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Bekostiging van het hoger onderwijs: ol
overheid of deelnemer?

Een reactie op ‘Toegankelijkheid en betaalbaarheid van het hoger onderwijs’ van Jan van
Ravens (Tijdschrift voor Hoger Onderwijs, 1993, 11, 1, 32-48)

In deze reactie wordt aangegeven dat de overheid reeds decennia lang een grote deelzz:;el
aan hoger onderwijs wenselijk acht. Door het nastreven van deze doelstelling is z; egrwijs

geinvolveerd geraakt in de inrichting en organisatie van het bestel voor _hogfzr onoblema:
In een tijd van groeiende overheidsuitgaven leek deze rol van g'e overheid niet 571' gy
tisch en was ze consistent met de ontwikkeling van de verzorgingsstaat. In _het aats °ce
cennium evenwel heeft de overheid het in toenemende mate lastig met het vmd;n Ira::i ing
rol ten opzichte van het hoger onderwijs en met name ten opz:tclfte van deb ek (; # 8;_"g

ervan. Diverse pogingen zijn gedaan om tot een meer doelmatig ingerichte beko lfring’
tot een meer rechtvaardige omschrijving van leerrechten en tot een grotere zelfr egl'f:i "y
van het bestel te komen. Een coherente, en daardoor naar buiten overtuigende b eij ! ftZEre
ring, is evenwel voor de overheid in toenemende mate moeilijk doordat d.; blle fgnder-
omstandigheden van de Rijksoverheid weinig stabiliteit vertonen en voor he; ognde ol
wijs tenderen in een neerwaartse richting. Het ziet ernaar uit dat dit voor de ome - Jsme—
niet anders wordt. Derhalve lijkt ‘aan de tijd’ te bezien of er geen‘andel‘eﬁ"a"ae g ' de
~hanismen te ontwikkelen zijn die meer in overeenstemming Z‘l:ﬂl met het bedl‘andgaﬁv o
ntwikkeling van een vitaal hoger onderwijs waaraan iedereen in Nederland die i
et talent heeft ook daadwerkelijk kan deelnemen. De oplossing zou gezocht moe rsif de
den in het tot stand brengen van financieringsmogelijkheden waarbij de dee'lnemencziering
deelname aan hoger onderwijs financiert. Het bestaande s{elsel. van studleﬁ"‘; —rns
zou in die lijn verder kunnen worden ontwikkeld. Deze ontwikkeling zou gepa;r wiisstel-
gaan met een vergaande vorm van deregulering van het Nederlandse 1.1.08 er-on en’e ‘-”en ol
sel. In het artikel wordt opgeroepen het verder uitwerken van dergelijke alterna b eschikt
hand te nemen. Het artikel van Van Ravens laat zien dat Nederland over de ke;:zmst :at Pl
‘alternatieve vormen’ van financiering verder uit te werken. Nederland bf’ i de finan-
hoger onderwijs betreft tot de meest innovatieve van de wereld. Op het terrein van

ciering is een belangrijke stap aan de tijd.

Bekostiging van het hoger onderwijs

Bevordering van de deelname o t-
In het Nederlandse onderwijsbeleid is het vanzelfsprekend dat een bel((?jst1glaltlgls)\'(f;ilzj :
woordelijkheid van de overheid met regulering door de overheid gepaard gaat.
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regulering waarborgt de overheid het bestaan van een voorzieningenstructuur met een be-
paalde kwaliteit. Vervolgens was ze gewoon de kosten die daaruit voortkomen voor haar
rekening te nemen. Dat was dan de bekostiging.

Het beleid voor het hoger onderwijs (10) is sinds decennia gericht op vergroting van de
deelname. Daarbij speelden economische en sociale motieven een rol, zonder dat precies
moest worden aangegeven welke van die twee motieven het belangrijkste was. Dit beleid
heeft ertoe geleid dat de overheid een voorzieningenstructuur voor Ho, over het gehele land
gespreid, tot stand heeft laten komen en dat de deelname door de overheid gefaciliteerd
wordt. Aanvankelijk via de fiscaliteit en de kinderbijslag; later door de basisbeurs. De
ondersteuning was er dus voor iedereen. Voor degenen die niet in staat waren zelf in de
kosten van het studeren bij te dragen zorgde het stelsel van studiefinanciering — in verschil-
lende modaliteiten — voor de noodzakelijke middelen. Zo is een situatie bereikt waarbij om
financiéle &n om capaciteitsredenen niemand van deelname aan hoger onderwijs wordt
uitgesloten. Zo hebben we bereikt dat nu om en nabij de 30% van een leeftijdcohort aan
hoger onderwijs deelneemt.

De omvang van de deelname is kwantitatief nooit bepaald. Dat was ook niet nodig in een
tijd waarin het er vooral om ging om meer hoger onderwijsdeelname tot stand te brengen,
onder andere omdat de capaciteitsreserve (‘pool of talent’) evident aanwezig was. Deze
capaciteitsreserve bestond in het bijzonder bij vrouwen en in het algemeen bij kinderen uit
minder financieel-draagkrachtige omstandigheden. Bovendien kon de arbeidsmarkt in een
sterk groeiende economie de afgestudeerden met gemak absorberen.

