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Financiering van het hoger onderwijs: I OC. van ngn s werzaam

bij het Instituut voor Onderzoek

Voo k euren en vormen van Uvemefis’g;?aven te Den

Het Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (100) heeft in maart van dit jaar een
beleidsadvies uitgebracht over ‘financieringsarrangementen in het hoger onderwijs’. Het
advies is opgesteld op verzoek van de minister van Onderwijs en Wetenschappen. De vraag
van de minister was om te adviseren over financieringsarrangementen die kunnen bijdra-
gen aan een doelmatig, doelgericht en rechtvaardig stelsel van hoger onderwijs. In dit
artikel wordt eerst de conceptuele achtergrond van het vraagstuk van de financiering van
het hoger onderwijs geschetst. Vervolgens wordt het gebruik van prestatie-indicatoren be-
handeld. In het desbetreffende onderdeel worden argumenten gegeven voor een andere
wijze van bekostiging van de instellingen dan rendementsbekostiging of enige andere vorm
van output-bekostiging. Dan volgt een verkenning van de mogelijke rol van het marktme-
chanisme in het hoger onderwijs. Het vouchersysteem van financiering van het hoger on-
derwijs fungeert als opmaat voor de beschrijving van drie financieringsarrangementen
die in het beleidsadvies zijn gepresenteerd. Ten slotte wordt een voorkeur voor één van de
drie arrangementen gemotiveerd.

Inleiding

In de afgelopen vijf jaar zijn in Nederland alleen al voor de publieke bekostiging van de
instellingen voor hoger onderwijs vier verschillende modellen ontwikkeld die met elkaar
en met de huidige systemen wedijveren om bij voorkeur te worden toegepast. Het vraag-
stuk van de financiering van het hoger onderwijs omvat behalve de publieke bekostiging
van de instellingen ook de private bekostiging (collegegelden) en de studiefinanciering —
deelterreinen waarop in de afgelopen jaren ook veel beweging valt waar te nemen. Daar-

naast bevat de wet- en regelgeving elementen die bij de analyse van financieringsvormen
in aanmerking moeten worden genomen.

Ter verwezenlijking van de doelstellingen van het overheidsbeleid met betrekking tot het
hoger onderwijs worden vele instrumenten ingezet. Tussen deze instrumenten kan inter-
actie optreden, die de vorm kan aannemen van complementaire, overlappende of tegenge-
stelde werking. Over de financiering van het hoger onderwijs heeft het Instituut voor On-
derzoek van Overheidsuitgaven (100) in maart van dit jaar een beleidsadvies vitgebracht
(Van Ingen & Vrancken, 1993). Gevraagd werd te adviseren over financieringsarrange-
menten waarin de beleidsinstrumenten en -parameters zo op elkaar zijn afgestemd dat zij
bijdragen tot een doelmatig, doelgericht en rechtvaardig stelsel van hoger onderwijs. Het
advies is opgesteld op verzoek van minister Ritzen.
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Het advies is gebaseerd op een onderzoek waarin de doelstellingen en instrumenten zijn
geinventariseerd en de instrumenten zijn getoetst aan de beleidsdoelstellingen, eisen van
doelmatigheid en bestuurlijke criteria als eenvoud en transparantie, technische uitvoer-
baarheid en fraudebestendigheid. Het advies en het daaraan ten grondslag liggende onder-
zoek zijn gericht op de financiering van het initiéle onderwijs aan instellingen voor HBO en
wo. In het kader van harmonisatie van regelingen voor de beide subsystemen van het stel-
sel van hoger onderwijs is de randvoorwaarde in acht genomen dat de financiering van het
HBO en het wo op gelijke voet dient plaats te vinden, tenzij daarmee afbreuk zou worden
gedaan aan de eigen aard van het onderwijs in de onderscheiden subsystemen.

Het 100-onderzoek is uitgemond in drie financieringsarrangementen. In het arrangement
dat in het advies de voorkeur heeft gekregen wordt aan de instellingen de bevoegdheid
gegeven om de collegegelden binnen een centraal bepaalde bandbreedte zelf vast te stellen.
Er wordt een systematiek van publieke bekostiging van de instellingen aanbevolen die op
sommige punten lijkt op de systematiek die per 1 januari 1993 voor het wetenschappelijk
onderwijs is gaan gelden. Voorgesteld wordt de bekostiging op basis van een gelimiteerd
aantal inschrijvingsjaren te laten plaatsvinden. Per instelling worden uitsluitend de studen-
ten meegeteld die — op voltijdsbasis gerekend — niet langer zijn ingeschreven dan de cur-
susduur. Bij overstappen naar een andere instelling worden in het hoger onderwijs in zijn
totaliteit per student maximaal vijf inschrijvingsjaren voor publieke bekostiging in aan-
merking gebracht, behalve bij de met name in de waw genoemde opleidingen met een
langere cursusduur dan vijf jaar. Op het terrein van de studiefinanciering voorziet het ad-
vies in de geleidelijke afschaffing van de basisbeurzen. De beschikbaar komende middelen
kunnen worden gebruikt voor onafhankelijk van het ouderlijk inkomen te verstrekken ba-
sisleningen en een beperkte vergroting van het budget voor aanvullende studiefinancie-
ring.

In dit artikel worden de overwegingen uiteengezet die tot de drie financieringsarrangemen-
ten hebben geleid. Nadat deze arrangementen zijn beschreven, wordt een voorkeur van het
100 voor één van de drie toegelicht.

