ aan 

staatssecretarissen SZW en FIN en minister OCW 
24 

10-6-2019 Mailbericht van de secretaris-generaal van SZW aan de secretaris-generaal van Financiën 25 
2-10-2019 Reactie Stas op annotatie agenda 9 oktober  26a 
2-10-2019 Bijlage bij nota over proportioneel terugvorderen 26b 
11-10-2019 Mailbericht met terugkoppeling overleg 9 oktober staatssecretaris SZW en Fin 26c 
15-10-2019 Reactie staatssecretaris op nota door directie KO n.a.v. verzoek adviescommissie 16a 
15-10-2019 Mailbericht van de directeur Kinderopvang aan de secretaris van de adviescommissie 16b 
  

 

* Documenten eerder gestuurd aan adviescommissie Donner (2020) 
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4.2 Inhoudelijke samenvatting  
 

 
Casus De Appelbloesem (2009-2014) 
 

Achtergrond: wat behelst de zaak De Appelbloesem? 

In september 2010 ontstond publieke belangstelling voor kinderopvang via gastouderbureaus naar 
aanleiding van berichten over een concreet geval: De Appelbloesem. Tegen dit gastouderbureau 
bestonden verdenkingen van fraude. De FIOD rondde eind 2009 een vooronderzoek af. Daaruit 
bleek dat ouders die gebruik maakten van de diensten van De Appelbloesem mogelijk geen recht 
hadden op kinderopvangtoeslag. De Belastingdienst/Toeslagen informeerde ouders over het 
vooronderzoek en de gevolgen: de uitbetaling van kinderopvangtoeslag werd opgeschort in 
afwachting van nader onderzoek naar de rechtmatigheid van de betalingen. In september 2010 
rondde de FIOD het (vervolg)onderzoek af. Daaruit bleek dat de fraude in de meeste gevallen 
heeft geleid tot onjuiste aanvragen voor kinderopvangtoeslag. Er is vastgesteld dat de 
vraagouders toeslagen hebben aangevraagd, terwijl in hun contract met De Appelbloesem was 
opgenomen dat ze geen eigen bijdrage hoefden te betalen. Er werden schriftelijk afspraken 
vastgelegd over een verdeling van de toeslag tussen het gastouderbureau, de gastouder(s) en de 
vraagouder(s). 

Op 20 september 2010 besteedde het programma Radar aandacht aan de zaak. Daarin werd onder 
meer de suggestie gewekt dat ouders te goeder trouw waren, maar door het gastouderbureau 
misleid waren. De uitzending was aanleiding voor de Kamerleden Kooiman (SP) en Dezentjé 
Hamming (VVD) om vragen te stellen aan de ministers van OCW en Financiën8. In het antwoord 
op die vragen9 benadrukte de minister van OCW (Rouvoet) mede namens de minister van 
Financiën (De Jager) dat de ouders zelf verantwoordelijk zijn voor een correcte aanvraag van 
kinderopvangtoeslag: “Het is mogelijk dat ouders te goeder trouw de aanvraag uit handen hebben 
gegeven maar dat neemt niet weg dat de verantwoordelijkheid voor de aanvraag bij de ouders zelf 
ligt en niet bij het gastouderbureau.” De volgende beleidsverantwoordelijke minister, Kamp 
(SZW), nam diezelfde lijn over, in een brief aan de Tweede Kamer, d.d. 20 januari 2011: “Het is 
mogelijk dat toeslagaanvragers te goeder trouw de aanvraag uit handen geven. Dat neemt echter 
niet weg dat de verantwoordelijkheid voor de (correctheid van de) aanvraag bij de aanvrager zelf 
ligt.”10 

Eerder openbaar geworden documenten 

Over de zaak De Appelbloesem zijn al eerder documenten in de openbaarheid gekomen. Het 
journalistenplatform Follow The Money publiceerde diverse documenten van het ministerie van 
Financiën. De Correspondent diende op 20 februari 2020 een Wob-verzoek in bij het ministerie van 
Financiën. Dat ministerie maakte op 12 maart 2020 in antwoord op dat Wob-verzoek 
24 documenten openbaar11 (een deel van die documenten was door Follow The Money al openbaar 

                                                
8 Tot 14 oktober 2010 was de minister van OCW politiek verantwoordelijk voor het thema kinderopvang, 
daarna ging die verantwoordelijkheid over naar de minister van SZW. 
9 Aanhangsel van de Handelingen, Tweede Kamer, 2010-2011, nrs. 209 en 210. 
10 Kamerstukken II, 2010-2011, 31322 nr. 116, 20 januari 2011. 
11 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2020/03/12/besluit-wob-verzoek-inzake-
kinderopvangtoeslag-en-eigen-bijdrage 

Hieronder volgt een samenvatting van de relevante documenten. De 
samenvattingen zijn genummerd. De nummers verwijzen naar de 

documenten in de tijdlijn en in de bijlage. Het bewuste document is met een 
kleur aangegeven. Soms staat er een nadere toelichting tussen de 

documenten; die toelichtingen zijn niet genummerd. 

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2020/03/12/besluit-wob-verzoek-inzake-kinderopvangtoeslag-en-eigen-bijdrage
https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2020/03/12/besluit-wob-verzoek-inzake-kinderopvangtoeslag-en-eigen-bijdrage
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gemaakt). Uit de stukken bleek dat de uitvoerende instantie, Belastingdienst/Toeslagen, in oktober 
en december 2012 aan de toenmalige staatssecretaris van Financiën (Weekers) varianten 
voorlegde om de terugvordering minder drastisch te maken met het oog op voorziene 
‘maatschappelijk en publicitair enorme gevolgen’. Gevraagd werd om een akkoord van de 
staatssecretaris op het voorstel om de kinderopvangtoeslag terug te vorderen tot de hoogte van 
de (wettelijk verplichte) eigen bijdrage. Bij akkoord, zou Belastingdienst/Toeslagen afstemming 
zoeken met het verantwoordelijke beleidsdepartement, SZW. De staatssecretaris ging hiermee 
akkoord. Dit is voor het onderhavige informatieonderzoek het startpunt van de zoektocht naar 
besluitvormende documenten bij SZW waarin sprake is van een uitwisseling van signalen en het 
mogelijke vervolg wat hierop is ingezet. 

Welke documenten zijn in de archieven van SZW gevonden? 

Over de casus De Appelbloesem zijn in de archieven van SZW acht documenten gevonden. Een 
korte samenvatting van deze documenten: 

1. Op 7 januari 2013 vond een regulier afstemmingsoverleg tussen SZW en de Belastingdienst 
plaats (dit overleg heet afgekort ARO). In een intern weekbericht deed de directie 
Kinderopvang (KO, de beleidsdirectie bij SZW) verslag van dat overleg.12 Op de agenda 
stonden onder meer de consequenties van de uitspraak van de Raad van State van 19 
december 2012. Een ouder had hoger beroep ingesteld tegen het besluit van de 
Belastingdienst om de volledige kinderopvangtoeslag over 2009 terug te vorderen. Het 
weekbericht meldt over de uitspraak: “Ouders die de kinderopvang via De Appelbloesem lieten 
regelen, moeten de Belastingdienst te veel ontvangen kinderopvangtoeslag terugbetalen. 
Omdat de ouders niet kunnen aantonen een eigen bijdrage te hebben betaald, wordt gesteld 
dat de ouders in het geheel geen kosten hebben gemaakt en wordt op die grond de volledige 
kinderopvangtoeslag teruggevorderd. De Belastingdienst zag in de uitspraak het bewijs dat 
een goede controle op de rechtmatigheid van de kinderopvangtoeslag inzake de 
gastouderopvang (‘kleinschalige familieopvang’) niet goed mogelijk is. Nader overleg tussen 
KO en de Belastingdienst hierover volgt.” 

2. In een interne nota van 25 februari 2013 werd de minister van SZW op de hoogte gesteld 
van de uitspraak van de Raad van State13. De nota focust op een specifiek aspect in die 
uitspraak: het is niet verboden dat gastouders de door hen ontvangen vergoeding voor de 
kinderopvang via een schenking teruggeven aan de ouders van de kinderen, mits die 
schenking afzonderlijk zichtbaar geregeld is, en dus niet via een verrekening met gesloten 
beurzen (zoals het geval was bij de cliënten van De Appelbloesem). Over de (forse) 
terugvorderingen staat in de nota: “Voor ouders die ten onrechte ontvangen toeslag moeten 
terugbetalen zijn de uitspraken van de RvS zuur. Het gaat veelal om grote bedragen. 
Onduidelijk is of ouders zich voldoende hadden vergewist van de regels.” 

3. Op 27 mei 2013 stuurde de directie KO een interne nota naar de directeur-generaal Werk bij 
SZW (verder te noemen: DG Werk), ter voorbereiding op een overleg met de directeur-
generaal Belastingdienst van Financiën14. Ook deze nota besteedt vooral aandacht aan de 
uitspraak van de Raad van State dat het niet verboden is dat gastouders de door hen 
ontvangen vergoeding terugschenken. In de nota aan de DG Werk schrijft de directie KO: “De 
mogelijkheid van schenking komt niet aan het principe van de verplichte eigen bijdrage in de 
Wko. Aanpassing van de Wko op dit punt is niet noodzakelijk.” Verder merkt de schrijver van 
de nota op: “De Belastingdienst wijst erop dat de publieke opinie zich tegen het incasseren van 
ten onrechte uitgekeerde toeslagen aan ‘hardwerkende Nederlanders’ kan keren, terwijl 
Bulgaren de Belastingdienst oplichten.” 

4. Op 28 mei 2013 vond het overleg plaats tussen de DG Werk van SZW en de DG 
Belastingdienst van Financiën. Over de uitkomsten van dit overleg is door de directie 

                                                
12 Zie bijlage 4, document 1. 
13 Zie bijlage 4, document 2. 
14 Zie bijlage 4, document 3. 
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Kinderopvang (KO) van SZW een bericht15 opgesteld voor de ministerstafvergadering van 
3 juni 2013 (het wekelijkse overleg van de beide bewindspersonen met de ambtelijke leiding 
en staffunctionarissen). Het bericht richt zich tot de minister van SZW: “DG Werk heeft, 
conform uw eerdere standpuntbepaling in deze, instemming gegeven aan het starten met de 
invordering door de Belastingdienst van ten onrechte verstrekte kinderopvangtoeslag aan 
ouders in de Appelbloesem zaak.” Over die eerdere standpuntbepaling van de minister zijn 
geen documenten gevonden. 

5. Kort daarna verscheen er een weekbericht16 van de directie KO met dezelfde strekking, 19 
juni 2013: “DG Werk geeft aan dat de Belastingdienst moet beginnen met het invorderen van 
ten onrechte ontvangen kinderopvangtoeslag in de Appelbloesem zaak. De systematiek van de 
eigen bijdrage in de Wko blijft ook na de uitspraak van de RvS overeind.” Het bericht vervolgt 
met: “De Belastingdienst verwacht veel onvrede bij de mensen die het betreft, ook gezien de 
Bulgarenfraude. DG Werk houdt rug recht en is van mening dat desondanks de invordering 
moet starten. DG Werk en DG Belastingen benadrukken het klaar hebben van een goede 
gezamenlijke communicatie alvorens de invordering daadwerkelijk start.” 

