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/11 het Hoger Ondenl'ijs en Onderzoek Plan 
(HOOP) en het conceptontwerp Wet Hoger 
ondenvijs en Wetenschappelijk onderzoek 
(WHW) wordt aangekondigd dat de minister 
van Ondeni,ijs en Wetenschappen voorne­
mens is een missiebudget te introd11cere11 a/.f 
onderdeel van IIPI bekostigingsinsrr11menta­
rium voor her hoger 011denvijs. In dit arrikel 
zal een aantal re/evanre aspecten met betrek­
ki11g rot dit nieuwe bekostigingsi11str11menl 
worden belicht. Allereerst zal worden inge­
gaan op de ac/11ergronden en de doelstellin­
gen va11 her missiebudger. Vervolgens zal korr 
aandaclu worden bes/eed aan de relatie tus­
sen het missiebudget en andere vormen van 
bekostiging. Ten slolle zal 11ilgebreid worden 
stilgesraa11 bij de vraag hoe en door wie het 
missiebudget w11 dienen te worden geallo­

ceerd en zal de koppeling 111sse11 missiebekos­
riging en een drietal beleidsmatige dilemma's 
worden gemaakt. 
Centraal zal staan dat er een schier onoplos­
baar 'dilemma' bestaat t11ssen het streven 

naar de door de minister beoogde macro-doel­
matigheid enerzijds en de wens om te komen 
tot autonome instellingen anderzijds. 

Achtergrond en doelstellingen 

De Adviescommissie voor het Technologiebe­
leid (commissie Dekker) stelt in haar rapport 
"Wissel tussen kennis en markt' ( 1987. p. 6) de 
noodzaak van een "heldere missiebepaling· op 
de voorgrond. Zij pleit voor het realiseren van 
een duidelijkere plaatsbepaling en profilering 
van kenniscentra. Voorgesteld wordt de bekos­
tiging uit twee componenten te laten bestaan. 
namelijk uit een contiactdeel en uit missiesub­
sidies. De missiesubsidie zou deze noodzake­
lijk geachte specialisatie en profilering dienen 
te bevorderen. In het ontwerp-HOOP wordt 
het idee van missiebudgettering van de com­
missie overgenomen. 
In het HOOP (1988. p. ll8) wordt geconclu­
deerd dat ·ondanks een op prestaties georiën­
teerde bekostiging in combinatie met beste­
dingsvrijheid. ontwikkelingen zoals ver­
nieuwing. differentiatie. taakverdeling en con­
centratie enzovoorts, soms niet, onvoldoende 
of niet snel genoeg tot stand komen'. Het aan-
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116 wezige instrumentarium biedt. zo wordt ge­
steld. onvoldoende mogelijkheden om 'de in­
dividuele instelling aan te spreken op de iden­
tificatie van activiteiten die tot de specifieke 
missie van de instellingen gerekend dienen te 
worden'. 
De minister acht het van groot belang dat de 
afzonderlijke instellingen een strategisch be­
leid voeren waarmee zij zich kunnen profile­
ren. Hij heeft daaraan het voornemen verbon­
den de bekostigingsinstrumenten die momen­
teel voor allerlei vormen van specifieke stimu­
lering worden gehanteerd in de nabije toe­
komst naar een missiebudget over te hevelen. 
Met het missiebudget wordt beoogd een instel­
lingsspecifieke sturing gestalte te geven. Het is 
bedoeld om de instellingen. naast de reguliere 
bekostiging van onderwijs en onderzoek. te 
voorzien van middelen waaruit vernieuwingen 
kunnen worden bekostigd. Het missiebudget 
zou 'de reflectie van afspraken tussen instel­
lingen en overheid. over toekomstige strategi­
sche doelen van de instelling' moeten worden 
(HOOP. 1988. p. 299). 
Volgens de plannen zal er eenmaal in de 5 à 6 
jaar een intensieve bestuurlijke dialoog tussen 
de minister en de instellingen plaatsvinden. 
waarbij de minister zich vooral zal richten op 
het door de instellingen in hun ontwikkelings­
plannen geformuleerde strategisch beleid en 
dit beleid zal confronteren met zijn eigen wen­
sen aangaande vernieuwing. concentratie. dif­
ferentiatie. taakverdeling. enzovoorts. De toe­
wijzingen zullen tijdelijk zijn en een 'lump­
sum' karakter hebben. Zij dienen. aldus de 
beleidsvoornemens. het resultaat te zijn van 
een overeenstemming en wederzijds vertrou­
wen tussen de minister en de instellingen. 

Tot zover een beknopt overzicht van de be­
leidsvoornemens. Welke doelstellingen wensi 
de minister hiermee echter te realiseren? De 
relevante documenten analyserend lijken twee 
hoofddoelstellingen met betrekking tot het 
missiebudget te kunnen worden onderschei­
den: 
1 het stimuleren van en de afstemming (ma­

cro-doelmatigheid) op van nationaal belang 
geachte ontwikkelingen, met name ter ver­
sterking van het potentieel voor economi­
sche groei. 

2 het bevorderen van de profilering van de 
instellingen. 

