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In het Ontwerp HOOP 1996 wordt voorgesteld de bekostigingswijze van Nederlandse
universiteiten ingrijpend te veranderen door de introductie van een systeem van ca-
paciteitsbekostiging. De bedoeling is dat de (directe) studentafhankelijkheid in de
bekostiging verdwijnt en dat de universiteiten een stabiel middelenperspectief voor een
langere periode word: geboden. Indien de capaciteitsbekostiging daadwerkelijk wordt
ingevoerd, kan worden gesproken van een trendbreuk in de bekostigingswijze van uni-
versitair onderwijs en onderzoek.

In dit artikel wordt uiteengezet hoe de bekostiging van universiteiten de afgelopen
decennia gestalte heeft gekregen en wat de komende jaren (waarschijnlijk) gaat gebeu-
ren. Wat de nabije toekomst betreft, zal behalve op de beoogde capaciteitsbekostiging
eveneens worden ingegaan op andere door de auteur verwachte ontwikkelingen.
Allereerst wordt echter een algemene verhandeling over de basiskenmerken van bekos-
tigingssystemen gepresenteerd. Aan de hand van deze kenmerken kunnen bekostigings-
systemen, ongeacht het beleidsterrein, worden geclassificeerd en onderling vergeleken.
Een dergelijke ‘bekostigingstheorie’ is ook bruikbaar bij een analyse van ontwikkelin-
gen in de bekostigingswijze van universiteiten. De basiskenmerken van bekostigings-
systemen worden in het onderstaande dan ook gehanteerd voor het in een relevant kader
plaatsen van enkele decennia publieke bekostiging van universiteiten.

Ter inleiding op bovengenoemde onderwerpen worden kort de motieven voor publieke
bekostiging van Hoger Onderwijs behandeld en worden de voor universiteiten van
belang zijnde geldstromen schematisch weergegeven.

Publieke en private bekostiging van universiteiten in geldstromen

De bekostiging van (publieke) goederen met een individueel karakter kan in principe op
twee manieren plaatsvinden, namelijk door de overheid (publieke bekostiging) of door
de gebruiker (private bekostiging). Uiteraard zijn mengvormen mogelijk. De publieke
bekostiging van voorzieningen kan gestalte worden gegeven door ofwel een bekostiging
van het aanbod (prijssubsidie aan producenten) dan wel een bekostiging van de vraag
(prijssubsidie aan consumenten). Ook hier zijn mengvormen mogelijk.

Indien bovenstaande indeling wordt toegepast op het Nederlandse universitaire onder-
wijs kan worden gesteld dat de bekostiging van de universiteiten plaatsvindt door mid-
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del van een mix van genoemde hoofdvormen. Private bekostiging geschiedt vooral in de
vorm van de betaling van collegegelden door de studenten en de betaling door bedrijven
of personen voor geleverde diensten (contractonderzoek, contractonderwijs, andere
dienstverlening). Het geheel van inkomsten van universiteiten uit contractactiviteiten
wordt de derde geldstroom genoemd. De derde geldstroom is overigens voor een deel
ook afkomstig uit publieke middelen, omdat de overheid eveneens optreedt als opdracht-
gever.

Publieke bekostiging via de vraagkant vindt plaats in de sfeer van de studiefinanciering.
De studiefinanciering bestaat uit een subsidiedeel (de basisbeurs, aanvullende beurs) en
een (rentedragend) leendeel. Toekenningen zijn afhankelijk van studieprestaties en
ouderlijk inkomen. In de basisbeurs is een component opgenomen voor de betaling van
het collegegeld. Het door de student voldane collegegeld is dus eigenlijk een indirecte
vorm van publieke bekostiging.

