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Duurzaamheid van betrekkingen et Bt g

Sturingsrelaties in het Hoger Onderwijs e

Aan het onderwijsdebat, dat dit jaar op initiatief van staatssecretaris Nuijs in den lande
over het Hoger Onderwijs werd gevoerd, vormde onderstaand artikel een bijdrage.
Centraal staan de sturingsrelaties in het Hoger Onderwijs.

Allereerst wordt een schets gegeven van enkele relevante noties over sturing. Belang,
wenselijkheid en noodzaak van differentiatie zijn daarin uitgangspunten, alsmede erken-
ning van specifieke identiteiten van sturingsdomeinen. Vervolgens wordt een raamwerk
voor analyse geconstrueerd, dat het debat kan structureren. Daarna worden drie karak-
teristieke sturingsconcepties geschetst. Deze sturingsconcepties leiden elk tot een selec-
tie van onderwerpen en vraagstellingen voor een bestuurlijke agenda. Daartussen valt

te kiezen. Preferenties van deelnemers aan het debat kunnen zo worden geconfronteerd
met uiteenlopende bestuurlijke relatiepatronen.

Inleiding

Het Hoger Onderwijs is in tragische verwarring. Er is grote consensus over het belang
van kennisinfrastructuren voor de eigen aard van de Nederlandse economie, terwijl
omvangrijke bezuinigingen op het Hoger Onderwijs op een politicke meerderheid kun-
nen rekenen. Instellingen van Hoger Onderwijs opereren succesvol om teruglopende
publieke financiering te compenseren door private financiering, terwijl de Rekenkamer
het derde geldstroom-onderzoek van uiterst kritische kanttekeningen voorziet. Een
auteur als Tromp typeert het Hoger Onderwijs als ‘sovjet zone’ van de Nederlandse
samenleving, terwijl het departement betoogt afstandelijker en selectiever te sturen.
Bestuurlijke organen in het Hoger Onderwijs streven naar strategische profilering van
instellingen, terwijl professionals op de werkvloer instellingen veeleer als facilitaire
voorzieningen zien.

Het tragische van de verwarring is dat de variéteit van belangen, posities en preferenties
de grootste kracht &n de belangrijkste zwakte van de instellingen van Hoger Onderwijs
is en dat de positie van het departement gebaat zou zijn bij abstractie en ontvlechting,
maar de politicke dynamiek het omgekeerde lijkt te bewerkstelligen.

Een publiek debat is dan onontkoombaar. Het is zinvol als het kan leiden tot verhelde-
ring van posities, tot aanscherping van argumentaties en tot beredeneerde condities om
overeenstemming te genereren. Cruciaal in de huidige situatie is het ontbreken van dui-
delijkheid over de bestuurlijke relaties en over de zingeving van deze relaties. Alleen een
relatieve duidelijkheid en overeenstemming terzake kan uitzicht bieden op een zinvol
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debat over inhoudelijke vraagstukken van het Hoger Onderwijs. Immers, een zinvol
debat kan worden gevoerd, wanneer betrokkenen met een zekere mate van vanzelfspre-
kendheid kunnen vaststellen op welk niveau door welke partij welke gezaghebbende
beslissingen kunnen worden genomen over welke inhoudelijke vraagstukken.

Het gaat met andere woorden om het bereiken van overeenstemming over het patroon
van bestuurlijke betrekkingen in een stelsel. Die overeenstemming dient te zijn gestoeld
op zowel normatieve overwegingen als overwegingen van effectiviteit. Welke relatie-
patronen behoren er te zijn en welke relatiepatronen kunnen er zijn? Een succesvolle
combinatie van normativiteit en effectiviteit leidt tot duurzaamheid, tot institutionalise-
ring. In tijden van verwarring is daaraan behoefte. Dit verhaal beoogt daaraan een bij-
drage te leveren. Object van beschouwing vormen sturingsrelaties in het stelsel van
Hoger Onderwijs. De aandacht gaat daarbij vooral uit naar de relaties tussen instellingen
en overheid. Het betoog kent de volgende opbouw. Allereerst is er een schets van enke-
le relevante noties over sturing. Belang, wenselijkheid en noodzaak van differentiatie
zijn daarin uitgangspunten, alsmede erkenning van specifieke identiteiten van sturings-
domeinen. Vervolgens wordt een raamwerk voor analyse geconstrueerd, dat het debat
kan structureren. Daarna worden drie karakteristieke sturingsconcepties geschetst. Deze
sturingsconcepties leiden elk tot een selectie van onderwerpen en vraagstellingen voor
een bestuurlijke agenda. Daartussen valt te kiezen. Preferenties van deelnemers aan het
debat kunnen zo worden geconfronteerd met uiteenlopende bestuurlijke relatiepatronen.
De veronderstelling is dat gewenste bestuurlijke relatiepatronen toedeling van inhoude-
lijke verantwoordelijkheden kunnen ondersteunen. Het debat zal de plausibiliteit van die
veronderstellingen moeten aantonen. Als dat gebeurt lijkt duurzaamheid van betrekkin-
gen naderbij.

Over sturing

klan sturing bestaan vele definities. Een acceptabele omschrijving luidt: een vorm van
gerichte beinvloeding. In de bestuurskundige literatuur vormt sturing een kernbegrip.
Doorgaans worden twee extreme, ideaaltypische vormen of benaderingen van sturing
gehanteerd: klassieke en nieuwe of moderne sturing. Klassieke sturing is meestal een
karikatuur, moderne of nieuwe sturing is beter, intelligenter en valt dus te prefereren. Op
dit dichotome denken valt heel wat af te dingen. Toch is een schets van beide vormen
van sturing zinvol als achtergrond voor het debat.!

Klassieke sturing

Klassieke sturing berust op de overtuiging dat de samenleving of sociale systemen maak-
baar zijn en dat deze maakbaarheid een voorwaarde is voor maatschappelijke vooruit-
gang. Wetenschappelijke kennis biedt inzicht in causale en finale relaties in een l?eleids-
domein, zodat effectieve interventies voor de realisering van gewenste tockomstige toe-
standen mogelijk zijn. Klassieke sturing is in velerlei opzichten technocratisch van aard.
In de relaties tussen overheid en samenleving geldt de overtuiging dat interventies in die
samenleving worden gelegitimeerd en gefaciliteerd door politieke programma’s.

De overheid ziet zichzelf op een ‘machinerie’, piramidaal geordend en met een mecha-
nistische verhouding tussen beleidsontwikkeling en beleidsimplementatie. Het beleid
zelf wordt veelal geconcipieerd als een (in cognitieve zin) hiérarchische doelboom. Het
zelfbeeld van de overheid wordt getransponeerd naar de te besturen eenheden. Zij kun-
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nen vanuit een centraal punt worden gestuurd. Een ideologisch gefundeerde notie van
het algemeen belang vormt het richtsnoer voor de sturing.