6. De minister ontving in 2013 en 2014 enkele brieven van door De Appelbloesem gedupeerde 
burgers. In de archieven is allereerst een brief aangetroffen van een (schoon)moeder van een 
echtpaar dat een fors bedrag aan ontvangen kinderopvangtoeslag terug moest betalen (ruim 
30.000 euro), d.d. 23 december 2013. In zijn antwoord17 van 24 januari 2014 op deze 
burgerbrief toont de minister begrip voor de hulpvraag, en legt hij uit dat hij als minister niet 
in individuele gevallen kan treden. 

7. Een echtpaar dat ruim 8000 euro moest terugbetalen kreeg een vergelijkbaar antwoord18 
(d.d. 10 juli 2014). Het echtpaar beantwoordde de brief van de minister met een tweede brief, 
waarin benadrukt werd dat het niet om een individueel probleem gaat: ongeveer 1200 ouders 
zouden door De Appelbloesem gedupeerd zijn. Zo schrijft het echtpaar: “Maar had je van 
ouders in 2008 of 2009 kunnen vragen om de juiste interpretatie van de wet te begrijpen 
terwijl de Raad van State pas in 2013 die interpretatie zou geven? En had de Belastingdienst 
niet ernstig gefaald, omdat ze jarenlang voorschotten bleef verstrekken zonder te controleren 
of de aanvragen wel klopten? Als de Belastingdienst adequaat had gewerkt, hadden ouders 
tijdig maatregelen kunnen nemen, zoals ontbinding van hun overeenkomst met De 
Appelbloesem.” De minister toont in zijn antwoordbrief19 van 3 november 2014 opnieuw 
begrip voor de hulpvraag, en vervolgt: ”Als minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
kan ik echter niet in individuele gevallen treden, ook al betreft het meerdere gevallen”. Verder 
benadrukt de minister het punt dat eerder door zijn voorgangers is gemaakt: “Daarnaast is de 
aanvrager van een toeslag zelf verantwoordelijk voor de aanlevering van de juiste gegevens 
en het tijdig doorgeven van wijzigingen aan de Belastingdienst.” Ook meldt de minister dat zijn 
collega op het ministerie van Financiën “druk bezig is om te kijken hoe een en ander in de 
toekomst beter kan”. 

Nadere afstemming tussen Belastingdienst/Toeslagen en SZW – juli-augustus 2013 
 
Na de besluitvorming in het overleg tussen de twee betrokken DG’s (28 mei 2013) ging de 
Belastingdienst/Toeslagen aan de slag met het terugvorderen van kinderopvangtoeslag. De 
terugvordering kon betrekking hebben op meerdere jaren, waardoor het totale bedrag aan 
terugvorderingen hoog op kon lopen (tot wel tienduizenden euro’s20). Ook bleek dat De 
Appelbloesem geenszins uniek was: er waren meer bureaus die adverteerden met ‘gratis 

                                                
15 Zie bijlage 4, document 4. 
16 Zie bijlage 4, document 5. 
17 Zie bijlage 4, document 6. 
18 Zie bijlage 4, document 7a. 
19 Zie bijlage 4, document 7b. 
20 Zie punt 12. 
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kinderopvang’. De Belastingdienst/Toeslagen zocht daarna weer afstemming met de directie KO. 
Afgesproken werd een gezamenlijke bijeenkomst te organiseren van alle betrokken ambtenaren bij 
Financiën en SZW.  

8. In een weekbericht21 van de directie KO voor week 27 in 2013 werd gemeld dat er op 1 juli 
2013 afstemmingsoverleg had plaatsgehad tussen KO en de Belastingdienst: “Op de agenda 
stond onder meer de problematiek van het aanbieden van gratis kinderopvang door de markt 
en de wettelijke verplichting van de eigen bijdrage voor ouders die kinderopvangtoeslag 
ontvangen. De markt kent steeds meer instellingen die kortingen aanbieden om mensen te 
trekken. Hierdoor ontstaan situaties die tot terugvorderingen leiden van de eigen bijdrage22. 
Om deze problematiek bij de kop te pakken, stelde de Belastingdienst voor een gezamenlijke 
expertmeeting over dit onderwerp te organiseren, om sanctiebeleid, juridische aspecten, 
uitvoeringsvragen en de beleidsmatige kant van de gratis kinderopvang aan bod te laten 
komen. De Belastingdienst neemt het initiatief voor deze bijeenkomst.” 

9. In een bericht23 voor de ministerstafvergadering van 19 augustus 2013 schreef de 
directie Kinderopvang: “Sinds enige tijd adverteren verschillende kinderopvanginstellingen met 
‘gratis kinderopvang’ voor ouders met een laag inkomen of die hun baan zijn kwijt geraakt. 
Wat de instellingen veelal aanbieden, is het niet in rekening brengen van de eigen bijdrage die 
ouders moeten betalen na de toeslag. Daarmee lijkt het voor de ouders gratis.” Opgemerkt 
werd dat dit in strijd is met de wet. Het bericht vervolgt: “Ouders die (ook al is het onwetend) 
gebruik maken van de bovengenoemde optie, kunnen van de Belastingdienst dan ook een 
volledige terugvordering van de toeslag krijgen. Tot op heden werd deze 'truc' sporadisch 
gebruikt, bijvoorbeeld in de Appelbloesem-casus. Nu zien we onder de druk van teruglopende 
vraag steeds meer onwetende instellingen dit aanbieden om klanten aan zich te binden. Zodra 
wij of de Belastingdienst via de media of andere wijze horen van dergelijk aanbod, nemen we 
actief en rechtstreeks contact op met de ondernemers om hen op de risico's te wijzen. 
Ondernemers passen hun aanbod tot nu toe gelijk aan. Daarnaast zijn de Brancheorganisatie 
en Boink ook gewezen op dit punt en lichten ze ondernemers en ouders voor over de regels.” 
Het bericht sluit af met: “De Belastingdienst en SZW gaan binnenkort met elkaar om tafel om 
de ontwikkelingen van gratis kinderopvang en hoge kortingen met elkaar te bespreken. We 
zullen dan spreken over de noodzakelijke communicatie/ voorlichting maar ook over de 
bestaande beleidslijn. Het heffen van een eigen bijdrage is door de Raad van State bevestigd 
maar er bestaat een gelijkgestemd gevoel intern dat het volledig terugvorderen van de toeslag 
in geval van onwetend handelen, een zeer forse straf is”. Volgens het verslag van deze 
ministerstafvergadering24 reageerde de minister als volgt: “Minister onderstreept hierbij het 
belang van goede voorlichting aan ouders en ondernemers.” 

Directe financiering – september 2014 
 
Vanaf 2014 werkte SZW aan een alternatief stelsel voor de kinderopvangtoeslag: directe 
financiering. In het kort kwam dat voorstel erop neer dat de overheid de middelen voor de opvang 
niet meer aan ouders over zou maken, maar rechtstreeks (vandaar het woord ‘directe’) aan de 
kinderopvanginstellingen. De problemen van soms forse terugvorderingen vormden onderdeel van 
de motivering voor dat beoogde nieuwe stelsel. Het algemeen overleg (AO) van 24 september 
2014 was een van de eerste gelegenheden waarop minister Asscher een toelichting gaf op dit idee.  

10. In de door zijn ambtenaren voorbereide spreekschetsen25 stond een duidelijke erkenning 
van het probleem van de forse terugvorderingen: “Daarom werkt het kabinet nu voor de 
kinderopvangtoeslag aan een overgang naar een rechtstreekse bekostiging van instellingen. 

                                                
21 Zie bijlage 4, document 8. 
22 Waarschijnlijk is ‘van de eigen bijdrage’ een vergissing: het ging om terugvordering van (alle) eerder 
verstrekte kinderopvangtoeslag. 
23 Zie bijlage 4, document 9a. 
24 Zie bijlage 4, document 9b. 
25 Zie bijlage 4, document 10. 
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Ouders houden recht op een tegemoetkoming in de kosten van kinderopvang, maar het geld 
wordt rechtstreeks overgemaakt aan de instellingen. Met het voorstel wil het kabinet bereiken 
dat het stelsel minder gevoelig is voor fouten en ook minder mogelijkheden biedt voor fraude. 
Het voorstel pakt bovendien het soms pijnlijke probleem van terugvorderingen aan, waarbij 
mensen soms zeer forse bedragen moeten terugbetalen.” Tijdens het debat benadrukte de 
minister dat laatste, zo blijkt uit de Kamerstukken: “Daarmee pakken we bovendien het soms 
– ik zou haast zeggen vaak – pijnlijke probleem van de terugvorderingen aan, waarbij mensen 
soms zeer forse bedragen moeten terugbetalen op een moment dat ze daartoe nauwelijks in 
staat zijn.”26  

Expertmeetings 2014 
 
Het projectteam heeft in de archieven documenten aangetroffen over twee zogeheten 
expertmeetings in 2014: thematische bijeenkomsten met specialisten van SZW, Financiën 
(directoraat-generaal Belastingen) en de Belastingdienst. 

11. De eerste, op 20 mei 2014, ging over de vraag welke uren voor toeslag in aanmerking komen: 
gaat het om aangeboden, betaalde, afgenomen of om daadwerkelijk gebruikte uren? In een 
weekbericht van de directie Kinderopvang wordt verslag gedaan van deze bijeenkomst. In 
deze expertmeeting is niet gesproken over terugvorderingen.27 

12. In een expertmeeting in november kwamen de terugvorderingen aan de orde. In een memo28 
van de directie Kinderopvang gericht aan de DG Werk, d.d. 10 november 2014, werd gemeld 
dat de expertmeeting op 21 november van dat jaar zou plaatsvinden. Uitgenodigd waren 
opnieuw medewerkers van Financiën (inclusief Belastingdienst) en SZW. De thematiek wordt 
in dit memo als volgt omschreven: “Volgens de Belastingdienst is de eigen bijdrage (te) 
knellend voor de uitvoering van de kinderopvangtoeslag. SZW staat op het standpunt dat een 
inkomensafhankelijke eigen bijdrage in de kosten van kinderopvang past in het belang dat 
gehecht wordt aan kwalitatief goede kinderopvang; kinderopvang is niet gratis.” De 
vergaderstukken29 voor de expertmeeting van 21 november 2014 waren summier: een 
beknopte agenda en een lijst deelnemers (vier medewerkers van Financiën en vijf van 
SZW) en een powerpointpresentatie van de Belastingdienst/Toeslagen. Daarin vinden we 
deze tekst: “Niet (volledig) betalen EB werkt als knock-out criterium.” Met andere woorden: 
als (een deel van) de eigen bijdrage niet betaald wordt, wordt de volledige 
kinderopvangtoeslag over dat jaar teruggevorderd. De presentatie geeft een rekenvoorbeeld 
dat erop neerkomt dat het niet betalen van een paar duizend euro aan eigen bijdrage met zich 
mee kan brengen dat tienduizenden euro’s aan kinderopvangtoeslag wordt teruggevorderd. 

