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Over de betekenis
van de dichotomie
plan/markt voor het
hoger onderwijs-
beleid

Een reactie op de Twentse oratie van
F.A.van Vughtuit 1987°

Dr. F.J.H. Mertens
Drs. C.M.M. Paardekooper
Drs. F.J. de Vijlder?

'1 Dit artikel is een bewerking van de bijdrage die
de auteurs hebben geleverd aan de CSHOB-studie-
dag Laissez-faire in het Hoger Onderwijs — Utrecht,
23 september 1988.

2 De auteurs zijn werkzaam bij de directie Beleids-
instrumentatie van het ministerie van Onderwijs en
Wetenschappen. Het artikel is op persoonlijke titel
geschreven.

Hoe te beginnen aan een commentaar op Van
Vught's beschouwing over plan- en markt-
codrdinatie. Het eerste probleem is dat van de
selectie: het verhaal is o breed van strekking
dat het onmogelijk is om op alles wat in hoofd-
en bijzinnen wordt beweerd, in te gaan.
Bovendien reageren wij niet als voltijdse we-
tenschapsbeoefenaren, maar vanuit de ach-
tergrond van beleidsontwikkelaars en daar-
door denken we niet overal wat van te weten.
Of is dat valse bescheidenheid? Of een uit-
drukking van teveel eerbied voor de weten-
schap?

Een laatste probleem. We behoren tot de ca-
tegorie aangeklaagden. Van de ook door Van
Vught aangehaalde Mannheim (Mannheim,
1936) weten we dat de positie, in sociologische
zin, van invloed is op dat war men vindr. We
hebben echter genoeg tijd gehad om de emo-
ties, die de beschouwing heeft opgeworpen, te
overwinnen.

Besturing en context

In de afgelopen jaren zijn nieuwe concepties
voor de sturing van het hoger onderwijs ont-
wikkeld. Door de minister van O&W wordt
getracht die concepties te vertalen in nieuwe
bestuurlijke gedragspatronen (voor een over-
zicht zie b.v. Bormans en Mertens, 1988). Die
ontwikkeling is niet af. Eindvormen zijn er
niet. Alleen tussenstadia kunnen zichtbaar

waardenstructuur

/\

[ kenmerken overheidssturing ]

effectiviteits-

* vraag F =

vergroting zelfregulering HO en
daarbij passende arrangementen

vergroting maatschappelijke
functionaliteit O&0

Schema 1: Context voor besturingsmodifica-
ties Hoger Onderwijs



worden gemaakt. Besturingsmodificaties wor-
den ontwikkeld en gevormd in een context wel-
ke hieronder schematisch is weergegeven.

Het ontwikkelen van een uitgebalanceerde be-
sturingsconceptie, die gebaseerd is op nog

steeds dominante waarden (b.v. recht op on-

derwijs voor velen, overheid kent zichzelf een
verantwoordelijkheid toe in het doen voortbe-
staan van goed onderwijs en onderzoek), is op
zichzelf genomen al een moeilijke opgave. De
weg van conceptie naar handelen, van beleid
als idee naar innovatie en implementatie,
brengt zijn eigen problemen met zich mee. Pro-
blemen die samenhangen met de (politicke,
bestuurlijke e.a.) contexten waarbinnen han-
delende actoren trachten hun doeleinden na te
streven.

Uit beschikbare litertuur en empirie blijkt dat
innovatie en verandering maar beperktzijn te
sturen. Het complexe maatschappelijke actor-
enspel kenmerkt zich immers door onzeker-
heden en patronen van samenwerking en con-
frontatie, die de uitkomsten van veranderings-
processen in belangrijke mate determineren.
De organisatieckundige Mintzberg verbindt
hieraan voor het strategisch handelen de vol-
gende stelling:

‘But to manage strategy is frequently to
manage change - to recognise when shifts of a
strategic nature are possible, desirable and/or
necessary, and then to act’ (Mintzberg, 1986,
p. 661).

Wij willen in het navolgende proberen om, via
een kritische beschouwing van de oratie van
Van Vught (1987), een voorlopige stand van
zaken op te maken ten aanzien van drie pro-
bleemvelden:

— de samenhang tussen kennisontwikkeling,

handelingsconcepties en codrdinatie-mecha-
nismen als plan en markt;

-~ de betekenis hiervan voor sturing van het
hoger onderwijs;

— meer in het bijzonder: de vraag naar factoren
en omstandigheden die het succes van op
innovatie gerichte veranderingsstrategieén
kunnen bevorderen.

Kennis en maatschappelijke interventie

‘Iederzingt zijn eigen lied’ over de falende staat
schreef de socioloog J. van Doorn in 1984: de
econoom, de staatsrechtsgeleerde, de be-
stuurskundige, de sociaal-democraat, de libe-
raal enz. (Van Doorn, 1984). Deze vioedgolf
van uitingen toont dat het concept ‘staat’ ter
discussie is gesteld. De maatschappelijke kri-
tiek, hoe verschillend naar aard, invloed en
toonzetting, is zich gaan richten op de staat
zelve, haar functies, haar functioneren, haar
ambities en haar grenzen.

In deze vloedgolf van publikaties en kritieken,
die — daarover kan geen misverstand bestaan -
indiceren dat er van alles mis is met het optre-
den van de overheidsorganen alsmede met de
geleverde beleidsprestaties, worden concepten
die lange tijd richting hebben gegeven aan het
handelen van het openbaar bestuur meege-
sleurd. Het meest prominente concept dat in
maatschappelijk aanzien is gedaald is dat van
de ‘planning’. In het thans hegomoniaal gewor-
den ‘probleem en oplossings-denken’ is het
‘markt’-concept centraal komen te staan. Dit
begrip wordt omringd door, en is theoretisch,
ideologisch en politiek verbonden met concep-
ten als ‘deregulering’, ‘privatisering’, ‘ont-
bureaucratisering’. Al deze begrippen verwij-
zen naar hetzelfde fenomeen: staat en politiek
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‘In ons bij wijlen vlakke bestaan was de oratic
van Frans cen gebeurtenis. Slecht weer die
dag. Zware regens. Politieke spanning. De
minister zat midden in zijn studicfinancic-
ringscrisis. Bijna Kerstmis; vroeg donker. Op
naar het oosten.

De zaal stroomde goed vol. ledereen ver-
wachte kennelijk wat. Frans tegen de rest van
de wereld (of zoiets): dat zien mensen graag.
Het herstel psychische evenwichten.

Modcme oratie: enkele lichtbeelden. Had-

den technisch gesproken beter gekund, maar

toch. Extra stemming. Frans stelt nict teleur.

Licht brutaal, strijdlustig, historisch en com-
paratief. theoretisch, praktisch ¢n onder ver-
wijzing naar veel grote namen legt hij uit dat
het met het overheidsbeleid voor het hoger
onderwijs toch nict goed komt. De indruk
wordt gewekt een nieuw spoor gevonden te
hebben — maar Frans toont aan —dat het nog
steeds in het oude karrespoor zit. Het amu-
seert de zaal. Frans schroomt nict de studie-
financieringscrisis even — in een bijzinnetje —
te vermelden als voorbeeld van overheidson-
vermogen. Dat gaat er in! Hij suggereert dat
vanwege het bestaan van *‘planningdisasters”
— daar is een boek over — er beter maar hele-
maal niet gepland kan worden. Vliegrampen
en niet meer vlicgen? Ik kan mijn oren nict
geloven. Ik ben op een universiteit. Dit is
wetenschap en toch een vlot betoog. De zaal
raakt meer ontspannen. Beckenden zoeken
oogkontakt met mij. Want Frans heeft allang
aangctoond dat al die dingen waarvan veron-
dersteld wordt dat ze mij dierbaar zijn, on-
danks de schijn van het tegendeel, niet deu-
gen. Oude karresporen! De overheid staat in
deze zaal niet meer op winst - als het al geen
verlies is.