Verdere rationalisering van structuur en functioneren van maatschappelijke domeinen is
een belangrijk doel. Systematische informatieverwerking is nodig om interventies te
bepalen en om effecten van interventies te registreren. Kwantitatieve informatie heeft
vaak de voorkeur.

De interventies door de overheid kennen een specifieke instrumentering. Dominante stu-
ringsmodaliteit is de ‘command and control’-benadering. Daarbij zijn instrumenten als
planning en wet- en regelgeving, met een sterk dirigistische inslag, populair.

Moderne sturing

Moderne sturing kenmerkt zich door een beperkt vertrouwen in de maakbaarheid van de
samenleving. Maatschappelijke vooruitgang wordt sterker gerelativeerd en is veel min-
der een richtinggevende vooronderstelling. De overheid wordt niet langer gezien als een
monopolist inzake maatschappelijke probleemoplossing. De erkenning van en het ver-
trouwen in zelfsturing en zelforganisatie is groot, zowel om normatieve redenen als om
redenen van onvermijdelijkheid en effectiviteit.

Maatschappelijke differentiatie is van dien aard dat sociale systemen — structureel en cul-
tureel — zijn verzelfstandigd. Ze zijn daardoor selectief gesloten: ze sturen zichzelf en
interpreteren en accepteren externe sturingsinterventies op grond van hun zelfbeeld.
Deze reflexieve eigenschap van sociale systemen vormt een belangrijk aangrijpingspunt
voor sturing.

Enerzijds zijn sociale systemen relatief gesloten, anderzijds zijn ze vervlochten in net-
werken van sociale systemen en actoren. Ze werken samen en concurreren binnen deze
netwerken; ze zijn wederzijds afhankelijk en proberen schaarse hulpbronnen te ruilen. In
empirische zin is er tussen de actoren in een netwerk geen duurzame hiérarchische rela-
tie. Ook de overheid maakt deel uit van netwerken.

Het sturende vermogen van de overheid is bij moderne sturing beperkt. Enerzijds stuit
het op de geslotenheid van sociale systemen, anderzijds op de variéteit en pluriformiteit
van netwerken en op het strategische gedrag van actoren in netwerken. Essentieel is dan
ook de erkenning van zelfsturing als uitgangspunt en als aangrijpingspunt voor sturing.
Bovendien vindt die zelfsturing plaats in een netwerk van actoren. Elk van die actoren
heeft dan verantwoordelijkheid voor de eigen relatiepatronen met de maatschappelijke
omgeving en dient daartoe zo adequaat mogelijk te zijn toegerust.

Strategieformulering in maatschappelijke domeinen is dan noodzakelijkerwijze een bot-
tom-up-proces. Sturing door de overheid is vooral meta-sturing: niet primair gericht op de
inhoud van maatschappelijke domeinen, maar vooral op sturingsarrangementen en -pro-
cessen in die domeinen.

Informatievoorziening is vooral gericht op communicatie binnen en tussen sociale sys-
temen. De informatie moet vooral bijdragen aan zingeving en selectie binnen en tussen
die systemen. De geprefereerde sturingsmodaliteit is die van sturing op parameters
(inputs en outputs) en van sturing van wederzijdse afhankelijkheid, door sturingsarran-

gementen te structureren en te procedureren en door processen van gemeenschappelijke
beeldvorming te faciliteren.

Differentiatie en specificiteit

Klassieke sturing kent slechts weinig aanhangers. Toch lijkt deze benadering als refe-
rentickader nog vaak de vormgeving van sturingsrelaties te kenmerken. Het dominante
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vertoog is achier dat van modeme sturing. Op vele beleidsterreinen van het Nederlandse
open haar hestuar herkennen we de voorbeelden van moderne stur ing. Enerzijds is dat het
gavolg v 2n de langiange Nederlandse geschiedenis van pacificatic, accommodatie, con-
sensusvorming. overieg en compromisgedrag. Een samenleving van minderheden is zo
wpnunm.._..\ .m;».?:ze] gebleven. Anderzijds is moderne sturing het gevolg van de geschie-
denis van vernieuwing, experiment en innovatie di¢ het openbaar bestuur de laatste
decennia doormaakt.
Het resultaat is, als vanzelfsprekend, differentiatie. Toegenomen maatschappelijke com-
plexiteit. verhoogde veranderingssnelheid en vergrote kennisintensiteit hebben ertoe
geleid dat vormgeving van sturingsrelaties steeds meer berust op erkenning van diffe-
rentate. Die erkenning stoelt op wetenschappelijke inzichten in de grenzen van centra-
le sturing en de onvermijdelijkheid van zelfsturing. Maar evenzeer is zij normatief gefun-
deerd: in een intelligente en ge€mancipeerde samenleving past het paternalistische ethos
van de verzorgingsstaat niet meer. Het liberale vertoog is ook hier doorgedrongen.
Sturingsrelaties in onderscheiden beleidsterreinen zijn dientengevolge sterk gedifferen-
tieerd. Geslotenheid van sociale systemen en het netwerk-karakter van maatschappelij-
ke domeinen vragen enerzijds om een terugtredende overheid, die al te interventionisti-
sche ambities laat varen, en anderzijds om een sterkere beleving van verantwoordelijk-
heid door actoren in een netwerk. In de relatiepatronen tussen overheid en maatschap-
pelijke actoren vormen sturingsrelaties een regelmatig terugkerend onderwerp op de
bestuurlijke agenda. Differentiatie van sturingsrelaties is bovendien een gevolg van de
toegenomen erkenning van specificiteit van beleidsterreinen. Aard van de actoren, hoe-
danigheid van voortbrengingsprocessen, bronnen van zingeving en legitimiteit, inzet van
technologieén en expertise, intensiteit van samenwerking en conflict verschillen zo sterk
tussen en binnen beleidsdomeinen, dat sturing wel specifiek moet zijn. Dat is een empi-
rische waarmeming, maar binnen moderne sturing ook vaak een normatief uitgangspunt.
3elangrijk probleem vormt dan de duurzaamheid van sturingsrelaties. Immers, gelet op
e bijzondere positie van de overheid in termen van macht, monopolies en recht is die
uurzaamheid van belang. Legitieme sturing berust op vertrouwen, consistentie en sta-
Jiele verwachtingspatronen. Differentiatie en specificiteit kunnen daarmee strijden.
De overheid kan uit vele sturingsmodaliteiten kiezen. Rol-wisseling is dan een voor de
hand liggend gevolg. Te frequente rolwisseling of het spelen van tegenstrijdige rollen
schaden legitimiteit. Tegelijkertijd variéren ook de verwachtingspatronen ten aanzien
van de overheid. Bij schaarste en bij conflicten wordt vanuit de samenleving nog steeds
om interventies geroepen. Qok de positie van de overheid is daardoor in zekere zin tra-
gisch. De recente discussies over bezuinigingen op het Hoger Onderwijs en de uitkomst
van die discussies bieden van het voorgaande heldere illustraties. Bezinning op stu-
ringsrelaties en op mogelijkheid daarin duurzaamheid te realiseren is dus geboden.