13. De directie Kinderopvang maakte een bericht30 over deze expertmeeting voor de 
ministerstafvergadering van 8 december 2014. Het bericht besluit als volgt: “De 
Belastingdienst gaf bij de expertmeeting twee argumentaties (…) om de huidige wet- en 
regelgeving aan te passen: 

• Proportionaliteit: In hoeverre is de terugvordering proportioneel ten opzichte van 
achterstallige betaling van de eigen bijdrage? 

• Onwetendheid: Kan een burger redelijkerwijs weten dat hij een eigen bijdrage moet 
betalen? 

                                                
26 Kamerstukken II, 2014-2015, 31 322, nr. 267, blz. 18. 
27 Zie bijlage 4, document 11. 
28 Zie bijlage 4, document 12a. 
29 Zie bijlage 4, documenten 12b en 12c. 
30 Zie bijlage 4, document 13. 
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Deze en andere argumentaties worden de komende tijd getoetst op effectiviteit, houdbaarheid 
en noodzakelijkheid. Gestreefd wordt u nog voor het kerstreces te informeren over de diverse 
oplossingsrichtingen.” 

De “kerstnota” – december 2014 tot april 2015 
 
Uitkomst van de expertmeeting van november 2014 was dat SZW de minister op de hoogte zou 
stellen van de problemen zoals geschetst door de Belastingdienst/Toeslagen. Volgens eerder door 
het ministerie van Financiën (en Follow The Money) openbaar gemaakte stukken kreeg de minister 
van SZW voor de kerstdagen van 2014 een nota over deze problematiek. Uit digidoc, het digitale 
documentmanagementsysteem bij SZW, blijkt dat er wel een begin is gemaakt met de nota, maar 
blijkt niet dat de nota aan de minister is gestuurd. We hebben aan de hand van documenten in het 
archief een reconstructie gemaakt van de voortgang.  

14. In digidoc is terug te vinden dat de beleidsmedewerker die met deze taak werd belast, 
hiermee een begin heeft gemaakt op 10 december 2014. Op 18 februari 2015 plaatste hij een 
conceptversie31 van de nota in digidoc. Deze versie was nog niet afgestemd met andere 
afdelingen van het ministerie. Onder het kopje ‘aanleiding’ schreef de beleidsmedewerker: “De 
staatssecretaris van Financiën heeft aangegeven in de uitvoering geen discretionaire ruimte te 
hebben om terugvorderingen te matigen, als blijkt dat ouders met ko-ondernemers32 in zee 
gaan die hen onjuist voorgelicht hebben. Met ambtelijk financiën is een aantal mogelijke 
oplossingsrichtingen verkend die in deze nota aan u voor worden gelegd en nog nader 
uitgewerkt dienen te worden.” En onder het kopje ‘beslispunten/advies/beslistermijn’: “Voelt u 
voor het verkennen van het uitbreiden van de discretionaire bevoegdheid van de 
staatssecretaris van Financiën, zodat ouders die geen eigen bijdrage hebben betaald en te 
goeder trouw gehandeld hebben geholpen kunnen worden?” Verderop in de nota schetste hij 
de problemen als volgt: 

• “Hoge terugvorderingen van tienduizenden euro’s omdat de eigen bijdrage niet is 
betaald, zorgen ervoor dat ouders, vaak onderaan het loongebouw, diep in de schulden 
komen. Gemeenten wijzen op de maatschappelijke problematiek die dit met zich 
meebrengt.  

• De impact op de betreffende individuele huishouden[s] is dermate groot […] dat alle 
kinderopvangtoeslag terugbetalen als enkel de eigen bijdrage niet is betaald als 
disproportioneel wordt ervaren. 

• Daarnaast is het de vraag of deze restrictieve uitleg van de wet de wetgever wel voor 
ogen heeft gestaan.” 

15. Na 17 februari 2015 wordt gewerkt aan volgende versies. De laatste versie33 is van 8 april 
2015. Zowel de aanleiding als de beslispunten waren in die tussentijd gewijzigd. Over de 
aanleiding zegt deze laatste versie: “De actualiteit op dit beleidsterrein met 
terugvorderingszaken en een aantal recente uitspraken van de Raad van State, noopt ons om 
na te denken over de effectiviteit van een onderdeel van de Wet kinderopvang: ouders die om 
diverse redenen geen kosten voor kinderopvang maken. In deze nota wordt u een aantal 
oplossingsrichtingen voorgelegd, die inspelen op de actualiteit van ouders die toeslag moeten 
terugbetalen.” De beslispunten: “Stemt u in om, samen met ambtelijk Financiën, te 
onderzoeken op welke wijze de gevolgen van terugvorderingen kinderopvangtoeslag voor 
ouders minder groot kunnen zijn. Dit vergt een nauwkeurige juridische analyse van uitspraken 
van de Raad van State en een financiële analyse om de gevolgen van eventuele matiging te 
kunnen inschatten. Misbruik en oneigenlijk gebruik van de kinderopvangtoeslag zal altijd 
bestreden dienen te worden.” De heldere probleemschets uit de eerste versie kwam in deze 
laatste versie niet meer voor. 

                                                
31 Zie bijlage 4, document 14. 
32 Ko staat voor: kinderopvang. 
33 Zie bijlage 4, document 15. 
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De laatste handelingen ten aanzien van deze nota vonden in oktober 2015 plaats. Uit digidoc blijkt 
dat iemand met de bevoegdheid om namens de directeur de nota goed of af te keuren (maar niet 
de directeur zelf) de auteur van de nota heeft gevraagd de nota te archiveren. Dat is gebeurd op 
26 oktober 2015. 

16. Volgens de werkstroom in digidoc heeft de nota de minister niet bereikt. Dat is ook de 
conclusie van een eerdere exercitie binnen SZW. In het najaar 2019 is naar aanleiding van een 
verzoek van de adviescommissie uitvoering toeslagen (commissie Donner) door een 
beleidsmedewerker van de directie Kinderopvang een reconstructie gemaakt op basis van 
raadpleging van archiefstukken en gesprekken met (oud-)collega’s. Dat leidde op 2 oktober 
2019 tot een nota aan de staatssecretaris34 met als verklaring: “De nota is echter na het 
ARO van april weer ingetrokken, omdat nog niet al het vooronderzoek was afgerond.” Meer 
uitleg volgde in een mailbericht35 van de directeur Kinderopvang aan de secretaris van de 
adviescommissie, d.d. 15 oktober 2019, met als belangrijkste conclusies: “De concept-nota 
lijkt niet aangeboden te zijn aan de SZW-bewindspersoon, omdat beide departementen het er 
over eens waren dat de geboden oplossing nog nader onderzocht moest worden. (…) De 
geboden oplossing leek ook intern Financiën/Belastingdienst een discussie los te maken. De 
concept-nota lijkt daarna door de actualiteiten (fraudezaken Appelbloesem en de Parel) te zijn 
overspoeld en is op de achtergrond geraakt.” Verderop in het mailbericht wordt opgemerkt: 
“(…) kan de conclusie getrokken worden dat (…) de bedachte oplossing nog onvoldoende 
uitgekristalliseerd was tussen beide departementen. Verder overleg moest nog plaatsvinden 
alvorens richting bewindspersoon kon worden gegaan. De oplossing van verruimen van 
beleidsruimte voor de Belastingdienst bracht ook bij Financiën zelf discussie teweeg. (…) Er is 
gesproken over discretionaire bevoegdheid, de complexiteit hiervan en dat nader onderzoek 
nodig is.” Er is geen verslag gevonden van een vervolgoverleg tussen medewerkers van de 
Belastingdienst en SZW waaruit blijkt dat de nota kon worden ingetrokken. Dit blijkt wel uit 
een bericht voor de ministerstaf uit juli 201536. 

Voorbereiding op het algemeen overleg van 5 februari 2015 
 

17. Op 5 februari 2015 vond in de Tweede Kamer een algemeen overleg (AO) plaats over 
kinderopvang. In de voorbereiding daarop ontving de minister een nota van de directie KO, 
met als bijlagen een aantal spreekschetsen die de minister zou kunnen gebruiken tijdens het 
AO. Een spreekschets over de eigen bijdrage en de problematiek van de terugvorderingen37 
is wel opgesteld, maar maakte geen onderdeel uit van het pakket dat naar de minister ging. 
Uit die spreekschets: “Kinderopvang is een hoogwaardig product, waarvan voor de gebruiker 
duidelijk moet zijn dat er een prijs (eigen bijdrage) voor betaald dient te worden. Ik ben wel 
met de staatssecretaris van Financiën in overleg, of en zo ja op welke wijze de scherpe kantjes 
van het systeem van de eigen bijdrage afgehaald kunnen worden, als daarmee grote 
terugvorderingen aan onwetende ouders voorkomen kunnen worden. Daarbij kijk ik onder 
meer naar het proportionaliteitsbeginsel. Is de mate van inbreuk op het individuele geval niet 
groter dan het beoogde doel? Indien daar aanleiding toe is, zal ik uw Kamer informeren over 
de uitkomsten van dat overleg.” 

De Parel, februari 2015 
 
Volgens de werkstroom in digidoc hebben de kerstnota en de bovenstaande spreekschets de 
minister niet bereikt. In februari 2015 kwam een andere grote fraudezaak in de publiciteit. Het tv-

                                                
34 Zie bijlage 4, document 16a. 
35 Zie bijlage 4, document 16b. 
36 Zie punt 19. 
37 Zie bijlage 4, document 17. 
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programma Opgelicht berichtte over De Parel38. Ook naar deze organisatie voor kinderopvang liep 
een onderzoek van de FIOD. De Parel bood ouders met een inkomen onder de 52.000 euro gratis 
kinderopvang aan. Net als bij De Appelbloesem moesten ook bij De Parel sommige ouders 
tienduizenden euro’s terugbetalen. 