Het bestaande instrumentarium. met name al­
lerlei vormen van selectieve stimulering. wordt 
in dat kader ontoereikend geacht. 
Het HOOP is over de beoogde doelstellingen 
echter geenszins helder en bevat verspreid een 
aantal opmerkingen waarin niet steeds dezelf­
de accenten worden gelegd. Dit leidt ertoe dal 
de genoemde doelstellingen op meerdere ma­
nieren met elkaar in verband kunnen worden 
gebracht. In het tweede deel van dit betoog 
zullen wij twee mogelijke 'interpretaties· pre­
senteren. alsmede de consequenties daarvan 
voor de wijze en het niveau van besluitvorming 
aangaande de verdeling van het missiebudget 
aangeven. 
Zoals reeds is gesteld. is ten aanzien van het 
missiebudget niet alles even duidelijk. Dit 
blijkt bijvoorbeeld ook uit het feit dat. on­
danks de retoriek in het HOOP. het vaag blijft 
op welke wijze en met behulp van welke crite­
ria de minister het missiebudget aan de instel­
lingen gaat toekennen. Hier openbaart zich 
een van de grootste problemen waarvoor de 
minister een oplossing moet zien te vinden. Dit 
probleem zal eveneens in het navolgende aan 
de orde worden gesteld. Een andere onduide­
lijkheid betreft de omvang van het missiebud­
get. Is het de bedoeling ook (delen van) het 
Intentioneel Investeringsschema en het Inten­
tioneel Apparatuur Schema onder te brengen 
in het missiebudget? 
Het is verder opvallend dat. hetgeen overigens 
ook door verschillende actoren binnen het be­
leidsnetwerk is gesignaleerd, een zekere strij­
digheid met de door de minister beleden stu­
ringsconceptie zou kunnen ontstaan. die zich 
manifesteert in tweeslachtigheid. Enerzijds 
komt namelijk de beoogde afstandelijke stu­
ring en zelfregulering tot uitdrukking in het 
belang dat de minister hecht aan de strategi­
sche planning door de instellingen. Anderzijds 
lijkt echter als gevolg van de voorgestelde in­
strumentatie - de nog nader te concretiseren 
indicatoren - een tamelijk sterke mate van de­
taillering bij de besluitvorming over de toewij­
zing welhaast onvermijdelijk. Daarnaast is het 
de vraag of een zodanige instrumentatie voor 
het missiebudget kan worden ontwikkeld dat 
de nagestreefde zelfregulering door middel van 



de modelmatige bekostiging van onderwijs en 
onderzoek niet nadelig wordt beïnvloed. 

Verhouding tot andere (bekostigings)in­
strumenten 

In het HOOP (1988. p. 108) valt te lezen: 
'Krachtens de huidige wetgeving is de overheid 
gemengd in incrementele beslissingen omtrent 
nieuwe studierichtingen. maar zijn het profiel 
en de missie van een universiteit of hogeschool 
niet op grond van weuelijke bepalingen onder­
werp van gesprek tussen overheid en instel­
ling'. Door deze formulering wordt de sugges­
tie gewekt dat een nieuw bekostigingsinstru­
ment. in casu het missiebudget, noodzakelijk 
zou zijn teneinde de gewenste vernieuwingen 
te initiëren. Dit is niet zonder meer evident. 
Men dient zich de vraag te stellen of het be­
staande instrumentarium ook niet mogelijkhe­
den zou kunnen bieden om de gewenste ont­
wikkelingen op gang te brengen. In dit verband 
is het opvallend dat de commissie Dekker. die 
invoering van missiebekostiging bepleit. tege­
lijkertijd de mening is toegedaan dat daartoe 
met name de omvang van de tweede geld­
stroom zou moeten worden vergroot. De Ne­
derlandse Organisatie voor Wetenschappelijk 
Onderzoek (NWO). als allocerende instantie 
van tweede geldstroommiddelen. is immers 
eveneens belast met het bevorderen van ver­
nieuwingen. Hoewel nog niet duidelijk is welke 
vernieuwingen de minister door middel van 
missiebekostiging wil bevorderen. zou het zeer 
wel zo kunnen zijn dat deze ten dele via NWO 
zouden lopen. In dat kader zou een uitbreiding 
van de tweede geldstroom in combinatie met 
een toetsing door de minister kunnen volstaan. 
Het is tevens de vraag in hoeverre een goed 
functionerend stelsel van voorwaardelijke fi­
nanciering. dat wil zeggen een stelsel met een 
serieus te nemen dreiging van reallocatie. niet 
eveneens vernieuwingen zou kunnen initiëren 
die met de missiebekostiging worden beoogd. 
Deze vraag kan eveneens worden gesteld met 
betrekking tot de toewijzingen die de instellin­
gen ontvangen op grond van het A2-deel, ten 
behoeve van nieuw wetenschappelijk onder­
zoek, van het Plaatsen-Geld-Model (PGM). 
Een voorlopige terughoudendheid in deze is 
derhalve gewenst. Allereerst lijkt het van be-