~

Sturing: een raamwerk

Om de discussie over sturingsrelaties in het Hoger Onderwijs gestructureerd te kunnen
voeren is een raamwerk zinvol. Dat raamwerk moet die aspecten verhelderen die geza-
menlijk een samenhangende sturingsconceptie vormen. Een samenhangende sturings-
conceptie biedt zicht op de gewenste en mogelijk geachte sturingsrelaties in een beleids-
domein, de verdeling van sturingsverantwoordelijkheden over onderscheiden actoren in
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een beleidsdomein, de instrumentering van de sturing in een domein en het gehanteerde
(theoretische) perspectief op sturing.

Enkele opmerkingen moeten vooraf worden gemaakt. Sturing kan weliswaar worden
waargenomen als empirisch verschijnsel, maar in de vormgeving van sturingsrelaties
tussen overheid en maatschappelijke domeinen speelt altijd het vraagstuk van legitimi-
teit en wenselijkheid. Sturingsconcepties hebben met andere woorden een normatief fun-
dament. Dat geldt tenminste voor de vast te stellen politiek-ideologische noodzaak van
sturing. Dat normatieve fundament is te vinden in de maatschappelijk levende waarden
en normen over de gewenste inrichting en ontwikkeling van de samenleving.2 Die waar-
den en normen vinden we, zeker partieel, terug in politieke theorieén en ideologie€n en
in hun representanten — stromingen en partijen.

Duidelijk is dat precies op dit punt sprake is van paradoxale ontwikkelingen: enerzijds
fragmenteren maatschappelijke patronen van zingeving, anderzijds lijken politieke ide-
ologieén gelijkvormiger te worden. Het ‘grote verhaal’ versplintert in ‘kleine verhalen’,
terwijl het ‘liberale verhaal’ grote aantrekkingskracht heeft. Dat compliceert ook het
Hoger-Onderwijsdebat.

Behalve normatieve dimensies zijn in sturingsconcepties steeds ook overwegingen van
effectiviteit terug te vinden. Hoe effectief kan sturing zijn, gelet op maatschappelijke
complexiteit, variéteit en turbulentie? De wetenschap, maar ook de sturingspraktijk,
heeft fors bijgedragen aan relativering van sturende vermogens, zeker van centrale acto-
ren, en aan erkenning van principi€le grenzen aan sturing.

Ook hier is er weer een paradox: beperkte effectiviteit van sturing in het algemeen en van
de verzorgingsstaat-arrangementen in het bijzonder maken volgens velen een herijking
van de verzorgingsstaat noodzakelijk. Die herijking zelf krijgt echter de gedaante van
grootschalige en alomvattende veranderingsprogramma’s die alle niveaus en aspecten
van een sturingsdomein betreffen. De remedie om het probleem op te lossen vertoont
daarmee belangrijke karakteristieken van het probleem. Ook die paradox treffen we in
het Hoger-Onderwijsdebat aan.

Ten slotte moet er op worden gewezen dat op het gebied van instrumentering van stu-
ring wetenschappelijke inzichten en technologische ontwikkelingen een belangrijke rol
spelen. Kennis over sturings- en beleidsprocessen is aanzienlijk toegenomen en de in-
strumententheorie neemt daarin een belangrijke plaats in. Die theorie biedt gevarieerde
kennis over de inzet van instrumenten, de samenhang ertussen en de condities waaron-
der effectiviteit gerealiseerd kan worden. Sturing kan daardoor steeds geavanceerder
worden. Relativering van sturende vermogens en erkenning van grenzen aan sturing valt
daardoor te compenseren door de inzet en selectie van ’sophisticated’ instrumenten.
Ontwikkelingen op het terrein van informatie- en communicatietechnologie leveren
daaraan een niet geringe bijdrage. Informatievoorziening en communicatie zijn steeds
professioneler te organiseren. De reflexieve capaciteit van de technologie stelt in staat
om steeds meer te weten van effecten van sturing en om daarover intelligentere uitspra-
ken te doen.

Maar ook hier is er weer een paradox: enerzijds vormen instrumentenkennis en techno-
logische ontwikkelingen een ‘verborgen verleiding’ het ambitieniveau van sturing te ver-
hogen. Anderzijds versterken met name technologische ontwikkelingen het netwerkka-
rakter van maatschappelijke domeinen en de informatie- en communicatiecapaciteit van
decentrale actoren. Dat laatste stelt weer grenzen aan ambitieniveaus.
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Tegen deze achtergrond zijn de volgende aspecten van een besturingsconceptie te schet-
3
sen.

Normatief fundament

De normen en waarden inzake maatschappelijke ontwikkeling en inrichting die ten
grondslag liggen aan sturing. De daaruit afgeleide preferenties inzake de rol van de over-
heid en de andere actoren. De opvattingen over de articulatie van het algemeen belang
en de weging van deelbelangen.

Bereik _

De omvattendheid en mate van detaillering van sturing door de overheid en door ande-
re actoren. De verhouding tussen zelfsturing binnen maatschappelijke domeinen en cen-
trale sturing door de overheid.

Object
Het aantal aangrijpingspunten voor sturing door de centrale actor. De keuze voor input,
throughput, output of omgeving van maatschappelijke systemen en combinaties van deze
aangrijpingspunten. De verhouding tussen inhoudelijke sturing, processturing en meta-
sturing.

Niveau
De verdeling van sturingsverantwoordelijkheden over onderschendcp niveaus (macro,
meso, micro) in een maatschappelijk domein. De verdeling van stunngsverantwoo'rde-
lijkheden tussen private en publieke actoren. De relaties tussen de onderscheiden
niveaus.

Betrokkenheid _ ) o ‘
Je inschakeling van actoren, binnen en buiten het maatschap'pelxljke domein, l?l_] sturing.
Jde deling van sturingsverantwoordelijkheden. De cxtextna_hsenng van specifieke stu-
ringsverantwoordelijkheden (bijvoorbeeld toezicht, kwaliteitsbewaking).

Perspectief ) .
De (theoretische) opvattingen over de aard van sturing in een maatschappelijk do_mem.
De keuze tussen of de combinatie van een top-down- en een bogom-qp-gerspecftlef op
sturing. De definitie van strategische, tactische en operationele dimensies 1n sturing.

