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Het Hoger Onderwijs is een probleemgeval. De financiéle rek is er al enige tijd uit, ter-
wijl de deelname nog steeds een stijgende lijn vertoont. Problemen doen zich voor bij de
studiefinanciering, waar de ene bezuiniging door de andere wordt gevolgd. Problemen
doen zich ook voor in de exploitatie van onderwijsvoorzieningen zoals mag blijken uit
berichten over ingrepen bij de letterenfaculteit van de UvA en de wankele financiéle
positie van het Sweelinck Conservatorium. In dit artikel worden enkele recente analyses
van de problemen in het Hoger Onderwijs besproken en wordt een aanzet gegeven tot
een nieuwe receptuur. De auteurs maken daarbij vooral gebruik van het werk van de
Duitse socioloog Habermas.

Inleiding

De overheid bezint zich op haar kerntaken. Het Hoger Onderwijs blijft hierbij niet bui-
ten schot. Alhoewel duidelijk is dat ingrepen in consumptie- en produktiepatronen in het
Hoger Onderwijs nodig zijn, is er nog weinig overeenstemming over de ontwikkelings-
richting van het stelsel van Hoger Onderwijs. In voorgaande afleveringen van het
Tijdschrift voor Hoger Onderwijs wordt de crisis waarin het Hoger Onderwijs zich
bevindt treffend weerspiegeld. Van Ravens (1993) zoekt naar alternatieve systemen voor
bekostiging en studiefinanciering, Van Ingen (1993) wil de instellingen tot grotere doel-
matigheid aansporen, en Mertens (1993) doet een meer algemeen pleidooi voor een
speurtocht naar een ander arrangement voor het Hoger Onderwijs. In het ontwerp-HOOP
1994 (Ministerie van 0&w, 1993) wordt ook getracht een antwoord op de crisis te vin-
den. Overigens moet worden vastgesteld dat die crisis niet louter van financi€le aard is.
De ontwikkeling van het stelsel van Hoger Onderwijs wordt bijvoorbeeld tevens gepro-
blematiseerd in termen van het onderscheid HBO-wo en de doelmatigheid van sommige
leerwegen. De bewindslieden pogen in het ontwerp-HOOP een aantal oplossingen voor
deze problemen te vinden door vast te houden aan het onderscheid HBO-WO en een inper-
king van het recht op (volledig) bekostigd Hoger Onderwijs.

Het ontwerp-HoOP heeft veel kritiek opgeroepen. Zo wordt betwijfeld of de inzet ten aan-
zien van het onderscheid HBO-wo wel produktief moet worden geacht, gelet op autono-
me ontwikkelingen in het Hoger Onderwijs zelf. Maar met name de voorstellen met
betrekking tot de inperking van het recht op bekostigd onderwijs zijn bekritiseerd. Het
is duidelijk dat velen overtuigd zijn van de noodzaak om de budgettaire ontwikkeling
van het Ho-stelsel (inclusief studiefinanciering) te beheersen, maar anderzijds terug-
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schrikken voor de concrete maatregelen die in het ontwerp-HOOP zijn voorgesteld.
Hiermee zijn wij in feite weer aangeland bij de centrale probleemstelling van de hierbo-
ven aangehaalde auteurs in het TvHO. De problemen met het Hoger Onderwijs komen
met name tot uiting op de terreinen bekostiging en studiefinanciering.

In deze bijdrage aan het TvHO willen wij proberen een invalshoek toe te voegen aan die
welke door Van Ingen, Van Ravens en Mertens naar voren zijn gebracht. Daarbij wordt
het werk van de Duitse socioloog Habermas ingezet, die zich intensief heeft bezigge-
houden met de processen van maatschappelijke ontwikkeling. De crisis van het Hoger
Onderwijs mag niet als geisoleerd fenomeen worden beschouwd, maar moet juist wor-
den opgevat als onderdeel van een algemene crisis waarin de welvaartsstaat zich bevindt.
Naar ons oordeel kan de situatie waarin het Hoger Onderwijs in Nederland zich thans
bevindt uitstekend worden beschreven als een situatie waarin bestaande rationele en
empirische sturingsmechanismen niet meer voldoen en de ontwikkeling stagneert.