Zo gezien is de ontwikkeling van het stelsel van hoger onderwijs en de bevordering van de
deelname — breed gespreid over groepen in de bevolking — een typisch onderdeel van wat
we de verzorgingsstaat zijn gaan noemen. De overheid voelde zich verantwoordelijk voor
de hier geduide doelstellingen en aanvaardde daar ook de consequenties van.

Het zal geen verbazing wekken wanneer gesteld wordt dat de besluitvormingscultuur inza-
ke het hoger onderwijs in de jaren zestig en zeventig sterk door deze groei bepaald werd.
Echt ingewikkelde verdelingsvraagstukken waren er niet. Natuurlijk was er schaarste,
maar de ongemakken die er in de besluitvorming door veroorzaakt werden konden gemak-
kelijk geapaiseerd worden door correctie in volgende jaren in het vooruitzicht te stellen.

Seco000OOOOS

Meer raffinement in de toedeling van middelen

Eind jaren zeventig werd schaarste merkbaar. De indruk bestond dat de instellingen die
konden bogen op een lange traditie aanmerkelijk beter bekostigd werden dan de nieuwko-
mers; dat in de variéteit van bekostigingsstandaarden geen expliciete lijn te ontdekken was.
Ook mag niet onvermeld blijven dat in die jaren het hoger beroepsonderwijs boven het
maaiveld begon uit te komen en haar plaats in een stelsel van hoger onderwijs opeiste. Dit
vertaalde zich onder andere in de behoefte aan toedelingsmodellen die &n een grote doel-
matigheid in de benutting van de middelen bevorderen maar die ook een grotere bestuurlij-
ke legitimiteit hebben.

Bij de toekenning van de onderwijsmiddelen werd gebruikgemaakt van de ervaringen uit
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de vs met de zogenaamde ‘Formula-budgeting’. Deze ervaring is bijvoorbeeld neergesla-
gen in het handboek van Hopkins en Massy (Planning models for colleges and universities
van 1982). Er werd een begin gemaakt met het niet meer bekostigen van ingeschreven
aantallen studenten, want een dergelijke systematiek bevordert het vasthouden van studen-
ten. Als alternatief daarvoor werd het begrip ‘onderwijsvragende’ student met een genor-
meerde cursusduur ingevoerd. Om de algehele doelmatigheid van de instelling te bevorde-
ren werden ‘output’-elementen in de formule verwerkt. Zo werd een verschil in bekosti-
ging tussen instellingen veroorzaakt door rendementspercentages in de bekostiging te ver-
werken. De veranderingen waren bescheiden, maar zo fundamenteel dat de toenmalig be-
windspersoon een middagje naar de Tweede Kamer moest om het uit te leggen. De Kamer
raakte haar scepsis niet kwijt, maar was onder de indruk van het technisch vernuft waarmee
de voorstellen gepresenteerd, &n van de verwachtingen die gekoesterd werden.

De bekostigingshoogte werd bepaald door prijzen voor verschillende soorten hoger onder-
wijs (studierichtingen; HBo/wo) inhoudelijk te beredeneren. Hierbij werd gebruikgemaakt
van hulpconstructies, de zogenaamde curriculumprofielen. Verondersteld werd dat de
noodzakelijke variéteit terug te brengen was tot een beperkt aantal hoofdtypen van studie-
opbouw. Deze typen verschilden ten opzichte van elkaar naar het soort didactische werk-
vorm, de georganiseerde didactische intensiteit en de cursusduur. Deze curriculumprofie-
len leidden tot een uitkomst over de prijs van een opleiding en vermenigvuldigd met het
aantal studenten leidde dit vervolgens tot de rijksbijdrage voor de instelling (R =P x V).
De instelling is vervolgens vrij om de rijksbijdrage naar eigen goeddunken te alloceren in
de instelling. De toekenning vond en vindt plaats op basis van het zogenaamde ‘lump
sum’-principe. Gelet evenwel op het feit dat het berekeningsalgoritme in de instellingen
bekend was, leidde dit in veel gevallen tot doorvertaling, omdat dit voor de centrale bestu-
ren de minste legitimeringsproblemen veroorzaakte.

De formule van ‘prijs-maal-aantal’ veronderstelt dat de uitkomst de variabele is. Dit nu
evenwel bleek al spoedig na invoering een misverstand. Ongeveer gelijktijdig met de intro-
’JU_Ctle van deze meer geraffineerde bekostigingssystemen werd een vast budget voor de

iniversiteiten afgesproken. Daarmee lag de uitkomst van de ‘formule’ vast en wanneer Qe
rergelijking dan niet klopte dan diende ze kloppend gemaakt te worden. Aanvankelijk
waren de afwijkingen nog zo beperkt dat door enkele afspraken te maken, bijvoorbeeld
over de mee te tellen aantallen studenten of over enkele wijzigingen in de curriculumpro-
fnelen, het stelsel ‘in orde’ bleef. Later, de studentenaantallen bleven in het geheel van de
Jaren tachtig groeien, werd niet meer moeilijk gedaan: de formule werd voorzien van een
coéfficiént die volume en prijs met het budget in overeenstemming bracht. Gedurende de
Jaren tachtig werd derhalve het wetenschappelijk onderwijs steeds goedkoper. De redene-
ring die aan de bekostiging ten grondslag lag werd steeds minder betekenisvol. De
Incentive-werking van de ‘output’-elementen viel tegen, evenals de informatielast zodat
aan het begin van de jaren negentig het ‘budgetcynisme’ de overhand heeft.