(A A A AN LR XY}

Conceptuele achtergrond

In de afgelopen decennia heeft zich in het denken over de relatie tussen de bekostigende
overheid en het hoger onderwijs een tweeledige ontwikkeling afgetekend. Ten eerste is een
lijn uitgezet in de richting van decentralisatie van de besluitvorming en een daarmee ge-
paard gaande grotere autonomie van de instellingen. Ten tweede is er een tendens om van
de instellingen een grotere mate van rekenschap te verlangen van de resultaten van hun
met publieke middelen bekostigde activiteiten (‘accountability’). In Nederland hebben de-
ze twee sporen van de in zwang zijnde beleidsrichting een duidelijke verwoording gekre-
gen in de nota Hoger Onderwijs, Autonomie en Kwaliteit (Ministerie van Onderwijs en
Wetenschappen, 1985). . _
Aan het streven naar decentralisatie liggen de in dit verband gebruikelijke argumenten ten

grondslag: het verleggen van de besluitvorming naar niveaus waar het meeste inzicht be-
staat in de voortgebrachte produkten en het proces waarin de produktie tot stand komt. De
achtergrond van het streven naar meer en betere verantwoording is gelegen in de sterk
toegenomen vraag naar hoger onderwijs en de daaruit voortvloeiende toegenomen behoef-
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[EX R R RN NN

te aan financiéle middelen in combinatie met het als urgent ervaren probleem van de be-
heersing van de overheidsuitgaven.

De vraag is nu: welke consequenties kunnen uit deze ontwikkelingen worden getrokken
voor de verhouding tussen overheid en instellingen? Het standaardantwoord is deregule-
ring, afrekenen op basis van geleverde prestaties en negatieve sancties in de vorm van
beéindiging van de bekostiging bij slecht functioneren.

Tussen de twee sporen van de geschetste beleidslijn bestaat een zekere spanning. Het afre-
kenen op prestaties veronderstelt immers inzicht in de produktie, terwijl het onvoldoende
geachte inzicht daarin juist een reden is voor het streven naar autonomievergroting. De
spanning bestaat niet alleen op het punt van de beschikbaarheid van informatie maar ont-
staat ook vanuit het streven naar effectiviteit ten opzichte van de doelstellingen van over-
heidsbeleid aan de ene kant en het streven naar doelmatigheid aan de andere kant (zie ook
Maassen & Van Vught, 1988). Verder kan de spanning in verband worden gebracht met
enerzijds de publieke bekostiging en verantwoording aan de overheid en anderzijds private
bekostiging en verantwoording aan de student. Niet alleen de bekostigende overheid en de
instellingen kunnen doelstellingsfuncties worden toegeschreven (vergelijk In 't Veld,
1977). Ook de (aspirant)studenten laten zich in hun keuzen mede door output-overwegin-
gen leiden.

Het antwoord op de gestelde vraag wordt mede bepaald door de visie die men op de gewen-
ste maatschappelijke rol van instellingen voor hoger onderwijs heeft. Wenst men de instel-
lingen bij voorkeur te zien als verzelfstandigde agentschappen die overheidsbeleid uitvoe-
ren? Of als organisaties met een eigen maatschappelijke identiteit en met een dynamiek
die mede door ontwikkelingen in de vraag- en aanbodverhoudingen wordt bepaald? Er is
meer ruimte voor autonomievergroting als het coordinerend mechanisme van de markt een
deel van de functies van centrale regulering kan overnemen.

[ AL EEE R XX N ]

Gebruik van prestatie-indicatoren

De aandacht is voor het eerst op prestatie-indicatoren in het hoger onderwijs gevestigd toen
men de theorie van kosten- en produktiefuncties op onderwijsinstellingen heeft willen toe-
passen. Vooral in de jaren tachtig is de ontwikkeling van indicatoren in een stroomversnel-
ling geraakt in het kader van het streven naar een grotere mate van rekenschap. Naast indi-
catoren voor de output zijn ook indicatoren ontwikkeld voor de inzet van produktiemidde-
len en voor andere aspecten van het onderwijs als produktieproces.

Aan het gebruik van prestatie-indicatoren in het hoger onderwijs worden vijf functies toe-
geschreven: een signaleringsfunctie, een evaluatiefunctie, een dialoogfunctie, een rationa-
lisatiefunctie en een bekostigingsfunctie (Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen,
1987, p. 106; Spee & Bormans, 1991, p. 13-14). Het nut van de eerste vier functies wordt
in brede kring onderkend. Internationaal gezien is men in de meeste landen uiterst terug-
houdend in het gebruik van prestatie-indicatoren bij de bekostiging op centraal niveau.

Omstreeks 1990 behoorden Denemarken en Nederland in dit opzicht tot de vitzonderin-
gen.
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In de literatuur over prestatie-indicatoren in het hoger onderwijs kan men door de decennia
heen een constatering aantreffen die — parafraseringen daargelaten — niet wezenlijk is ver-
anderd. Opgemerkt wordt dat er geen enkele indicator bestaat die alle verschillende dimen-
sies van de output adequaat weergeeft (bijvoorbeeld Archibald, 1974; Kells, 1990). Dit
heeft te maken met het feit dat onderwijs zowel een investeringsgoed als een consumptie-
goed is. Bovendien is het een positioneel goed, wat wil zeggen dat het genoten onderwijs
een belangrijke determinant vormt voor de latere maatschappelijke positie van de opgelei-
den.