Na een algemene bespreking van de klassieke reactiepatronen op zo’n sturingstekort en
een beknopte weergave van de ‘Werdegang’ van twintig jaar Hoger-Onderwijsbeleid,
zullen we de voorstellen die Van Ingen en Van Ravens doen beoordelen in het licht van
de inzichten die Habermas heeft ontwikkeld. Een dergelijke beoordeling mag niet vrij-
blijvend zijn; zij wordt daarom gevolgd door een schets van de contouren van een nieuw
arrangement voor het Hoger Onderwijs.

Habermas’ analyse van de crisis van de welvaartsstaat

Habermas beschrijft de maatschappelijke ontwikkeling als een proces van voortdurende
differentiatie: de samenleving kan worden opgevat als een systeem dat uit deelsystemen
bestaat, die een ontwikkelingsgang doormaken en soms nieuwe deelsystemen genereren.
Zo’n deelsysteem kan worden beschreven door te kijken naar de wijze waarop samen-
hang en orde daarbinnen tot stand komen. Daarbij wordt altijd een mix van rationele en
empirische sturing aangetroffen. Rationele sturing is sturing die aanspraak maakt op het
gemeenschappelijk gedachtengoed van actoren. Dus bijvoorbeeld de sturing die gemeen-
schappelijke opvattingen veronderstelt over wat academische vorming inhoudt. Empi-
rische sturing maakt gebruik van instrumenten zoals regelgeving en budgetten. Rationele
en empirische sturing hebben een eigen dynamiek en komen in bepaalde combinaties
voor. Zo zal een sterk accent op rationele sturing in het Hoger Onderwijs gepaard gaan
met veel input-budgettering en controle achteraf.

In zijn Theorie des Kommunikativen Handelns gaat Habermas (1982) in op de mogelij-
ke gevolgen van tekortschietende rationele of empirische sturing. Beide vormen van stu-
ring lopen mede als gevolg van de voortschrijdende differentiatie van tijd tot tijd vast,
waardoor nieuwe verhoudingen moeten worden gekozen.

Naar ons oordeel kan de situatie waarin het Hoger Onderwijs in Nederland zich thans
bevindt uitstekend worden beschreven als een situatie waarin de bestaande rationele en
empirische sturingsmechanismen niet meer voldoen. De crisis van de welvaartsstaat liet
zich aanvankelijk nog aanzien als een louter economische crisis. De stagflatie die de
tweede helft van de jaren zeventig kenmerkte was een verschijnsel dat de gevestigde eco-
nomische theorie op haar grondvesten deed schudden. Maar al gauw bleek de crisis zich
uit te breiden naar andere domeinen van het maatschappelijk leven. Steeds was de over-
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heid kop van Jut: niet in staat om de inflatie te beteugelen, niet in staat om de werkgele-
genheid te garanderen, niet in staat om overheidsvoorzieningen overeind te houden. De
overheid bezint zich nu op haar kerntaken en haar organisatie. Velen hebben ondertus-

sen hun vertrouwen verloren in de mogelijkheden van de overheid om richting te geven
aan het proces van maatschappelijke ontwikkeling.

Deze situatie is door Habermas als ‘de nieuwe onoverzichtelijkheid’ getypeerd
(Habermas, 1989). Hij stelt dat het programma van de welvaartsstaat nog steeds teert op
de sociaal-democratische utopie. Naar zijn oordeel is de welvaartsstaat om twee redenen
een utopie gebleven. Enerzijds omdat de overheid onvoldoende middelen ten dienste
staan om een zodanig sociaal-economisch beleid te voeren dat de belangen van de
gemeenschap en met name het recht op zinvol werk worden verzekerd. Er is eenvoudig-
weg te veel vraag naar overheidsvoorzieningen (Offe spreekt heel treffend van An-
spruchsinflation (1982, p. 307)). Anderzijds vormt de politicke macht die voor het reali-
seren van de welvaartsstaat moet worden ingezet een probleem.
De eerste oorzaak voor de teloorgang van de welvaartsstaat is in het begin van de jaren
negentig nog eens benadrukt. De liberalisering van de kapitaalstromen maakt het binnen
de EG steeds moeilijker om op nationaal niveau een sterk afwijkend sociaal-economisch
beleid te voeren. De Europese Monetaire Unie werpt haar schaduwen vooruit. Het pro-
blematische karakter van het gebruik van regelgeving voor het realiseren van de wel-
vaartsstaat laat zich op vele punten voelen: de fraudebestrijding, de sancties op het wei-
geren van werk, de dwang tot omscholing enzovoort.