In de rij voor de persoonlijke gelukwens ver-
wachten de omstanders dat ik er wat overzeg.

Daar zal je wel niet van terug hebben! Merk-
waardige processen. Wat aanspreekt is waar
de spreker tegen is; wat de spreker voorstelt

doet er niet zoveel toe. Over cen ding ben ik

heel tevreden; ik heb voor Frans een CD-tje

gekocht van Tom Waits met de passende titel

*Franks Wild Years' —een *‘operachi roman-
tico in two acts”. Subtitels als “you're

innocent when you dream".”

Uit: persoonlijk dagboek
aantekening 1987.

zijn in samenspraak met maatschappelijke or-
ganisaties de bestuurlijke relatiepatronen tus-
sen staat en samenleving, en daarmee ook bin-
nen de staat en binnen de samenleving aan het
herdefiniéren.

Ook ‘laissez faire’ moct binnen deze context
worden begrepen. De Amsterdamse econoom
De Beus beschrijft ‘laissez faire’ als een opzet-
telijke neutraliteit en passiviteit van de over-
heid in kwesties met betrekking tot maatschap-
pelijke gelijkheid, die wat hem betreft mag
worden opgevat als een beleidsreactie van de
overheid op differentiatieprocessen die zich in
de samenleving voltrekken (De Beus, 1986).

Van Vught heeft zich in zijn Twentse oratie
mee laten nemen in de vloedstroom van kritiek
op staat en planning. Na jarenlang een voor-
aanstaand beschrijver en analist te zijn geweest
van het moderne planningsdenken, ontpopt hij
zich nu als de propagandist van het spel der
vrije maatschappelijke krachten. Zijn domein
is het hoger onderwijs. Zijn streven is, ex
cathedra, steun te krijgen voor de stelling dat
het functioneren van een hoger onderwijssy-
steem en de werking van een markt opmerke-
lijke parallellen te zien geven en dat deze ana-
logie gevolgen moet hebben voor de sturing
van het systeem.

Ter onderbouwing van deze stelling bewandelt
hij een lange weg. Zijn eerste stap is het falen
van de overheidsplanning, in elk geval met be-
trekking tot het hoger onderwijs, aan te tonen.
Van Vugt schrikt er niet voor terug de stijlfi-
guur van de karikatuur te gebruiken om te
laten zien hoe onnodig en inefficiént door de
jaren heen de overheidsbemoeienis is geweest.
Zelfs oud-partijleider Chroesjtsjow wordt er
met de haren bij gesleept om te illustreren dat
aanhangers van plancodrdinatie niet al te veel
verwachtingen mogen hebben bij ‘incentive-
sturing en prestatiemeting’ (p. 33). Bij lezing
van deze passage in de oratie moesten wij aan
een heel ander voorbeeld denken. Dat van de
lancering van de Sputnik en de reacties die dat
teweeg bracht bij de Amerikaanse overheden
om gerichte programma'’s te starten teneinde in
hetland van de marktcodrdinatie niet achterop
te raken bij het land waarin de plancoérdinatie
tot katechismus is verworden.



Niet alleen het planningsdenken, en de daar-
mee in verband gebrachte maakbaarheidsfilo-
sofie, wordt onder vuur genomen. Van Vught
gaat nog een stap verder. Hij wil ons laten zien,
dat zijn stellingname tegen planning en over-

heidsinterventie én daarmee zijn pleidooi voor

marktcodrdinatie een evolutionair epistemolo-
gische fundering heeft. Van Vught: ‘Onze ken-
nis van de sociale werkelijkheid is, zoals al onze
kennis, gekleurd door onze eigen ontwikkeling
en omstandigheden. Hierdoor kan nimmer de
conclusie gelden dat wij over de inzichten be-
schikken die een gegarandeerd succesvol in-
grijpen in de werkelijkheid mogelijk maken’
(p. 12,13).

Het is de moeite waard wat langer stil te staan
bij deze ook voor ons betoog belangwekkende
conclusie. Van Vught stelt dat een evolutionair
epistemologische stellingname noopt tot be-
scheidenheid ten aanzien van het streven om
sociale systemen en processen te besturen
(p. 13). Tegelijkertijd laat hij weten dat er
vanuit kan worden gegaan, dat er een zekere
overeenstemming bestaat tussen de verworven
menselijke inzichten en ervaringen en de wer-
kelijkheid. Zijn argument hiervoor: ‘Zonder
zo0’n overeenstemming zou de menselijke soort
vermoedelijk niet hebben overleefd'.

Zonder ons zelf tot deelnemers te maken van
het epistemologische debat — daarvoor ont-
breekt ons de nodige deskundigheid — moet het
ons wel van het hart dat Van Vught weinig
moeite doet zijn positie te onderbouwen. Inte-
ressant zou zijn geweest als Van Vught op
grond van zijn ‘parti€éle’ overeenstemmings-
these was ingegaan op de condities waaronder
overeenstemming tussen menselijke inzichten
en werkelijkheid kan worden bereikt. Daarbij
ware het b.v. op zijn plaats geweest hoe hij
aankijkt tegen processen van betekenisvolle in-
teracties en communicaties waarbinnen een
werkelijkheidsbegrip tot stand wordt gebracht.
En welke rol menselijke ervaringen (gecon-
struéerde) theorieén daarin spelen.

Onderbouwing en uitwerking van deze ‘over-
eenstemmings-these’ is met name nodig om uit-
spraken te kunnen doen over de vraag in hoe-
verre maatschappelijk handelingsstrategieén
kunnen worden gebaseerd op ‘objectieve’ ken-

nis. (Zie ook Van Vught's Leidse oratie uit
1985). Om het wat preciezer te formuleren: als
‘ervaring’ een toetssteen vormt voor de refe-
rentie en co-referentie van theorieén — waar-
mee is geimpliceerd dat theorieén niet wille-
keurig kunnen worden geconstrueerd — kan
men op zoek gaan naar invarianties in maat-
schappelijke structuren en handelingspraktij-
ken. Deze invarianties vormen, aldus de Am-
sterdamse socioloog Bader, ‘de basis voor ob-
jectiviteit en intersubjectiviteit van ervarings-
keuzen en alledaagse sociale taal (‘gevangenis’,
‘staat’, ‘prijs’ etc.). Sociaal-wetenschappelijke
theorieén refereren en corefereren als ze iden-
tieke ervaringskeuzen verschillend interprete-
ren. (Bader, 1988, p. 141). Daarmee is niet
beweerd dat wetenschappelijke voorspellingen
mogelijk zijn. Evenmin is hiermee geindiceerd
dat er sprake zou zijn van een causaal verband
tussen kennis(-ontwikkeling) en (succesvolle)
maatschappelijke handelingsstrategieén.

Wat we wél op grond van deze argumentatie
willen beweren, is dat kennis, met name weten-
schappelijke gegenereerde kennis, een belang-
rijke bron én referentiepunt is voor beleids-
makers ten behoeve van het ontwikkelen en
toetsen van handelingsstrategieén, waarvan
planning onderdeel uitmaakt.