18. De dag voor het AO van 5 februari 2015 stuurde de directie Kinderopvang een spreekschets 
naar de minister over deze problematiek39. Daarin werd nog eens herhaald hoe de systematiek 
werkte: ”Het niet volledig betalen van alle kosten die een ouder maakt voor de opvang van 
zijn kinderen in een geregistreerde opvanginstelling, leidt ertoe dat de ouder geen recht heeft 
op de kinderopvangtoeslag en de kinderopvangtoeslag in zijn geheel moet worden 
terugbetaald.” Tijdens het AO drukte de minister zich in vergelijkbare bewoordingen uit: “Een 
ouder heeft de plicht om aan te tonen dat hij daadwerkelijk kosten voor de kinderopvang heeft 
gemaakt. Als blijkt dat die ouder niet kan voldoen aan die verplichting, dan heeft dat 
consequenties. Dan is er namelijk geen recht op toeslag.”40 

19. In 2015 heeft de staatssecretaris van Financiën (Wiebes) twee maal de Tweede Kamer 
geïnformeerd over de zaak De Parel.41 De tweede brief, d.d. 1 juli 2015, was aanleiding voor 
een bericht42 van de directie Kinderopvang ten behoeve van de ministerstaf van 6 juli 
2015. Volgens dat bericht was de Belastingdienst niet meer geïnteresseerd in een grotere 
discretionaire ruimte: “De zaak bij De Parel is directe aanleiding geweest voor ambtelijke 
overleggen tussen medewerkers van DG Belastingen, de Belastingdienst en SZW. Financiën 
liep aan tegen de hoge terugvorderingen voor mensen die niet aan de voorwaarden voldaan 
hadden voor het ontvangen van kinderopvangtoeslag. Bijvoorbeeld omdat ze hun eigen 
bijdrage niet hadden betaald. De Wet kinderopvang schrijft dan voor dat alle ontvangen 
[bedragen] aan kinderopvangtoeslag terugbetaald [dienen] te worden en niet alleen het 
bedrag ter hoogte van de eigen bijdrage. Dat leidde in het geval van De Parel tot hoge 
terugvorderingsbedragen voor sommige ouders. De staatssecretaris van Financiën zou in die 
gevallen de mogelijkheid willen hebben om terugvorderingen in voorkomende gevallen te 
kunnen matigen. Nu de Belastingdienst alle zaken bij De Parel heeft afgehandeld, blijkt dat het 
merendeel van de ouders niet aan de voorwaarden voor het ontvangen van de 
kinderopvangtoeslag voldeed en dat overtredingen diverser waren dan alleen het niet betalen 
van de eigen bijdrage. Het niet stopzetten van de kinderopvangtoeslag nadat er geen 
kinderopvang meer plaatsvindt, is een stevige overtreding die geen matiging van een 
terugvordering zou moeten rechtvaardigen. Die mogelijkheid is geen prioriteit meer voor de 
staatssecretaris van Financiën.” 

20. Over de kwestie van De Parel werd ook een spreekschets43 voor de minister opgesteld ter 
voorbereiding op het algemeen overleg in de Tweede Kamer op 9 september 2015. In de 
spreekschets ligt de nadruk op de overtreding van de regels door het merendeel van de 
betrokken ouders. In het AO volgde de minister de geschetste lijn. 

Directe financiering kritisch onderzocht - 2015-2016 
 
In de voorbereiding op het beoogde nieuwe stelsel van directe financiering werden in 2015 en 
2016 enkele rapporten van deskundigen uitgebracht.  

                                                
38 Het programma is volgens de website van AVROTROS op 10 februari 2015 uitgezonden, zie: 
https://opgelicht.avrotros.nl/uitzending/gemist/item/de-parel-1/. De minister werd op 4 februari door zijn 
ambtenaren geïnformeerd. 
39 Zie bijlage 4, aanbiedingsnota’s en spreekschets, documenten 18a, 18b en 18c. 
40 Kamerstukken II, 2014/2015, 31 322, nr. 273. 
41 Kamerstukken II, 2014-2015, 31 322 nr. 268, 10 februari 2015, en Kamerstukken II, 2014-2015, 17 050 
nr. 517, 1 juli 2015. 
42 Zie bijlage 4, document 19. 
43 Zie bijlage 4, document 20. 

https://opgelicht.avrotros.nl/uitzending/gemist/item/de-parel-1/
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Op 10 december 2015 verscheen een rapport van een zogeheten Gateway Review over het 
voorgestelde stelsel van directe financiering44. De laatste passage in dat rapport luidt: “Meerdere 
geïnterviewden ervaren het als onrechtvaardig dat ouders - bij fraude door 
kinderopvanginstellingen - worden gestraft doordat alleen zij verantwoordelijk zijn, en niet ook de 
kinderopvangstelling, voor terugbetaling van de gehele toeslag.” Deze opmerking leidde tot de 
volgende aanbeveling: “Hoewel buiten de scope van de opdracht doet het reviewteam ook de 
volgende aanbeveling. Heroverweeg de financiële verantwoordelijkheidsverdeling tussen de 
instelling en de ouders bij terugvordering van onterecht verstrekte kinderopvangbijdrage.” 

De ADR kwam op 26 april 2016 met een rapport over de business case die DUO had opgesteld 
voor de invoering van het stelsel van directe financiering. De ADR adviseerde om bij de 
ontwikkelkosten van het nieuwe stelsel (directe financiering) bij DUO, begroot op € 42,3 miljoen 
verspreid over de jaren 2016-2019, een onzekerheidsmarge van 50% te hanteren. Met die 50% 
was in de begroting nog geen rekening gehouden45. 

Op 20 mei 2016 kwam het Bureau ICT-toetsing (BIT) met een advies. Naast vraagtekens over het 
gekozen tijdpad (invoering per 1 januari 2018 is volgens het BIT ‘zeer krap’) merkte het BIT ook 
op: “Wij hebben twijfels bij de stelselwijzing zelf. Wij vinden dat er weinig winst wordt geboekt op 
de door u gestelde doelen en wij vragen ons af waarom niet gekozen is voor minder risicovolle 
alternatieven om de doelstellingen te realiseren. Wij adviseren u daarom vooral om deze 
alternatieven eerst nader te onderzoeken.”  

De minister van SZW bood het advies van het BIT op 22 juni 2016 aan de Tweede Kamer aan. In 
zijn begeleidend schrijven46 gaf de minister aan dat zorgvuldigheid boven snelheid gaat. Hij 
kondigt aan een pas op de plaats te maken en een ‘heroriëntatie’ te starten. Dit had tot gevolg dat 
de eerder beoogde invoeringsdatum van 1 januari 2018 niet meer haalbaar was. Vanwege de 
voorbereidingstijd die DUO, Belastingdienst/Toeslagen en andere ketenpartners nodig hebben, zou 
invoering in ieder geval niet plaatsvinden voor 1 januari 2019, ervan uitgaande dat directe 
financiering als beste oplossing uit de heroriëntatie komt. 

De door de minister aangekondigde heroriëntatie werd ambtelijk voortvarend ter hand genomen. 
Een breed samengestelde projectgroep werd belast met het inventariseren van alle voor- en 
nadelen van het nieuwe stelsel (directe financiering, DF) en het bestaande stelsel (aangeduid als 
KOT). Op 6 september 2016 kwam de projectgroep met haar eindrapport47. Het rapport sprak 
geen voorkeur uit voor een van beide modellen. De belangrijkste conclusie luidde: “De 
projectgroep is van oordeel dat de voorliggende heroriëntatie, de uitgevoerde toetsen door externe 
organisaties en het feit dat er inzicht is in de budgettaire gevolgen van DFKO48 voldoende basis is 
om tot een definitieve politieke weging en besluitvorming te komen.” 

Opstelling ambtelijk SZW – 2017-2018 
 

21. Ambtelijk SZW bleef benadrukken dat ‘directe financiering’ nodig was om de problemen met de 
hoge terugvorderingen op te lossen. In een bijdrage49 aan het dossier voor het algemeen 
overleg over kinderopvang op 21 juni 2017 wordt op een mogelijke Kamervraag over nut en 
noodzaak van verdere investeringen in het nieuwe stelsel (vlak voor verkiezingen) het 
volgende antwoord aan de minister voorgesteld: “dat de problemen in het huidige stelsel 
urgent zijn. Een groep ouders heeft op dit moment echt te maken met forse financiële 

                                                
44 De Werkmaatschappij, Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Gateway Review 0: 
Strategie en bereik, 10 december 2015. 
45 Onderzoek DUO-opgave verwachte kosten Directe Financiering Kinderopvang, 26 april 2016, ADR-rapport 
2016/662. 
46 Kamerstukken II, 2015-2016, 31 322 nr. 304. 
47 https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2016D34090&did=2016D34090 
48 DFKO: directe financiering van kinderopvang. 
49 Zie bijlage 4, inhoudsopgave dossier + relevante pagina’s, document 21. 

https://www.tweedekamer.nl/kamerstukken/detail?id=2016D34090&did=2016D34090
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problemen en die groep neemt nog steeds elk jaar toe. Daarom vind ik het belangrijk om nu 
verdere stappen te zetten en daarvoor ook de investeringen te doen.” De kwestie kwam 
overigens in het AO niet aan de orde. 

22. Op 2 maart 2018 zond de directeur-generaal van de Belastingdienst een brief met bijlagen 
naar de directeur-generaal Werk op SZW. De brief bevatte een “voorstel (…) om de 
doelstelling van het wetsvoorstel, nl. het verminderen van de terugvorderingen en het 
voorkomen van fouten, binnen het huidige stelsel te realiseren.” Het voorstel is op 20 maart 
2018 tussen beide DG’s besproken. De DG Werk kreeg vooraf van de directie Kinderopvang 
een annotatie50 aangereikt, waarin een andere inschatting werd gemaakt van de effecten van 
de door de Belastingdienst voorgestelde maatregelen: “De BD heeft op basis van de eigen 
expertise de effecten van de maatregelen in kaart gebracht. Op basis daarvan komt de BD tot 
de conclusie dat het integrale pakket van de BD leidt tot het terugdringen van het totaal aan 
vorderingen met ongeveer twee derde (…). Kinderopvang ziet dit anders: Wij denken dat het 
oplossend vermogen van het terugdringen van hoge en zeer hoge terugvorderingen binnen de 
KOT in de orde van 40-50% zal zijn en van de vorderingen 20%. Het voorstel doet veel minder 
voor de nabetalingen. De BD heeft met ons nog niet willen spreken over deze berekeningen. 
Mogelijk dat dit in het gesprek aan de orde komt.” 

23. De keuze tussen beide modellen (invoering van directe financiering dan wel verbeteringen 
aanbrengen binnen de bestaande systematiek) werd voorgelegd aan de betrokken 
bewindspersonen. Ter voorbereiding op deze besluitvorming legde de staatssecretaris van 
SZW werkbezoeken af aan DUO (beoogd uitvoerder van het nieuwe stelsel voor directe 
financiering) en Belastingdienst/Toeslagen (uitvoerder van het bestaande stelsel). In een 
nota51 d.d. 27 maart 2018 ter voorbereiding op dat tweede werkbezoek gaf de directie KO een 
uitvoerige opsomming van argumenten om te kiezen voor directe financiering.  