Drie sturingsconcepties

Met behulp van het hiervoor geschetste raamwerk, op basis van de stunngsdlscussxes lp
het Hoger Onderwijs en met behulp van de vele recente rapporten die het Hoger-
Onderwijsdebat inspireren, kunnen drie sturingsconcepties worden gqformuleerd: stu-
ring op hoofdlijnen, selectieve sturing en facilitaire sturing. Uiterfaard is d? keuze voor
drie concepties enigszins arbitrair en vooral om redenen van stijl gemotlvee'rd. In de
naamgeving van de concepties wordt aangesloten bij de geimpliceerde (_)verheldsrol.
Steeds wordt eerst een algemene karakterisering van de sturingsconceptie gegeven, ver-
volgens wordt de conceptie analytisch weergegeven met behulp van het raamwerk en ten
slotte wordt de conceptie verbonden met beleidsgeschiedenis, discussies en rapporten.
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Sturing op hoofdlijnen

In deze sturingsconceptie wordt uitgegaan van een stelsel van Hoger Onderwijs met een
hiérarchische verantwoordelijkheidsverdeling. Op een lager niveau gesitueerde verant-
woordelijkheden zijn afgeleid van op een hoger niveau gesitueerde verantwoordelijkhe-
den. Lagere verantwoordelijkheden ‘vertalen’ en detailleren hogere verantwoordelijk-
heden. Daarbij wordt overigens uitgegaan van een zo groot mogelijke autonomie van
decentrale niveaus.

De overheid stuurt op hoofdlijnen van het stelsel. Dat wil zeggen dat de overheid, in en
na overleg met betrokkenen, de algemene inhoudelijke, structurele en procedurele aspec-
ten van een stelsel definieert, die verder door de instellingen worden geconcretiseerd,
waarbij een behoorlijk aantal vrijheidsgraden geldt. Binnen de instellingen geldt vervol-
gens een vergelijkbare verdeling. Colleges van Bestuur sturen op hoofdlijnen, terwijl
decentrale eenheden daaraan vervolgens invulling geven. Beleidscycli binnen het stelsel
en binnen de instellingen kennen een hiervan afgeleid lineair karakter. Het centrale
niveau formuleert de hoofdlijnen in een plan, een beleidsdocument, een bestuurlijke
agenda, waarna de decentrale eenheden aan zet zijn.

Gestreefd wordt naar een zo groot mogelijke samenhang in het stelsel. Differentiatie en
variéteit worden vaak opgevat als resultaat van sturing. Als dat niet zo is, verschijnen dif-
ferentiatie en variéteit als problemen.

Naar de aspecten van het analytisch raamwerk kan deze conceptie als volgt worden
beschreven.

Normatief fundament

Het Hoger Onderwijs is een collectief goed met grote betekenis voor individuele en
maatschappelijke ontwikkelingen. Het wordt publiek gefinancierd en instandgehouden.
De overheid representeert de samenleving in bekostiging en sturing van het stelsel. De
overheid articuleert het algemeen belang en weegt de deelbelangen van actoren in het
stelsel af. Doelstellingen hebben betrekking op inhoud en kwaliteit van het onderwijs, op

de inrichting en structuur van het stelsel, op de sturingsarrangementen binnen het stelsel
en op de relaties van het stelsel met zijn omgeving.

Bereik

Elke actor binnen het stelsel van Hoger Onderwijs stuurt op de hoofdlijnen van inhoud
en processen op zijn niveau. De verantwoordelijkheid van centrale actoren is daarmee
relatief omvattend. Dat impliceert overigens geen gedetailleerde sturing. Waar autono-
mie mogelijk is, wordt deze toegestaan, maar als afgeleide van centrale verantwoorde-
lijkheden. Er is dus sprake van zelfsturing, maar binnen centraal bepaalde kaders.

Object

Het aantal aangrijpingspunten voor sturing is in principe onbegrensd. Deze vindt plaats
op de input van het stelsel via bekostiging, op de throughput van het stelsel via inhou-
delijke bepalingen op de output van het stelsel door prestatie-eisen en op de relaties met
de omgeving via bepalingen, inzake kwaliteitsbewaking, toezicht, certificering en
betrokkenheid van maatschappelijke actoren. Alle typen beleidsinstrumenten, van regel-
geving tot incentives, van planning tot procedure-voorschriften worden ingezet. Op alle
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niveaus in het stelsel stuurt de centrale actor via inhoudelijke sturing, processturing en
meta-sturing.

Niveau

De verdeling van sturingsverantwoordelijkheden is hi¢rarchisch. In de verhouding tus-
Sen macro-, meso- en micro-niveau zijn lagere verantwoordelijkheden materieel en for-
meel afgeleide van hogere verantwoordelijkheden.

Betrokkenheid

Gegeven de relatieve omvattendheid van deze sturingsconceptie, worden regels gegeven
ten aanzien van de wijze waarop decentraal gestuurd wordt: door de bestuursstructuur
voor te schrijven en door regels te formuleren inzake externalisering van verantwoorde-
lijkheden (visitaties, peer reviews, buiten-universitaire raadsleden, enzovoort).
Behoudens bij de bijzondere instellingen, hebben private actoren een beperkte rol.

Perspectief

In deze sturingsconceptie bestaat een top-down-perspectief op sturing. De overheid
bepaalt de hoofdlijnen van het stelsel, instellingen concretiseren deze hoofdlijnen op tac-
tisch niveau, decentrale eenheden vertalen deze concretisering weer op operationeel
niveau. Een dergelijke hiérarchische verdeling van strategische, tactische en operatione-
le sturing is bovendien weer op elk respectievelijk niveau binnen het stelsel terug te vin-
den.

De empirie ~
Deze sturingsconceptie kent vele aanhangers in het stelsel. Met name in het bestuurlijke
circuit kan deze worden aangetroffen. De agenda voor het Hoger-Onderwijsdebat is
erdoor geinspireerd omdat deze inhoudelijke, procesmatige én bestuurlijke thema’s en
vraagstellingen bevat. Nagenoeg alle documenten die zijn gepresenteerd stemmen over-
een in de gedachte dat de overheid de hoofdlijnen van het stelsel begaalt die vervolgens,
met een redelijk grote mate van beleidsvrijheid, decentraal worden mgevul_d. Ook in de
beleidsgeschiedenis is deze conceptie al enige decennia dominant. Pe specifieke belan-
gen van het bestuurlijke circuit verklaren dit: deze conceptie legitimeert als vanzelf-
sprekend de hiérarchische schakeling van bestuurlijke posities in het stelsel.