Op het gevaar af nu een te grote sprong te
maken naar onze beleidspraktijk willen wij
hier een stelling poneren. Het in het HOOP
uitgedragen idee gemeenschappelijke referen-
tiekaders te ontwikkelen om ‘gedeeld begrip’
tot stand te brengen iseen poging om de uiteen-
lopende (vaak theoretisch gefundeerde) ver-
togen over staat en ontwikkeling van het hoger
onderwijs met elkaar te confronteren. Daarbij
is verondersteld dat ze kunnen refereren en
corefereren omdat ze min of meer identieke
ervaringskeuzen verschillend interpreteren.
Om de dialoog over concurrerende referentie-
kaders vruchtbaar te laten zijn, kan empirisch
onderzoek, dat is gericht op het ‘blootleggen’
van die ervaringskeuzen, nuttig, om niet te zeg-
gen, nodig zijn. Onderzoek kan immers een
bijdrage leveren aan het verkrijgen van meer
inzicht in de relatie tussen theorieén en hande-
lingsconcepties én (in)varianties in de werke-
lijkheid.

Van Vught verbindt nogal verstrekkende con-
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clusies voor het maatschappelijk handelen aan
zijn epistemologische stellingname. Het han-
delen gericht op sturing van maatschappelijke
processen moet zich kenmerken door beschei-
denheid en terughoudendheid. In de uitwer-
king, die hij hieraan geeft, richt hij zich voor-
namelijk tot de ‘constructivistische’ en sturen-
de overheid. Deze intervenieert in systemen en
processen en raakt daarmee posities en belan-
gen van personen en organisaties. De interven-
ties van non-gouvernementele organisaties in
maatschappelijke systemen en processen pro-
blematiseert hij niet. Dat is op zijn minst om
twee redenen jammer:

1. De ‘constructivistische’ positie is niet alleen
van toepassing op de staat.

2. Historisch bezien is een van de redenen
voor de opkomst van de interventiestaat ge-
legen in het doorbreken van monopolies
van groepen en organisaties die op weinig
controleerbare wijze de samenleving stuur-
den en heel wat ‘disasters’ hebben veroor-
zaakt voor mens en natuur.

Wij gaan er vanuit dat ingrepen in de sociale
werkelijkheid niet van vandaag of gisteren zijn,
maar een structuurkenmerk is van samenlevin-
gen waarin mensen via codperatie en concur-
rentie zich trachten een bestaan te verwerven.
Beheersingsstrategieén, waarvan planning een
van de meer modeme varianten is, zijn derhal-
ve onlosmakelijk verbonden met de ontwikke-
ling van maatschappijen. Wij zijn van oordeel
dat, juist vanwege de evolutionaire epistemo-
logische stellingname, Van Vught een meer
algemene beschouwing ten beste had moeten
geven over de relatie tussen kennis (van de

werkelijkheid) en interventiegedrag van indi-

viduen en organisaties. Dat zou wellicht ook

enige nuancering kunnen brengen in zijn den-

ken over staat en planning.

Van Vught heeft echter voor een andere weg
gekozen. Hij zoekt een uitweg in ‘de evolu-
tionaire ontwikkeling van zichzelf organise-
rende systemen’. Overheidsinterventie past
niet binnen dat perspectief. Het probleem van
kennis en macht en daaraan ten grondslag lig-
gende behoeften en belangen in maatschappe-
lijke systemen laat hij liggen, en daarmee ook
vragen over gelijkheid en ongelijkheid, over

verspilling en vernietiging.

Van Vught verkiest ‘een spontane sociale orde’
waarin de grote hoeveelheid kennis versnip-
perd is over een groot aantal actoren. Die ken-
nis wordt op een zodanige wijze gchanteerd dat
er een afstemming kan ontstaan van individue-
le beslissingen en acties en wel zodanig dat
individu en samenleving daarbij gebaat zijn. In
feite definieert Van Vught hiermee de proble-
matische relatie tussen kennis, planning en stu-
ring weg.

Dit lijkt ons een uitzichtloze weg voor een sa-
menleving die ten behoeve van haar voortbe-
staan afhankelijk is van kennisontwikkeling en
van het op een verantwoorde manier aanwen-
den ervan. Van Vught die van mening is dat de
planningstheorie ‘een lesje in bescheidenheid’
verdient, komt hier, aldus de socioloog
Adriaansen, zelf in de buurt van de onbeschei-
denheid: ‘de onbescheidenheid namelijk van
het liberale godsbewijs’ (Adriaansen, 1988,
p- 136).

De tijd lijkt ons langzamerhand rijp om serieu-
ze beschouwingen te houden over de beperkin-
gen en gevaren die schuil gaan achter het anti-
maakbaarheidsdenken. Daarbijlaten we in het
midden hoe binnen een samenleving het arran-
gement tussen staat en maatschappij vorm
dient te krijgen.

De spontane sociale orde en het leerver-
mogen van actoren

Van Vught heeft vanzelfsprekend gelijk, als hij
stelt dat de complexe sociale orde niet het pro-
dukt is van één almachtige ontwerper. Hij
maakt zich echter vervolgns bijna ongrijpbaar
als hij stelt dat ‘een complexe sociale orde veel-
eer een zichzelf organiserend systeem is dat
zich op evolutionaire wijze ontwikkelt’ (p. 16).
Even later komt hij op de proppen met het
fenomeen vande ‘spontane sociale orde’. Even
lijkt het er op dat sociale systemen handelings-
mogelijkheden hebben, waarin voor doelge-
richt optredende, soms samenwerkende, soms
strijdende actoren geen plaats meer is. Maar
dit beeld wordt gelukking snel gecorrigeerd.

‘Een spontane orde is het resultaat van mense-

lijk handelen, maar niet van menselijk ont-

werp’.

Wat dan volgt is een uiterst willekeurig, weinig



empirisch en a-historisch betoog over een sub-
jectief rationele actor in een spontane sociale
orde, waarin het mechanisme van de ‘invisible
hand’ zijn werk doet.

Doordat Van Vught zijn redenering niet ver-
bijzondert naar een historische maatschappij-
functie, komen we niets te weten over het func-
tioneren van een (spontane) sociale orde. Hoe
staat het b.v. met de actoren die geen toegang
hebben tot de besluitvormingsprocessen bin-
nen een bepaalde orde? Hoe te verklaren dat
sommige actoren over veel meer informatie
(kennis!) beschikken dan andere? Hoe te be-
grijpen dat tal van (spontane) sociale ordes
worden getypeerd als onderdrukkend e.d.?
Hoe te verklaren dat spontane ordes hun co-
hesie ontlenen aan regels en artefacten die
veelal geconstrueerd zijn?

Het is in dit verband instructief om te weten dat
Mandeville, die aldus Van Vught als eerste de
idee van de spontane sociale orde onder woor-
den heeft gebracht, nogal wat politieke beheer-
singsmechanismen nodig achtte om de spon-
tane orde in stand te houden: de massa’s moe-
ten in toom worden gehouden, omdat anders
de bezittingen van de welgestelden niet veilig
zouden zijn. Ook de door Van Vught aange-
roepen achttiende eeuwse Schotse econoom
Adam Smith zag reeds dat de spontane orde
met als karakteristieck mechanisme ‘the
invisible hand’ slechts in stand kan worden ge-
houden door een omvangrijk justitie- en poli-
tie-apparaat. Naast de onzichtbare hand be-
staat er echter aldus de Amerikaanse filosoof
en ecoloog Ophuls ook nog zoiets als de ‘on-
zichtbare voet’ (ontleend aan Achterhuis 1988,
p.218).

Overigens Mandeville zag dat de spontane so-
ciale orde zijn grenzen heeft, ook voor degenen
die er in beginsel baat bij hebben. Tegen de
mensen die klaagden over smerigheid en vuilin
het Londen van zijn tijd voerde hijaan dat deze
dingen rechtsstreeks voortkomen uit het pro-
duktiesysteemn dat steeds meer welvaar produ-
ceert. Met nauwelijks verholen ironie parafra-
seert Achterhuis Mandeville. ‘Als mensen dit
beseffen, zullen ze de vervuiling juist moeten
toejuichen, zullen ze, als ze ook maar enigszins
om de voorspoed van Londen bekommeren,
“nauwelijks ooit wensen haar straten minder
vuil te zien". (Achterhuis, p. 235).