24. Op 3 april 2018 vond het bewindspersonenoverleg over deze kwestie plaats. Aanwezig waren 
de staatssecretaris van SZW (Van Ark), de staatssecretaris van Financiën (Snel) en de minister 
van OCW (Van Engelshoven). Op 29 maart 2018 werd een nota52 naar de drie 
bewindspersonen gestuurd, opgesteld door SZW ‘in overleg met DUO en BD’. De nota bevat 
een opsomming van voor- en nadelen van beide varianten. Ter verdediging van de nieuwe 
systematiek (directe financiering, DF) werd onder meer aangevoerd: “Met het wetsvoorstel 
voor DF wordt een wijziging van het financieringsstelsel doorgevoerd waardoor naar 
verwachting van SZW voor circa 80 à 85% van de ouders binnen een korte termijn direct 
zekerheid wordt geboden over de hoogte van de kinderopvangvergoeding. Ook worden de 
hoge en zeer hoge terugvorderingen die vooral tot schrijnende situaties leiden, naar 
verwachting met 80% teruggedrongen.” Ter verdediging van de verbetervoorstellen binnen de 
bestaande systematiek werd onder meer aangevoerd: “Ook de verbetervoorstellen voor de 
KOT53 zijn gericht op het terugdringen van de vorderingen bij alle ouders waarbij extra 
aandacht is voor mensen met een verhoogd risico op een hoge terugvordering. Het aantal 
terugvorderingen (incl. de hoge terugvorderingen) kan naar verwachting van de BD met 
tweederde worden teruggedrongen.” De secretaris-generaal van SZW voegde het volgende 
commentaar aan de nota toe: “Dit is een lastige afweging. De ontvlechting levert een lelijke 
financiële discussie op, maar dat is niet de kern van de zaak. De kern is: waar schieten 
burgers het meeste mee op. Het alternatief van de BD geeft in termen van ICT-transitie 
minder risico’s, maar levert weer nieuwe problemen op (90 procent voorschot, 10 procent 
voorschieten door ouders). De echte sprong voorwaarts qua schuldenaanpak blijft liggen bij 
directe financiering.” 

                                                
50 Zie bijlage 4, document 22. 
51 Zie bijlage 4, document 23. 
52 Zie bijlage 4, document 24. 
53 Met KOT wordt hier bedoeld: het bestaande stelsel voor kinderopvangtoeslag. 
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Besluitvorming 2018-2019 
 
De keuze viel op het voorstel van de Belastingdienst. Op 24 april 2018 stuurde de staatssecretaris 
van SZW (Van Ark) een brief naar de Tweede Kamer met de boodschap dat het kabinet gekozen 
had voor de weg van verbeteringen binnen het bestaande stelsel.54 In een schriftelijk overleg met 
de Tweede Kamer over die brief werd een overzicht gepresenteerd van de verbetervoorstellen55. 
Een van die verbetervoorstellen betrof het proportioneel vaststellen: “Bezien wordt of het mogelijk 
is om het recht op kinderopvangtoeslag proportioneel vast te stellen en daarmee de volledige 
terugvorderingen van het uitgekeerde voorschot te verminderen. Mogelijke oplossingen moeten 
nader worden onderzocht op de beleidsmatige gevolgen en de uitvoerbaarheid van de 
voorgestelde aanpak.”  

Naar aanleiding van berichten in de pers moest staatssecretaris Snel van Financiën zich in 2019 in 
de Tweede Kamer verantwoorden voor stopzetting van de kinderopvangtoeslag bij ouders die ten 
onrechte als fraudeur waren aangemerkt. Op 29 mei 2019 stelde hij de adviescommissie 
uitvoering toeslagen in, onder voorzitterschap van mr. J.P.H. Donner. Centrale adviesvraag was 
hoe de Belastingdienst/Toeslagen ‘in het algemeen, en bij kinderopvangtoeslag in het bijzonder, in 
de praktijk beter rekening kan houden met de gerechtvaardigde belangen van de 
toeslaggerechtigden.’ Verder werd de commissie gevraagd om advies over de mogelijkheden voor 
Toeslagen om maatwerk te leveren. In dezelfde brief kondigde de staatssecretaris aan dat hij 
‘begin juni’ gesprekken zou gaan voeren met betrokken ouders. Daarna liet Financiën aan SZW 
weten dat de staatssecretaris voornemens was om in de eerstvolgende ministerraad een voorstel 
te doen om de onterecht van fraude beschuldigde ouders tegemoet te komen. De secretaris-
generaal van Financiën legde hierover bij SZW een concept Kamerbrief voor. 

25. De secretaris-generaal van SZW reageert op 10 juni 2019 in een mail waarin ze onder meer 
schrijft: “Het zou passender zijn om specifiek het “nader onderzoeken van mogelijkheden tot 
proportioneel terugvorderen”, zeker tav kwetsbare groepen, later in de brief te noemen. Het 
sluit aan bij het aan het eind genoemde traject “maatwerk in dienstverlening” in opdracht van 
SG FIN en SG SZW.” Er volgt hierover ook een concreet tekstvoorstel: “In de praktijk is 
gebleken dat de jaarsystematiek van de Kinderopvangtoeslag en de wettelijke bepaling dat er 
een aanspraak op toeslagen is over de te betalen kosten, ertoe kan leiden dat wanneer een 
deel van de te betalen kosten in een jaar niet is voldaan, er voor het hele jaar geen recht 
bestaat op Kinderopvangtoeslag. Dit kan soms disproportionele gevolgen hebben en tot 
schrijnende situaties leiden. Ik wil samen met de stas. SZW nader onderzoeken of in dergelijke 
situaties proportioneel vaststellen mogelijk kan worden gemaakt.” Naar aanleiding van het 
bericht dat de staatssecretaris van Financiën al op korte termijn ouders tegemoet wilde 
komen, werd onder meer gepleit voor een aanvulling op de adviesaanvraag aan de 
adviescommissie, “en geen concrete toezeggingen te doen”. Reden hiervoor was de 
overweging dat niet kon worden uitgesloten dat er sprake was van fraude.56 

De adviescommissie bracht op 14 november 2019 een interim-advies uit, en op 12 maart 2020 
een eindadvies. Deze adviezen en de reacties van het kabinet daarop vallen buiten de 
onderzoeksperiode van ons onderzoek. 

26. Op 9 oktober 2019 staat een overleg gepland tussen de staatssecretarissen van Financiën 
(Snel) en SZW (Van Ark) over voorstellen voor “het duurzaam aanpakken van disproportionele 
terugvorderingen als gevolg van onvolledige betaling van de eigen bijdrage. Daarnaast liggen 
ook twee maatregelen voor om deze problematiek op korte termijn aan te pakken”, aldus de 
nota57 met bijlage58 die ambtenaren van de directie Kinderopvang ter voorbereiding op dit 
overleg aan de eigen staatssecretaris hebben gestuurd. Na het overleg stuurt de 
plaatsvervangend directeur Kinderopvang op 11 oktober 2019 aan zijn collega’s een 

                                                
54 Kamerstukken II, 2017-2018, 31 322 nr. 361, d.d. 24 april 2018. 
55 Kamerstukken II, 2017-2018, 31 322 nr. 371, d.d. 10 juli 2018. 
56 Zie bijlage 4, document 25. 
57 Zie bijlage 4, document 26a. 
58 Zie bijlage 4, document 26b. 
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mailbericht waarin wordt gemeld dat de staatssecretarissen een besluit hebben genomen en 
opdracht hebben gegeven om de proportionele terugvordering verder uit te werken.59  

Naast het instrument van de proportionele terugvordering werden ook maatregelen afgesproken 
die in de toekomst moesten voorkomen dat het nog tot hoge terugvorderingen zou komen. 
Hierover informeerde de staatssecretaris van SZW, mede namens haar collega van Financiën, de 
Tweede Kamer op 17 oktober 2019: “De hoeksteen van het verbetertraject is de maatregel om 
kinderopvangorganisaties maandelijks actuele gegevens over de opvang aan de Belastingdienst te 
laten leveren. Een groot deel van de hoge terugvorderingen ontstaat namelijk door een afwijking 
in de door de ouder aangeleverde en daadwerkelijk afgenomen opvanguren. Met actuele gegevens 
kan de Belastingdienst afwijkingen eerder signaleren en de juiste dienstverlening bieden aan 
ouders, zoals ouders tijdig op deze afwijking attenderen”. 60 

Een week later, op 23 oktober 2019, kwam de Raad van State met een belangrijke koerswijziging 
in de beoordeling van zaken waarin ouders de volledige terugvordering van eerder ontvangen 
kinderopvangtoeslag aanvochten.61 De Belastingdienst/Toeslagen krijgt door deze koerswijziging 
van de hoogste rechter meer ruimte om de kinderopvangtoeslag (en dus de invorderingen) 
proportioneel vast te stellen. Deze uitspraak sloot aan op het eerder die maand door de 
staatssecretarissen van SZW en Financiën genomen besluit. Dat besluit werd op 17 december 
2019 aan de Tweede Kamer gemeld in een brief van de staatssecretaris van Financiën, mede 
namens de staatssecretaris van SZW62. Op 24 december 2019 verscheen in de Staatscourant het 
formele besluit.63 

Slotbeschouwing 
 
Vanaf 2010 tot 2014 werd door opeenvolgende bewindspersonen benadrukt dat de 
verantwoordelijkheid voor een juiste aanvraag voor kinderopvangtoeslag bij de ouders zelf ligt: als 
ze niet op tijd de juiste gegevens insturen, riskeren ze terugvordering van de volledige 
kinderopvangtoeslag over het betreffende jaar. Ze kunnen de verantwoordelijkheid daarvoor niet 
afschuiven op de kinderopvanginstellingen.  

Vanaf 2014 kwam er meer begrip voor de forse consequenties: ouders die (al dan niet misleid door 
frauduleuze ondernemers) een paar duizend euro aan eigen bijdrage niet hadden betaald, kregen 
terugvorderingen die het tienvoudige konden bedragen. Met name ouders met lagere inkomens 
kwamen daardoor in grote financiële problemen. De erkenning voor de problemen van ouders 
werd steeds krachtiger verwoord. In 2014 werd binnen SZW geschreven over ‘het soms pijnlijke 
probleem’ van de terugvorderingen en in 2018 over ‘schrijnende situaties’.  

Voor SZW was de stelselherziening (directe financiering van kinderopvanginstellingen vanuit de 
overheid) vanaf 2014 tot 3 april 2018 hét antwoord op de problemen rond de terugvorderingen. In 
2018 besloot het huidige kabinet dit stelsel niet in te voeren en te kiezen voor verbeteringen in de 
uitvoering van de kinderopvangtoeslag bij de Belastingdienst. In 2019 besloten de 
staatssecretarissen van SZW en Financiën om over te gaan op het proportioneel terugvorderen 
van te veel betaalde kinderopvangtoeslag. 

  

                                                
59 Zie bijlage 4, document 26c. 
60 Kamerstukken II, 2019-2020, 31 322, nr. 406, d.d. 17 oktober 2019. 
61 Zie https://www.raadvanstate.nl/@118168/belastingdienst-maatwerk-bij-toeslagen/.  
62 Kamerstukken II, 2019-2020, 31 066, nr. 574, d.d. 17 december 2019. Een dag later trad staatssecretaris 
Snel af. 
63 Verzamelbesluit Toeslagen, Staatscourant nr. 70486 van 24 december 2019. 

https://www.raadvanstate.nl/@118168/belastingdienst-maatwerk-bij-toeslagen/
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Bijlage 1: verantwoording onderzoek 
In deze bijlage staat hoe het documentenonderzoek is uitgevoerd. 