lang om te bestuderen in hoeverre de nage­
streefde vernieuwing niet ook met een goed 
functionerend. bestaand instrumentarium zou 
kunnen worden gerealiseerd. Hoe is de feite­
lijke relatie tussen het huidige bekostiging.s­
instrumentarium en de mogelijkheden voor in­
novatie? In hoeverre heeft missiebekostiging in 
dit kader een meerwaarde'! 
Het zou aanbevelenswaardig zijn om het tech­
nologiebeleid (innovatieadviescentra. speer­
punten etcetera) van hel Ministerie van Eco­
nomische Zaken eens te bestuderen. Waar­
schijnlijk zullen analogieën met de plannen ten 
aanzien van de missiebekostiging worden ont­
dekt. In hoeverre zijn de op dat beleidsterrein 
opgedane ervaringen relevant voor de wijze 
waarop missiebekostiging gestalte zou dienen 
te krijgen? 
In ieder geval kan op voorhand gewezen wor­
den op de volgende analogie. Ook in het over­
heidsbeleid met betrekking tot technologie is 
sprake van een tweedeling. Enerzijds kan een 
technisch-economische wijze van sturing wor­
den onderkend. anderzijds is een sociaal-maat­
schappelijke oriëntatie waarneembaar (zie ook 
Blume. 1985 en Schwarz. 1987). In het eerste 
geval ligt de nadruk op generieke innovatie­
steun en grotendeels ongerichte stimulering 
van technologie in het bedrijfsleven. De grond­
gedachte van dit beleid is gebaseerd op een 
voorwaardenscheppende overheid wier taak 
het is gunstige randvoorwaarden voor techno­
logische vernieuwing in het bedrijfsleven te 
creëren. De sturing van de overheid is vooral 
gericht op beïnvloeding van de 'input'. De aan 
deze beleidsconceptie ten grondslag liggende 
assumptie is dat het maatschappelijk belang 
het meest gediend zou zijn met een sterke mate 
van marktconformiteit. De ·markt' wordt ge­
zien als het voornaamste coördinatiemechanis­
me bij de selectie van bepaalde technologische 
·trajecten'. 
In het tweede geval ligt het accent op het geven 
van specifieke steun aan bepaalde innovatiege­
bieden in het kader van meer concrete doel­
stellingen. De overheid poogt hiermee richting 
te geven aan de 'output' van technologische 
ontwikkelingsprocessen. De toepassing en de 
snelheid van invoering van nieuwe technolo­
gieën wordt afhankelijk gesteld van politieke 
prioriteiten en voorwaarden. Bij deze benade-
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118 ring is de onderliggende assumptie dat markt­
coördinatie in bepaalde gevallen leidt tot. van­
uit een macro-optiek bezien. ongewenste resul­
taten. 
Hoewel specifiek en generiek beleid in principe 
complementair kunnen zijn. moge hiermee 
duidelijk zijn gemaakt dat de vormgeving van 
het Nederlandse technologiebeleid in zekere 
mate tegenstrijdig is en een "hybride" karakter 
heeft. Evenals het hoger onderwijsbeleid 
wordt het technologiebeleid gekenmerkt door 
de principiële vraag naar de wijze waarop gene­
rieke en specifieke sturing op elkaar dienen te 
worden afgestemd. Overigens is in de beleids­
praktijk sprake van een verschuiving van 
zwaartepunten in de richting van een generiek. 
voorwaardenscheppend technologiebeleid. 
Mogelijkerwijs is deze ontwikkeling van de 
laatste jaren ten dele het resultaat van pro­
blemen bij de operationalisering van voorne­
mens met betrekking tot specifieke sturing. 
Het formuleren van criteria voor strategische 
keuzen en het bepalen van beleidsprioriteiten 
blijken niet eenvoudig te zijn en zijn ten dele 
nog niet van de grond gekomen. Vergelijkbare 
problemen zijn te verwachten bij de nadere 
vormgeving van de missiebekostiging. Ook 
met betrekking tot het missiebudget is immers 
sprake van een zekere tweeslachtigheid. 
Daarnaast rijst de vraag in hoeverre er sprake 
zou kunnen zijn van een overlapping tussen het 
technologiebeleid en de plannen ten aanzien 
van de missiebekostiging. 

Het allocatievraagstuk van het missie­
budget 

Dilemma's en benaderingen 

Aannemend dat de introductie van een missie­
budget desalniettemin gewenst is. is daarmee 
een allocatievraagstuk aan de orde. In de ad­
viesaanvraag aan de Adviesraad Hoger Onder­
wijs (ARHO) over missiebekostiging signa­
leert de minister van Onderwijs en Weten­
schappen in dit kader een drietal. in elkaars 
verlengde liggende. dilemma·s. 
Het eerste dilemma betreft de spanning van de 
beoogde afstandelijke bestudering tegenover 
detaillering bij discretionaire toewijzing. Een 
tweede dilemma heeft betrekking op de profi-

lering van en door de instellingen tegenover de 
door het departement beoogde macro-doelma­
tigheid. Het derde dilemma betreft het risico 
van overheveling ·naar het missiebudget door 
de instellingen of door de overheid van eigen 
verantwoordelijkheden die behoren tot het do­
mein waarop zelfregulering wordt beoogd" 
(HOOP. 1988. p. 133). 
De dilemma's zijn ten dele overlappend. In 
ieder geval gaat het steeds om de thema·s pro­
filering van de instelling en de verantwoorde­
lijkheid van de minister inzake de macro-doel­
matigheid. De weinig expliciete gedachtenont­
wikkeling in de departementale documenten 
met betrekking tot het missiebudget is er. zoals 
in het voorgaande gesteld. oorzaak van dat de 
doelstellingen van het missiebudget op ver­
schillende manieren tot uitdrukking kunnen 
worden gebracht. Vooralsnog lijken twee in­
terpretaties opportuun. Deze twee benade­
ringswijzen van de doelstelling(en) van het mis­
siebudget vorrnen de leidraad van het onder­
staande betoog en hebben consequenties voor 
de behandeling van bovenbedoelde dilemma ·s. 
Enerzijds geeft het HOOP ( 1988. p. 130) aan­
leiding te stellen dat er met de introductie van 
het missiebudget twee doelstellingen worden 
beoogd. 