Habermas maakt, zoals gezegd, voor zijn analyse gebruik van het werk van Claus Offe,
die in de jaren tachtig uitvoerige analyses heeft gemaakt van de crisis van de welvaarts-
staat. Offe (1982) schetst drie ‘klassieke’ reactiepatronen op de crisis van de welvaarts-
staat. De eerste is die van de ‘verdelende rechtvaardigheid’. In deze benadering houdt
men vast aan het vigerende voorzieningenniveau van de welvaartsstaat, dat men zoveel
mogelijk wenst te codificeren. Dit leidt tot een stijgende behoefte aan regelgeving, die
nog vergroot wordt als de groei van de overheidsmiddelen geen gelijke tred meer houdt
met de Anspruchsinflation. De empirische sturing via regelgeving begint dan op een
gegeven moment de grenzen van het technisch mogelijke te benaderen.

Het tweede reactie-patroon van Offe is dat van de ‘marktordening’. In deze benadering
ziet men de welvaartsstaat als een grote bureaucratische moloch, die de economische ont-
wikkeling belemmert. De emanciperende werking van het particulier initiatief dreigt zo
verloren te gaan.

Volgens het reactie-patroon van de marktordening is een reductie van het voorzienin-
genniveau van de welvaartsstaat noodzakelijk. De rol van de overheid dient zich in de
meest extreme versie te beperken tot het scheppen van voorwaarden waaronder vraag en
aanbod van goederen en diensten zo vrij mogelijk kunnen bewegen. De besluitvorming
over de aanwending van schaarse goederen dient zoveel mogelijk via de markt te verlo-
pen, en niet via processen van politieke besluitvorming die overheidsoptreden implice-
ren. Het zal duidelijk zijn dat in dit reactie-patroon de empirische sturing via de markt
met behulp van budgetten accent krijgt.

~ Het derde reactiepatroon is dat van het ‘discours-scenario’. In deze benadering krijgt niet

de empirische sturing, maar de rationele sturing meer accent. De vrees dat de accentu-
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ering van empirische sturing schade toebrengt aan de ontwikkeling van het gemeen-
schappelijk gedachtengoed van de actoren speelt hierbij zeker mee. Maar dat is niet het
enige. Soms blijkt het bij de huidige stand van de techniek eenvoudigweg niet mogelijk
te zijn om door middel van empirische sturing de overheidsvoorzieningen in stand te
houden.

Zolang de beschikbare overheidsmiddelen gelijke tred houden met de Anspruchs-
inflation zijn er bij niet al te sterk voortschrijdende differentiatie geen grote problemen
te verwachten bij het continueren van de empirische sturingsvormen. Dat wordt anders
wanneer de middelen relatief afnemen en de differentiatie een grote vlucht neemt. Dan
krijgt het empirisch instrumentarium dat eerst nog voldoende verfijnd was om het sys-
teem in stand te houden, ruwe trekken. Het wordt te grofmazig voor de sterk gedifferen-
ticerde behoeften. Bij handhaving van het instrumentarium leidt dat tot uitwassen als sys-
teemdwang, het toepassen van regels zonder rekening te houden met de specifieke
behoeften of problemen van de actoren, of strategische reacties van actoren op budget-
taire prikkels. Voorbeelden van systeemdwang zijn de introductie van centrale aanmel-
ding en loting in het HBO (zelfs voor opleidingen die zelf hun studenten mogen selecte-
ren!) en het steeds herhaalde betoog van de Minister van 0&w voor een gelijke bekosti-
ging van voltijdse en deeltijdse vormen van Hoger Onderwijs (dat op verzet stuit van de
hogescholen). Strategische reacties op budgettaire incentives zijn populaire onderwer-
pen van gesprek bij de borreltafel en missen vaak voldoende empirische grond. Het WAO-
dossier, bijvoorbeeld, biedt een rijke verzameling aan miscalculaties.