 

Algemene schets 

Op 2 juni 2020 heeft de plaatsvervangend secretaris-generaal van SZW de opdracht voor het 
documentenonderzoek verstrekt aan een interim-manager van ABD-interim en is hij als 
projectleider van het onderzoek gestart. De aangezochte projectleider is in zijn carrière niet 
verbonden geweest aan het thema kinderopvang(toeslag), noch aan SZW en de Belastingdienst. 
Diezelfde avond heeft de projectleider een informatief gesprek gevoerd met de directeur 
Kinderopvang waarna hem een eerste aantal relevante rapporten en Kamerstukken is toegestuurd. 
Op 3 juni is voor de eerste keer het projectteam bijeen geweest. 

Op 3 juni vond ook een intake plaats met Doc-Direkt. Hier werken informatiespecialisten van het 
Rijk en zij voeren de Zoek en Vind (Z&V) opdracht uit binnen de digitale bronnen. Met de ADR is 
contact gelegd voor de verificatie van het onderzoek, zoals toegezegd door de staatssecretaris. 

Het projectteam is zich gaan inlezen middels reeds openbaar gemaakte rapporten en stukken. Het 
heeft zich zo een eerste beeld kunnen vormen van de casuïstiek en kreeg op deze manier ook zicht 
op de vragen die aan betrokken (oud)medewerkers gesteld konden worden. In de opdracht is 
opgenomen dat het projectteam gesprekken zal voeren met betrokken (oud)medewerkers met als 
doel te komen tot een zo optimaal mogelijke lijst van zoektermen en informatiebronnen. Vanuit de 
directie Kinderopvang is een lijst met (oud)medewerkers aangeleverd die (op onderdelen) 
betrokken waren in de zoekperiode van de opdracht. Het team heeft zelf navraag gedaan bij de 
directie Kinderopvang en de directie Bestuursondersteuning om te achterhalen wie leidinggevende 
is geweest in de zoekperiode. Daarop is de lijst aangevuld met namen van (oud)leidinggevenden. 
De gesprekken zijn vooral in de periode medio juni-medio juli gevoerd, een enkele in augustus 
vanwege zomerverlof van de betrokken (oud)medewerker. 

Vanwege de zorgvuldigheid die het projectteam heeft betracht bij de informatie-uitvraag bij 
betrokken (oud)medewerkers, is ook contact gelegd met de ondernemingsraad, de privacy-officer 
van SZW en de contactpersoon voor vertrouwenspersonen binnen het departement. 

In juli is een informatiebijeenkomst over het onderzoek georganiseerd. De SG heeft het belang 
van het onderzoek geschetst en het belang van zorgvuldigheid in de richting van medewerkers. 
Betrokken (oud)medewerkers krijgen dit eindrapport toegestuurd. 

De projectleider heeft ook gesproken met rijkscollega’s van andere departementen die eerder 
betrokken zijn geweest bij de uitvoering van een documentenonderzoek. Vanuit de directie 
Kinderopvang heeft het projectteam wat kennis overgedragen gekregen van de werking van de 
Wet kinderopvang en de voorwaarden voor het toekennen van kinderopvangtoeslag. 

In juni heeft de projectleider een Plan van Aanpak opgesteld met daarin de opdrachtbeschrijving. 
Een externe klankbordgroep en de ADR hebben een reflectie gegeven op het Plan van Aanpak. Op 
23 juni heeft de opdrachtgever het Plan van Aanpak goedgekeurd en daarmee de 
opdrachtbeschrijving vastgesteld. 

Het proces voor het koppelen van de als relevant aangemerkte informatiebronnen opdat deze via 
Z&V doorzocht konden worden, is direct gestart. De zoekactie in het 
documentmanagementsysteem digidoc is medio juli uitgevoerd. Het doorzoeken van de 
netwerkschijven, mailboxen van (oud)medewerkers en de mailboxen van de oud-minister en oud-
staatssecretaris kon vanaf de tweede week van augustus worden uitgevoerd. 

Het projectteam heeft alle treffers van Z&V beoordeeld op relevantie voor de onderzoeksvraag: 
besluitvormende documenten in de periode oktober 2012-2019 die handelen over de problematiek 
van het terugvorderen van kinderopvangtoeslag wanneer ouders niet de (volledige) eigen bijdrage 
hebben betaald. De beoordelaars hebben de hun toegewezen set treffers verdeeld in de 
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categorieën: niet relevant, twijfel, en relevant. De documenten in de categorieën ‘twijfel’ en 
‘relevant’ zijn door minimaal een tweede beoordelaar gelezen waarna een definitief besluit is 
genomen of een document wel of niet relevant is voor de onderzoeksvraag. 

Projectteam 

Het onderzoek is uitgevoerd door een klein projectteam. Hierin zitten naast de projectleider drie 
medewerkers van SZW die in de onderzoeksperiode niet verbonden zijn geweest aan de directie 
Kinderopvang en nog niet eerder werkzaam zijn geweest op het thema kinderopvangtoeslag. In 
het team zitten ook de projectleider van het team van Doc-Direkt en een informatiespecialist van 
Doc-Direkt. Drie medewerkers van SZW hebben tijdelijk meegewerkt aan het selecteren op 
relevantie van de aangetroffen documenten uit de Z&V-actie. Ook zij hebben geen betrokkenheid 
(gehad) met het thema kinderopvangtoeslag.  

 

Teamleden project signalen KOT 
Naam Functie Organisatie 
Sicco Louw Projectleider ABD Interim 
Wanda den Boer Projectsecretaris SZW 
Jan van Dommelen Strategisch adviseur SZW 
John Beekhuijzen Recordmanager SZW 
Marcel van Vlaanderen Projectleider bij Doc-Direkt Doc-Direkt 
Shirley Raghoe Informatiespecialist Doc-Direkt 
Janneke de la Croix Adviseur Bedrijfsvoering SZW 
Sander Maat Beleidsondersteuner SZW 
Jelena Prostran Onderzoeker SZW 

 

Doc-Direkt biedt de kennis van en ervaring met het algemene archiefsysteem van SZW, digidoc, 
alsmede het zoeken naar documenten op basis van gerichte zoektermen. Zij weten de Zoek & 
Vind-mogelijkheid ook toe te passen op netwerkschijven en mailboxen. 

Het projectteam heeft op maandag en woensdag vergaderd. Via webex zijn acties verdeeld om te 
zorgen dat de zoektocht in digidoc, de netwerkschijven en persoonlijke mailboxen kon worden 
uitgevoerd. Ook is in elk teamoverleg de stand van zaken besproken. Van elk overleg is een 
verslag gemaakt.  

Het projectteam heeft een paar keer reflectie gevraagd op het plan van aanpak en op het concept- 
eindrapport. Een klankbordgroep bestaande uit een (ook met informatieonderzoek) ervaren 
interimmanager van ABD-interim en het hoofd newsroom van de directie Communicatie van BZK 
hebben op het Plan van Aanpak en op het concept eind-rapport gereflecteerd, net als de 
onderzoekers van de ADR die het informatieonderzoek van het projectteam zullen verifiëren. 

In een samenwerkingsruimte heeft het projectteam alle door hem geproduceerde documenten 
opgeslagen. Ook Doc-Direkt heeft een log bijgehouden hoe ze is gekomen tot de finale set aan 
zoekvragen.  

In september/oktober 2020 vindt een verificatie van het onderzoek plaats door de Auditdienst Rijk 
(ADR). De leden van het projectteam zijn beschikbaar om vragen over hoe het onderzoek is 
uitgevoerd te beantwoorden. Alle documenten van het projectteam en de log van Doc-Direkt zijn 
toegankelijk voor de ADR ten behoeve van de verificatie van dit onderzoek. 

 

Zoek en Vind 

Het projectteam is op zoek gegaan naar documenten die voldoen aan de opdrachtbeschrijving. 
Daarbij is primair gebruik gemaakt van het instrument Zoek en Vind (Z&V). Dit instrument is toe 
te passen binnen het centrale digitale documentmanagementsysteem van SZW, digidoc. 
Bovendien kan Z&V ook worden toegepast op de netwerkschijven en op mailboxen, twee andere 
zoekbronnen die het projectteam heeft gebruikt. Door middel van het combineren van zoektermen 
tot zoekvragen zorgt Z&V voor het aanwijzen van een selectie documenten die vallen binnen die 
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zoekvragen. Een aantal aangetroffen documenten voldoet aan de onderzoeksvraag. Een groot deel 
valt na inhoudelijke beoordeling daarbuiten (dit zijn de ‘valse positieven’). Op basis van de in de 
primaire resultatenlijst aangetroffen documenten zijn ook altijd aanvullende zoekacties nodig voor 
het vinden van ‘valse negatieven’.  

Dit verdiept/gericht zoeken heeft het projectteam gedaan door bijvoorbeeld specifieke 
archiefmappen door te nemen op zoek naar documenten uit een specifieke periode. Het eerder 
gemaakte overzicht met momenten waarop de BD heeft aangegeven contact te hebben gezocht 
met SZW is gebruikt als cross-check.64 

 

 

Zoekvragen 

Om relevante documenten binnen een groot archief te vinden, is het van belang optimale 
zoekvragen samen te stellen. In de zoekperiode van zeven jaar (oktober 2012-oktober 2019), 
kunnen nieuwe termen hun intrede hebben gedaan en zijn oude mogelijk in de vergetelheid 
geraakt. Daarom heeft het projectteam op twee manieren aan het samenstellen van de 
zoekvragen gewerkt. Op de eerste plaats heeft het projectteam eerder openbaar gemaakte 
stukken over deze thematiek gelezen. Dit betrof onder meer de beide rapporten van de 
adviescommissie uitvoering toeslagen (commissie Donner), het onderzoeksrapport 
Toeslaggerelateerde CAF-zaken van de ADR, stukken die door de Belastingdienst openbaar zijn 
gemaakt en het dossier op journalistensite Follow the Money. 

Op de tweede plaats zijn gesprekken gevoerd met 28 betrokken (oud)medewerkers.65 De 
gesprekken hadden als doel te komen tot optimale zoekvragen. Ook is in de gesprekken 
stilgestaan bij de vraag hoe de besluitvorming verliep/verloopt en waar besluitvormende 
documenten mogelijk werden en worden opgeslagen in digidoc. Zo hebben de gesprekken ook 
waarde gehad voor het vaststellen van zoekbronnen, zowel binnen als buiten digidoc. 

Naast deze twee manieren om te komen tot een set (inhoudelijke) zoekvragen, vormt ook de 
opdrachtbeschrijving zelf de basis voor een deel van de zoekvragen. Concreet gaat het om termen, 
behorende bij de afbakening van de opdracht, om besluitvormende documenten te vinden waarin 
sprake is van het uitwisselen van signalen van de Belastingdienst over de problematiek van de 
eigen bijdrage en wat er met die signalen is gedaan. Deze inperking voorkomt dat het gehele 
beleidsterrein rond de kinderopvangtoeslagen in de vangst opgenomen wordt. Om te voorkomen 
dat de inperking relevante documenten uitsluit, is ook gericht gezocht naar documenten. 

 

                                                
64 Er is door het projectteam in ieder geval gericht gezocht in de periode oktober 2012-mei 2013 en november 
2014-april 2015. 
65 In bijlage 3 is de standaard vragenlijst opgenomen die gebruikt is tijdens de gesprekken. 