Ten eerste de doelstelling van het nationaal 
belang. 
·Het gaat daarbij (bij missiebudget) om in es­
sentie politiek gemotiveerde beslissingen van 
de overheid over de toewijzing van financiële 
middelen voor doeleinden die via de contract­
subsidie of anderszins niet. in onvoldoende ma­
te of niet snel genoeg zijn te realiseren·.
Ten tweede de doelstelling van profilering van
de instelling.
·ook bij her missiebudget gaat het er om dat de
instelling als centrale actor adequaat inspeelt 
op maatschappelijke ontwikkelingen.'
(HOOP. 1988. p. 120).

Ter adstructie van deze doelstellingen zijn er in 
het HOOP nog tal van andere citaten te vin­
den. In deze benaderingswijze gaat het om een 
tweetal doelstellingen. waarbij de profilering 
van de instelling ondergeschikt is aan het natio­
naal belang. 
Anderzijds laat het HOOP de opvatting toe dat 



het nationaal belang en de profilering van de 
instelling in een doel-middel relatie tot elkaar 
worden bezien. De doelstelling van het natio­
naal belang wordt dan gerealiseerd door mid­
del van profilering van de instellingen. Aan­
leiding voor deze opvatting kan onder andere 
in het volgende citaat worden gevonden. 

'De reden voor de overgang naar een "lump­
sum" bestaande uit de twee componenten 
(missiebudget en contractsubsidie) is dat voor 
onderwijs en onder.wek wordt gestreefd naar 
zoveel mogelijk zelfregulerende systemen. 
Daarin kunnen vragers naar onderwijs en/of 
onderzoek en aanbieders van deze producten 
vanuit een zo groot mogelijke eigen verant­
woordelijkheid de keuzen en ontwikkelingen 
bepalen die de veranderende maatschappelijke 
omgeving met zich meebrengt. De bestedings­
vrijheid stelt de instelling in staat zelf het pro­
duktieproces en het produktiepakket voortdu­
rend te optimaliseren. Dit laatste komt in de 
eerste plaats tot uitdrukking in de zogenaamde 
contract-subsidie. Complementair daaraan is 
er de mogelijkheid van toewijzing door de 
overheid van een missiebudget' (HOOP. 1988. 
p. 119). 

Aannemend dat het in eigen verantwoordelijk­
heid maken van keuzen door de instellingen 
leidt tot profilering. kan uit dit citaat worden 
geconcludeerd. dat deze profilering via opti­
malisering van het produktieproces en -pakket 
dienstig is aan het nationaal belang. 
Een en ander betekent dat er zich twee alter­
natieve benaderingen van de dilemma ·s aan­
dienen. Deze worden in het navolgende be­
handeld. 

Twee doelstelli11ge11 

Allereerst wordt uigebreid ingegaan op de be­
nadering waarin van twee zelfstandige doel­
stellingen van het missiebudget wordt uitge­
gaan. 
Uitgaande van de twee doelstellingen natio­
naal belang en profilering van de instelling, 
waarbij, indien noodzakelijk, de doelstelling 
van het nationaal belang prevaleert boven die 
van de profilering van de instelling, ontstaat er 
een allocatievraagstuk op het aggregatieniveau 