De bekostigingssystematiek zoals ontwikkeld beoogde enige zekerheid te bieden aan de
budgettoekenning in relatie tot de taakontwikkeling. Afstemmingen taken-middelen werd
dat genoemd. Het stelsel bood een argumentatiepatroon en vooronderstelde een op com-
Mmunicatie gebaseerde relatie tussen overheid en instellingen.

Bij het aantreden van Minister Ritzen in november 1989 werd in het overleg over het Hoger
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onderwijs en Onderzoekplan 1990 door hem de toezegging gedaan taken en middelen weer

met elkaar in overeenstemming te brengen. Daarbij zou de overheid aangeven welke taken

dan niet meer voor bekostiging in aanmerking zouden komen. Ten einde deze toezegging
gestand te doen heeft Ritzen twee voorstellen gedaan die beide door de politiek niet aan-
vaard zijn:

— bij de Nota van Wijziging op de wnw heeft hij een algemene overheidsfixus voorgesteld
die onder andere benut zou kunnen worden om de toegang tot het hoger onderwijs aan
een maximum te binden;

— in een beleidsbrief van rond de zomer 1990 heeft hij een volumebeleid voorgesteld dat
er in voorzag de studietijd van de vwo-ers in het HBO tot 3 jaar terug te brengen en in het
algemeen het gesprek te beginnen over de prioritering van deelnemersgroepen. Daarbij
deed hij het voorstel om de 27+-groep niet meer direct en altijd voor overheidsbekosti-
ging in aanmerking te laten komen.

De problemen en de ruis die door deze voorstellen zijn ontstaan zijn vervolgens ‘opgelost’
in de zogenaamde hoofdlijnenakkoorden. Het HBO beloofde meer differentiatie in de cur-
susduur tot stand te brengen en het bindend studie-advies zou meer studenten ‘verwijzen’
en op die manier de instellingen niet langer belasten. Dat moet allemaal nog gebeuren. De
instellingen hebben niet veel meer van zich laten horen wanneer het ging over taken en
middelen. De hoofdlijnenakkoorden boden immers een budgettaire zekerheid.

[ XXX RE R KN XX J

Intermezzo: vouchers en leerrechten

Bij de ontwikkeling van een nieuwe besturingsrelatie (zeg gemakshalve: HoAK) tussen
overheid en instellingen voor hoger onderwijs is de aard en inrichting van de bekostiging
een wezenlijke. Immers, in formele en bestuurlijke zin kan er een grote mate van zelfstan-
digheid worden vastgelegd; door de financiéle afhankelijkheid tussen instellingen en over-
heid kan dit de facto volledig te niet worden gedaan. De nieuwe besturingsrelatie beoogde
het aangrijpingspunt van sturing van de zijde van de overheid minder eenzijdig te leggen
aan de aanbodzijde maar een sterkere invloed van de vraagzijde mogelijk te maken. Door
een verlegging van de geldstroom, niet meer direct van de overheid naar de instelling, maar
deze letterlijk via de student te geleiden, zou dit mogelijk kunnen worden. Bij de instellin-
genzou dit leiden tot een grotere aandacht voor de kwaliteit van het onderwijsproces omdat
het geld aan de onderkant van de instelling binnenkomt. De allocatieprocessen in de instel-
lingen zouden gemakkelijker tred kunnen houden met de ontwikkelingen in de onderwijs-
deelname. Moeilijke herstructureringsbeslissingen van bovenaf zouden ermee tot het
verleden behoren.

De eerste discussies rond de ontwikkeling en invoering van een ‘voucher’-systeem vonden
plaats bij de voorbereiding van de nieuwe wetgeving voor het Ho-bestel die gebaseerd zou
worden op de gedachtengang uit de beleidsnota Hoger Onderwijs, Autonomie en Kwaliteit
(HoaK, 1985). In deze beleidsnota werd een grotere zelfstandigheid van de instellingen
voorgesteld ter zake van het instellen van nieuwe studierichtingen en de inrichting van die
studierichtingen. Verondersteld daarbij werd dat een grotere decentralisatie in het HO-
bestel de gevarieerde vraag van de samenleving aan Hoger Onderwijs de komende jaren
beter zou accommoderen. Deze variéteit zou betrekking moeten hebben zowel op de aard
van opleidingen als op de duur ervan.
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. . : ti-
Een dergelijke variéteit zou dan ook zonder veel extra mgemkkd(ih?den1l;]pg:1nl)i:elzoriet
2 ne
i i den gevolgd. Daar ontstond evenwel al s _
gingsrelatie moeten kunnen word e BanGsla sin. Tocs o5 pagtitrecnd g 2
costigingssystematieken die zo€ven behan leld zijn. Deze zij o
ﬁfagsﬁtﬁz r;go-groguktie: vierjarige programma’s die met een diploma worden afgeslote