De ‘Werdegang’ van twintig jaar Hoger-Onderwijsbeleid

In de jaren zeventig werd de positie van het Hoger Onderwijs als onlosmakelijk onder-
deel van de welvaartsstaat bevestigd. In de nota’s ‘Hoger Onderwijs in de Toekomst’
(1975) en ‘Hoger Onderwijs voor Velen’ (1978) werd het Hoger Onderwijs gepresen-
teerd als een voorziening die voor iedereen die daarvoor geschikt was, toegankelijk
gemaakt moest worden. Integratie en differentiatie van het Hoger Onderwijs waren daar-
bij de sleutelwoorden. Weliswaar bestond er enige zorg voor de budgettaire consequen-
ties, maar die dacht men op te kunnen vangen met de introductie van een twee-fasen-
structuur. In de jaren die daar op volgden werden allerlei belemmeringen voor de toe-
gankelijkheid en de doorstroom in het Hoger Onderwijs weggenomen. Zo werd de door-
stroom van studenten vanuit het voortgezet onderwijs naar het hoger beroepsonderwijs
en van het HBO naar het wetenschappelijk onderwijs verbeterd.

Het sluitstuk van de haast ongebreidelde groei van het Hoger Onderwijs vormde de Wet
Studiefinanciering (WSF18+). Deze wet kende twee belangrijke doelen: enerzijds zou de
toegankelijkheid van het Hoger Onderwijs zo verbeterd worden dat alle inkomensgroe-
pen gelijke kansen zouden krijgen om ervan gebruik te maken en anderzijds zou de
afhankelijkheid van studenten van het ouderlijk inkomen voor de financiering van hun
studie gereduceerd worden.

Tegen het eind van de jaren tachtig werd de crisis van de welvaartsstaat ook in het Hoger
Onderwijs zichtbaar. De euforie van de wsF18+ werd snel gedempt door grote budget-
taire problemen die de overheid noodzaakte met aanvullende regelgeving te komen die
de ouderonafhankelijkheid in feite tot een fictie maakte. Daarnaast werden de door-
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stroommogelijkheden in het Hoger Onderwijs beperkt. Ook werden de rechten op het
volgen van Hoger Onderwijs in steeds sterkere mate ingeperkt. Het meest geruchtma-
kende voorbeeld was de Harmonisatiewet uit 1989, die het recht op volledig bekostigd

Hoger Onderwijs aan een termijn verbond en als afgeleide daarvan ook het recht op stu-
diefinanciering limiteerde.

De discussie over de taken van de overheid op het gebied van het Hoger Onderwijs kwam
in het begin van de jaren negentig dan ook in geheel ander vaarwater terecht. Werd in
het Hoger Onderwijs en Onderzoeksplan van 1988 nog gepleit voor een expansie van het
aantal hoger opgeleiden en gesproken over de noodzaak van levenslang leren, in het HOOP
1990 werd dat al iets anders gesteld. Na een opsomming van kerntaken voor de overheid,
waaronder ook het instandhouden van een adequaat voorzieningenniveau wordt
genoemd. wordt betoogd dat het wenselijk is meer marktconforme prikkels in het Hoger-
Onderwijssysteem aan te brengen. Daarnaast wordt gepleit voor een toetsing van de doel-
treffendheid en de doelmatigheid van de regelgeving en wordt de gedachte van een
gedeeltelijke privatisering van het Hoger Onderwijs bespreekbaar geacht. Het Hoop van
1992 houdt wel vast aan de wenselijkheid van een grotere deelname aan het Hoger
Onderwijs, maar acht een selectieve benadering wenselijk. Het instrument van een afge-
dwongen beperking van de instroom in bepaalde opleidingen wordt niet uitgesloten.
Daarnaast worden op het gebied van de studiefinanciering versoberingen aangekondigd,
die ertoe zullen leiden dat ouders uit hogere inkomensgroepen een hogere bijdrage aan
de kosten van hun studerende kinderen zullen moeten leveren.

Het ontwerp-HoOP 1994, ten slotte, wordt voor een belangrijk deel getekend door de
beperking van het recht op bekostigd onderwijs (bijvoorbeeld door herijking van deel-
namepatronen en leeftijdsgrenzen) en een poging om te komen tot een definitie van kern-
taken van de overheid op het gebied van Hoger Onderwijs.

esssssssesne

Crisis van het Hoger Onderwijs: twee kiassieke reactiepatronen

Ook op het gebied van het Hoger Onderwijs kunnen de eerdergenoemde oorzaken voor
het problematische karakter van de welvaartsvoorzieningen worden geduid. Enerzijds is
er de ongelimiteerde groei van de vraag naar Hoger Onderwijs en onderzoek, waarvoor
de overheid niet voortdurend meer middelen kan vrijmaken. Anderzijds is de sturing van
de overheid problematisch. De discussies over taakverdeling in het Hoger Onderwijs aan
het eind van de jaren tachtig hebben allerlei legitimatievragen opgeroepen die nog steeds
niet adequaat beantwoord zijn. De verhitte debatten over de herstructurering van de stu-
diefinanciering laten zien dat ingrepen van de overheid in het voorzieningenniveau al
snel met grondrechten worden verbonden.