Onze conclusie is tweeérlei. De relatie tussen
kennis en aanwending ervan via vormen van
interventie en sturing ten behoeve van het
voortbestaan van mens en natuur, is een maat-
schappelijk vraagstuk, dat zich met behulp van
het construct ‘de spontane sociale orde’ niet
goed laat oplossen. De maatschappij-weten-
schappen hebben ons rijkere en zinvollere con-
cepten verschaft om meer te begrijpen van
maatschappelijke processen en systemen.
Onze tweede conclusie is, dat gegeven de be-
perkte kenbaarheid van de werkelijkheid en
daarmee direct samenhangend de concurreren-
de geldingheidsaanspraken ten dien aanzien,
het vraagstuk van planning en sturing een prag-
matische in plaats van eenideologische aanpak
behoeft. Naast eisen die zijn te stellen aan het
debat over planning en sturing, op het niveau
van de culturele en politieke openbaarheid,
betekent deze aanpak dat planning en sturing
in elk geval aan twee voorwaarden moeten vol-
doen: i

- planning en sturing moeten aansluiten bij de
structuurkenmerken van het object van
planning en sturing. Dit stelt zowel eisenaan
actoren die zich binnen een bepaald deel-
systeem — een bepaalde sociale orde zo men
wil — bevinden, als aan actoren die er van
buitenaf invloed op uitoefenen (zelfsturing
en externe sturing);

— planning en sturing moeten rekening houden
met eerdere ervaringen en lessen. De hande-
lende actor moet bereid zijn en de mogelijk-
heden hebben om te leren.

De eerste voorwaarde komt in de volgende

paragraaf aan de orde. Hier willen we de twee-

de voorwaarde behandelen. De Leidse poli-
tiek-filosoof Van Gunsteren heeft in de beken-
de bundel ‘Het schip van staat’ een artikel ge-
schreven onder de titel ‘Het leervermogen van
deoverheid’ (Van Gunsteren, 1980, p. 53e.v.).
Qua probleemstelling sluit dit onderwerp aan
bij Van Vught's beschouwing over zelfregule-
rende systemen. Van Gunsteren’s aanpak lijkt
echter qua analyse-instrumentarium betere
aangrijpingspunten te geven om inzicht te krij-
gen in het overheids hoger onderwijsbeleid. In
tegenstelling tot Van Vught maakt hij van zelf-
regulering geen mythe. Hij onderscheidt een
tweetal leerprocessen: ‘leren door analyse en
instructie’ (A/I) en ‘leren door variéteit en
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selectie’ (V/S). Het eerste leerproces A/l is
een andere aanduiding voor het fenomeen dat
achter planning schuil gaat: rationele beleids-
en besluitvorming. Het tweede leerproces V/S
kenmerkt zich door het genereren en vervol-
gens uitproberen van een variéteit van alterna-
tieve structuren en handelingswijzen. De
meest geschikte structuren en handelingsstruc-
turen worden vervolgens uitgeselecteerd. Voor
de overheid is een belangrijke taak weggelegd
om de voorwaarden voor het optreden van
V/S-processen te scheppen en in stand te hou-
den. Welke die voorwaarden zijn, isaan tijd en
plaats gebonden. Vroeger werd, aldus Van
Gunsteren, vooral gedacht aan de klassieke
grondrechten, terwijl er tegenwoordig genuan-
ceerder over gedacht wordt. Sommige alterna-
tieve structuren en handelingsalternatieven
kunnen maar beter niet worden gegenereerd,
wil de samenleving overleven. Omstreden
voorbeelden zijn: kernenergie en milieuver-
vuiling veroorzakende industrieén. Het ver-
bieden hiervan is een bespreekbare optie.
Kemvraag is waar beperkingen in de variéteit
aan te leggen op grond van welke argumenten
en met behulp van welke besluitvormingspro-
cessen.

Van Gunsteren laat vervolgens zien dat het
onjuist is V/S-processen te identificeren met
markten en A/I-processen met de overheid.
Variéteit wordt vaak langs de weg van A/I-pro-
cessen geproduceerd. Het is evenzeer onjuist
de twee processen als antipoden te beschou-
wen. Beide hebben hun tekorten.

Om meer inzichtte krijgen inachtergrondenen
effectiviteit van de beleidsprogramma’s en stra-
tegie€n van de Nederlandse minister van O&W
is het belangrijk de discussie hierover niet te
voeren met het binaire begrippenpaar plan en
marktcoordinatie. Nagegaan moet worden
waarom en hoe de minister (de regering) ande-
re accenten legt, b.v. door te kiezen voor een
tussenvorm tussen V/Sen A/l of doorze op een
andere wijze aan elkaar te koppelen. Daarbij
ware in de beschouwing te betrekken de speci-
fieke structuurkenmerken van het hoger on-
derwijssysteem, maar ook de specifieke voor-
waarden waaronder de overheid zelf moet op-
treden. Van Gunsteren vat het zelf als volgt
samen: ‘Onderzoek naar condities van succes
en stagnatie van arrangementen in de gemeng-

de sector is nodig: onder welke voorwaarden
neemt het leervermogen van de diverse actoren
toe of af?’ (p. 66).

Om een voorbeeld te geven. In het overheids-
beleid is de laatste jaren nadruk komen te lig-
gen op het zichtbaar maken van het presterend
vermogen van organisaties en instellingen bin-
nen de verschillende zorgsystemen, maar ook
op de beleidsprestaties van de overheid zelf.
Daarop betrekking hebbende empirie is be-
hulpzaam om actoren te kunnen laten leren van
hun eigen optreden en prestaties.

Dit type vraagstelling en onderzoeksprogram-
ma maakt de weg vrij voor een daadwerkelijke
analyse van de verandering in het hoger onder-
wijs. Ze blokkeert tautologische vraagstellin-
gen waarin Van Vught nogal eens verstrikt
raakt. Deze vraagstelling doet ook meer recht
aan het adjectief ‘evolutionair’ dat Van Vught
zelf graag gebruikt.

Hoger onderwijs en passende
codrdinatiemechanismen

‘Als iets kenmerkend is voor hoger onderwijs-
systemen, dan is het het omgaan met kennis’,
aldus Van Vught. Deze fundamentele eigen-
schap brengt, zo vervolgt hij, enkele andere
kenmerken met zich mee, die sedert de middel-
eeuwen niet veranderd zouden zijn. Eén daar-
van, die van betekenis is in het kader van een
discussie over vormen van plan- en marktcoor-
dinatie, is de tamelijk diffuse beslissingsstruc-
tuur. ‘Een instelling voor hoger onderwijs neigt
(~) naar een federaal stelsel waarin disciplinai-
re eenheden opereren als kleine souvereine
staatjes’. Deze uitspraak brengt Van Vught op
de bewering dat de historische taaiheid van
hoger onderwijsinstellingen het gevolg is van
een groot organisatorisch aanpassingsvermo-
gen, dat op zich samenhangt met de grote or-
ganisatorische differentiatie en de ver doorge-
voerde professionele autonomie die het hoger
onderwijs kenmerken. En dan komt het: ‘De
spontane sociale orde in hoger onderwijssyste-
men is vooralsnog zeer vitaal gebleken’ (21,
22).

Met deze bewering zijn we terecht gekomen bij
het tweede probleemveld: de betekenis van
structuurkenmerken voor een systeem voor de



wijze van sturing.