Indicatoren van de output zijn er in diverse soorten en maten. Er kan onderscheid worden
gemaakt tussen sociaal-economische indicatoren en indicatoren van de ‘direct output’ die
in onderwijskundige termen wordt gedefinieerd. Beide benaderingen zijn gericht op indi-
caties van de in het onderwijsproces toegevoegde waarde. De sociaal-economische bena-
dering is gericht op de waarde van het gevolgde onderwijs op de arbeidsmarkt. Vanuit een
onderwijskundige invalshoek wordt daaronder de toename van inzicht, kennis en vaardig-
heden verstaan die in het onderwijsproces wordt gerealiseerd. Het gaat hierbij om veelom-
vattende, complexe indicatoren die in hun toepassing arbeidsintensief zijn. Eenvoudiger
indicatoren zoals het aantal afgestudeerden of het daarmee samenhangende numerieke
rendement blijken een onbetrouwbare output-maatstaf te zijn. Johnes en Taylor (1991)
laten zien dat de verschillen in de numerieke rendementen tussen Britse universiteiten voor
een belangrijk deel worden verklaard door de startkwalificaties van de deelnemers, studie-
richting en enkele andere — niet in onderwijskundige zin benvloedbare — factoren. Correc-
tie voor deze factoren had aanzienlijke gevolgen: de rangorde van de gecorrigeerde slaag-
percentages per instelling is een heel andere dan die van de ongecorrigeerde slaagpercenta-
ges. De onderzoekers concluderen dan ook dat het numeriek rendement geen adequate
indicator is van de toegevoegde waarde. Enigszins gechargeerd gesteld zou bekostiging
naar rato van het numeriek rendement in de Britse situatie inhouden dat instellingen/facul-
teiten die het geld objectief gezien het hardste nodig hebben het minste krijgen. Overigens
moet hierbij worden aangetekend dat Britse universiteiten aan de poort selecteren. Op
grond daarvan mogen tussen instellingen grotere verschillen in gemiddelde startkwalifica-
ties worden verwacht dan in Nederland. Niettemin is er ook aan Nederlandse instellingen
verschil in startkwalificaties van de studenten. Te denken valt aan instroom van zowel
HAVO- als vwo- als MBo-abituriénten in het HBO, toestroom met een heterogene achtergrond
vanuit het vwo en het HBO naar het wo en de heterogene startkwalificaties van deeltijdstu-
denten in het HBo.

Een ander aspect van output-bekostiging is dat van de ongewenste neveneffecten die zich
binnen de bekostigde instellingen kunnen voordoen bij eenzijdige nadruk op financieel
gehonoreerde dimensies van de output. Output-indicatoren kunnen niet tegelijkertijd een-
voudig zijn en de output in zowel kwantitatief als kwalitatief opzicht op een betrouwbare
wijze weerspiegelen. Voor toepassing in bekostigingsformules zijn alleen betrekkelijk
eenvoudige, op volumina georiénteerde, indicatoren praktisch bruikbaar. Hierdoor zal het
altijd moeilijk zijn om output-bekostiging de ontdoen van de schijn van kwaliteitsverla-
gende neveneffecten. Kwaliteitsverlaging treedt daadwerkelijk op als vergroting van ‘de
output’ niet wordt bereikt door een beter onderwijs maar door verlaging van de eisen die
door docenten aan door de student behaalde studieresultaten worden gesteld.

Benadrukt moet worden dat in dit onderdeel uitsluitend de staf is gebroken over het gebruik
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van output-indicatoren bij de centrale bekostiging. Dit laat de wenselijkheid van normatie-
ve elementen in systemen van lump-sum-bekostiging onverlet.

Die normering behoeft niet vrij te zijn van overwegingen omtrent te leveren prestaties. Zo
zou bekostiging op basis van een procesindicator als inschrijvingsjaren — om wille van
beperking van de verblijfsduren en kostenbeheersing — niet voor onbeperkte duur van de
studie behoeven plaats te vinden. Zonder die beperking heeft de instelling er, in de woorden
van Hartog (1991, p. 90-92), ‘belang bij om studenten lang vast te houden en is er geen
prikkel voor snelle, efficiénte studie: meer een systeem voor afgesudderden dan voor afge-
studeerden’. Ook zouden prestatie-indicatoren een hoeksteen moeten vormen van het sys-
teem van kwaliteitszorg. Over het gebruik van prestatie-indicatoren bij de evaluatie van
het hoger onderwijs heeft Sizer de volgende uitspraken gedaan: ‘Peer review and perform-
ance indicators should and must complement each other. In the absence of performance
indicators, the element of judgement may be too great; reliance on performance indicators
in the absence of peer judgement is extremely dangerous.’ (geciteerd door de pcrc, 1992,
p.2). Deze uitspraken zijn zo verstandig dat zij vrijwel automatisch instemming genereren.

00000000 OOPSS

Marktwerking

In de economie van de publieke sector wordt een onderscheid gemaakt tussen individuele
en collectieve goederen. Collectieve goederen onderscheiden zich van individuele goede-
ren, doordat technisch gezien geen (of alleen tegen prohibitief hoge kosten) uitsluiting van
het gebruik van het goed door individuele burgers mogelijk is (non-exclusiviteit) en door-
dat het gebruik van het goed door de ene burger niet ten koste gaat van het gebruik door de
andere burger (non-rivaliteit). Toepassing van deze criteria leidt tot de typering van onder-
wijs als een individueel goed.

Individuele goederen kunnen in beginsel zowel via de markt als door de overheid worden
geleverd. Voorziening via de markt is doorgaans doelmatiger. In de informatiefunctie van
prijzen ligt een fijnmazige methode van voorkeurspeiling besloten. De rantsoenerings-
functie van prijzen houdt in dat het gebruik van het goed beperkt blijft tot degenen die
bereid zijn de prijs te betalen. De prijs heeft tevens een financieringsfunctie.