Selectieve sturing

In deze sturingsconceptie wordt uitgegaan van beperkte stuﬁngsmogCIijkhedcn in het
stelsel van Hoger Onderwijs. Er is sprake van een stelsel van relatief autonome eenhe-
den met specifieke taakstellingen, die in de uitoefening van hun taken ’met rust worden
gelaten’. Professionaliteit van de taakuitoefening en complexiteit van de omgeving
maken decentrale bevoegdheden en autonomie onvermijdelijk en dus noodzakelijk.
Centrale sturing dient bij te dragen aan stabiliteit van condities waaronder deze taken
worden uitgeoefend. Relaties tussen instellingen en overheid zijn primair bekostigings-
relaties. Budgetten worden als lump sum verstrekt op basis van een beperkt aantal para-
meters (ratio’s en prestatie-indicatoren). Terzake van het interne functioneren van instel-
lingen is er een beperkte regelgeving. Bestuurlijke ‘drukte’ wordt op dit punt zoveel
mogelijk vermeden. De overheid formuleert wel, in en na overleg met instellingen en

164



DUURZAAMHEID VAN BETREKKINGEN

andere maatschappelijke actoren, een aantal preferenties inzake specifieke taken of
thema’s. Ze stuurt selectief, maar op die punten dan ook intensief. Die selectiviteit kan
betrekking hebben op specifieke knelpunten in het stelsel of op specifieke maatschap-
pelijke en/of politieke doeleinden die het stelsel niet als vanzelf realiseert. Overwegingen
van macro-doelmatigheid kunnen een rol spelen, maar ook relaties arbeidsmarkt-onder-
wijs, positieve actie voor klantgroepen, aspecten van wetenschapsbeleid, enzovoort.

De aspecten van het analytisch raamwerk kunnen als volgt worden geconcretiseerd voor
deze sturingsconceptie.

Normatief fundament

Maatschappelijke inrichting en ontwikkeling zijn resultante van relatief autonome pro-
cessen van zelfsturing — en dat is ook goed. Een aantal inrichtings- en ontwikkelings-
vraagstukken is echter van dusdanig collectief belang dat de overheid gerichte interven-
tiepatronen moet ontwikkelen. Veel van die vraagstukken hebben betrekking op de rela-
ties tussen het stelsel van Hoger Onderwijs en andere sectoren. De overheid kan als enige
daarvoor verantwoordelijkheid dragen. Dat geldt ook voor de definitie van knelpunten
die om externe interventie vragen en om het beschermen van zwakke belangen.

De articulatie van het algemeen belang is geen unieke overheidsverantwoordelijkheid.

Dat geldt wel voor de weging van deelbelangen en voor de bescherming van zwakke
belangen.

Bereik

De sturing door de overheid is beperkt en weinig gedetailleerd. Voor het grootste deel
van de taakuitoefening geldt zelfsturing door en binnen instellingen als uitgangspunt. Op
selectieve onderwerpen vindt er echter wel ingrijpende en gedetailleerde sturing plaats.

Er zijn dus twee stromen in de sturingsrelaties. Enerzijds zeer globaal en sturend naar
autonomie en stabiliteit, anderzijds zeer selectief en ingrijpend.

Object

Het aantal aangrijpingspunten in de ene lijn van sturing is beperkt. Doorgaans gaat het
om budgettering via een lump sum, berekend op basis van een beperkt aantal parame-
ters. Die parameters zijn dan ratio’s en prestatie-indicatoren. Er gelden nagenoeg geen
inrichtingsvoorschriften en procescondities. Binnen instellingen geldt een vergelijkbaar
patroon. De andere lijn van sturing is veel gevarieerder geinstrumenteerd. Op geselec-
teerde onderwerpen wordt een palet van instrumenten ingezet. Dit kunnen lichtvoetige

incentivestructuren zijn, centraal beheerde budgetten voor projecten, directieve wet- en
regelgeving, convenanten, enzovoort.

Niveau

Primaire sturingsverantwoordelijkheden zijn gesitueerd op het niveau van de instellin-
gen, als het gaat om de relatie overheid-Hoger Onderwijs, en op het niveau van profes-
sionele eenheden als het gaat om de relaties binnen instellingen. De relaties tussen de
niveaus hebben overwegend een financieel karakter. Anders ligt het bij de thema’s van
selectieve sturing. Die worden met name door de overheid en door het centrale niveau

binnen de instellingen geformuleerd. Bij onderwerpen van selectieve sturing worden ook
vaak sturingsverantwoordelijkheden gedeeld met private actoren.
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Betrokkenheid
Inschakeling van actoren buiten het Hoger Onderwijs is een zaak van de instellingen. Die

worden immers primair opgevat als zelfsturende eenheden. Er is dus een grote betrok-
kenheid van vooral actoren binnen het stelsel. Voor het overwegende deel van de taak-
uitoefening staat zelfsturing door instellingen en professionele eenheden centraal.

Veel explicieter kunnen externe actoren worden ingeschakeld bij selectieve sturing.
Gemiddeld genomen ligt het accent bij selectieve sturing op de centrale posities binnen

onderscheiden niveaus.

Perspectief
De opvatting over sturing in het Hoger Onderwijs is in deze conceptie een gecombineerd

top-down- — bottom-up-perspectief. Selectieve sturing geschiedt top-down, overigens
geldt er bottom-up-zelfsturing. De zelfsturing wordt vooral gezien als een voorwaarde
voor relatieve stabiliteit. Selectieve sturing is nodig om specifieke preferenties ten aan-
zien van Hoger Onderwijs tot gelding te brengen en om kwetsbare belangen te bescher-

men.

Empirie

In de meeste documenten in het Hoger-Onderwijsdebat is geen sprake van deze stu-
ringsconceptie. Probleemdiagnose en voorgestelde remedies zijn, hoe verschillend ook,
tamelijk omvattend van karakter. Het gaat niet bepaald om selectieve thema’s en inter-
venties. In de beleidsgeschiedenis is de notie van selectieve sturing vooral tijdens de
vorige kabinetsperiode geformuleerd. Een voorbeeld ervan kan de keuze voor onder-

zoeksscholen zijn.

Facilitaire sturing

Deze derde sturingsconceptie is de meest ‘radicale’ interpretatie van de idee€n over
modemne sturing. De samenleving is een verzameling relatief autonome subsystemen.
Zelfsturing en sturing zijn overwegend toevallige resultaten van allerlei uiteenlopende
beslissingen, sturingsacties en mechanismen. Beheersing is vanwege onvoorspelbaar-
heid en complexiteit problematisch. Centrale sturing op verschillende niveaus wordt
gezien als een afgeleide van decentrale sturing. Primaire processen van taakuitoefening
staan centraal en daarbij zijn (soms) collectieve voorzieningen nodig. De coGperatieve
organisatie is een geschikte metafoor voor maatschappelijke en bestuurlijke relaties. Het
centrale niveau is als het ware een facilitair bedrijf in eigendom van het decentrale
niveau.