De vraag is of het functioneren van hoger on-
derwijssystemen en de werking van de markt
op diverse punten inderdaad karakteristieke
parallellen geeft te zien?

In het betoog van Van Vught is niet altijd even

duidelijk of we te maken hebben met een nor-
matieve bewering danwel met een beschrijving
van een empirische situatie. Heel frappant doet
zich dit voor daar waar hijingaat op de analogie
tussen de werking van markten en het ideaal
van een ‘ongelimiteerde en vrijwillige competi-
tie’ als principe voor het hoger onderwijs. Dit
deel van het betoog lijkt sterk op wat wel
‘Behauptungswissenschaf’ wordt genoemd, die
voornamelijk bestaat uit tautologische bewe-
ringen.

Op het niveau van de wenselijkheden kunnen
we het gauw eens worden. Waar het evenwel
gaat om de feitelijke werking van bijvoorbeeld
de reguliere mechanismen in het wetenschaps-
systeem kan niet worden volstaan met een ver-
wijzing naar de forumopvattingen van A.D. de
Groot (1982). Met respect voor zijn forumop-
vatting, het is en blijft een omschrijving van
een wenselijkheid. ‘Zo zou het eigenlijk be-
horen te gaan’, hoor je de rationalist en psycho-
loog A.D. de Groot bij voortduring tussen de
regels door verzuchten. Maar zo gaat het niet,
althans niet vanzelfsprekend. En waarom niet?
Omdat, en de sociologie heeft dat duidelijk
gemaakt, in de wetenschapsbeoefening, opge-
vat als sociaal systeem, mechanismen werk-
zaam zijn die de onbevangen beoordeling, de
vrije uitwisseling, de toegang tot de literatuur
minder vanzelfsprekend maken. Dat behoort
in de wetenschapssociologie tot de ‘body of
knowledge’ zoals, dat sinds het werk van
Robert Merton (1942) tot ontwikkeling is ge-
komen. Sedertdien heeft met name M.J. Mul-
kay zeer overtuigende bijdragen hieraan gele-
verd. (Mulkay, 1972, 1977). Deze vormen van
‘marktimperfectie’ hebben weinig of niets van
doen met plancoordinatie of staatsregulering,
maar met de werking van sociale systemen, hoe
spontaan ook ontstaan. Ook bedoelen we hier
niet te zeggen dat deze imperfecties door
staatsregulering kunnen worden weggewerkt,
maar wel dat het ‘Forum’ best af en toe een
handje kan worden geholpen. Het is dan ook
niet zo vreemd dat in de landen waar Van

Vught graag naar verwijst instituties door de
overheid worden onderhouden, die een functie
vervullen in het stimuleren van het forum.

Keren we van het voorbeeld terug naar het
algemene vraagstuk van codrdinatie- c.q. stu-
ringsmechanismen die passend zijn bij de ken-
merken hoger onderwijsinstellingen. Universi-
teiten worden in de literatuur getypeerd als
‘losjes gekoppelde systemen’ met een ‘merito-
cratische machtsconfiguratie’ (Mintzberg) en
een beslissingssituatie die wordt getypeerd als
een ‘georganiseerde anarchie’.

Door universiteiten te beschouwen als ‘losjes
gekoppelde eenheden’, komt de aandacht te
liggen op de aard en de werking van de koppe-
lingen tussen universiteiten c.q. onderdelen er-
van binnen een netwerk. Die koppelingen ken-
nen aspecten als financiering, planning, presti-
ge, rechtsregels, maar ook wijze van over-
dracht van opbrengsten e.d. Vanuit een stu-
ringsoptiek bezien is een van de voordelen van
relatief los gekoppelde eenheden is dat die een-
heden zichzelf gaan evalueren, bijsturen en op
orde brengen mits ze vanuit andere eenheden,
binnen en buiten de universiteit, onder druk
worden gezet. Bestuursopganen, vakgroepen
en instituten zijn doorgaans redelijk in staat
zich in te stellen op voor hun relevante aspec-
ten van hun omgeving en zich zo nodig aan te
passen aan veranderende omstandigheden.
Bestuurders kunnen met dit inzicht hun voor-
deel doen door voor de losjes gekoppelde een-
heden interessante omgevingen te creéren.
Vanuit het perspectief van een universiteitson-
derdeel is de relevante omgeving te beschou-
wen als een sturingsnetwerk, dat is te defi-
ni€ren als een patroon van relaties tussen or-
ganisaties waarvan universiteiten c.q. organi-
satie-onderdelen van universiteiten deel uit-
maken. Zo’'n netwerk is omvattend en com-
plex. Het heeft betrekking op de bestuurlijke
relaties binnen en tussen de instellingen en op
die tussen instellingen c.q. onderdelen van in-
stellingen, overheid en maatschappelijke orga-
nisaties. Naast de universiteiten, met hun fa-
culteiten en vakgroepen, maken ook andere
instellingen en organisaties deel uit van het
sturingsnetwerk. Bijvoorbeeld in de Neder-
landse situatie: de KNAW, NWO, ‘peer’-groe-
pen, beroepenorganisaties én het ministerie
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van Onderwijs en Wetenschappen.
Met behulp van dit analyseschema wagen wij
ons in de volgende paragrafen aan een beoor-
deling van het beleidsprogramma dat in de af-
gelopen jaren is ontwikkeld en al gedeeltelijk
in uitvoering is, ons derde probleemveld. Dit
programma heeft als kenmerken:

- definiéring van taken en verantwoordelijk-
heden van overheid, instellingen en overige
belanghebbende actoren, die passen bij de
functie van het maatschappelijke deel-
systeem waarbinnen onderwijs en onder-
zoek zijn ondergebracht;

— bepaling van de mate van variéteit enselectie
die moet worden mogelijk gemaakt binnen
een deelsysteem.

Daarbij willen we laten zien dat zo'n beleids-

programma niet uitsluitend een voortvloeisel is

van een conceptie over sturing gericht op een
maatschappelijk deelsysteem, maar ook en
wellicht met name wordt bepaald door de con-
text waarbinnen het beleid tot stand wordt ge-
bracht: de cultureel-verzuilde, parlementair-
politieke, en de hoger-onderwijssetting zelve

(omvangrijke instituties met eigen besluitvor-

mingscentra en maatschappelijke beinvloe-

dingsmechanismen).

Sturing van het hoger onderwijs: gevoel
voor context

Opvallend is de tweeslachtigheid in de kritiek
op het beleid ten aanzien van het hoger onder-
wijs. Uit de hoek van wetenschappers en be-
stuurders is bij nieuwe voorstellen nogal eens
opgemerkt datze niet ver genoegzouden gaan,
dat geen oplossing wordt geboden voor door
hen geconstateerde problemen etc. Gelijktij-
dig werd door deels diezelfde bestuurders,
maar vooral ook vanaf ‘de werkvloer’ in het
hoger onderwijs, door politici en de publieke
opinie met argusogen en zorg aangekeken te-
gen diezelfde beleidsontwikkelingen en vooral
het tempo ervan. ‘Nog voordat de ene verande-
ring is voltooid, wordt de volgende alwecr aan-
gekondigd’, zo was regelmatig te vernemen.
Verwarring was nogal eens het gevolg. Geble-
ken is dat het niet eenvoudig is in een voort-
durend wisselende context fundamentele ver-
anderingen in besturingsrelaties te bereiken.
Eigenlijk mag het— gegeven de randvoorwaar-

den waaronder beleidsontwikkeling, besluit-
vorming en uitvoering moesten plaatsvinden -
een wonder heten dat in een korte tijd nog
zoveelisbereikt. Dit vraagt om een toelichting.