Bovendien speelde op dat ogenblik een ander probleem. Ten gevolge van dﬁelzllllccl)ggitrtig; fv
problematiek van de O. en W.-begroting werd voorgesteld de leerrecht%n in e
derwijs verder te beperken door HBO en wo_als een geheel op te vatten. ( 3n llnamerechteﬂ
gens al in de HoAK-nota stond maar toen niet was opg_eva.llen!), Zes jaar dee S e
aan Ho moest voldoende zijn. In wat later de ‘H_armomsg-tlewet genoemd llS, Ivin gt
dering, met nogal wat bijzondere bepalil?_gen, in tarr3e11_|k cpmplexe rege gvf:,e i t%: eyl
legd. Deze discussie speelde zich af ten tijde van de invoering van dit me(ljl T voering
studiefinanciering. Deze invoering ging met nogal wat problemen gepaard. "
van dit nieuwe stelsel, zo op het eerste oog nogal royaal en met een weinig u1§§e B el in
de verhouding tussen rechten en plichten, deed de behoefte aan doelmatlghlel tsge e hten
de richting van de studenten sterk toenemen. Hoe kon be\fprderd worden‘ ztl_  Crering,
waarover studenten beschikten, zowel wat betreft de verblijfsduur als studie 1;1;11 sy
niet als vanzelfsprekend maximaal benut zouden worden? En.hoe zou een ioeamengin o
nutting van die rechten kunnen worden bevort:!t_ard? Deze drie desiderata kw

benadering van de bekostiging via ‘vouchers’ bij elkaar.

Bij de discussie over de zogenaamde Harmonisatiewet werd erkend dat het orrcll et?:ciﬁ::;i_
redenering ging en dat er eigenlijk behoefte was aan ‘theorie van de verdt;-zl,e“ Ei:'ze waarop
digheid’ inzake onderwijsdeelname. Het besef van schaarstc.a was alom. [ lfhwdi T in do
deze adequaat kon worden gehanteerd, schoot in zijn te.chmsche mogelijkhe echten (0ok
principiéle benadering tekort. De theorie over de verdeling van de onderWIi]_S:ll’c -
wel leerrechten genoemd) is er niet. We kennen wel de lec?rpllcht als Weaedl_l - RBRTHER
maar welke rechten en plichten er na de leerplicht zijn, is niet eenvoudig on dzl;—wijsrechten
te brengen. Geregisseerd door de jaarlijkse begrotingscy{clus wordeq dz on Aniotverder
steeds preciezer bepaald en van redeneringen voorzien die = helaas—inde regt dat de *vou-
reiken dan nodig is voor de incrementele begrotingsbijstelling. OP .hegm.omen[ afel: het pro-
cher’-benadering werd voorgesteld, kwamen deze problemen gell_]ktudl{; op heré' (Hier-
bleem van de leerrechtenen de bijzondere instrumentatie in de vorm van VlOlKr?r echtén heb-
bij worden ‘vouchers’ en leerrechten niet als synoniemen gehanteeyc.i. I?e tefw 1 de “vou-
ben betrekking op de ‘hoeveelheid-onderwijs—onder—welkf:-condmes , te s l_l e diFamer
cher’ een instrumentatie van de toedeling is, die flexibiliteit van besteding bij

van de leerrechten mogelijk maakt).

.. g . s - te veel zaken
Bij de discussie en meningsvorming erover bleek de complexiteit te groot
tegelijk aan de orde. Verder bleek: .. : tia-
ilieate : eer differentia
— De veronderstelde flexibiliteit in het aanbod van het hoger (.)nder\lhclljsrfgl rekenei, Mefi
tie) bleek op weinig steun van maatschappelijke organisaties te url__S o1 over Biog)
vreesde een verdere versnippering van het schaarse hoger-onderwijsg
meer irrelevante opleidingen. » , inossystemen
— De samenleving kreeg de schrik in de benen van rela'tief complexe l:il'tv;s;g::%tinyng- Een
door de slechte ervaring met de invoering van de nieuwe Wet Stq 1e okl d Vour,
‘voucher’-systeem stelde men zich uitvoeringstechnisch als zeer 1nge

LA LR R R RN}
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(Nadere uitwerking leerde dat het niet ingewikkelder is dan een girosysteem van een
bank).

— De distributie van rechten bij gelijktijdige mogelijkheid tot sparen vereist een macro-
financieringssysteem waarbij al de gedistribueerde rechten ook daadwerkelijk finan-
cieel zijn gewaarborgd. (Een soort ‘goudreserve’). Een dergelijke constructie vereist
financieringsvormen op het macro-niveau die zich niet gemakkelijk in overeenstem-
ming laten brengen met de bekostiging van het hoger onderwijs via de rijksbegroting.
Zolang de ‘waardevastheid’ naar het oordeel van de burger niet betrouwbaar geregeld
is, is de flexibele hantering over de ‘life-time’ een fictie.