De uitkomsten van het marktproces kunnen ongewenst worden geacht, bijvoorbeeld bij
onvoldoende verrekening in de prijs van nut of schade voor derden. Ook kunnen de uit-
komsten indruisen tegen gevoelens van verdelende rechtvaardigheid. In die gevallen
spreekt men van feilen of falen van de markt. Er is dan reden voor overheidsingrijpen als
aannemelijk kan worden gemaakt dat deze interventie tot betere resultaten leidt, in casu tot
een hoger algemeen welvaartspeil en/of een meer aanvaardbare verdeling.

Op een markt worden vraag en aanbod via prijsvorming op elkaar afgestemd. Wij bezien
in het navolgende achtereenvolgens de informatiefunctie, de rantsoeneringsfunctie en de
financieringsfunctie van collegegelden.

De informatiefunctie van prijzen is aan zowel de vraag- als aan de aanbodzijde van de
markt werkzaam. Verschillen in prijzen voor gelijksoortige produkten zetten consumenten
ertoe aan om informatie in te winnen over kenmerken van de produkten waaruit een keuze
kan worden gemaakt en verhaal te halen in het geval het produkt gebreken vertoont. Moge-
lijkheden tot ‘exit’ (‘kiezen met de voeten’) en ‘voice’ (‘verhaal halen’, suggereren van
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produktverbeteringen) zijn thans in het hoger onderwijs reeds aanwezig. In een situatie
waarin de collegegelden door de afzonderlijke instellingen worden vastgesteld, zullen (as-
pirant)studenten evenwel meer dan nu geneigd zijn de instellingen verantwoordelijk te
houden voor het aangeboden en geleverde produkt.

In die situatie ligt een actiever gebruik van de mogelijkheden tot ‘exit’ en ‘voice’ in de lijn
van de verwachtingen. Zo zullen studenten met klachten over de kwaliteit van het onder-
wijs of de “studeerbaarheid’ van onderwijsprogramma’s minder geneigd zijn zich tot de
centrale overheid te richten, die hen op deze punten toch slechts in beperkte mate en op een
indirecte manier van dienst kan zijn, maar ook en vooral tot de instelling aan welke zij
studeren. Idealiter zal een instelling of faculteit die in dit opzicht niet wil horen (naar het-
geen in studierichtingscommissies en/of bevindingen van externe beoordelaars naar voren
wordt gebracht) de consequenties van ongenoegen gaan merken aan een verminderde be-
Iangstelling voor het produkt dat zij aanbiedt. Voor de afzonderlijke instelling of faculteit
hebben de door haar vastgestelde collegegelden, alsmede de collegegelden bij de concur-
rerende instellingen, tevens een informatiefunctie in het kader van haar positionering in de
markt en de afstemming van haar aanbod op de vraag. Verder kan de instelling of faculteit
door verbetering van de interne efficiency een gunstiger kwaliteit-prijsverhouding be-
werkstelligen en zich daarmee een betere marktpositie verwerven.

De rantsoeneringsfunctie, die het gebruik van het goed beperkt houdt tot degenen die be-
reid zijn daarvoor de gevraagde prijs te betalen, hangt nauw met de informatiefunctie sa-
men. Zij komt tot uitdrukking in beslissingen om op grond van een afweging van indivi-
duele kosten en baten al dan niet tot de aanschaf van een produkt over te gaan of om aan
het ene produkt de voorkeur te geven boven het andere.

Gegeven verschillen in financiéle draagkracht van gegadigden voor deelname aan hoger
onderwijs kunnen de collegegelden de ongelijkheid van kansen versterken die mede is
gelegen in ongelijke mogelijkheden om tijdens (voltijdse) studie in de kosten van le-
vensonderhoud te voorzien. Deze laatste ongelijkheid kan met behulp van studiefinancie-
ring worden gepareerd als de collegegelden tot de studiekosten worden gerekend die voor
financiering in aanmerking komen.

De collegegelden hadden tot voor kort alleen voor de centrale overheid een financierings-
functie in die zin dat een verhoging van de collegegelden tot hogere inkomsten voor de
overheid leidde. Dat gold niet voor de instellingen. De door de instellingen ontvangen
collegegelden werden op de rijksbijdrage in mindering gebracht. Bij verhoging van de
collegegelden kregen de instellingen niet de beschikking over meer middelen.

Formeel gezien is deze situatie recent gewijzigd door de overdracht van het eigendom van
de collegegelden aan de instellingen. Of deze wijziging de instellingen in de praktijk veel
voordeel biedt, staat te bezien, omdat de rijksbijdragen bij centraal geregisseerde
verhogingen van de collegegelden vermoedelijk niet buiten schot zullen blijven. Over-
dracht van eigendom zou van grotere betekenis zijn als zij gepaard zou gaan met over-
dracht van bevoegdheden op het punt van de vaststelling van de collegegelden.

De hierboven gegeven analyse van de werking van het prijsmechanisme is geént op een
veronderstelde ideaaltypische markt. In hoeverre de marktstructuur die bij het vrijlaten van
de collegegelden zou ontstaan van het ideaaltype afwijkt, hangt onder meer af van de
marktkracht van de vraag naar hoger onderwijs cn van de openheid van de hoger-onder-
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wijsmarkt aan de aanbodzijde, in combinatie met de mogelijkheden om een prijskartel te
vormen. De werking van de markt wordt beinvloed door de wijze van publieke bekostiging
en de studiefinanciering. Publieke bekostiging volgens het vouchermodel kan ertoe bijdra-
gen dat de markt voor hoger onderwijs meer het karakter krijgt van een ‘buyers’ market’
dan van een ‘sellers’ market’. De marktkracht van de vraag kan verder worden vergroot
door reguliere studiefinanciering voor studenten aan erkende maar niet door de Nederland-
se overheid bekostigde hoger-onderwijsinstellingen in binnen- en buitenland. Ook de
reeds bestaande vrije toegang door gegadigden (die aan de wettelijke toelatingseisen vol-
doen) heeft in dit opzicht een positief effect.