Met enkele voorbeelden geven we tempo en
intensiteit van de ontwikkelingen aan. Wellicht
het meest sprekende voorbecld van de huidige
‘metamorfose’ in de sturing van het hoger on-
derwijs is te vinden in het hoger beroepson-
derwijs. Het is nog maar vier jaar geleden dat
er sprake was van een algehele versnippering
van voorzieningen over bijna 4({) instellingen
met beperkte bestuurskracht en ontwikkelings-
mogelijkheden. Het is nog maar ruim twee jaar
geleden dat het HBO onder het wettelijk regi-
me van de Wet op het Voortgezet Onderwijs
viel, dat er een politiecke discussie plaatsvond
over de wenselijkheid van ‘lump-sum’ bekosti-
ging ter vervanging van het declaratiestelsel en
dat het tot dan toe vrijwel volledig centraal
personeelsbeleid vergaand werd gedecentrali-
seerd. Het veld heeft overigens bij de realise-
ring van deze metamorfose een aanzienlijke
bijdrage geleverd (Goedegebuure en Vos,
1988).

Deze ontwikkeling is niet met behulp van de
notie ‘spontane sociale orde’ te begrijpen. Van
Vught heeft, wellicht denkend vanuit het con-
cept van de spontane sociale orde, in 1985
voorspeld dat de STC-operatie gedoemd was te
mislukken o.a. omdat we hier te maken hebben
met een ‘opgelegde verandering’ (Van Vught,
1985). Natuurlijk is enige terughoudendheid
geboden bij de beoordeling van een dergelijk
complex proces, maar naar het oordeel van
velen gaat het goed met het HBO en zijn in het
Nederlandse hoger onderwijs wezenlijk nieu-
we verhoudingen tot ontwikkeling gebracht.
Bovendien zijn met de totstandkoming van de
hogescholen betere condities aan het ontstaan
voor een wijziging in de besturingsrelaties in
het bestel.

In het beleid ten aanzien van het wetenschap-
pelijk onderwijs hebben zich, in de periode die
wij hier op het oog hebben, eveneens belang-
rijke veranderingen voltrokken. Zo is er een
klimaat ontstaan waarin veel kan van wat Van
Vught als typerend beschouwt voor universitei-
ten. Niets verzet er zich tegen om binnen de



instellingen processen op kwaliteit en competi-
tie te richten. Welke voorschriften van de over-
heid zijn er b.v. ten aanzien van het weten-
schappelijk onderzoek — behalve dat het we-
tenschappelijk forum een handje geholpen

wordt door een stelsel als de Voorwaardelijke

Financiering? Geen enkele! Elke instelling is
vrij om haar eigen toedelingsarrangement te
kiezen. Uitbouw, initiatie en beéindiging van
onderzoek-programma’s ligt geheel in handen
van de instelling.

Ook willen we hier wijzen op beleid Twee-
fasenstructuur. De gewijzigde verantwoorde-
lijkheid van de overheid ten aanzien van de
post-doctorale beroepsopleidingen was geba-
seerd op de overtuiging dat in dit deel van het
opleidingscontinuiim marktwerking voor een
kwalitatief en relevant opleidingsaanbod meer
adequaat zou zijn. Maar was het niet Van
Vught -die verleden jaar diezelfde overheid
achterna liep met het verwijt dat ze te weinig
opleidingsplaatsen in de tweede fase creéerde,
waardoor de doorstromingsdoeistelling — ont-
leend aan een geheel ander beleidskader — niet
gehaald werd? En zo werkten de resultaten van
de evaluatie tweefasenstructuur precies tegen-
gesteld aan wat van Vught in zijn oratie bepleit
(Van Vught, 1987).

Wij hebben de indruk dat het beleid — ook als
we kijken naar de doelen die Van Vught voor
de ontwikkeling van de besturingsrelaties for-
muleert—is ‘moving in the right direction’. Een
indruk die terug te vinden is in het onlangs
verschenen Sociaal en Cultureel Rapport 1988.
Ontwikkelingen op het terrein van het onder-
wijsbeleid worden als een ‘schoolvoorbeeld’
genoemd van de uitwerking van enkele centra-
le kabinetsdoelstellingen zoals geformuleerd in
1982. Tegelijk beseffen we dat er nog veel an-
ders kan. Maar dat gaat niet zomaar.

Besturingstradities

Wellicht de meest cruciale randvoorwaarden
zijn de politiek-culturele waarden die de ver-
houdingen in onze samenleving bepalen. De
waardenstructuur bepaalt in hoge mate welk
soort arrangementen °‘tussen plan en markt’
passend zijn en in welk tempo deze tot stand

kunnen komen. Afgezien van afwijkende pa-
tronen — zoals b.v. de Japanse cultuur — zijn
aldus Klaus Hiifner (Hiifner, 1984) in de he-
dendaagse wereld wellicht drie besturingscon-
cepties te onderscheiden: namelijk de Oost-
europese, de Westeuropese en Noordameri-
kaanse. Daarbij vormen de centraal geplande
hoger onderwijssystemen in Oost-Europa een
goede relativering van de mate van plancoor-
dinatie in Nederland. In de richting van het
andere uiterste gaan volgens Hiifner de hoger
onderwijssystemen van Canada en de Verenig-
de Staten. De Europese systemen zijn daarbij

‘te kenschetsen als een tamelijk heterogene

groep met wisselende kenmerken van de beide
andere varianten. Deze verschillende arran-
gementen hangen ten nauwste samenhangen
met de in een samenleving gewortelde voor-
keuren voor de wijze waarop vraagstukken
worden opgelost.

In West-Europa worden momenteel de in de
Verenigde Staten dominante arrangementen
nogal eens geidealiseerd. Van Vught wijst er
op, dat de verschillen tussen West-Europa en
de VS (waarbij intensieve vormen van plan-
coOrdinatie in het Amerikaanse systeem
meestal verwaarloosd worden) zijn te verkla-
ren uit historisch verschillende omstandig-
heden. Toch lijkt hij er vanuit te gaan, dat de
‘bestuurlijk gehanteerde coordinatiemechanis-
men’ vrijzijn te kiezen (Van Vught, p. 43). Het
artikel waaraan Van Vught refereert (Roades,
1987) laat evenwel zien dat de verschillen tus-
sen de hoger-onderwijssystemen in Europa en
de VS juist sterk zijn terug te voeren op ver-
schillen in de dominante maatschappelijke
waarden.