Alhoewel de ‘voucher’ de laatste tijd nog vaak in de discussies genoemd wordt — het ro-
mantische verlangen naar de grote oplossing of is men altijd net voor het vorige idee? —
moet aan de operationele betekenis voor het oplossen van enkele van de persistente proble-
men niet veel betekenis op de korte termijn worden toegekend.

990000000000

Besturing van schaarste

In het begin is al opgemerkt dat de besturingsrelaties tussen overheid en instellingen van
het hoger onderwijs sterk bepaald zijn door de positieve maatschappelijke doelstellingen
welke door het stelsel bereikt moeten worden. Dit betekende in de praktijk een sterk door
de centrale overheid geleide politiek van ontwikkeling van en in het systeem, ook al had-
den de universiteiten traditioneel een grote beleidsvrijheid.

In het begin van de jaren tachtig toen de overheidsbegroting niet alleen minder groei moge-
lijk maakte maar ook minder feitelijk besteedbaar budget, werden de nadelen van deze
sterke vervlechting tussen overheid en instellingen goed merkbaar.

Deze ervaring leidde aan de zijde van de overheid tot een reflectie op de aard van de be-
stuurlijke relaties. Hieruit is de reeds eerder genoemde beleidsnota ‘Hoger Onderwijs, Au-
tonomie en Kwaliteit’ voortgekomen. Deze nota bepleitte een geleidelijke verandering van
de bestuurlijke verhoudingen.

Deze benadering van de overheid kreeg steun van de instellingen, zij het dat men vond dat
er ook op meer aspecten een grotere mate van eigen verantwoordelijkheid noodzakelijk
zou zijn.

Er waren ook critici van deze lijn van ontwikkeling. In het bijzonder werd kritiek geuit op
het halfslachtige van de overheidsopvatting over het transformatieproces. Zo pleitte bij-
voorbeeld prof. Frans van Vught (1987) in zijn Twentse oratie voor een meer radicale
verandering van de inrichting van het hoger onderwijsbestel waarbij hij zich liet leiden
door een consequent doorgetrokken marktregulering als codrdinatiemechanisme. Hij
vreesde dat met de door de overheid bepleite rustige overgang naar een andere toestand
waarvan de eindvorm nog niet duidelijk is, de overheid toch voortdurend aan de bal blijft.
Ook al wil ze dat niet, de politiek — het parlement — zal haar steeds in die positie brengen,
althans naar het oordeel van Van Vught (zie voor een reactie hierop Mertens e.a., 1988). In
1987 verscheen een pamflet van ‘deels bekende, deels betrokken’ Nederlanders, waarin
gepleit werd voor een meer ‘ondernemende universiteit’. De doelstellingen die met deze
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ontwikkeling werden beoogd, weken niet wezenlijk af van wat de overheid voorstelde in
de Hoak-nota. Op het punt van de instrumentatie wilde men evenwel veel sneller verder
gaan. Volgens dit pamflet zouden, in aansluiting op datgene dat in de HoAk-nota al was
voorgesteld, ten minste drie bevoegdheden concreet bij de instellingen moeten worden
gelegd, te weten: de bevoegdheid om geld te lenen op de kapitaalmarkt, om de studenten
naar eigen inzichten te selecteren en de hoogte van het collegegeld zelf te bepalen. Wan-
neer deze drie bevoegdheden daadwerkelijk bij de instellingen (in casu de faculteiten) zou-
den worden gelegd, dan zouden voldoende voorwaarden vervuld zijn vooreen dynamische
ontwikkeling van het hoger onderwijs op basis van de principes van zelfregulering.

In de afgelopen jaren is het debat over de verdere verzelfstandiging van het hoger onder-
wijs, voor zover ik dat kan waarnemen, enigszins verstomd. De vertaling van de HOAK-
nota in nieuwe regelgeving heeft nogal wat moeilijkheden opgeleverd en de meningen
over het viteindelijke resultaat — getoetst aan de oorspronkelijke intenties — zijn verdeeld.
De politiek — in het bijzonder het parlement — heeft het heel moeilijk met dit soort ‘grote’
veranderingen, maar ook het onderwijsveld zelf. Een zelfregulering als bijvoorbeeld be-
pleit door de pamflettisten van de Ondernemende universiteit stuit af op de taboeisering
van zeker 2 van de 3 genoemde punten. Van Vught kan zijn verhaal over de marktre gulering
nog steeds houden — het lijkt erop alsof het verhaal minder aanslaat, want het is al zo be-
kend. De vraag is of het wel juist is deze thema’s niet intenser te bespreken, gelet op de
condities waaronder het hoger onderwijs de komende jaren moet functioneren.

De bekostiging via de Rijksbegroting: aantrekkelijk vaomitzichf?