De overheid is in deze visie een verbijzonderde functie van verschillende maatschappe-
lijke domeinen. De rol van-de overheid is dan voorwaardescheppend in het bijzonder in
termen van allocatie en ordening. Soms ook heeft de overheid de rol van conflict-
beslechting. De overheid is niet in staat om zinvol inhoudelijk te sturen in een stelsel van
Hoger Onderwijs. De variéteit en de complexiteit zijn daarvoor te groot. Wel heeft de
overheid een meta-sturende rol. In de eerste plaats zorgt zij voor allocatie van middelen,
in de tweede plaats structureert en procedureert zij besturingsarrangementen in het stel-
sel en tussen het stelsel en maatschappelijke omgeving, in de derde plaats bevordert zij
processen van gemeenschappelijke beeldvorming in het stelsel. In alle gevallen legiti-
meert de kwaliteit van de decentrale bestuurlijke verhoudingen de inhoudelijke vitkom-
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sten. De overheid formuleert niet zelf inhoudelijke strategieén maar faciliteert decentra-
le strategische competenties en leervermogens.

De aspecten van het analytisch raamwerk laten bij deze sturingsconceptie het volgende
beeld zien.

Normatief fundament

Deze sturingsconceptie is terughoudend inzake normen en waarden van maatschappelij-
ke inrichting en ontwikkeling. Ideologisch is zij liberaal-libertair. In deze conceptie heb-
ben normen en waarden vooral betrekking op condities waaronder maatschappelijke pro-
cessen als het Hoger Onderwijs plaatsvinden. Normatief zijn er vooral opinies over het
democratisch gehalte van maatschappelijke sturing. Actoren in het Hoger Onderwijs
moeten zichzelf sturen — dat is principieel gewenst en empirisch onvermijdelijk. Het
algemene belang articuleert zich in processen van maatschappelijke voortbrenging en

besluitvorming. Afweging van deelbelangen is primair een zaak van decentrale arrange-
menten.

Bereik

Omvattendheid en mate van detaillering van sturing in het Hoger Onderwijs zijn het
resultaat van decentrale processen. Zelfsturing is primair en leidt tot grote variéteit, die
niet wordt gereguleerd. Marktprocessen worden veel prominenter.

Object

Financiering van het stelsel geschiedt bij voorkeur via private en publiek/private arran-
gementen. Publieke financiering wordt gelimiteerd en voornamelijk contractueel gere-
guleerd. Overheidssturing is randvoorwaardelijk en met name gericht op structurering en
procedurering van decentrale besturingsarrangementen. Ook hierin is variéteit onver-

mijdelijk. Inhoudelijke sturing geschiedt decentraal en in vooral horizontale relatie-
patronen met de omgeving.

Niveau

In deze sturingsconceptie geldt geen hiérarchie van verantwoordelijkheden. Instellingen
zijn autonoom en onderhouden vooral horizontale relaties. Binnen instellingen geldt het-
zelfde voor professionele eenheden. De overheid heeft in het stelsel een faciliterende
functie: financiering, bevordering van strategische competenties en leervermogen,
bevordering van horizontale externe relatiepatronen. Bovendien is de overheid verant-
woordelijk voor een adequate positionering van het Hoger Onderwijs ten opzichte van
andere maatschappelijke sectoren. Die verantwoordelijkheid is echter abstract. Het ver-
dient steeds de voorkeur als dit via zelfsturing in het stelsel geschiedt.

Betrokkenheid

Het resultaat van maximale zelfsturing is een zeer gevarieerd patroon van bestuurlijke
betrekkingen in het Hoger Onderwijs en tussen het Hoger Onderwijs en zijn omgeving.
Inschakeling van private actoren zal waarschijnlijk veelvuldig voorkomen. Contract- en
marktrelaties zullen daarbij een prominente rol spelen. De overheid zal toezien op het
bestaan van uiteenlopende systemen en mechanismen van kwaliteitsbewaking en ver-
antwoording, maar in abstracte zin: ze schrijft deze niet in concreto voor.

167



TVHO JAARGANG 13/NR.3/ SEPTEMBER 1995

Perspectief

Het perspectief op sturing is fundamenteel bottom-up. De markt wordt als een geschikt
sturingsmechanisme gezien, maar ook allerlei decentrale arrangementen van publieke en
private actoren. Inhoudelijke strategieformuliering geschiedt in de decentrale primaire
processen. Hogere niveaus faciliteren deze zonder inhoudelijke uitkomsten te determi-
neren. Variéteit is geen probleem dat moet worden bestreden, maar fundamenteel uit-

gangspunt.

Empirie

Deze sturingsconceptie is schaars in de verschillende documenten. Elementen ervan zijn
te herkennen in de ‘Mythe van de piramide’ van de LsvB. In de beleidsgeschiedenis zien
we deze sturingsconceptie wel terug: ver in het verleden toen het Hoger Onderwijs nog
geen verzorgingsstaat-voorziening was en meer recent in de HOAK-nota en het eerste
HooP. Deze besturingsconceptie had wel tot stand kunnen komen, als de bezuinigings-
taakstelling uit het Regeerakkoord was geaccepteerd in ruil voor omvattende deregule-
ring en terugtred van de overheid.

Besturingsconcepties en Hoger-Onderwijsdebat

Wat betekent nu het Hoger-Onderwijsdebat in het licht van deze sturingsconcepties? Om
die vraag te kunnen beantwoorden en om te kunnen bepalen of duurzaamheid in bestuur-
lijke betrekkingen te realiseren is, zal per besturingsconceptie worden geschetst welke
vraagstellingen inzake sturing van het Hoger Onderwijs aan de orde zijn.

Sturing op hoofdlijnen

In deze sturingsconceptie zijn de vraagstellingen op alle niveaus van het stelsel van
Hoger Onderwijs in beginsel omvattend. Op elk niveau wordt ook naar consistentie in
de beantwoording van de vraagstelling gestreefd. Bovendien is het gewenst dat er cohe-
rentie bestaat tussen de beantwoording van vraagstellingen op de respectievelijke
niveaus. Zowel bestuurlijk als inhoudelijk bestaat er een hiérarchische koppeling tussen
de onderscheiden niveaus. Daarbij geldt wel als uitgangspunt dat op elk niveau de cen-
trale actor alleen de hoofdlijnen vaststelt en dat de decentrale actoren een zo groot moge-
lijke beleidsvrijheid hebben in de concretisering van de hoofdlijnen.

In concreto betekent dit het volgende. De overheid formuleert op centraal niveau de
hoofdlijnen van beleid terzake van de gewenste mate van differentiatie (inhoudelijk en
naar studieduur) in het Hoger Onderwijs, de toegankelijkheid en selectiviteit van het
onderwijs, de studeerbaarheid van programma’s, de maatschappelijke waardering voor
titulatuur en diploma’s, de bestuurlijke condities waaronder het stelsel functioneert. De
instellingen concretiseren deze hoofdlijnen vervolgens in hun eigen domein. Enerzijds
gaat het daarbij om instelling-specifieke vertalingen van centrale beleidsdoelstellingen,
anderzijds om de vormgeving en de uitwerking van centraal vastgestelde randvoorwaar-
den en procescondities. Instellingen doen dit met een zo groot mogelijke beleidsvrijheid.
Eenzelfde slag vindt vervolgens binnen de instellingen plaats. In de instellingen zijn de
concretiseringen en uitwerkingen van het centrale niveau de hoofdlijnen van beleid en
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de randvoorwaarden en procescondities voor het decentrale niveau (faculteiten, studie-
richtingen, vakgroepen, vaksecties).