Uit het artikel van Roades is bovendien af te
leiden, dat het Amerikaanse systeem geen
‘open’ markt met vrije mededinging is, zoals
Van Vught hier en daar wel suggereert, maar
veel meer een gedecentraliseerd arrangement.
In elke Amerikaanse staat zijn er planningsac-
tiviteiten gericht op het hoger onderwijs.
Roades (p. 17): ‘The principal overseeers of
Public Higher Education are the State Boards,
departments, legislatures and Trustees’ en
‘...legislatures are central actors in the
budgetary process, in master planning, in
creating governance structures, and sometimes
in program review’. Voorzichtig dus met uit-
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spraken over de ‘vrijheid’ van de ‘onderwijs-
markt’ in de VS.
Zelfs wanneer de socio-politieke cultuur zou
toestaan in korte tijd vergaande veranderingen
in het besturingsnetwerk van het hoger onder-
wijs aan te brengen, dan nog moet dit proces
met de nodige voorzichtigheid plaatsvinden.
De overheid heeft zich ooit in een *Archime-
dische stuurpositie’ geacht en vanuit die rol-
opvatting ook de bestuurlijke posities van an-
dere actoren diepgaand beinvloed. Dat is een
feitelijke constatering. Daarmee heeftde over-
heid ook een speciale verantwoordelijkheid in
het ontvlechtingsproces. Om ‘ongelukken’ te
voorkomen zullen ontstolling en verschuiving
van verantwoordelijkheden in het netwerk
zorgvuldig en met een zekere geleidelijkheid
moeten plaatsvinden, Niet toevallig is daarom
in dit tijdsgewricht het HOOP-concept ontwik-
keld. Het HOOP is een poging om degenen die
belang hebben bij het hoger onderwijs en het
wetenschappelijk onderzoek in dialoog met el-
kaar te brengen, ondermeer over de te realise-
ren verschuivingen in het besturingsnetwerk.
Opmerkelijk is dat de toestand van ’s-rijks kas
oorzaak en randvoorwaarde is geworden ten
aanzien van het tempo, de richting en vormge-
ving van de veranderingen. Daarmee is niet
gezegd dat veranderingen niet tot stand zouden
zijn gekomen, wanneer er geen budgettaire
problemen zouden zijn geweest. Over samen-
werking tussen HBO-instellingen werd al ver
voor het STC-proces gesproken. Ook de dis-
cussie over een ongedeeld recht op hoger on-
derwijs is niet van vandaag. Toch zijn beide
(evenals andere) veranderingen pas gereali-
seerd tegen de achtergrond van een budgettair
probleem. Misschien is de Wet Harmonisatie
Collegegelden wel het meest tot de verbeelding
sprekende voorbeeld geworden van een wet,
die in zijn kern een bijna niet meer omstreden
principe bevat, maar die door de gevolgde pro-
cedures (met name het tempo daarvan) en
vooral de wijze van invoering het beeld wekt
van, in een noodsituatie bedachte maatrege-
len, zonder een visie erachter, Toch werd het 6
jaar ongedeelde leerrecht voor het hoger on-
derwijs reeds in de HOAK-nota van 1985 ge-
formuleerd. In de discussie die daarop volgde
kreeg het merkwaardigerwijsweinig aandacht.
Een ander interessant voorbeeld van wat hier

wordt bedoeld is het voorstel voor de invoering
van een ‘voucher’-systeem. Dit voorstel bevat
een aantal nieuwe grootheden voor de sturing
van het onderwijs. Om verzekerd te zijn van
aansluiting bij de bestaande situatie zijn in het
voorstel (zie WHW, 1988) een aantal rand-
voorwaarden opgenomen die de verbinding
met het heden moeten waarborgen. Gevolg:
een spanning met de doelstellingen die aan het
‘voucher’-systeem ten grondslag liggen en twij-
fels t.a.v. de betekenis ervan. De mogelijkhe-
den voor verdere ontwikkeling die het in zich
heeft, worden erdoor onvoldoende onder-
kend. Zo ontstaat in dit geval een coalitie van
tegenstanders op zeer uiteenlopende motieven
die introductie en uitbouw van een voucher-
systeem vertragen en wellicht tegenhouden
(zie ook In 't Veld, 1988).
Ondanks het feit dat ontwikkelingen en uitvoe-
ring van het beleid door politiek-culturele en
politiek-bestuurlijke condities zijn ‘ups and
downs’ kent, zijn er duidelijke tendenties. Al-
gemeen geaccepteerd lijkt de gedachte dat bur-
gers en maatschappelijke instituties meer ver-
antwoordelijk moeten kunnen zijn voor hun
eigen gedrag en keuzen en daarom meer han-
delingsvrijheid moeten krijgen. Dat kan gein-
terpreteerd worden als een verschuiving in de
richting van een ‘marktmodel’, maar daarmee
is de kous niet af. Interessanter is de vraag
welke arrangementen passen bij onze socio-po-
litieke cultuur, zonder daarmee te willen sug-
gereren dat de politieke cultuur een gegevenis.
Voorstellen voor een vrijwel volledig econo-
misch verzelfstandige universiteit die zelf de
hoogte van collegegelden kan vaststellen, zijn
prikkelend maar gelijktijdig ‘on-Europees’.
De protagonisten van dergelijke voorstellen
moeten zich dat realiseren en zullen iets extra’s
moeten doen aan de argumentatie.
Hoewel de term misschien niet gelukkig geko-
zen is, bepleit Hiifner voor Europa ‘een derde
weg’, die hij duidt als een ‘sociaal marktmo-
del’. Een voorwaardenscheppende, voorwaar-
denstellende en rechtentoekennende rol van
de overheid past z.i. beter bij de Europese
politieke cultuur.
Binnen dit model komt Hiifner met het voor-
stel de financiering van het hoger onderwijs
door de overheid niet meer te laten verlopen
langs de aanbodkant maar via de vraag. De



introductie van een ‘voucher-systeem’ —wat in
de Verenigde Staten nier bestaat—als een door
de overheid materieel gegarandeerd leerrecht
past in zo'n visie.

Veel van wat Hiifner het sociaal marktmodel
voor het hoger onderwijsbeleid noemt, lijkt

van toepassing op de beleidslijnen zoals uiteen-

gezet in HOAK en HOOP.
Actuele staat van de besturing

Over de doelstellingen, die voor het HW-bestel
belangrijk zijn, lijkt minder dissensus te be-
staan dan over de wijze waarop deze te berei-
ken zijn. Een verdienste van het denken in
termen van plan en markt is het dat het de
aandacht vraagt voor de regulerende mecha-
nismen die als ‘driving force’ in het stelsel aan-
wezig zijn cq. zouden moeten zijn. Een derge-
lijk denken kan vruchtbaar zijn om een intel-
ligent plan te ontwikkelen: hoe van toestand
T-nu in toestand T-straks te komen. Het den-
ken over de besturing van het HW-bestel is
daarom in de overheidsdocumenen steeds be-
schouwd als een ontwikkelingspad waarin in
geleidelijkheid, maar wel consequent, regule-
ringsmechanismen in het HW-bestel worden
bijgesteld. Het gaat dus niet om een dichotome
of abrupte verandering maar om een incremen-
teel proces waarbij de incrementen van ver-
andering worden gekozen in relatie tot het
draagvlak dat voor zo’n verandering in het be-
stel, de samenleving en de politiek aanwezig is.
Het ontwerp van wet voor het HW-bestel, de
WHW, dat momenteel bij de Raad van State
ligt, is dan ook naar onze opvatting niet een
eindpunt maar een tussenstap waarin de oogst
van enkele jaren discussie en exploratie is neer-
geslagen.

In het gedachtengoed van de WHW is het be-
grip macrodoelmatigheid een van de meest es-
sentiéle, maar tegelijkertijd ook een van de
‘gevaarlijkste’ als het gaat om een goed begrip
voor wie in het HW-bestel wat doet. In dit
verband vestigen wij de aandacht op het me-
thodische gedeelte uit het rapport van de Cie.
Wolfson ‘Rekenschap van Creativiteit’ (Cie
Financieringsstructuur onderzoek en ontwik-
keling, 1985). In dat rapport wordt een heldere
uiteenzetting gegeven over de verschillende
besturingsniveaus die institutioneel zijn te on-