Vouchersystemen

In een marktmodel vindt de financiering van het hoger onderwijs via de student plaats.
Kenmerkend voor dit model is dat de instellingen aan marktcondities worden blootgesteld.
De kostprijzen worden in dit model door de instellingen vastgesteld. Door invoering van
een systeem van financiering via de student zou de beschikkingsmacht van de overheid
over het hoger onderwijs worden verminderd. Het hoger onderwijs zou in grotere mate het
domein van vragers en aanbieders worden. Met bekostiging via de student wordt beoogd
om ‘market failures’ op te heffen en tegelijkertijd de valkuilen van ‘government failures’
te vermijden.

Barnes en Barr (1988) bepleiten bekostiging via de student om redenen van academische
vrijheid en op grond van inzichten die zijn ontleend aan de economie en de organisatieleer
(doelmatigheid en effectiviteit).

In een systeem van financiering via de student kan de publieke bekostiging eventueel in

de vorm van een vouchersysteem plaatsvinden. In algemene zin worden vouchersystemen
in het hoger onderwijs gekenmerkt door:

- een geindividualiseerde bekostigingsgrondslag;
— een limitering van de bekostigingsaanspraken op geindividualiseerd niveau;
— de afwezigheid van een vaste voet in de bekostiging;

— een grote vrijheid voor de rechthebbenden met betrekking tot de tijd en de plaats waarop
voucherrechten worden opgenomen;

een ruime kring van aanbieders die voor bekostiging in aanmerking komt.

Een vouchersysteem van bekostiging van het hoger onderwijs is in Nederland geopperd in
het eerste Hoop (Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen, 1987). Achtergrond van het
voorstel is de wens om tot een betere afstemming van vraag en aanbod in het hoger onder-
wijs te komen door bij de bekostiging in te spelen op flexibele leerwegen. De bekostiging
zou mede worden gericht op wederkerend onderwijs, differentiatie van het onderwijsaan-
bod en een groter aantal uitgangsniveaus. In het voorgestelde systeem zou de publieke
bekostiging op basis van studiepunten plaatsvinden. Bekostigingsgrondslag noch bekosti-
gingstarief werden in het voorstel in operationele vorm gepresenteerd. Zo bleef vooralsnog

in het midden of de studiepunten aan inschrijvingen op studie-onderdelen of aan behaalde
studie-onderdelen zouden worden toegekend.

Inmiddels is het in 1987 naar voren gebrachte vouchersysteem door de huidige minister
als onhaalbaar bestempeld. In een op verzoek van de Tweede Kamer gemaakte notitie

essccecsssee
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wordt een groot aantal — ons inziens goed gefundeerde — bezwaren tegen opgesomd van
onderwijskundige en financiéle aard alsmede op het punt van de technische uitvoerbaar-
heid (Tweede Kamer, vergaderjaar 1992-1993). Ook worden vraagtekens gezet bij de on-
derwijskundige wenselijkheid van de gevolgen van genoemde vrijheid van tijd en plaats
waarop rechten worden opgenomen, dat wil zeggen studie-onderdelen worden gevolgd.
Wel worden de belangrijkste oogmerken van het systeem (consumentensoevereiniteit,
flexibilisering van leerwegen) onderschreven.

Het concept van financiering via de student kan tot op zekere hoogte in de reguliere publie-
ke bekostiging worden nagebootst door de instellingen te bekostigen alsof de bekostiging
door de student zou plaatsvinden. Van belang daarbij zijn de keuze van de bekostigings-
grondslag en van de wijze van limitering van de bekostigingsaanspraken.

Als bekostigingsgrondslag komen inschrijvingsjaren in aanmerking. De bezwaren tegen
het vouchersysteem uit het Hoop hebben hun oorsprong voor een belangrijk deel in de
keuze voor studiepunten als bekostigingsgrondslag (Van Ingen & Vrancken, 1993; Tweede
Kamer, vergaderjaar 1992-1993). Bij de limitering van de aanspraken op publieke bekosti-
ging moet bij bekostiging op basis van inschrijvingsjaren onderscheid worden gemaakt
tussen de student en de instelling. Voor de student markeert de maximum bekostigingsduur
heteinde van de periode waarin tegen een gereduceerd collegegeld kan worden gestudeerd
of waarin het collegegeld aan centrale regelgeving onderhevig is. Voor de instellingen
vormt een maximum dat aan de duur van de publieke bekostiging is gesteld een prikkel om
studies zo te programmeren dat de studieduur gemiddeld genomen even lang is als de
maximale bekostigingsduur. Bij de studenten zal de gemiddelde studieduur normaliter ten-
deren tot de duur van de periode waarin onder betrekkelijk gunstige financi€le condities
kan worden gestudeerd. Die financiéle condities worden niet alleen bepaald door de kosten
die in het collegegeld besloten liggen maar ook door de kosten van levensonderhoud en de
tegemoetkoming in deze kosten.