De drie benaderingen die Offe onderscheidt kunnen ook worden getraceerd in de dis-
cussies over de toekomstige rol van de overheid in het Hoger Onderwijs. Het is boeiend
om waar te nemen dat twee reactiepatronen, dat van de verdelende rechtvaardigheid en
dat van de marktordening, binnen een vrij kort tijdsbestek voor het voetlicht zijn geko-
men. Dit betreft (1) de beschrijving van Van Ingen (1993) van mogelijke financierings-
arrangementen in het Hoger Onderwijs; en (2) de discussie die door Van Ravens (1993)
is aangezwengeld over de toepassing van het supply-side-scenario. Hieronder worden
deze auteurs vanuit het analysekader van Offe geévalueerd. Niet om ze van een etiket te
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voorzien en vervolgens te brandmerken, maar om aandacht te vragen voor de formule-
ring van de probleemstelling.

De denkwijze van de verdelende rechtvaardigheid is in redelijk zuivere vorm terug te
vinden bij Van Ingen in zijn bespreking van een recent beleidsadvies van het Instituut
voor Onderzoek voor Overheidsuitgaven (100). Dit beleidsadvies verkent de mogelijk-
heden voor een financieringsarrangement voor een doelmatig, doelgericht en rechtvaar-
dig stelsel van Hoger Onderwijs. Na een bespreking van verschillende modellen wordt
een middenweg gekozen tussen een arrangement dat gebruikmaakt van het marktme-
chanisme en een arrangement dat meer gebruikmaakt van output-indicatoren. In de mid-
denvariant wordt gepleit voor een beperkt gebruik van procesindicatoren (ingeschreven
studenten) voor de bekostiging en handhaving van het huidige studiefinancieringsarran-
gement.

De keuze voor de middenweg voorkomt volgens Van Ingen de verstoring die in het
marktmechanisme wordt verwacht (kartelvorming, ‘moral hazard’-effecten). Tegelijker-
tijd wordt volgens hem voorkomen dat een gedetailleerde sturing van het onderwijspro-
ces ontstaat door bekostiging op output-indicatoren zoals diploma’s. Deze laatste vorm
van sturing acht Van Ingen riskant omdat dit tot kwaliteitsverlaging zou kunnen leiden.
Het is opvallend dat Van Ingen aan output-indicatoren, zoals het aantal afgestudeerden,
effecten toeschrijft, die hij voor procesindicatoren (zoals ingeschreven studenten) ont-
kent. Bekostiging op basis van ingeschreven studenten (zelfs bij limitering tot vier jaar
Hoger Onderwijs) zou in zijn opvatting eigenlijk tot langere verblijfsduren van studen-
ten moeten leiden. De overheid zou de bekostiging van de instellingen met weinig doel-
stellingen moeten belasten. Repressieve kwaliteitszorg door of namens de overheid zou
borg moeten staan voor het behalen van de gestelde doelen.

Het accent in de empirische sturing wordt verlegd naar de regelgeving. Ook de opvatting
dat de financiering via de student kan worden nagebootst in de reguliere publicke bekosa-
tiging van instellingen past in dat kader. De mogelijkheden voor exit of voice zijn hier-
mee zeer beperkt. Het beleidsadvies van het 100 past daarmee in het reactiepatroon van
de verdelende rechtvaardigheid: een groot vertrouwen in de sturingscapaciteit van de
centrale overheid en een impliciet pleidooi voor het handhaven van het door de overheid
bekostigde voorzieningenniveau.

Inherent aan deze benadering is volgens Offe (1984) het legitimeringsprobleem dat op
termijn hoe langer hoe scherper wordt. Het volume van de aansprakeﬁ wordt steeds gro-
ter, terwijl de staat daar in steeds mindere mate aan tegemoet kan komen. Dit leidt tot
een vertrouwenscrisis die een grondige herbezinning op de taken van de overheid nood-
zakelijk maakt.