Digidoc is een ‘levend archiefsysteem’. Dagelijks worden (nieuwe) 
documenten geplaatst. Hierdoor kunnen dagelijks verschillende 

aantallen hits volgen uit eenzelfde Z&V-actie. Ten behoeve van dit 
onderzoek heeft het projectteam een freeze gekozen van 1407 

documenten binnen het “dossier beheer suggesties” als basis voor 
de selectie en het verdiept zoeken. 

Met Z&V zijn in de netwerkschijven 960 documenten geselecteerd. 
In de doorzochte e-mailboxen ging het om 1859 e-mails. 
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Op deze wijze zijn drie woordensets gemaakt die de drie aspecten van het onderzoeksgebied 
moeten afdekken: 

1. Termen ter identificatie van alle documenten behorende bij het beleidsterrein; 
2. Termen ter identificatie van documenten die een rol hebben gespeeld bij diverse 

activiteiten en vraagstukken, vooral binnen het beleidsterrein; 
3. Termen ter identificatie van documenten rond de signalen die aan SZW zijn gericht, vooral 

binnen het beleidsterrein.  

Op basis van deze woordensets zijn zoekvragen opgesteld. Dit met gebruik van booleaanse 
operatoren (zoals AND, OR), jokertekens, afgedwongen tekenvolgordes en haakjes voor het 
combineren van meerdere voorwaarden. Vervolgens zijn deze drie sets tot één zoekvraag 
gecombineerd in Z&V en als resultatenset aangeboden aan het projectteam voor het 
doorselecteren en het verdiept/gericht zoeken. De gehanteerde zoektermenlijst en de, door de 
medewerkers van Doc-Direkt, op basis daarvan opgestelde zoekvragen zijn opgenomen als bijlage 
2 van dit eindrapport. 

 

Zoekbronnen en -methoden 

Naar aanleiding van de gesprekken met betrokken (oud)medewerkers en met de kennis in het 
projectteam over de opzet van digidoc en netwerkschijven, heeft het projectteam meerdere 
bronnen gebruikt op zoek naar relevante documenten. Gezamenlijk bevatten die ruim 7,6 miljoen 
documenten: 

• Digidoc (het centrale documentmanagementsysteem – DMS – van SZW), inclusief de 
gegevens over de documenten uit het postregistratiesysteem Docman: de 
metagegevens uit deze voorloper van digidoc zijn bij de overgang naar digitale 
archivering in de vorm van ‘platte tekstbestanden’ naar digidoc gemigreerd. Digidoc 
bevat ruim 3,5 miljoen documenten; 

• Gegevens uit het papieren archief. De metagegevens uit het postregistratiesysteem 
Docman zijn bij de ‘uitfasering’ van Docman in de vorm van ‘platte tekstbestanden’ 
naar digidoc gemigreerd; 

Bij de inzet van zoekinstrumenten moet altijd rekening gehouden worden met 
het spanningsveld tussen ‘precisie’ en ‘vangst’. Precisie is de kans dat een 

document dat aan de zoekvraag voldoet ook daadwerkelijk relevant is. Vangst is 
de kans dat een relevant document dat in de dataset aanwezig is ook wordt 

opgehaald door de zoekvraag. Door het optreden van dit spanningsveld zal er 
altijd rekening gehouden moeten worden met documenten die na selectie toch 
niet relevant zijn (valse positieven) en met documenten die ten onrechte buiten 

de resultatenlijst zijn gevallen (valse negatieven). Precisie en vangst zullen 
zelden beide 100% juist zijn.   

Valse positieven bevatten wel de juiste woorden, maar vallen toch buiten de 
benodigde set. Bijvoorbeeld omdat het document een aanpalend beleidsdoel 
betreft, meerdere keren in het systeem voorkomt of geen nieuwe informatie 

bevat.   

Valse negatieven vallen wel binnen de zoekopdracht maar bevatten niet de 
woordcombinatie waarop is gezocht of zijn niet doorzoekbaar. Voorbeelden 

hiervan zijn korte antwoorden, scans/kopieën van documenten die geen machine 
leesbare tekst bevatten en korte tekstvoorstellen.    
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• Netwerkschijven (directie- en afdelingsmappen). De voor het onderzoek geselecteerde 
onderdelen van de netwerkschijven bevatten ruim 3 miljoen documenten;  

• E-mailboxen (van zittende en vertrokken medewerkers/leidinggevenden en 
bewindspersonen). De geselecteerde boxen bevatten samen ruim. 1,1 miljoen 
documenten. 

 

 
 
 
Ten behoeve van de zoekacties op de netwerkschijven en in digidoc zijn de voor het 
onderzoekgebied relevant geachte directies geselecteerd. Hiertoe is een verkennende zoekactie in 
digidoc uitgevoerd. Daarbij zijn in eerste instantie de directies Kinderopvang (KO) en Stelsel en 
Volksverzekeringen (SV) naar voren gekomen. Op basis van kennis van het onderwerp, de 
processen binnen het ministerie en enkele aanvullende zoekacties in digidoc en op de 
netwerkschijven zelf zijn de volgende directies ook betrokken in het onderzoek: 
Bestuursondersteuning (BO), Communicatie (C), Financieel-Economische Zaken (FEZ), Wetgeving, 
Bestuurlijke en Juridische Aangelegenheden (WBJA) en Arbeidsmarkt en Sociaal-Economische 
Aangelegenheden (ASEA). De directie SV is pas in 2015 van start gegaan, enkele jaren na het 
begin van de onderzoeksperiode. Daarom is ook een drietal voorgangers van deze directie 
geselecteerd, te weten de directies Uitvoeringsbeleid en Naleving (UBN), Naleving (NAL) en 
Relatiebeheer, Uitvoeringsontwikkeling en Aansturing (RUA). De mappen van de geselecteerde 
directies op netwerkschijf O zijn vervolgens geïndexeerd om met Z&V te worden doorzocht. De 
directie ASEA is bij nader inzien bij het doorzoeken van digidoc alsnog uitgefilterd, omdat deze 
directie weliswaar bij de kinderopvang betrokken is (geweest), maar alleen met het oog op de 
bevordering van de arbeidsparticipatie. 

 
In digidoc is een processtructuur opgenomen waarbinnen alle documenten kunnen worden 
opgeslagen, verwerkt en in de lijn gebracht. Met Z&V wordt de gehele structuur onderzocht met 
alle documenten van alle organisatieonderdelen die in de zoekopdracht worden meegenomen. Ten 
behoeve van het gerichte onderzoek dat het projectteam ook heeft gedaan, is een aantal van de 
structuuronderdelen van digidoc bekeken, los van Z&V. het gaat hier om de mappen waarin zijn 
opgeslagen: de verslagen van het afstemmingsoverleg tussen SZW en de Belastingdienst (ARO); 
de verslagen van het MT SZW/Bestuursraad; de weekberichten van de directie Kinderopvang; de 
verslagen van de bewindspersonen-/ministerstaf; aangelegde dossiers ter voorbereiding op 
Kamerdebatten, -vragen of –brieven. 

En tot slot is gevraagd aan betrokken (oud)medewerkers of zij nog relevante documenten in hun 
bezit hebben en of ze die aan het projectteam willen sturen. Zes medewerkers hebben 
documenten aangedragen. Daarnaast hebben 14 (oud)medewerkers toestemming gegeven om 
Doc-Direkt een Z&V-actie te laten uitvoeren in hun mailbox. Hun persoonlijke mailboxen zijn door 
de rijksbeheerder van mailboxen, shared service organisatie SSC-ICT, als .pst-bestand opgeslagen 
in een daartoe speciaal gemaakte afgeschermde netwerkschijf. Doc-Direkt heeft de mailboxen 

Het projectteam heeft niet gezocht in sms- en whatsapp-verkeer. De 
zoektocht richt zich op besluitvormende documenten. In de gesprekken 
met medewerkers is gebleken dat die in de regel of via digidoc of via 

mail aan leidinggevenden of bewindspersonen werden/worden gestuurd. 

Het papierenarchief is uiteindelijk niet geraadpleegd. Uit de zoektocht 
kwamen geen aanwijzingen naar voren naar in het papieren archief 

opgeslagen documenten. Bovendien staan de metagegevens in digidoc. 

Daarbij komt dat, voor het onderhavige beleidsterrein, sinds medio 2013 
geldt dat de formele afstemming en besluitvorming via documenten in 
digidoc verloopt. Eventuele eerdere documenten zijn vooral ook op de 

netwerkschijven en/of in mailboxen te verwachten.   
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uitgepakt en doorzocht met Z&V. Bij (oud)leidinggevenden is dezelfde zoekvraag van Z&V 
toegepast als in digidoc en de netwerkschijven. In de mailbox van medewerkers is hierbij een 
extra zoekfilter gebruikt gericht op het vinden van mails aan of in cc aan leidinggevenden vanaf 
het niveau afdelingshoofd. Het onderzoek richt zich immers op besluitvormende documenten. 

 

 

Met de medewerkers van wie de mailbox is doorzocht is de volgende afspraak gemaakt. Treffers 
volgend uit Z&V zijn bekeken door de projectleider. Mocht hij een treffer aanmerken als (mogelijk) 
relevant voor het onderzoek, dan bekijkt een tweede teamlid die treffer. Is de conclusie dat hier 
sprake is van een relevante mail, dan legt het projectteam die mail(s) nog terug bij de betrokken 
medewerker/leidinggevende. Zij hebben dan de mogelijkheid om nog een toelichting te geven op 
de aangetroffen mail. In de mailboxen van individuele medewerkers zijn geen treffers gevonden. 
Wel een beperkt aantal bij (oud)leidinggevenden die nog een reactie hebben gegeven aan het 
projectteam. Er is met Z&V ook gezocht in de bewaarde mailboxen van de oud-minister en de oud-
staatssecretaris van SZW. Hier zijn geen relevante documenten aangetroffen die niet al waren 
gevonden in digidoc. 

 

 

 

 

  

Van de veertien onderzochte mailboxen zijn er vier van (oud-) 
medewerkers, zes oud-leidinggevenden en vier huidig leidinggevenden. 

Ook de mailboxen van de oud-minister van SZW (2012-2017) en de oud-
staatssecretaris (2017-2020) zijn doorzocht. 
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Bijlage 2: de set zoektermen 
In deze bijlage is de lijst inhoudelijke zoektermen opgenomen die de basis heeft gevormd voor de 
zoektocht in digidoc, de netwerkschijven en de persoonlijke mailboxen. 