Elk respectievelijk bestuurlijk en professioneel niveau ziet weer toe op de gerealiseerde
consistentie van decentrale uitwerkingen en op de relaties met de maatschappelijke
omgeving. Instellingen zorgen voor afstemming en codrdinatie binnen de instelling en
voor de positionering van de instelling in de omgeving; de overheid bevordert afstem-
ming en coordinatie tussen de instellingen en is verantwoordelijk voor de positionering
van het stelsel van Hoger Onderwijs in de maatschappelijke omgeving en ten aanzien
van andere beleidssectoren.

Inhoud, processen en structuren van het stelsel van Hoger Onderwijs worden in hoofd-
lijnen centraal vastgesteld. Die hoofdlijnen worden vastgelegd in beleidsprogramma’s,
wetgeving en bekostigingsvoorwaarden. Gestreefd wordt naar de realisering van een
planning en control-cyclus. Hoofdlijnen worden vastgelegd, de uitvoering wordt op
grond van parameters en met behulp van een systeem van kwaliteitsbewaking gecontro-
leerd.

In het systeem van bekostiging kunnen private elementen worden ingebouwd (markt-
werking) voorzover deze bijdragen aan de in hoofdlijnen geformuleerde doelstellingen.
Variéteit is wenselijk, maar wordt gezien als een resultaat van sturing en bekostiging.
Niet gewenste vormen van variéteit worden, waar mogelijk, bestreden.

De bestuursstructuur in de instellingen wordt getoetst op de bijdrage die deze levert aan
de gewenste inhoudelijke doelstellingen van de instellingen en van het stelsel van Hoger
Onderwijs. Ook op dit punt worden hoofdlijnen geformuleerd.

Deze besturingsconceptie resulteert in een beleidscyclus van hiérarchische aard, die op
elk niveau in het stelsel terugkeert. Steeds opnieuw is er een structuur van plan naar uit-
voering, van controle van de uitvoering en van feedback resulterend in nieuwe planvor-
ming. Bestuurlijke gremia spelen een belangrijke rol.

Selectieve sturing

Bij hantering van deze sturingsconceptie geldt de historisch gegroeide en ontwikkelde
professionele taakbeoefening in het stelsel van Hoger Onderwijs als uitgangspunt. In die
taakuitoefening worden professionele eenheden zoveel mogelijk ‘met rust gelaten’. Er
geldt terzake het principe van professionele autonomie. Met name de bekostigingsstruc-
tuur dient hieraan bij te dragen. Deze kan de vorm krijgen van een contractuele relatie
tussen centraal en decentraal niveau, zowel binnen instellingen als tussen overheid en
instellingen. De termen van het contract betreffen een beperkt aantal parameters inzake
ratio’s voor financiering en minimaal gewenste prestatie-niveaus. De looptijd van een
contract is meerjarig om stabiliteit te garanderen. Bewaking van kwaliteit en prestaties
geschiedt zoveel mogelijk door (externe) professionals en professionele instellingen.
Het interne functioneren van instellingen wordt zoveel mogelijk vrijgelaten.
Regelgeving op dat punt is er slechts in beperkte mate of ontbreekt. Gestreefd wordt naar
een zo groot mogelijke integratie van professionele en bestuurlijke verantwoordelijkhe-
den. De intensiteit van beleidscycli op het niveau van de instellingen en tussen instellin-
gen en overheid neemt af.

In overleg tussen instellingen en overheid wordt bepaald welke vraagstellingen in aan-
merking komen voor selectieve sturing. Aanleiding voor selectieve sturing kunnen zijn:
politieke preferenties, gedeelde probleemdiagnoses, gesignaleerde knelpunten, detectie
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van zwakke belangen. De op grond hiervan geselecteerde vraagstelling komt dan ver-
volgens in een separate beleidsstroom.

Het past niet in deze besturingsconceptie om met omvattende vraagstellingen te werken.
Dat wil zeggen selectieve sturing heeft geen betrekking op de complete omvang van
inhoudelijke, procesmatige en structurele aspecten van het stelsel van Hoger Onderwijs.
Dat impliceert dat tussen de vraagstellingen van het Hoger-Onderwijsdebat een keuze
moet worden gemaakt. Immers, als alle vraagstellingen, die nu op de agenda prijken, aan
de orde zijn, is er nauwelijks nog sprake van selectiviteit in de sturing.

Terzake van het geselecteerde onderwerp voor selectieve sturing kan de sturing overi-
gens zeer intensief zijn en betrekking hebben op zowel inhoudelijke, als procesmatige,
als structurele aspecten.

Nemen we het vraagstuk van de differentiatie als voorbeeld. Indien meer differentiatie
in het stelsel wordt gewenst, moet worden bepaald of deze differentiatie vooral inhou-
delijk moet worden gedefinieerd of dat ook differentiatie in studieduur tot de mogelijk-
heden behoort. Vervolgens kan worden bezien of voor de bevordering van differentiatie
volstaan kan worden met een beleidsprogramma, waarin experimenten worden gestimu-
leerd met behulp van project-financiering en incentives. Is dat niet mogelijk dan is een
analyse van bestaande bekostigingsvoorwaarden en wet- en regelgeving nodig om
belemmerende factoren voor differentiatie op te sporen en te verwijderen. Mogelijkhe-
den van meer private financiering kunnen dan aan de orde komen.

Na een zekere periode van experiment en evaluatie kunnen dan de voorwaarden waar-
onder meer differentiatie te realiseren valt, worden verwerkt in de ‘main stream’ stu-
ringsrelaties van de contractuele bindingen. Geaccepteerd wordt dat het uitgangspunt
van differentiatie op decentrale niveaus zeer gevarieerde uitwerkingen kan krijgen.

Facilitaire sturing

Bij de sturingsconceptie van facilitaire sturing staat centraal dat het stelsel van Hoger
Onderwijs een relatief beperkt geordende verzameling van professionele eenheden is.
Deze professionele eenheden zijn te lokaliseren onder het niveau van bestaande instel-
lingen en zijn in hoge mate zelfsturend. Zij zijn ook de kernen van bekostiging en zijn
bestuurlijk zo compleet mogelijk toegerust in termen van verantwoordelijkheden. Een
veel groter deel van de financiering is dan ook privaat of semi-privaat van karakter (via
studenten, via de markt, via werkgevers, enzovoort) om deze autonomie te bevorderen.
In de bekostigingsvoorwaarden voor de publieke financiering wordt een beperkt aantal
inhoudelijke preferenties inzake de doelstellingen van Hoger Onderwijs door de over-
heid tot uitdrukking gebracht, bijvoorbeeld toegankelijkheid.