Ter beperking van de omvang van onderwijsprogramma’s en de studeerbaarheid daarvan
is het van belang dat de duur van de publieke bekostiging de centraal gereguleerde cursus-
duur in beginsel niet overtreft. Het opleggen van hetzelfde maximum aan de duur van de
periode waarin tegen een gereduceerd tarief van het collegegeld kan worden gestudeerd
komt ons voor als onevenwichtig. De doelstelling van beperking van de verblijfsduren zou
daarmee te zeer worden verabsoluteerd. De duur van deze periode mag langer zijn dan de
cursusduur. Het is verdedigbaar om de instellingen in dit opzicht scherpere financi€le re-
stricties op te leggen dan de student en wel om de volgende reden. Bij de instellingen mag
men ervan uitgaan dat wat niet uit de breedte van de bekostigingsgrondslag kan worden
gefinancierd uit de hoogte van het bekostigingstarief kan komen.

Wat betreft de student draagt een op basis van inschrijvingsjaar geheven collegegeld in
beginsel bij tot beperking van de verblijfsduur. Heffing van collegegeld op basis van in-
schrijvingsjaar is een prikkel om in het desbetreffende jaar zoveel mogelijk studie-onder-
delen per jaar te volgen en met succes af te ronden. Verder kan de student er via de studiefi-
nanciering toe worden aangezet om niet langer te studeren dan met de cursusduur overeen-
komt. Daartoe zou de maximumduur van de periode waarover beurzen, in het bijzonder
basisbeurzen, worden verstrekt in beginsel gelijk kunnen worden gesteld aan de cursus-
duur. De periode waarover studieleningen worden verstrekt zou even lang kunnen zijn als
de inschrijvingsperiode waarin het collegegeld wordt gereguleerd.
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Men kan zich van de marktstructuur die bij het geheel of gedeeltelijk vrijlaten van de colle-
gegelden ontstaat verschillende voorstellingen maken. Deze voorstellingen en in samen-
hang daarmee de beoordeling van de wenselijkheid van de gedachte situaties zijn ten dele
ideologisch bepaald. Met het schetsen van verschillende financieringsarrangementen
wordt beoogd om in dit opzicht aan verschillen in waardering tegemoet te komen.

Financieringsarrangementen

In het beleidsadvies van het 100 zijn drie financieringsarrangementen geschetst die kunnen
bijdragen aan een doelmatig, doelgericht en rechtvaardig stelsel van hoger onderwijs. In
alle arrangementen zijn de aanspraken op publieke bekostiging op individueel niveau geli-
miteerd. Verder komt in alle arrangementen bij meervoudige inschrijving aan meer dan één
instelling en/of in meer dan één studierichting slechts de instelling/studierichting van eer-
ste inschrijving voor bekostiging in aanmerking. De regulering van het collegegeld betreft
uitsluitend ‘eerste inschrijvingen’. Bij meervoudige inschrijving wordt de vaststelling van
de collegegelden voor de tweede en volgende studies vrij gelaten. Verder vindt ook deregu-
lering plaats van de collegegelden voor auditoren.

In alle arrangementen is de duur van de studiefinanciering gelimiteerd, bijvoorbeeld op de
wijze van de huidige ‘c+1+2’-regeling in de wsr. Volgens deze regeling worden beurzen
verstrekt voor een duur die hooguit gelijk is aan de cursusduur plus een jaar. Na afloop van
die periode kan nog maximaal twee jaar aanspraak worden gemaakt op (doorgaans inko-
mensafhankelijke) studieleningen. In alle arrangementen is de studiefinanciering gekop-
peld aan de studievoortgang. Verder beschikken de instellingen over het instrument van
het bindende studie-advies aan het einde van het eerste studiejaar. Ten slotte dient in alle

arrangementen de informatievoorziening over de in het hoger onderwijs voortgebrachte
produktie te worden gestimuleerd.
De arrangementen luiden als volgt:

Arrangement A: gedereguleerde markt

Arrangement A behelst een vergaande vergroting van de autonomie van de instellingen.
Deze komt tot uitdrukking in een vergroting van de programmeervrijheid, in het bijzonder
op het punt van de cursusduur, alsmede in verlening van de bevoegdheid aan de instellin-
gen om zelf de collegegelden vast te stellen.

De publieke bekostiging vindt in dit arrangement plaats op basis van de eerste inschrij-
vingsjaren als student met een maximum van vier jaar per instelling —ongeacht de feitelijke
cursusduur — en meetelling van hooguit vijf inschrijvingsjaren in het hoger onderwijs.
De mate van publieke bekostiging is afhankelijk van overwegingen met betrekking tot
externe effecten, door de instellingen gevraagde collegegelden en prijselasticiteiten van de
vraag. Men zou bij het ontbreken van gegevens over in deze opzichten relevante
verschillen tussen opleidingen kunnen afzien van het maken van verschil in het bekosti-
gingstarief voor de verschillende soorten initieel hoger onderwijs en de verschillende stu-
dierichtingen. Hierdoor zou een grote differentiatie van de collegegelden kunnen ontstaan.
Indien en voorzover dergelijke verschillen ongewenst worden geacht, kan daarop in de
bekostiging worden ingespeeld door bij de vaststelling van de tarieven mede rekening te
houden met verschillen in de gemiddeld per cluster van studierichtingen door de instellin-
gen in rekening gebrachte prijzen (collegegelden).
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In dit arrangement passen maatregelen om de openheid aan de aanbodzijde van de markt
voor hoger onderwijs te bevorderen, zoals een geringere mate van publieke bekostiging
dan in de huidige situatie, alsmede verruiming van de kring van aanbieders die voor bekos-
tiging in aanmerking komen.