Alfabetische lijst gebruikte woorden uit het vooronderzoek 

Aanbestedingen 

Aantal gewerkte uren 

Achterstallige betaling eigen bijdrage 

Achterstand van betalingen 

Administratieve fouten/ onvolkomenheden 

ARO 

AWIR 

Beboeting 

Belastingdienst 
 
Boetebeleid 

Bulgarenfraude 

Capelle (gemeente) 

Combiteam Aanpak Facilitators (-11) 

Commissie inkomstenbelasting en toeslagen 

De Parel 

Directe financiering kinderopvang 

Discretionaire bevoegdheden 

Disproportioneel vorderen 

Doenvermogen 

Eenzijdige verantwoordelijkheidsverdeling 
(bij/van ouders) 

Eigen bijdrage kinderopvang 

Financiering van kinderopvang eenvoudiger 
maken 

Follow the money 

Forfaitaire benadering 

Fraude (verminderen) 

Fraudewet Henk Kamp 

Gastouderbureau Appelbloesem 

Giften (in relatie met wko) 

Handhaving 

Harde definitie arbeidseis 

Heroriëntatie financiering kot 

IBO toeslagen 

Invorderen 

Kassiersfunctie 

Kerstnota 

Kerstboomnotitie 

Kinderopvangtoeslag 

Kleinere administratieve tekortkomingen 

Kwijtschelding of opschorting 

Nihil-stelling 

Ombudsman (Geen powerplay maar fair play) 

Oneigenlijk gebruik van kinderopvangtoeslag 

Partnerbegrip 

Proportioneel toepassen 

Proportioneel vaststellen 

Proportionele terugvordering 

Rechtstreekse bekostiging van de aanbieder 
van kinderopvang 

Sanctioneringsbeleid 

Schenking 

Schuldenproblematiek 

Stopzetten van toeslagen 

Systematiek van de (verplichte) eigen 
bijdrage 

Terugvordering ten onrechte ontvangen 
kinderopvangtoeslag 

Vangnet 

Verplichtingen uit de wko 

Wet kinderopvang 

Weten is nog geen doen 

WRR-rapport Weten is nog geen doen 

Zwartboek BOINK
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Toegevoegde woorden rond de onderzoeksopdracht m.b.t. de signalen die aan SZW zijn 
gericht: 

Begrijp ik 

Berichten  

Constateren 

Gewezen op  

Informeren 

Melden 

Onderzoek naar/van 

Opmerkzaam maken 

Signaleren 

Waarschuwing 

 

Na analyse in het proces niet betrokken in uiteindelijke zoekvraag  

Aanbesteding uitvoering  
(bredere beleidsterrein) 

Buitenschoolse opvang  
(bredere beleidsterrein) 

C (Communicatie)  
(te algemeen om als identificerende 
zoekterm te dienen) 

Commissie inkomstenbelasting en toeslagen 
(bredere beleidsterrein) 

Complexiteit  
(te algemeen om als identificerende 
zoekterm te dienen) 

Complexiteit kinderopvangtoeslag  
(bredere beleidsterrein) 

Correcte aanvragen kot  
(bredere beleidsterrein) 

Evenredig  
(te algemeen om als identificerende 
zoekterm te dienen) 

Expertmeeting (21 november) 
 (Gerichte zoekslag) 

Gastouderopvang (ook eigen familie, opa en 
oma)  
(bredere beleidsterrein) 

Kinderdagverblijf  
(bredere beleidsterrein) 

Kinderopvang  
(bredere beleidsterrein) 

Kinderopvanginstellingen  
(bredere beleidsterrein) 

Ontvangers van kinderopvangtoeslag  
(dit zijn ouders) 

Scheve verantwoordelijkheid (ouders-
gastouderbureaus)  
(bredere beleidsterrein) 

Vangnet  
(te algemeen om als identificerende 
zoekterm te dienen) 

Veldpartijen  
(te algemeen om als identificerende 
zoekterm te dienen) 

Verbetertraject kinderopvang 
 (bredere beleidsterrein) 

Werkgroep rigide wetgeving  
(Gerichte zoekslag)
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3 zoekvragen in combinatie 

Op basis van de bovenstaande zoektermen, rekening houdend met diverse woordvormen, zijn de 
volgende drie (booleaanse) zoekvragen opgesteld: 
 

1. Vraag ter identificatie van alle documenten behorende bij het beleidsterrein 

(Kinderopvangtoeslag* OR "KOT" OR "De Parel" OR "Appelbloesem") 

 

2. Vraag ter identificatie van documenten die een rol hebben gespeeld bij diverse 
activiteiten en vraagstukken, vooral binnen het beleidsterrein 

(((Toeslag* OR (financiële DNEAR1 tegemoetkoming*) OR "Financieel tegemoet komen" 
OR "eigen bijdrage") OR ((achterstallig* betaling* OR "betalingsachterstand") NEAR 
("Eigen bijdrage" OR "verplichte eigen bijdrage")) OR ((Nihilstell* OR (Nihil NEAR3 stel*)) 
NEAR (kinderopvangtoeslag* OR "KOT" OR "Eigen bijdrage")) OR (Sanctie OR 
Sanctiebeleid OR Sanctionering* OR Boete* OR beboeting OR ((stopzetten OR stopgezet) 
NEAR toeslag*)) OR ((Fraude* OR "georganiseerde fraude" OR "Bulgarenfraude" OR "ten 
onrechte ontvangen" OR "oneigenlijk gebruik" OR "M&O" OR belastingontduik* OR 
"betalingsachterstand" OR ((achterstand* OR achterstal*) NEAR3 betal*)) NEAR30 
(kinderopvangtoeslag* OR "KOT" OR "Eigen bijdrage")) OR ((Gift OR Schenking OR 
kassiersfunctie) NEAR (ouder OR toeslag*)) OR ((arbeidseis OR "aantal gewerkte uren") 
NEAR (partnerbegrip OR Samenwonen* OR Gehuwd* OR Partners* OR alleenstaande OR 
Echtgen*)) OR ((("administratieve" NEAR1 ("fouten" OR onvolkomenhe* OR 
tekortkoming*)) OR "eenzijdige verantwoordelijkheidsverdeling") AND ouders) OR 
(Terugvorder* OR Invorder* OR ingevorderd OR "proportioneel vaststellen" OR 
"disproportioneel vaststellen" OR Nihilstell* OR (Nihil NEAR3 stel*)) NEAR 
(Kinderopvangtoeslag* OR "KOT" OR "eigen bijdrage")) OR (("Toeslagenstelsel") NEAR20 
(Problemat* OR Complex*)) OR ((Schuld* OR "financiele problemen" OR (in NEAR3 
schuld*)) NEAR10 (ouders OR toeslag*)) OR ("CAF" OR "Combiteam Aanpak Facilitators" 
OR risicoselectiemodel) OR (("kwijtschelding" OR "opschorting") NEAR 
(kinderopvangtoeslag* OR "KOT" OR "Eigen bijdrage")) OR ("rechtstreekse bekostiging" 
OR "Forfaitaire benadering" OR "forfaitaire vergoeding") OR ((discretionaire NEAR1 
bevoegdhe*) NEAR3 "minister") OR ((("administratieve" NEAR1 ("fouten" OR 
onvolkomenhe* OR tekortkoming*)) OR "eenzijdige verantwoordelijkheidsverdeling") AND 
ouders) OR ("Wet kinderopvang" OR WKO OR "Algemene Wet Inkomensafhankelijke 
Regelingen" OR AWIR OR "kindregelingen" OR WHK) OR ((Kerst NEAR5 NOTA) OR 
Kerstboomnotitie)) 

 

3. Vraag ter identificatie van documenten met signalen die aan SZW zijn gericht, 
vooral binnen het beleidsterrein.  

((Signa* OR Constate* OR Waarschuwing OR Meld* OR "opmerkzaam maken" OR 
"opmerkzaam gemaakt" OR "gewezen op" OR begrepen OR "begrijp ik" OR "onderzoek naar" 
OR "onderzoek van" OR informeren OR "geinformeerd") NEAR ((("Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid" OR "WRR") NEAR rapport) OR "Weten is nog geen doen" OR 
(("doenvermogen" OR "denkvermogen") AND "ouders") OR "zwartboek 
BOINK" OR "Belastingdienst" OR "BD" OR "BDT" OR "Belastingdienst 
Toeslagen" OR ombudsman OR "follow the money" OR "powerplay" OR RTL 
OR Capelle)) 

 

Deze vragen zijn gecombineerd ter vorming van de lijst met documenten die 
gebruikt zijn in de doorselectie en/of de basis zijn voor de verdiepingsslag. 
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Bijlage 3: vragenlijst persoonlijke gesprekken 
 

 

 

Algemene gegevens gesprek 

 

Titel Project signalen kot 
 
 

 

Gegevens medewerker Naam (initialen)  
 
 

 

Gespreksleider(s) Naam van de 
interviewer(s)(initialen)  
 
 

 

Plaats Webex 
 
 

 

Tijd Datum en tijd van het 
interview 
 
 

 

Doelstelling/introductie 
gesprek 

In enkele zinnen beknopt iets 
vertellen over doel van het 
gesprek. Wat is de rol van de 
medewerker binnen het 
domein? Wat is de aanleiding 
voor het gesprek? 
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Vragen aan de medewerker 

 

Vragen: 
 
 

Antwoorden: Opmerkingen: 

1. Kunt u de periode aangeven 
waarin u werkzaam 
was/bent voor dit thema en 
wat was/is uw rol? 

  
 
 
 
 
 

2. We zijn op zoek naar 
zoektermen en zoekbronnen 
over dit thema. Daarom 
willen we u eerst vragen wat 
u zich herinnert over dit 
thema? 

 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

3. Welke belangrijke 
termen/‘werktitels’ 
zijn/worden rond het thema 
gebruikt? 

 
 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 

4. Welke afkortingen 
zijn/worden rond het thema 
gebruikt? 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

5. Zijn er bepaalde periodes 
binnen de tijdspannen van 
2012-2019 waarin dit thema 
opspeelde? 

  

6. Zijn er verwante thema’s te 
noemen? 

 

  

7. Welke directies/afdelingen/ 
projecten waren hierbij 
betrokken 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

8. Met welke collega’s binnen 
SZW werkt/werkte u op dit 
thema samen? Zij kunnen ons 
mogelijk ook verder op weg 
helpen. 

  

9. Zijn er ook collega’s buiten 
SZW van wie u weet dat zij 
ons verder kunnen helpen 
met zoektermen of 
informatiebronnen? 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

10. Via welke type documenten 
zullen de afstemmingen 
hebben verlopen? 
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nota’s 
brieven 
verslagen (cluster, team, 
 directie, mt, br, bwp-staf) 
onderlinge mails 
 
 
 

 
 

11. Kunt u zich specifieke 
documenten herinneren? 

  

12. In welke overleggen zal 
hierover gesproken zijn 
(Namen/type)? 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

13. Heeft u suggesties waar we 
in de archiefsystemen 
documenten kunnen 
aantreffen over dit thema? 

 
Digidoc: welke mappen? 
Docman 
Netwerkschijven 
Persoonlijke schijven 
Papieren archief 

  

14. Heeft u zelf nog aanvullingen 
die in onze vragen nog niet 
aan de orde zijn gekomen? 
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Bijlage 4: aangetroffen relevante documenten voor zoekvraag 
In deze bijlage zijn alle 35 aangetroffen documenten opgenomen. Persoonsgegevens van 
individuele ambtenaren zijn onleesbaar gemaakt, evenals niet ter zake doende onderwerpen. 
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