Daarnaast formuleren overheid en instellingen procescondities en structuurvoorwaar-
den. Die hebben betrekking op systemen van kwaliteitsbewaking, die vooral zelfregule-
rend van karakter moeten zijn, en op systemen van verantwoording, die met name hori-
zontaal zijn, dat wil zeggen niet-hiérarchisch en gebaseerd op verantwoordingslijnen

naar de maatschappelijke omgeving. Overheid en instellingen als sturende actoren sti- -

muleren gemeenschappelijke beeldvorming in het stelsel door professionele eenheden,
zonder deze inhoudelijke doelbepaling zelf te determineren.

Complexiteit, variéteit en turbulentie van het stelsel van Hoger Onderwijs en zijn maat-
schappelijke omgeving zijn van dien aard dat centrale sturing maar heel beperkt moge-
lijk is. In zo’n stelsel is inhoudelijke doelbepaling en vormgeving per definitie decen-
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traal van aard. Vraagstellingen op centraal niveau hebben met name betrekking op de
voorwaarden waaronder decentrale actoren effectief en gevarieerd kunnen functioneren.
Dan gaat het om het gewenste niveau van basisbekostiging uit publieke middelen en om
de definitie van adequate structuren en procedures voor besluitvorming door professio-
nele eenheden, door groepen van professionele eenheden en door arrangementen van
professionele eenheden en hun maatschappelijke omgeving. Centrale sturing is abstract
en vooral procedureel van karakter. Centrale sturing moet decentrale doelbepaling en
strategieformulering faciliteren. Versterking van reflexiviteit en lerend vermogen op
decentraal niveau is dan geboden en vraagt om integratie van bestuurlijke en inhoudelij-
ke bevoegdheden op dat niveau.

Binnen deze sturingsconceptie heeft een Hoger-Onderwijsdebat twee functies. Enerzijds
heeft het vooral betrekking op de gewenste sturingsrelaties in het stelsel van Hoger
Onderwijs: op welk niveau van het stelsel kunnen daadwerkelijk inhoudelijk zinvolle uit-
spraken worden gedaan en beslissingen worden genomen over welk type vraagstellingen
en hoe moeten de respectievelijke niveaus daartoe bestuurlijk worden toegerust?
Anderzijds kunnen in het Hoger-Onderwijsdebat natuurlijk ook inhoudelijke vraagstel-
lingen aan de orde zijn. Bij de behandeling van die vraagstellingen gaat het er echter niet
om naar inhoudelijke antwoorden op centraal niveau te streven — die zouden waar-
schijnlijk arbitrair en onvoldoende gevarieerd zijn — maar om te onderzoeken, welke
belemmeringen in de bestaande bekostiging, structuur en functioneren van het stelsel
bestaan voor een adequate bestuurlijke reactie op de verschillende niveaus van het stel-
sel.

Het Hoger-Onderwijsdebat is dan vooral een uitnodiging en stimulans voor decentrale
creativiteit en moet hiertoe de facilitaire rol van overheid en instellingen nader concreti-
seren.

ssecssscdsse

Tot besluit

De voorgaande schets van besturingsconcepties en de toespitsing op het Hoger-
Onderwijsdebat laat zien binnen welke besturingsconceptie welke vraagstellingen op
welke wijze aan de orde komen. Dat maakt het voor deelnemers mogelijk te beoordelen
welke consequenties voor bestuurlijke verhoudingen hun inhoudelijke preferenties heb-
ben.

Belangrijke inzet bij dit onderdeel van het Hoger-Onderwijsdebat is om te bezien welke
constellatie van bestuurlijke verhoudingen de meest gewenste is om op basis daarvan het
Hoger-Onderwijsdebat verder te voeren. Gelet op de bijzondere positie van de overheid
in financiéle, juridische en politiek-bestuurlijke termen is het streven naar duurzaamheid
in bestuurlijke betrekkingen normatief gewenst en feitelijk noodzakelijk om vertrouwen

te funderen. Frequente rolwisseling en rolvermenging verhoogt onzekerheid en leidt tot
patstelling en conflict.?

Bij de keuze voor een van de sturingsconcepties kunnen de volgende overwegingen nog
een rol spelen.

Sturing op hoofdlijnen resulteert in een omvattende vraagstelling op alle niveaus van het
stelsel. Gevolg daarvan is een intensiteit van beleidsvorming met een nadruk op bestuur-
lijke gremia. Dat kan tot veel ‘bestuurlijke drukte’ leiden.
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Bovendien zijn de niveaus in het stelsel inhoudelijk en bestuurlijk hiérarchisch gescha-
keld, hetgeen uiteindelijk tot een grote verantwoordelijkheid aan de zijde van de over-
heid leidt.

Het risico bestaat dat er tussen professionele en bestuurlijke eenheden discrepanties ont-
staan zodat bestuurlijke en professionele activiteiten elkaar verstoren of los van elkaar
komen te staan.

Selectieve sturing resulteert in een beperkte vraagstelling op de onderscheiden niveaus
in een context van stabiele bekostigingsrelaties. Intensiteit en drukte van het bestuurlijk
proces kunnen afnemen. Professionele autonomie kan worden bevorderd.
Problematisch zijn de interdependenties in het stelsel van Hoger Onderwijs. Door ster-
ke koppelingen tussen elementen van het stelsel (financieel, bestuurlijk en inhoudelijk)
kunnen uitkomsten van selectieve sturing een ingrijpende doorwerking hebben. Per saldo
kan dan selectieve sturing noodzaken tot ingrijpende en omvattende interventies in het
gehele stelsel.

Facilitaire sturing is de meest vreemde sturingsconceptie. Dat wil zeggen vreemd ten
opzichte van bestaande bestuurlijke verhoudingen en beleidstradities. Deze conceptie is
immers gebaseerd op een niet-hiérarchische benadering van het stelsel van Hoger
Onderwijs. Verhoudingen tussen decentrale en centrale niveaus hebben de karakteristie-
ken van een codperatieve structuur waarin het centrale niveau een verbijzonderde, faci-
litaire functie van en voor het decentrale niveau is.

Problematisch is de spanning tussen deze conceptie en de rationaliteit van het bestaande
politiek-bestuurlijke systeem. Deze conceptie veronderstelt immers dat op centraal
niveau een relatieve indifferentie bestaat ten aanzien van de inhoud van een stelsel.

Ook deze overwegingen spelen een rol bij de discussie over bestuurlijke betrekkingen in
het stelsel van Hoger Onderwijs.
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