van het departement. Over het allocatievraag­
stuk allereerst een opmerking vooraf. 
In algemene zin zijn bij het allocatievraagstuk 
van een (overheids) bekostigingssystematiek 
twee deelproblemen te onderscheiden. Ener­
zijds het verdelingsvraagstuk en anderzijds het 
vraagstuk van de vormgeving van de bekosti­
ging. Reeds hier zij erop gewezen dat verdeling 
en vormgeving soms nauw verweven en niet te 
scheiden zijn. Op dit laatste wordt nog terug­
gekomen. 
Indien mag worden verondersteld dat er een 
hiërarchie is in de twee doelstellingen in die zin 
dat het nationaal belang prevaleert boven de 
profilering van de instelling, ligt het voor de 
hand dat de minister van Onderwijs en Weten­
schappen verdeelt. Immers deze is de eerste 
politiek verantwoordelijke voor de met het na­
tionaal belang gemoeide macro-doelmatigheid 
van het hoger onderwijs. Bovendien is het dan 
zaak dat de minister ook binnen de instellingen 
toezicht houdt op de verdeling over sectoren 
dan wel (in de ontwikkelingsplannen aangege­
ven) aandachtsgebieden. Echter, schema 2.8 in 
het HOOP ( 1988, p. 119) maakt duidelijk dat 
het missiebudget is bedoeld om te ·sturen per 
instelling'; het aggregatieniveau is de instelling, 
zo lijkt het. 
Hier doet zich een dilemma voor dat voort­
komt uit de hiërarchie .tussen de doelstellingen 
nationaal belang en profilering van de instel­
ling. Enerzijds wil de minister profileren per 
instelling - na volgtijdelijk met de afzonder­
lijke instellingen in dialoog te zijn getreden, 
anderzijds eist het nationaal belang. de macro­
doelmatigheid. van de minister dat deze niet 
alleen over de instellingen verdeelt en binnen 
de instellingen over de sectoren alloceert. maar 
ook dat deze het allocatief optimum van een 
sector uit de verschillende instellingen bepaalt. 
Met andere woorden, een efficiënte arbeids­
verdeling, waarop ook in het HOOP (1988. 
p. 129) wordt gedoeld, vergt dat de minister 
(gelijktijdig) de opties die de instellingen in 
hun ontwikkelingsplannen aanbieden. uit dat 
oogpunt in hun totaliteit tegen elkaar afweegt. 
Een dergelijke situatie kan men voorstellen 
door een matrix waarbij zowel in horizontale 
(instelling) als in verticale richting (sector) een 
oplossing moet worden gevonden voor het ver­
delingsprobleem. De complexiteit ervan kan 
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als volgt worden aangegeven. Gegeven de be­
dragen Xij• die te zamen het totale bij het minis­
terie beschikbare missiebudget vormen. zijn er 
(i x j)! keuzemogelijkheden. Daarin werkelijk­
heid de bedragen Xij door de minister moeten 
worden bepaald. zijn er in feite aanzienlijk 
meer keuzemogelijkheden dan [(i x j)!]. 
De consequentie van de geschetste aard van 
het allocatievraagstuk is dat de vraag naar het 
aggregatieniveau op theoretische gronden niet 
te beantwoorden is. Steeds moet zowel op het 
niveau van de instelling als op sectorniveau het 
allocatievraagstuk aan de orde worden gesteld. 
althans indien de allocatieve effeciëntie (ma­
cro-doelmatigheid) het primaat heeft. Terwijl 
in de praktische uitwerking van de verdeling 
van het missiebudget. deze vraag lijkt te zijn 
beantwoord. namelijk per instelling (en volg­
tijdig) (HOOP. 1988. p. 132). 
Een nadere consequentie van de eis die de 
allocatieve efficiëntie aan de verdeling van het 
missiebudget stelt. is dat de minister in de dia­
loog op basis van vergelijking met ontwikke­
lingsplannen van de andere instellingen moet 
oordelen. waardoor de eigen inbreng van een 
in de dialoog betrokken instelling een tamelijk 
contingent karakter krijgt. 
De wijze waarop in het voorgaande. ten be­
hoeve van de analytische helderheid. de na­
druk op het verdelingsaspect van het alloca­
tievraagstuk van het budget is gelegd. dient er 
niet toe te leiden dat het vormgevingsaspect 
wordt veronachtzaamd. noch dat verdeling en 
vormgeving worden ontkoppeld. Bij voorbeeld 
bij een 'revolving fund', dat in het onderstaan­
de nog aan de orde komt, impliceert de vorm­
geving een bepaalde verdeling. 
De vormgeving van de allocatie, oftewel de 
vormgeving van de bekostigingssystematiek, is 
afhankelijk van de aard van het produktiepro­
ces. Verwezen wordt hier naar de bekende trits 
'input'-, 'throughput'-, 'output'-bekostiging. 
Bekostiging op basis van ·output' lijkt om rede­
nen van efficiëntie ideaal, maar kan bij veel 
produktieprocessen, bij voorbeeld die op fun­
damenteel onderzoek betrekking hebben, niet 
worden toegepast. 
Het is zaak dat over de potentiële inhoud van 
de activiteiten die uit het missiebudget· voort­
vloeien meer helderheid ontstaat, teneinde 
voor de te onderscheiden categorieën produk-

tieprocessen allocatief verantwoorde bekosti­
gingsmethodieken aan te kunnen reiken. 
Hiermee is nog een fundamenteel dilemma in 
het allocatievraagstuk van het missiebudget 
aangeduid. Immers, bij sommige typen bekos­
tiging, zoals 'output'-bekostiging, is de vorm­
geving (mede) bepalend voor de verdeling. In­
dien nu de vormgeving ten principale onbe­
paald is omdat de aard van het produktieproces 
niet bekend is, is ook de verdeling onbepaald. 

In het bovenstaande is het allocatievraagstuk 
behandeld. zoals dat zich voordoet als van twee 
doelstellingen wordt uitgegaan. Laten wij nu 
eens bezien wat de consequenties hiervan zijn 
voor de eerder gememoreerde dilemma ·s. 
Het eerste dilemma betreft de spanning tussen 
beoogde afstandelijke bestudering tegenover 
toewijzing op basis van detailgegevens. In het 
licht van het zojuist geschetste allocatievraag­
stuk en de eisen die de allocatieve efficiëntie 
aan de verdeling van het missiebudget stelt. 
lijkt aan de detaillering niet te ontkomen. Ook 
het tweede dilemma. van detaillering enerzijds 
en macro-doelmatigheid anderzijds lijkt. gege­
ven de allocatie-eisen. niet op te lossen. Het 
derde dilemma, betreffende de overheveling. 
komt later. na bespreking van de doel-middel 
relatie tussen het nationaal belang en de profi­
lering. ter sprake. 
Deze conclusies zijn echter bij nader inzien 
minder vanzelfsprekend. Indien een antwoord 
kan worden gevonden op onderstaande vra­
gen. kunnen de dilemma's - die overigens ten 
nauwste met elkaar samenhangen - worden 
gemitigeerd. Het betreft de volgende vragen: 
- Op welke wijze dienen de prioriteiten van 

het nationaal belang te worden gehono­
reerd? 

- Hoe kan. gegeven de noodzakelijk geachte 
nationale prioriteiten, aan de profilering van 
de instelling, waarvoor het missiebudget 
eveneens is bedoeld, gestalte worden gege­
ven? 