derscheiden en de ‘taken’ die op de verschil-
lende niveaus behoren te worden vervuld— en
vooral ook welke niet tot de taak van een be-
paald niveau behoren. Dit conceptueel kaderis
nuttig als denkperspectief maar ook voor het
‘gemeenschappelijke taalspel’.
Macro-doelmatigheid en systeemniveaus als
belangrijke ingrediénten van sturing in het
HW-bestel. Dat klinkt de anti-planners natuur-
lijk te plannerig. Vandaar ook dat het HOOP
in Van Vught's oratie de toets der kritiek niet
kan doorstaan. In het referentiekader van
waaruit het HOOP is gecomponeerd valt die
beoordeling uiteraard anders uit. Het HOOP is
geen uitdrukking van ‘laisser-faire’. Het pastin
de ontwikkeling van de besturingsrelaties en
tracht de rol van de overheid daarmee in over-
eenstemming te brengen. Dat betekent bij-
voorbeeld:
- zichtbaar en transparant maken wat in het
bestel gebeurt;
— het daardoor toegankelijk maken voor een
publiek debat;
— maatschappelijke ontwikkelingen in kaart
brengen en behoeften op het spoor komen.
Dergelijke analysestromen kunnen verschillen
tussen feiten en wensen zichtbaar maken en
daarmee onderbouwing geven voor gewenste
ontwikkelingen. Dat betekent niet dat de over-
heid onmiddellijk in actie behoeft te komen.
Vandaar de relatie met de Wolfson typologie.
In deze zin opgevat is de planprocedure, waar-
van het HOOP deel uit maakt, een ‘moni-
toring’ vehikel: de overheid op een knooppunt
van ‘maatschappelijke’ wegen met toegang tot
veel bronnen en daardoor faciliterend voor de
beleids- en besluitvorming van instituties en
individuen in de samenleving. Dat vereist sub-
tiliteit en diplomatie, maar is niet hetzelfde als
afwezigheid.
Vanuit een dergelijke rolopvatting is de kritiek
op het HOOP als te omvangrijk en te détaillis-
tisch niet erg overtuigend. De gelijkstelling — of
nog erger: de implicatie — van afstandelijke
besturing en een dun plandocument is een
simplisme, een ‘Verkiirzung' in het denken.
Niet dat er een reciproke verhouding zou be-
staan tussen de mate van afstandelijkheid en de
dikte van planpapieren maar wanneer noties

1 als macro-doelmatigheid en respect voor de

gelaagdheid van het bestel betekenis gaan krij-
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gen dan is een onderbouwde dialoog essen-
tieel. Niet zomaar ‘beweringen’ in aansluiting
op ‘algemene gevoelens’, maar intelligente
analyses op een redelijke informatiebasis ge-
fundeerd.

Conclusies

We komen tot een afronding van ons betoog.
We zijn onze bijdrage begonnen met de vast-
stelling, dat de oratie van Van Vught het de
commentator niet gemakkelijk maakt een in
alle opzichten systematisch betoog te houden.
Overzien we het voorgaande dan kunnen we
ten aanzien van de drie probleemvelden voor-
lopige conclusies formuleren.

Het epistemologische probleembeld. Van
Vught's epistemologische stellingname, waar
we het overigens goeddeels mee eens zijn,
brengt ons tot twee conclusies.

Ten eerste. Het is naar ons oordeel van grote
betekenis in het kader van kennisontwikkeling,
beleidsvorming en maatschappelijk handelen
te trachten beschikking te krijgen over ge-
meenschappelijke referentiekaders om con-
currerende (theoretische en conceptuele)
perspectieven ten aanzien van empirie en wen-
selijkheden goed te kunnen begrijpen en met
elkaar te confronteren. In dit licht geplaatst
beschouwen wij het HOOP als een eerste maar
belangrijke bijdrage om te komen tot een ge-
meenschappelijke taal waarmee kan worden
getracht meer kennis te krijgen over het hoger
onderwijs, haar kenmerken, haar dynamiek en
haar veranderingsmogelijkheden.

Ten tweede. Hoe soepel Van Vught de stap van
epistemologie naar spontane sociale orde ook
wil doen lijken, ons heeft hij niet overtuigd.
We hebben de opvatting dat dit concept niet
logisch uit zijn epistemologie voortvloeit. En
wat belangrijker is: het concept spontane so-
ciale orde leidt tot een vertoog-orde die de
samenleving weinig helpt inzicht te krijgen in
de dynamiek van sociale processen en de in-
vloed die actoren - al dan nict gebaseerd op
plannen ~ daarop hebben. Bovendien wordt
met de wijze waarop Van Vught het concept
hanteert een karikatuur van overheidsinter-
ventie in de hand gewerkt die in zijn conse-
quenties gevaarlijke kanten heeft: weinig tot
geen aandacht voor de desastreuse effecten die

een eenzijdig markt-oriéntatie kan hebben
voor mens en milieu. De ironie die in de fabel
van Mandeville valt te beluisteren, is in het
vertoog van Van Vught nict terug te vinden.
Van Vught wil ons dan ook geen fabeltje ver-
tellen.

Het tweede probleemveld. De parallel die Van
Vught trekt tussen markt en hoger-onderwijs-
instellingen heeft aantrekkelijke kanten. Daar-
naast houdt de vergelijking veel verborgen.
We hebben dat met een voorbeeld tocgelicht.
Aandacht is gevraagd voor codrdinatiemecha-
nismen die van invloed zijn op het functioneren
van het forum. Vervolgens hebben we schets-
matig laten zien, dat vertrekkend vanuit een
aantal intrinsicke kenmerken van hoger-on-
derwijsinstellinen (‘loosely coupled systems®)
interessante mechanismen op het spoor kun-
nen worden gekomen die vormen van auto-
nomie, zelfregulering en passende ruilverhou-
dingen kunnen bevorderen. Eerdere publica-
ties van Van Vught over beleidsnetwerken
hebben ons goed geholpen bij het tot ontwik-
keling brengen van deze noties.

Het derde probleemveld, dat van de transitie.
In de tweede helft van ons betoog hebben we
getracht enig inzicht te geven in de betekenis
van een aantal factoren die van directe en vaak
van beslissende invloed zijn op veranderingen,
ook wanneer die zijn gericht op het creéren van
meer markt-achtige verhoudingen in het Ne-
derlandse hoger onderwijs. We hebben bij-
voorbeeld gewezen op het belang van de maat-
schappelijke waardenstructuur voor beleids-
concepties en beleidsstrategieén. We hebben
voorts voorbeelden gegeven van de problemen
waarmee de overheid heeft te kampen om in
het hoger-onderwijsstelsel meer variéteit mo-
gelijk te maken. Problemen die verband hou-
den met bestaande belangen, verantwoorde-
lijkheden en gestolde verhoudingen. Daarbij
hebben we ook gewezen op de noodzaak niet
exclusief te denken in tekentafel-termen. Com-
plementair daaraan dient het denken in veran-
deringsmogelijkheden te zijn. Een dergelijk
samengaan in beleidsontwikkeling biedt een
vruchtbaar kader voor doelmatig handelen en
effectief sturen. Het hoger-onderwijsbeleid
van de afgelopen jaren laat hiervan voorbeel-
den zien. Juist om tot een betere verhoudingte



komen van denken en doen hebben we apart
aandacht gevraagd voor de functies die het
HOQOFP hierin kan vervullen: in plaats van een
eenzijdig gekende werkelijkheid door de on-
derscheiden actoren, het toewerken naar een
taal en een referentickader die het mogelijk
maakt te komen tot een gedeeld begrip van de
werkelijkheid, dan wel te komen tot een
vruchtbaar debat over de uiteenlopende
perspectieven die leiden tot een verdeeld be-
grip van de werkelijkheid.

De polemiek als stijlfiguur kan soms een zuive-

rende werking hebben, het kan sleetse denkpa- .

tronen aan de kaak stellen en het debat een
wending geven. De polemiek dient echter wel
een vervolg te krijgen in verhandelingen die
theoretisch en empirisch meer inzicht geven in
wat gaande is in de sociale werkelijkheid. Frans
van Vught is derhalve nog lang niet klaar. Dat
stemt optimistisch.
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