De inleiding van het artikel van Van Ravens sluit direct aan bij de kenmerken van het
marktordenings-patroon. Van Ravens bepleit namelijk een financieringsarrangement
vanuit een supply-side scenario. In het door hem beschreven *franchise model” Braneiert
de student de integrale kostprijs van het Hoger Onderwijs inclusief de kosten van levens-
onderhoud. Bij afronding van bepaalde onderdelen kan hij de kosten declareren tot een
zekere limiet (de ‘franchise’). Daarmee wordt er enerzijds druk op de student uvitgeoe-
fend om effectief te studeren. Anderzijds wordt hij genoodzaakt om een goed renderen-
de opleiding te kiezen. Van Ravens heeft zelf nog wel aarzelingen bij zijn model. Hij
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Wwijst bijvoorbeeld op het feit dat kostprijsverschillen tussen opleidingen geen associatie
vertonen met het financieel rendement dat daarmee wordt verkregen.

De condities waaronder de ondernemende student zijn afwegingen maakt, worden door
middel van het marktmechanisme geoptimaliseerd. De overheid beperkt zich tot het
scheppen van de benodigde marktcondities. Een probleem van deze benadering is vol-
gens Offe (1984) dat de markt geconstrueerd is. De overheid zal een reeks van voor-
waarden moeten scheppen om hem adequaat te laten functioneren. Afgezien van allerlei
technische problemen, zoals de structurele belemmeringen van het aanbod en de aard van
de prijsvorming, wijst Stiglitz (1988) erop dat zich hier het probleem voordoet dat onder-
wijs maatschappelijk niet als een individueel goed wordt beschouwd. Door de sterke
nadruk op het marktmechanisme en de bijbehorende individualisering of versplintering
van de vraag wordt het sociale compromis verbroken dat aan de bemoeienis van de over-
heid met het Hoger Onderwijs ten grondslag ligt. Van Ravens signaleert dit probleem als
hij wijst op de positie van het kunstonderwijs in een quasi-marktsituatie: een dure oplei-
ding met een laag financieel rendement kan niet anders dan een somber toekomstper-
spectief hebben. '

Beide reactiepatronen, dat van de verdelende rechtvaardigheid en dat van de marktorde-
ning, zoeken vooral oplossingen in de versterking van het empirisch instrumentarium.
Het is de vraag of dit mogelijk is zonder dat het gemeenschappelijk gedachtengoed van
de actoren in het Hoger Onderwijs gevaar loopt. Van het Hoger Onderwijs wordt immers
enerzijds een bijdrage op het gebied van de ontwikkeling van de cultuur verwacht, en
anderzijds een bijdrage aan de academische vorming voor iedereen die over voldoende
kennis en vaardigheden beschikt. In het reactiepatroon van de verdelende rechtvaardig-
heid zal de empirische sturing op termijn leiden tot het terugdringen van aanspraken door
bepaalde categorieén studenten uit te zonderen van volledig bekostigd onderwijs. Dit
leidt tot aantasting van de opvattingen over toegankell_]khel'q. In het reactiepatroon van
de marktordening loopt de bijdrage van het Hoger Onderwijs aan de ontwikkeling van
de cultuur gevaar. De meest voor de hand liggende voorbeelden zijn het kunstonderwijs
in het HBO en het theologieonderwijs in het wo.

Het discours-scenario

Zonder de indruk te willen wekken een uitgewerkt alternatief te kunnen schetsen voor de
benaderingen die wij hebben besproken, zal een aanzet wc'J.rdcn gegeven Voor een stu-
ringsconcept in de geest van het discours-scenario dat uitstijgt boven een dissident fun-
damentalisme. Met behulp van deze aanzet willen we een bijdrage leveren aan de speur-
tocht naar een andere invalshoek bij de discussie over een financieringsarrangement in
het Hoger Onderwijs. Elementen van deze aanzet ontlenen we aan het werk van
Habermas, maar ook aan de discussies over een stelselwijziging in de gezondheidszorg.
Een derde bron van inspiratie biedt het werk van Van Gunsteren ( 1986_), die ‘verant-
woordelijkheidsfora’ introduceert als uitweg uit het dilemm_a van Weberiaanse bureau-
cratie of persoonlijke willekeur. Hij denkt daarbij aan organisaties op een meso-niveau,
organisaties als beroepsverenigingen en dergelijke. Overigens willen we er met nadruk