Wat de eerste vraag betreft, gaat het, zoals 
eerder aangegeven, om een verdelingsaspect 
en een vormgevingsaspect. 
Met betrekking tot het verdelingsaspect van 
het allocatieprobleem, waar het bij prioritering 
van het nationaal belang om gaat, is het in het 
licht van het voorgaande voor de hand liggend, 



dat de hiervoor verantwoordelijke minister 
niet steeds tot allocatief verantwoorde beslis­
singen komt. Daar bestaande intermediaire or­
ganen. zoals NWO. beschikken over een infra­
structuur en expertise inzake prioritering. ver­
dient het derhalve aanbeveling het inschakelen 
van een intermediair nader te overwegen. 
Voot de vormgeving van het honoreren van de 
nationale prioriteiten staat in principe de gehe­
le verscheidenheid in bekostigingssystemen ten 
dienste. Te denken valt aan een financiering à 
fonds perdu van kapitaalgoederen, een tijdelij­
ke subsidie voor de ontwikkeling van een pro­
ject of contractsubsidies. Hierbij kunnen 
steeds de overwegingen met betrekking tot 
'input'-. 'throughput'- en ·output'-bekostiging 
in aanmerking worden genomen. 
Vervolgens is de tweede vraag. betreffende de 
profilering van de instelling aan de orde. De 
profilering komt tot stand door de bestedings­
vrijheid van de instelling. Deze bestedingsvrij­
heid stelt de instelling in staat zelf het produk­
tieproces en het produktiepakket te optimali­
seren. 'Dit laatste komt in de eerste plaats tot 
uitdrukking in de zogenaamde contractsubsi­
die (HOOP, 1988, p. 119). Het 'lump sum'­
karakter van de bekostiging maakt het de in­
stelling bij voorbeeld mogelijk bij de toewij­
zingen op basis van het intern verdeelmodel in 
bepaalde mate af te wijken van de PGM-nor­
mering. Hiertegenover wordt in het HOOP te­
vens geconstateerd dat de uniforme bekosti­
gingsregels weinig mogelijkheden bieden 'de 
individuele instelling aan te spreken op de 
eigen missie in het bestel' (HOOP. 1988. 
p. 117). Op grond van deze constatering is vol­
gens het HOOP een missiebudget ter profile­
ring gewenst. 
Teneinde het allocatievraagstuk op het aggre­
gatieniveau van het departement te beperken 
tot het missiebudget voorzover daarmee natio­
nale prioriteiten moeten worden gehonoreerd. 
is het gewenst aan de profilering van de instel­
lingen op een andere wijze uitdrukking te ge­
ven. Voorzover er bij de profilering van de
instelling een financieringsbehoefte bestaat, 
verdienen reserveringen ten behoeve van een 
missie, door de instelling zelf, en de gedachte 
van een 'revolving fund' nadere aandacht. De­
ze opties. zo zal blijken. komen tegemoet aan
de sturingsconceptie van afstandelijk bestuur. 

Geconcludeerd kan worden dat indien van 
twee doelstellingen van het missiebudget wordt 
uitgegaan de twee genoemde dilemma's be­
perkt kunnen worden door het missiebudget 
'uit te kleden·: door alleen dan over het mis­
siebudget departementale beslissingen te laten 
nemen. al dan niet gemandateerd. voorzover 
die prioriteiten van nationaal belang betreffen. 
Voor de doelstelling van profilering kunnen 
dan gedecentraliseerde beslissingsmechanis­
men worden geïmplementeerd. 

Doel-middel benadering 

Tegenover de in het bovenstaande behandelde 
opvaning van twee dodstellingen van het mis­
siebudget geven. zoals gesteld. sommige passa­
ges in het HOOP voeding aan de opvatting dat 
het nationaal belang en profilering van de in­
stelling in een doel-middel relatie 101 elkaar 
staan. Deze opvatting is niet slechts een exege­
se van het HOOP. maar impliceert bovendien 
een principieel andere benaderingswijze van 
de bekostigingsproblematiek. namelijk een be­
nadering inhoudende dat het nationaal belang 
en de daaruit voortvloeiende prioriteiten het 
best worden gediend door de instellingen be­
stedingsvrijheid ter profilering aan te reiken. 
·waardoor zij hun produktieproces en -pakket 
kunnen optimaliseren. Deze benadering ligt 
ook aan de nieuwe sturingsconceptie van de­
centralisatie en 'eigenmeesterschap' ten grond­
slag. Evenwel wordt in het HOOP aan deze 
benaderingswijze niet consequent uitdrukking 
gegeven. Immers. steeds komt het nationaal 
belang, de macro-doelmatigheid dan wel de 
politieke verantwoordelijkheid van de minister 
van O & W als zelfstandige doelstelling respec­
tievelijk interveniërende grootheid naar voren. 
Hieruit ontstaan de eerste twee van de eerder­
genoemde drie dilemma's. In het licht van de 
geschetste omvang van het allocatie-vraagstuk 
waar de minister van O & W voor staat als hij 
planmatig de allocatieve efficiëntie van het ge­
heel van de instellingen wenst te optimaliseren. 
is het wellicht aanbevelenswaardig dit alloca­
tievraagstuk, op deze wijze althans, onoplos­
baar te achten om er vervolgens op te vertrou­
wen dat op de langere termijn de macro-doel­
matigheid het meest is gediend met gedecen­
traliseerde aanwendingsbeslissingen van mid-
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122 delen. die tot profilering van de instelling lei­
den. Het gaat er derhalve nu om de tweede 
•interpretatie' van de doelstellingen in relatie 
tot de eerste twee dilemma's te bezien. Het 
derde dilemma krijgt aparte behandeling. 
Het is hier niet aan de orde na te gaan·of deze 
hypothese voor de bekos1iging van alle facetten 
van het hoger onderwijs staande kan worden 
gehouden. Wel is het mogelijk in verband met 
missiebekostiging enige financieringsmetho­
den aan te reiken die decentrale allocatiebe­
slissingen mogelijk maken. 
De belangrijkste mogelijkheid voor een de­
centraal beleid wordt. voorzover er sprake is 
van een financieringsprobleem. geboden door 
een 'revolving fund'. De werking van een 
·revolving fund' is tamelijk eenvoudig. Nadat 
eenmalig een fonds is gevormd-dit vormt vaak 
het grootste probleem -kunnen de participan­
ten (i.c. de instellingen) al dan niet genor­
meerde trekkingsrechten verkrijgen. Deze 
kunnen worden gebruikt om in een financie­
ringsbehoefte te voorzien. Er is een financie­
ringsbehoefte indien er een (grote) oneven­
wichtigheid is tussen uitgaven en ontvangsten. 
Deze onevenwichtigheid kan bij instellingen 
van hoger onderwijs op de volgende wijzen tot 
uitdrukking komen. Ten eerste bij de aanschaf 
van kapitaalgoederen. Ten tweede bij de ont­
wikkeling van een bepaald produkt of produk­
tieproces op het terrein van onderwijs en/of 
onderzoek. Hierbij kan ook worden gedacht 
aan het aantrekken van personeel dat lasten 
met zich meebrengt die vooralsnog niet uit de 
reguliere bekostiging kunnen worden betaald. 
De financieringsmiddelen moeten uiteindelijk 
weer in het fonds terugkeren. Schematisch kan 
de werking van een 'revolving fund' als volgt 
worden voorgesteld: 