Op het punt van de compensatie van de collegegelden in studiefinanciering passen bij dit

arrangement drie opties:

— tegemoetkoming (lening plus eventueel een aanvullende beurs) tot een bepaalde hoogte
van het collegegeld;

— tegemoetkoming (lening plus eventueel een aanvullende beurs) tot een bepaalde hoogte
van het collegegeld, in combinatie met een verplichting voor de instellingen om meer-
kosten boven een bepaald normbedrag voor het collegegeld te boven volgens wsF-nor-
men te compenseren;

— volledige tegemoetkoming (lening plus eventueel een aanvullende beurs) en
verrekening achteraf met de rijksbijdrage van afwijkingen ten opzichte van een centraal
bepaald normbedrag voor het collegegeld.

Er zijn ook minder vergaande vormen van deregulering denkbaar dan het hier geschetste
arrangement A. Zo kan wel voor deregulering van de collegegelden worden gekozen, maar
niet voor deregulering van de cursusduur. In dat geval wordt de maximale bekostigings-
duur gelijk gesteld aan de (gereguleerde) cursusduur van de bekostigde opleiding, zoals
ook in het onderstaande arrangement B gebeurt.

Arrangement B: geordende markt

In dit arrangement vindt slechts op het terrein van de collegegelden een beperkte deregule-
ring plaats. De instellingen hebben in dit arrangement de vrijheid om de collegegelden
binnen een centraal bepaalde bandbreedte zelf vast te stellen. Motieven daarvoor zijn gele-
gen in de overweging dat het inzicht op centraal niveau in de kostenstructuren van de in-
stellingen te gering is om daarbij in de middelentoedeling op verantwoorde wijze te kunnen
aansluiten, alsmede het streven naar vergroting van de autonomie van de instellingen.
Hiermee wordt tot uitdrukking gebracht dat autonomievergroting behalve meer vrijheid
ook meer verantwoordelijkheid met zich mee dient te brengen, zij het niet zoveel als in
arrangement A.

In de systematiek van de publieke bekostiging bestaat de bekostigingsgrondslag uit de
eerste inschrijvingsjaren als student aan de bekostigde instelling voor een maximale duur
die per instelling gelijk is aan de voltijdse cursusduur. Daarbij wordt een additioneel maxi-
mum gesteld van vijf inschrijvingsjaren in het hoger onderwijs, met uitzondering van met
name in de waw genoemde opleidingen met een langere cursusduur dan vier jaar.

Door de beperking van de vrijheid tot vaststelling van de collegegelden, die in de centraal
bepaalde bandbreedte voor de collegegelden ligt besloten, kan de potenti€le informatie-
functie van deze prijzen geheel of ten dele worden doorkruist. De vaststelling van de ver-
houdingen tussen de bekostigingstarieven voor de verschillende clusters zal in deze optie,
behalve op basis van overwegingen omtrent externe effecten en prijselasticiteiten, mede
moeten worden vastgesteld aan de hand van resultaten van periodiek te verrichten
vergelijkend kostenonderzoek. De mate van globalisering van de tariefstructuur kan groter

zijn naarmate de marge waarbinnen differentiatie van de collegegelden wordt toegestaan
breder is.
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De marge, waarbinnen de collegegelden naar eigen inzicht van de instelling kan worden
vastgesteld, zou enerzijds voldoende ruimte moeten bieden voor een adequate taakuitoefe-
ning door de instellingen, maar anderzijds niet zo breed moeten zijn dat de hoogste college-
gelden gedeeltelijk buiten het budget voor de studiefinanciering zouden moeten worden
gehouden. Verder zou de marge bij voorkeur zo ruim moeten zijn dat ook de collegegelden
voor deeltijdstudenten binnen de bandbreedte kunnen vallen. De instelling is — evenals in
arrangement A—de eigenaar van de collegegelden. In de studiefinanciering wordt volledige
compensatie voor de collegegelden gegeven door middel van studieleningen en aanvullen-
de beurzen naar draagkracht.

De in het voorgaande geschetste systematiek van publieke bekostiging van de instellingen
verschilt op enkele punten van de systematiek die per 1 januari 1993 in het wo wordt toege-
past. De nieuwe wo-systematiek kent twee bekostigingsgrondslagen: de eerste vier jaren
van eerste inschrijving als student in het subsysteem (het wo), en het aantal afstudeerders.
Laatstgenoemde grondslag is een rudiment van het begin dit jaar afgeschafte systeem van
rendementsbekostiging van het wo. Met deze grondslag brengt de overheid tot uiting dat
zij afstuderen nog steeds belangrijk vindt. Aannemelijk is dat ook het merendeel van de
studenten uiteindelijk het behalen van het doctoraaldiploma voor ogen heeft. Het minste
datinstellingen kunnen doen is daarop in te spelen door een studieprogramma aan te bieden
dat in gepaste tijd tot dit einddiploma leidt. Het belang hiervan behoeft niet van overheids-
wege te worden benadrukt. Een tweede verschil met de nieuwe wo-systematiek is dat sta-
peling van studies in het HBo-wo-traject niet wordt gefaciliteerd. Hiermee wordt de syste-
matiek van publieke bekostiging geharmoniseerd met de thans van kracht zijnde duurbepa-
lingen in de Wet op de studiefinanciering (wsF). Overstappen naar een andere instelling
wordt daarentegen wel gefaciliteerd, om de marktwerking (via ‘exit’ met voortzetting van
de studie) niet te verstoren.