_ op wijzen dat in alle sturingsconcepten elementen van rationele en van empirische stu-
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sessesvssnes

Kern van onze aanzet, het discours-scenario, is dat gepoogd wordt de dialoog tussen de
actoren in en rond het Hoger Onderwijs centraal te stellen en het relatieve aandeel van
sturing met behulp van budgetten of regelgeving terug te dringen. Door de dialoog cen-
traal te stellen kan meer recht worden gedaan aan de motieven van deze actoren. Het
terugdringen van regelgeving en budgetmechanismen roept tegelijkertijd schrikbeelden
op: eindeloos gepalaver, mistige conclusies, extreem hoge uitvoeringskosten, enzo-
voort.! Deze uitkomsten zijn haast onontkoombaar als de dialoog die in het verleden op
centraal niveau gevoerd werd ‘gedecentraliseerd’ zou worden. In onze aanzet doen wij
het voorstel om de dialoog een andere inhoud te geven. Een inhoud die rekening houdt
met de recente veranderingen in de maatschappelijke betekenis van het Hoger On-
derwijs. Daarbij zijn naar ons oordeel de volgende randvoorwaarden noodzakelijk:

— de beslissing om Hoger Onderwijs te volgen moet gemaakt kunnen worden bij een
afweging tussen materi€le en immateriéle baten en lasten;

— de overheid zal moeten zorgdragen voor een voldoende gevarieerd voorzieningenni-
veau door een open dialoog te faciliteren tussen aanbieders van en vragers naar Hoger
Onderwijs;

— de besluitvorming over de variatie in het voorzieningenniveau en de afweging bij
deelname wordt op een zo laag mogelijk niveau gelegd.

De centrale vraag bij het discours-scenario is waar het discours zou moeten plaatsvin-
den. Op de plaats van het discours zal een gemeenschappelijk referentiekader moeten
worden gehanteerd dat maatschappelijk gelegitimeerd is. Een voorbeeld daarvan is het
professionele referentiekader van het kunstonderwijs. In plaats van de tegenwoordig
gebruikelijke output-bekostiging zou daar de overheidsbijdrage voor bekostiging en stu-
diefinanciering eerder een input-karakter gegeven kunnen worden. Tot op zekere hoog-
te is dat voor de bekostiging nu al het geval, maar bij de overige sturingsinstrumenten
wordt nog weinig gebruikgemaakt van de rationele sturingsmogelijkheden die het kunst-
onderwijs biedt. Verdelende rechtvaardigheid en marktmechanisme conlicteren met het
professionele referentiekader.

In een discours-scenario zou het sturingsinstrumentarium er als volgt uit kunnen zien.
Voor een bepaalde kunstensoort wordt jaarlijks een subsidie beschikbaar gesteld ten
behoeve van alle hogescholen die die kunstensoort in huis hebben. Een nationaal toela-
tingsexamen reguleert de instroom. Geselecteerde studenten kunnen zelf een keuze
maken uit het aanbod van de hogescholen. De bekostiging en de studiefinanciering wor-
den niet alleen gerelateerd aan het volume, maar ook aan de kwaliteit van het aanbod.
Het discours zou dan op een aantal plaatsen gevoerd moeten worden: door de hoge-
scholen onderling over de allocatie van de beschikbare middelen, binnen elk van de
hogescholen over het precieze aanbod, en door de hogescholen en het georganiseerde
kunstenveld over de kwaliteit van de afgestudeerden. "

Een dergelijk professioneel discours is niet beperkt tot het kunstonderwijs. Ook andere
beroepsgroepen komen in aanmerking. Daarbij zal echter voortdurend in het oog gehou-
den moeten worden dat groepsegoisme vat krijgt op het discours. Op dit gevaar wijst Van
Gunsteren: in een discours kunnen groepsbelangen een onevenredig stempel op de uit-
komsten van het discours drukken. Zo is het zeer wel denkbaar dat een beroepsgroep het
discours zal aangrijpen om de toegang tot het beroep te reguleren.