Het hoger onderwijs in Nederland — althans het grootste deel daarvan — wordt bekostigd
door de Rijksoverheid via de Rijksbegroting. Tot enkele jaren geleden bestond er voor het
geheel van de onderwijsbegroting een mechanisme dat de ‘exogene financiering’ genoemd
werd. Hierover werd verstaan dat het budget nodig voor onderwijs nooit vooraf exact te
bepalen is omdat niet bekend is hoeveel mensen zich daadwerkelijk op scholen in‘een
bepaald jaar zullen melden. Daar zijn wel schattingen over te maken, maar zekerheid is er
nooit. Bovendien hangt de onderwijsdeelname van factoren af die de minister van Ondex:—
wijs ook echt niet allemaal kan beheersen. De exogene financiering betekende dat de mi-
nister van Financién dat typische onderwijsverschijnsel begreep en daar in zijn budgetsys-
tematiek rekening mee hield. Niet altijd rechtstreeks en voldoende, maar het principe was
er. Bovendien was het zo dat voor veel onderwijstypen — eigenlijk voor alle schooltypen,
behalve voor de universiteiten — de bekostiging in wet- en regelgeving was vastgelegd.
Daarmee waren de verplichtingen van de overheid en de rechten van de scholen gegeven.

Deze *vanzelfsprekendheid’ bestaat niet meer. Voor elke leerling meer —en de compensatie
daarvoor in de onderwijsbegroting — moet de minister van Onderwijs net zo hard knokken
als voor welke andere ‘beleidsprioriteit’ dan ook. In principe geldt de zogenaamde regel K
van de begrotingsdiscipline die zegt dat elke overschrijding in de uitgaven in de eigen
begroting gecompenseerd moet worden. Dat leidt tot een financieel beleid waarbij er bin-
nen de onderwijsbegroting een nadere prioritering nodig is om te weten uit welk deel van
het budget een tekort in een andere deel gedekt moet worden.

Tot nu toe is slechts gesproken over bewegingen in het onderwijsbudget ten gevolge van
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ontwikkelingen in het onderwijsbestel. De afgelopen jaren zijn de meeste bewegingen ver-
oorzaakt door de ontwikkelingen die voortkwamen uit het ‘macro-financiéle beleid’ zoals
de regering dat voert. Een beleid dat gericht is op het terugdringen van het financieringste-
kort en de rentelast die daarvan jaarlijks het gevolg is. Uiteraard past deze beleidslijn in
een heel verhaal over de gewenste economische ontwikkeling, lastendruk en prijs- en inko-
mensbeleid, maar deze samenhang is hier niet aan de orde.

In de laatste jaren hebben we kunnen zien dat een dergelijk financieel-economisch beleid
leidt tot een nerveuze, ja zelfs tot zeer nerveuze ‘fine-tuning’ van de uitgaven en inkomsten
van de Staat. Voor de onderwijsbegroting — als ‘big spender’ — geen gunstige omstandig-
heid, ook al heeft het huidige kabinet het onderwijs — relatief gezien — ontzien. Ook voor
het onderwijs betekent het dat voortdurend de macro-financiéle kaders in beweging zijn
en in de regel in neerwaartse richting. Voor het beleid — dat nu eenmaal sterk op de begro-
ting gebonden is — betekent dit dat de beleidswijziging en de daarbij passende redenering
op het ‘op te brengen’ bedrag is toegesneden. Dit leidt tot een ‘opportunistisch’ betoog. De
kwaliteit van de betoogtrant komt in het bijzonder onder druk te staan wanneer de afstand
in de tijd tussen de bijstellingen nog kleiner wordt dan de jaarlijkse begrotingscyclus. Dat
nu is in twee achtereenvolgende jaren (1991 en 1992) gebeurd. Maar ook los daarvan: de
jaarlijkse begrotingscyclus en de daarmee verbonden beleidsvorming leent zich niet of
nauwelijks voor een serieuze beleidsontwikkeling. De consequentie daarvan is een in om-
vang toenemende legitimeringsproblematiek voor het overheidsbeleid die zich uit in scep-
sis en cynisme bij degenen tot wie het overheidsbeleid zich richt.

De hier verwoorde conclusie krijgt meer betekenis wanneer we ons proberen voor te stellen
hoe het ‘begrotingsbeeld’ zich in de komende jaren zal ontwikkelen. Alles wat daarover
bekend is, maakt het vooruitzicht niet gunstiger. Ook al moet gezegd worden dat de laatste
tijd geluiden te vernemen zijn die gaan in de richting van stabilisatie van de overheidsuitga-
ven en die onderwijs willen zien als investering.

Maar zelfs al zou het nationale onderwijsbudget ongeveer op het huidige peil — in reéle
termen — blijven, dan nog zal het hoger-onderwijsbudget sterk onder spanning blijven
staan. Want ik denk dat er weinig in te brengen is tegen de constatering dat het budget voor
het hoger onderwijs gezien wordt als een soort restbudget in de onderwijsbegroting. In de
prioriteitsstelling van de minister van Onderwijs zal het onderwijs aan de jongste kinderen,
aan de maatschappelijk minst gefortuneerde groepen en zeker het onderwijs tot en met de
leerplicht hoog scoren. En terecht. Een beleid dat bij aanhoudende schaarste voortdurend
deze schaarste over het gehele bestel zou uitsmeren bevordert dat straks geen enkel onder-
deel meer op het noodzakelijk peil is. Derhalve is een duidelijke prioriteitsstelling in de
onderwijsbegroting onontkoombaar. In de toelichting op de begroting voor 1993 is die
prioriteitsstelling in termen van kerntaken gegeven.