Arrangement c: sturende overheid

Dit arrangement behelst een meer gedetailleerde financiéle sturing van het onderwijspro-
ces. Zij geeft de instellingen minder autonomie dan de arrangementen Aen B. In dit arrange-
ment komen twee varianten van output-bekostiging, in casu de cursusjarensystematiek en
een gemodificeerde HBO-systematiek. Het begrip cursusjaar, dat in de eerstgenoemde sys-
tematiek als bekostigingsgrondslag fungeert, is gedefinieerd als een willekeurige verza-
meling van 42 studiepunten die door een deelnemer zijn behaald. In de HBO-systematiek
vindt de bekostiging plaats op basis van gewogen inschrijvingsjaren, waarbij de we-
gingsfactor onder meer afhangt van de verblijfsduren van afstudeerders en uitvallers, als-

mede van het numerieke rendement. De varianten verschillen in het oogmerk van de cen-
trale sturing.

In de variant op basis van de cursusjarensystematiek zijn de bekostigingsaanspraken per
instelling beperkt tot een hoeveelheid die correspondeert met de cursusduur. De modifica-
tie van de HBO-systematiek in de tweede variant komt er hoofdzakelijk op neer dat bij de
publieke bekostiging op basis van ingeschrevenen aan een instelling slechts de eerste vier
inschrijvingsjaren in aanmerking worden genomen. Overstappen naar een andere instel-
ling kan in beide varianten van het derde arrangement naar analogie van de oplossing in
de beide eerste arrangementen worden gefaciliteerd.

Met de cursusjarensystematiek wordt in algemene zin beoogd de programmering zo te
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beinvloeden dat de studeerbaarheid van de onderwijsprogramma’s wordt vergroot. Even-
min als in de arrangementen A en B vindt in eerste variant (cursusjarensystematiek) diplo-
mabekostiging plaats. In de tweede variant wordt wel een sterke nadruk op diploma’s ge-
legd. De HBO-systematiek legt tevens afzonderlijke nadruk op snelle selectie in de propae-
deutische fase.

Bij beide systemen zijn vraagtekens geplaatst op het punt van de effectiviteit, zij het om
verschillende redenen. Bij de cursusjarensystematiek zijn de onderwijskundige gevolgen
moeilijk in te schatten. In de HBO-systematiek kan het aspect van de rendementsbekosti-
ging problematisch worden geacht. Verder is deze systematiek weinig transparant.

Bij arrangement c past geen deregulering van de cursusduur. Ook het volledig vrijlaten van
de collegegelden met de daarbij behorende opties op het terrein van de studiefinanciering,
alsmede differentiatie van de collegegelden naar inschrijvingsfase, liggen niet in de lijn
van dit arrangement.

Besluit

Afweging van de voor- en nadelen die aan de arrangementen zijn verbonden, heeft in het
beleidsadvies geleid tot een keuze voor het arrangement ‘geordende markt’. Uitgaande van
de hoogte van de collegegelden in 1992 is een bandbreedte voorgesteld, waarbinnen de
collegegelden door de instellingen kunnen worden vastgesteld, met een minimum van
f 1500,— en een maximum van f 2 500,—. Aan deze keuze ligt mede een waardering ten
grondslag van de onzekerheden waarmee de verschillende arrangementen zijn omgeven.
Geoordeeld is dat — ook in de andere marktstructuur die bij deregulering en vrije prijsvor-
ming zou ontstaan — wellicht niet aan de voorwaarden zal kunnen worden voldaan om van
dit arrangement de positieve bijdrage tot een doelmatiger stelsel te verwachten die zich
idealiter zou voordoen. Dit arrangement heeft tevens een problematisch aspect in verband
met het streven naar gelijke deelnemingskansen, als in de aanvullende studiefinanciering
niet ongeacht de hoogte van het collegegeld compensatie voor deze kosten kan worden ge-
boden.

In het arrangement dat met de term ‘sturende overheid’ is aangeduid is de systematiek van
publieke bekostiging van de instellingen relatief zwaar met doelstellingen van overheids-
beleid belast. In dit artikel zijn enkele schaduwzijden geschetst van de vormen van output-
bekostiging die als varianten in dit arrangement zijn opgenomen. Deze bestaan vit moge-
lijk ongunstige niet-beoogde nevengevolgen voor doelstellingen als bevordering van gelij-
ke deelnemingskansen en de kwaliteit van het onderwijs. De belasting met doelstellingen
is ook ongunstig voor de transparantie van de betrokken systemen, op grond waarvan ook
het optreden van de beoogde effecten in twijfel kan worden getrokken.

Het zal duidelijk zijn dat het arrangement ‘geordende markt’ een middenweg is tussen
deregulering en centrale sturing. In dit arrangement wordt de mogelijkheid van marktwer-
king in het hoger onderwijs het voordeel van de twijfel gegeven zonder dat daarin bij voor-
baat een onbeperkt vertrouwen wordt gesteld. Er zijn ook argumenten voor deze optie als
bevordering van marktwerking niet voorop wordt gesteld. Deze argumenten zijn gelegen
in (a) het beperkte inzicht op centraal niveau in de kostenstructuren van de instellingen
waardoor de tariefstructuur in de systematiek van publieke bekostiging veelal niet goed
kan worden afgestemd op de kostenstructuren; (B) de daarmee samenhangende wens tot
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enige globalisering van de tariefstructuur in de publieke bekostiging; en (c) het streven
naar vergroting van de autonomie van de instellingen.

Afhankelijk van de bandbreedte biedt deze optie meer mogelijkheden tot compensatie
voor de collegegelden via de studiefinanciering dan de optie waarin de collegegelden vol-
ledig worden vrijgelaten.
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