9
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Van een geheel andere orde is een discours dat gevoerd zou worden door een groep van
mstelhngen die een zorgfunctie voor een regio op zich nemen. Deze zorg kan op twee
manieren worden geinterpreteerd. Ze kan betrekking hebben op de zorg voor het bieden
van een voldoende gevarieerd opleidingaanbod, waar iedere student die de tweede fase
van het voortgezet onderwijs verlaat, een plek kan vinden. Ze kan echter ook betrekking
hebben op het zorgdragen voor voldoende geschoolde arbeidskrachten voor de regio. In

dit geval zou de aansturing die nu nog per deelsysteem geschiedt (HBo-wo) geintegreerd
moeten worden.

(A X IR RN RN Y]

Enkele afsluitende opmerkingen

Het paradoxale van de huidige systemen van bekostiging en studleﬁnanmermg in het
Hoger Onderwijs is dat enerzijds een grofmazig rechtenstelsel is ontstaan dat legitime-

ringsproblemen oproept. Anderzijds biedt dit echter juist de mogelijkheid om deze glo-
bale aanspraken vervolgens om te zetten in trekkingsrechten die op het niveau van het
discours worden verdeeld. Dan ontstaat een gedifferentieerd geheel van aanspraken, dat
veel meer studiepatronen toelaat dan nu het geval is. Immers, niet alleen in de onder-
wijsexploitatie maar ook in de studiefinanciering vindt het mechanisme van kruissubsi-
di€ring zijn plaats.

Een mogelijke tegenwerping tegen onze aanzet betreft de toegankelijkheid van het Hoger
Onderwijs en het daarmee samenhangende afwentelingsgedrag dat de gezamenlijke
instellingen zouden kunnen gaan vertonen. Dit is een voor de hand liggende vorm van
groepsegoisme: door de studiefinanciering uit te kleden (nauwelijks nog beurzen maar
vooral leningen te verstrekken) zouden bij het aflossen van studieleningen grote proble-
men ontstaan, die vanuit de algemene middelen zouden moeten worden opgevangen. De
toegankelijkheid zou in onze benadering gewaarborgd kunnen worden door zeker te stel-
len dat iedere student die toelaatbaar wordt geacht, een studiefinancieringsarrangement
wordt aangeboden. Zou vergroting van de leencomponent in de aflosfase tot problemen
leiden, dan kan dit sociaal risico bij de hogescholen in rekening worden gebracht.
Hiermee hoeft niet te worden gewacht tot het einde van de aflosfase; reeds enkele jaren
na het afstuderen kunnen verwachtingswaarden van het sociaal risico worden berekend
en aan een bonus/malus-systeem worden gekoppeld.

We zijn ons ervan bewust dat deze schets meer vragen oproept dan zij beantwoordt. Zij
heeft tot doel om de probleemstelling bij het zoeken van een nieuw financieringsarran-
gement meer reliéf te geven. Deze probleemstelling mag niet alleen gevoed worden door
overwegingen die betrekking hebben op de beperkingen van regelgeving en budgetten.
De probleemstelling zal zich ook moeten richten op het vinden van een nieuwe balans
tussen dialoog, regelgeving en budgetten. Deze balans hoeft niet uitsluitend op centraal
niveau gezocht te worden; dat zou op gespannen voet staan met de voortgaande diffe-
rentiatieprocessen in het Ho-systeem. De huidige verhoudingen in het Hoger Onderwijs
maken het mogelijk om een zinrijke sturing op verschillende niveaus in te vullen.
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Noot

1 Voor hen die voor de beheerskosten van ons alternatief vrezen, willen we op de situatie in de
vs wijzen. Alleen al de structuur van de studiefinanciering vertoont zo'n complexiteit dat het
alternatief plots een zeer aanvaardbare uitvoeringspraktijk met zich mee lijkt te brengen. Om
die complexiteit aan te duiden noemen we kortheidshalve de belangrijkste elementen waaruit
studiefinancieringsarrangementen in de vs zijn opgebouwd. De studiefinanciering kan dan het
best gevisualiseerd worden als een constructie die uit verschillende lagen is opgebouwd. De
eerste drie zijn vooral het domein van de federale overheid, soms nog aangevuld door een toe-
lage van de staat. De vierde laag bestaat dan uit diverse vormen van institutionele en particu-
liere studiefinanciering. Om een indruk van het geheel te geven: Pell Grant, Supplemental
Educational Opportunity Grant, College-Work-Study, Perkins Loans, Stafford Loans, plus
Loans, sls Loans, financiering door instellingen, particuliere beurzen (bedrijven, stichtingen en
dergelijke) en al dan niet hypotheek-gerelateerde commerciéle leningen.
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