Aflossing 

�-
F_u_nd

_�
n 

I 
Trekking 

Per saldo dient de som van de aflossingen gelijk 
te zijn aan de som van de trekkingen. Een en 
ander impliceert dat de uitgegeven financie­
ringsmiddelen op enigerlei wijze moeten wor­
den terugverdiend; het op een bepaald tijdstip 

uitgegeven bedrag moet in de komende perio­
den ten laste van de exploitatie komen. De 
bekostiging van deze exploitatielasten bete­
kent dat aldus de financieringsmiddelen wor­
den terugverdiend. Voorzover het kapitaal­
goederen betreft. spreekt men bij deze exploi­
tatielasten over afschrijvingen. 
Bedoelde exploitatielasten kunnen bij het ho­
ger onderwijs in principe op een tweetal wijzen 
worden bekostigd. Uit de contractsubsidie dan 
wel uit de derde geldstroom. Hierbij wordt 
ervan uitgegaan dat de kapitaaluitgave. waar­
voor een beroep op het 'revolving fund' is ge­
daan. tot een verhoging van de contractsubsi­
die dan wel een toename van de derde geld­
stroom leidt. Naarmate de contractsubsidie 
een meer aan prestaties gerelateerde wijze van 
bekostiging is. is het aannemelijker dat de af­
lossing van de ·revolving fund"-lening uit die 
contractsubsidie kan worden bekostigd. Het 
gaat hier om een ·revolving-fund' dat door het 
departement wordt beheerd. Dit is de eerste 
mogelijkheid tot decentrale beslissingen. 
Het is evident dat het creëren van een ·revol­
ving fund' voor de instellingen ten opzichte van 
een jaarlijkse verdeling van een missiebudget 
een lastenverzwaring impliceert. 
Ten tweede is het in principe mogelijk dat niet 
het departement een ·revolving fund' creëert, 
maar dat de instellingen toestemming krijgen 
op de kapitaalmarkt geld te lenen. Ook dan 
kunnen aflossing en rente worden bekostigd uit 
een verhoging van de contractsubsidie en/of 
derde gelds1room die het gevolg zijn van de 
kapitaaluitgave. Dit noemt men ook wel exter­
ne financiering (zie De Vries. 1988) 1

• 

Ten derde kan. gedecentraliseerd, in de finan­
cieringsbehoefte worden voorzien door de in­
stellingen te verplichten een bepaald percen1a­
ge van de contractsubsidie te reserveren. Hier­
door komen bij de instelling op termijn extra 
financieringsmiddelen beschikbaar. die via een 
'revolving fund' binnen de instelling kunnen 
worden verdeeld. 

Voor alle drie de mogelijkheden geldt dat de 
beslissingen gedecentraliseerd worden geno­
men. Enerzijds zal dit de allocatieve efficiëntie 
van de instelling vergroten ten opzichte van 
departementale toewijzing door bijvoorbeeld 
financiering à fonds perdu. Bovendien ontstaat 