De bekostiging van het hoger onderwijs via de Rijksbegroting als deel van de onderwijsbe-
groting zal in de komende jaren nog veel problemen geven. ‘Maar,’ zeggen de critici, ‘uit
elke internationale vergelijking komt naar voren dat ons hoger onderwijs zeer duur is en
dat daar dus nog heel wat vet kan worden weggesneden.” Het is waar, ook uit de genuan-
ceerde en technisch adequate vergelijkingen komt tevoorschijn dat we relatief veel geld
aan hoger onderwijs uitgeven en daaruit zou ook mogen worden afgeleid dat er niet direct
een maatschappelijke ramp plaatsvindt wanneer het nog wat minder zou worden. Daarbij
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is het zeker zo dat ons hoger beroepsonderwijs zeer goed bekostigd wordten ook het langst,

als het ging om bezuinigingen, uit de wind gehouden is.

Daarbij dient ook opgemerkt dat bij deze internationale vergelijkingen sommige landen
een totaal-goedkoper systeem hebben, maar bijvoorbeeld de recrutering van werkelijk top-
talent beter gewaarborgd hebben door in het hoger onderwijs sterk selectieve inrichtingen
te hebben. Zoiets hebben wij niet. Maar misschien kan het nog wel met wat minder. Maar
ook dat is eigenlijk een laakbare bewering. Want wilden we ook niet ‘kennisland’ Zi_][.l?
Wordt ook niet regelmatig beweerd dat ons land het in de internationale competitie het in
het bijzonder van kennisintensieve economische activiteit moet hebben? Maar als we niet
meer aan bevordering van kennis uitgeven, hoe zouden we ons op dit punt dan van anderen
kunnen onderscheiden?

Ik denk dat er nog steeds alle reden is om in te zetten op een beleid dat dat maximaal
bevordert dat het aanwezige talent in de samenleving zich daadwerkelijk kan ontplooien.
Zowel economisch als maatschappelijke biedt dat de beste waarborgen voor de toekomst.
De omstandigheden waarin evenwel de staat is komen te verkeren maken het de komende
Jaren niet goed mogelijk deze doelstelling werkelijk waar te maken. Eerder zal, op basis
van het voorgaande, het omgekeerde zich voordoen. Dat hangt voor een belangrijk deel
samen met de financiering van de deelname aan hoger onderwijs via de overheidsbegro-
ting. Is daar niets anders voor te bedenken?

Door de bevordering van de deelname en het vrijwel ontbreken van een persoonlijk afwe-
gingsmechanisme is tegelijk een nieuw probleem geintroduceerd: hoe bepaal je als over-
heid hoeveel hoger onderwijs voor het geheel van de samenleving moet worden beschl_k-
baar gesteld? In het voorgaande heb ik getracht aan te geven dat de overheid bij uitstek niet
in staat is deze vraag van een antwoord te voorzien. Althans, wanneer de overheid d&_larm
een positie betrekt, dan ontmoet zij veel legitimeringsproblemen omdat het antwoord in de
actualiteit altijd leidt tot restricties ten opzichte van de ‘royale’ benadering die burgers_ van
de zijde van de overheid gewend waren. Deze weerstand leidt in de regel weer tot min of
meer ingewikkelde compromissen die vervolgens niet leiden tot het beoogde resultaat.

De situatie in Nederland is te typeren — althans op het eerste oog —als een ‘m‘i.xed’ -systeem.
We bekostigen niet alleen de instellingen, we stellen ook een individuele prijs voor deelng-
me in de vorm van een relatief hoog collegegeld. Maar de betekenis van dit co_llegegeld is
voor de grootste groep studenten zoek omdat elke student van de staat een basisbeurs ont-
vangt die meer is dan het collegegeld. '
Bovendien is het collegegeld onafhankelijk van de reéle kosten die met de studie gepaard
gaan en is het in de maatschappelijke beleving niet meer dan een ‘groepsspecifieke’ be[as—
tingmaatregel.

Hoger onderwijs is voor de ontwikkeling van ons type samenleving van groot be'l'an_g -ik
lever daar geen afzonderlijke argumenten voor. De deelname aan hoger onderwijs is van
grote invloed op levenskansen van mensen en dus op het vraagstuk van maatschappelijke
ongelijkheid. Desalniettemin is er veel voor te zeggen de afweging om deel te nemen aan
hoger onderwijs minder via de staat in algemene zin te geleiden, maar deze meer bij de
individuen in de samenleving zelf te leggen. Daarbij zou de staat zich meer op een ordenen-
de rol moeten concentreren. Als aangrijpingspunt van sturing kiest ze daarbij de vraag of
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degene die gekwalificeerd is voor deelname ook daadwerkelijk kan deelnemen. Daarmee
geef ik dus aan dat Van Ravens met een buitengewoon zinnige benadering bezig is.

Een alternatief nodig

De redenering die tot nu toe in dit stuk gegeven is, geeft hier en daar aanzetten tot een
andere benadering. Puntsgewijs zou deze in elk geval op de volgende aspecten betrekking
moeten hebben:

— Het hoger onderwijs en de ‘omvangrijke’ deelname lijkt voor de toekomstige samenle-
ving nog net zo belangrijk als dat het was voor de achter ons liggende decennia.