door de figuur van een 'revolving fund' en ook 
door externe financiering. de noodzaak tot het 
opvoeren van exploitatielasten in de perioden 
waarin de 'lening' moet worden afgelost. waar­
door het inzicht in de totale kosten wordt ver­
groot. Ook dit kan aanzet zijn tot grotere effi­
ciëntie. Dit laatste voordeel geldt niet bij de 
figuur van verplichte reserveringen. Immers. er 
is dan door de reservering geld beschikbaar 
dat. bij afwezigheid van een ·revolving fund' 
kan worden uitgegeven. zonder dat daarvan 
bekostiging (het terugverdienen) noodzakelijk 
is; de noodzaak tot het opvoeren van exploita­
tiekosten ontbreekt. 
Anderzijds impliceert deze decentralisatie dat 
macro-doelmatighcidsoverwegingen van de 
minister van O & W niet meer aan de orde zijn. 
Met betrekking tot een departementaal ·revol­
ving fund' en de mogelijkheid tot externe fi­
nanciering van de instellingen moet nog wor­
den opgemerkt dat deze opties allerminst pas­
sen in de comptabele gebruiken van het Rijk. 
Het Rijk hanteert niet het onderscheid tussen 
kapitaaluitgaven en lopende uitgaven. Een 
'revolving fund' vormt derhalve.een boekhoud­
kundige anomalie. terwijt,k_apitaaluitgaven en 
aflossingen beide als lopende grootheden wor­
den beschouwd. 
Daarnaast zijn er met name tegen de figuur van 
externe financiering van de instellingen van de 
kant van het Ministerie van Financiën begro­
tingspolitieke bezwaren te verwachten. De ho­
ger onderwijsinstellingen maken deel uit van 
de overheid en hun beroep op de kapitaalmarkt 
moet. uitgaande van de huidige begrotingsnor­
men. bij het financieringstekort worden opge­
telcf!. 

Geconcludeerd kan worden dat indien het na­
tionaal belang en de profilering in een doel­
middel relatie worden bezien. een principieel 
andere benadering van het allocatievraagstuk 
opportuun wordt. Het allocatievraagstuk 
wordt dan zoveel mogelijk gedecentraliseerd 
op het aggregatieniveau van de instellingen of 
de sector binnen de instleling opgelost. onder 
de veronderstelling dat daarmee op langere ter­
mijn ook de macro-doelmatigheid wordt ge­
diend. 
Indien deze principieel andere benadering van 
het allocatievraagstuk consequent wordt ge-

hanteerd. zijn de dilemma's rond de thema·s 
eigenmeesterschap van de instelling en minis­
teriële verantwoordelijkheid. bij het missie­
budget althans. niet langer aan de orde. 

Het derde dilemma 

Tenslotte wordt op het derde dilemma. dat van 
het risico van overheveling. ingegaan. Dit der­
de dilemma vertoont verwantschap met de pro­
blematiek van specifieke versus algemene uit­
keringen bij gemeenten. Hierbij gaat het met 
name ook om hel vraagstuk van de 'account­
ability'. 
De problematiek van algemeen versus speci­
fiek, zoals die bij de uitkeringen aan de ge­
meenten een rol speelt. komt ook voor bij de 
ontwikkelingen van het technologiebeleid 
waarbij het gaat om generieke dan wel speci­
fieke steunverlening. Toegepast op de kwestie 
van het missiebudget is het evident dat indien 
aan de doelstelling van het nationaal belang 
een zelfstandige en dominante waarde wordt 
toegekend. het missiebudget. teneinde de prio­
riteiten te honoreren. voor dat deel een speci­
fiek karakter zal dragen. 
Specifieke bekostigingsmiddelen zijn een voor 
de hand liggend instrument omdat zij een di­
recte band tussen beleid en implementatie van 
beleid suggereren. Evenwel. de relatie tussen 
beleid en uitvoering is bij specifieke middelen 
minder direct dan zij lijkt omdat de specifieke 
middelen kunnen worden aangewend voor an­
dere doeleinden. Teneinde dit te voorkomen 
worden hoge eisen aan de 'accountability' van 
de specifieke middelen gesteld. Het stellen van 
hoge verantwoordingseisen aan een uitkering 
heeft echter een aantal belangrijke bezwaren. 
Ten eerste brengen specifieke uitkeringen en 
met name ook de ·accountability'-eisen hoge 
indirecte kosten met zich mee. Dit geldt zowel 
voor de uitkerende instantie als voor de ont­
vanger van de �pecifieke middelen. Ten tweede 
is er het meer principiële bezwaar dat er door 
specifieke middelen bij de instelling een zekere 
compartimentering ontstaat die een algemene 
allocatiebeoordeling van middelen en doelein­
den van het gehele produktieproces en -pakket 
onmogelijk maakt (zie Van der Hoek. 1983). 
Geconcludeerd kan worden dat specifieke toe­
kenning van middelen niet goed past in een op 

123 



,. 

12-1 

...; 
... 
... 

decentralisatie gericht departementaal beleid. 
omdat daarmee de dilemma's van afstandelijk 
bestuur en detaillering worden ver.;cherpt. ter­
wijl het probleem van de overheveling er lang 
niel altijd mee wordt opgelost. Maar indien 
wordt gekozen voor een zelfstandige waarde 
van het nationaal belang zijn specifieke mid­
delen onvermijdelijk. Indien echter van de ge­
schetste doel-middel relatie wordt uitgegaan. 
kunnen de voordelen van algemene bekosti­
gingsmiddelen in termen van decentralisatie en 

lage regelgevingskosten ten volle worden be­
nut. 
Uit een en ander moge blijken dal er een steeds 
wederkerende 'trade-off is tussen macro-doel­
matigheid en de doelmatigheid van de instel­
ling. Dit vraagstuk kan slechts hypothetisch 
worden opgelost. 

Noten 

1. Overigens heeft de minister van Onderwijs en 
Wetenschappen deze optie recentelijk politiek ge­
blokkeerd. 

2. Voor nadere uitwerking van de externe financie• 
ring van het hoger ondenvijs en de macro-cconomi• 
sche implicaties ervan. zie De Vries. 19!!8. 
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