— De “gratis’ deelname aan hoger onderwijs lijkt zijn langste tijd gehad te hebben omdat
de financiering via de Rijksbegroting in toenemende mate het hoger onderwijs niet dat
kan geven wat het nodig heeft. (N8: het begrip ‘gratis’ is hier misschien wat verwarrend
maar ik laat het toch staan. Ik bedoel ermee dat de eigen bijdrage van deelnemers nu
beperkt blijft tot een gedeelte van de kosten van levensonderhoud).

— De verandering die hiervoor nodig is, is ingrijpend. Ze is zeker niet oplosbaar in het
‘incrementele beleidsproces’ waartoe de beleidscyclus van de Rijksbegroting aanlei-
ding geeft. Er wordteen ‘sprong’ gevraagd. Bovendien gaat het hier om een verandering
waarbij de ‘lastenverdeling’ in de samenleving wezenlijk beinvloed wordt. Wil een der-
gelijke verandering ‘geaccepteerd’ worden dan is een lange periode van geleidelijke
verandering nodig.

— Bij het ontwerpen van een alternatief is het van belang uit te gaan van de status van jong-
volwassenen en dus het inkomen van de ouders in principe buiten beschouwing te laten.
Dat laat onverlet dat ouders kunnen meewerken aan het opbouwen van een hartkapitaal
én dat er in de samenleving interessante arrangementen bedacht worden om dat sparen
te bevorderen.

— Het alternatief impliceert voor de toekomst een vrijwel volledige deregulering van het
hoger-onderwijsbestel. De overheid treedt terug van haar ‘presterende’ rol naar een ‘or-
denende’ verantwoordelijkheid. In die ordenende rol bewaakt zij de deelname, en inter-
venieert daarin via subsidiéring van deelnemers als ze dat nodig vindt, en zorgt voor een
maatschappelijke transparantie wanneer het gaat om kwaliteit en vergelijkbaarheid van
kwalificaties die in het bestel tot stand gebracht worden. Dat maakt het dus nog steeds
mogelijk dat de overheid bijdraagt in de kosten van Ho-deelname, maar meer selectief
en dusdanig dat het functioneren van het bestel daar niet geheel afhankelijk van wordt
gemaakt (NB: de onderzoeksbekostiging is hier geheel buiten beschouwing gelaten, dat
is een verhaal apart.)

— De overheid heeft de komende jaren als opdracht consequent een dergelijke nieuwe or-
dening uit te werken. Om een dergelijke ‘transformatie’ tot stand te brengen zou de
overheid een ‘werkorganisatie’ moeten creéren waarbij de verantwoordelijkheid op ba-
sis van een wet bij die werkorganisatie gelegd wordt. Deze werkorganisatie zou moeten
worden gevormd door overheid en instellingen.

— Mijns inziens is het ‘franchisemodel’ van Van Ravens best een passende uitwerking van
wat hier bedoeld wordt. In het bijzonder spreekt aan:

— de afstemming op persoonlijk nut en de daarmee afgestemde beperking van de over-
consumptie;

— de bevordering van duale leerwegen;

- de geimpliceerde deregulering van het hoger onderwijs.
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Het denken in termen van wat in EG-documenten van de laatste tijd ‘educationa} accpunt’
is gaan heten, lijkt me zeer vruchtbaar. Ik heb nogal eens gedacht aan de mogelijkheid om
echt een bank in te richten — die is er eigenlijk al in de vorm van de 1B Groningen —die een
fonds beheert voor de onderwijsdeelname in het na-leerplichtonderwijs. Door terugbeta-
ling van leningen en door bijdragen van de overheid (aparte heffing?) wordt dit fonds op
niveau gehouden. Het is die gedachte die ik aan Van Ravens nog eens zou willen aanbeve-
len om met zijn grote technische kennis van een verdere uvitwerking te voorzien.

In de politiek lijkt de bereidheid te bestaan om in elk geval het stelsel van studiefinancie-
ring binnenkort te heroverwegen. Het blijkt zo te zijn dat eigenlijk niemand van het hunnge
stelsel voldoende houdt en bereid is het te verdedigen. Als er bezuinigd moet worden wijst
men relatief gemakkelijk in de richting van de studiefinanciering, zodat deze nu d? functie
van “buffer-budget’ vervult. Of die heroverweging gaat in de hier bedoelde richting staat
nog te bezien. Naar mijn oordeel is het niet goed mogelijk de problematiek van de kosten

van levensonderhoud te isoleren van de integrale kosten van deelname aan hoger onder-
wijs.

Voor een kwalitatief hoogwaardige ontwikkeling van het hoger-onderwijsbestel is het van
groot belang duidelijkheid te verschaffen over de mechanismen waarlangs de financiering
in de toekomst gaat verlopen. De afgelopen jaren heeft Nederland in de Europe_se discussie
een duidelijk eigen positie verworven door de zelfstandigheid van instellingen 1n het hoger
onderwijs te willen bevorderen. Het lijkt aan de tijd dat dit nu een vervolg krijgt door ook
de financiering van het hoger onderwijs op een nieuwe leest te schoeien.
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