De inkomsten die universiteiten genieten uit hoofde van de eerste geldstroom en de twee-
de geldstroom betreft de publieke bekostiging via de aanbodkant. De eerste geldstroom
(de rijksbijdrage) bestaat uit een basisbekostiging die modelmatig wordt gealloceerd en
enkele additionele, geoormerkte toewijzingen (specifieke uitkeringen). Deze specifieke
uitkeringen bestaan grotendeels uit (ontoereikende) vergoedingen voor wachtgeldver-
plichtingen en nemen in 1996 ruim 5 procent van de totale rijksbijdrage in beslag. Het
aantal specifieke uitkeringen is de afgelopen jaren fors afgenomen. De tweede geld-
stroom bestaat louter uit specifieke uitkeringen ten behoeve van door een intermediair
orgaan (NWO) te fiatteren onderzoeksprojecten. In schema 1 is de bekostiging van de uni-
versiteiten door middel van geldstromen weergegeven.

De afgelopen jaren is de verhouding tussen de in schema 1 weergegeven geldstromen
aanzienlijk veranderd. Dit is vooral veroorzaakt door de sterke groei van de derde geld-
stroom en het fors gestegen collegegeld. Momenteel wordt nagedacht over een verster-
king van de tweede geldstroom ten koste van de eerste geldstroom. Daarnaast wordt met
een zekere regelmaat gediscussieerd over een verlegging van de geldstromen door een
versterking van de (eerste geldstroom) bekostiging via de vraagzijde.

De publieke bekostiging, zowel via de aanbodzijde als de vraagzijde, kan op uiteenlo-
pende wijzen vorm worden gegeven. Voor de bekostiging via de aanbodzijde geldt dit
alleen voor de eerste- en tweede-geldstroommiddelen. Immers, het publiek bekostigde
deel van de totale derde-geldstroommiddelen bestaat uit betalingen in de vorm van prij-
zen voor contractueel nauwkeurig omschreven producten en diensten die door de over-
heid zelf worden afgenomen. Daar is dus geen variatie wat betreft bekostigingswijze
mogelijk. Alvorens aandacht te besteden aan de keuzes die gemaakt moeten worden bij
het construeren van bekostigingssystemen worden de motieven voor overheidsbekosti-
ging en hun relevantie voor het Hoger Onderwijs in vogelvlucht bezien.
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Schema 1: De bekostiging van universiteiten in geldstromen

Motieven voor publieke bekostiging van universiteiten

In de economische theorie (welvaartseconomie) worden de motieven voor overheidsin-
grijpen, hetgeen niet hetzelfde hoeft te zijn als overheidsbekostiging, ontleend aan het in
bepaalde gevallen falende marktmechanisme. De overheid heeft de taak marktimperfec-
ties te pareren (Koelman & Van Harten, 1984, p. 103-108). In de eerste plaats wordt de
overheid een corrigerende functie toebedacht met betrekking tot de verbetering van de
toedeling van goederen en diensten in de economie (allocatiefunctie). In de tweede plaats
dient de overheid zoveel mogelijk correcties aan te brengen op de uitkomsten van het
marktproces in overeenstemming met de geldende maatschappelijke en politieke opvat-
tingen over de inkomensverdeling (herverdelingsfunctie). Tenslotte moet de overheid
zoveel mogelijk zorg dragen voor het instandhouden van een evenwichtige economische
groei: conjuncturele en structurele verstoringen van de economische ontwikkeling moe-
ten door de overheid worden tegengegaan (stabilisatiefunctie).

Een uitwerking van genoemde theorie levert een set van motieven voor overheidsingrij-
pen op. Een deel van deze motieven is relevant voor het Hoger Onderwijs (Koelman,
1996).

Overheidsbemoeienis kan vervolgens op verschillende manieren plaatsvinden, zoals
door rechtstreekse voorziening in een goed door de overheid, prijssubsidiéring aan con-
sumenten of producenten (vraag- en aanbodbekostiging), regelgeving en voorlichting.
Welke instrumenten worden ingezet en in welke mate is vooral de resultante van poli-
tieke afwegingen.

Wat het Hoger Onderwijs aangaat, kan worden opgemerkt dat de motieven voor over-
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heidsbemoeienis, in welke vorm dan ook, vooral kunnen worden ontleend aan het exte.x-'-
ne effectenmotief, aan verdelingsoverwegingen en aan het belang van Hoger Onderwijs
en wetenschappelijk onderzoek voor economische groei.

Hiermee is echter nog niets gezegd over de aard en de omvang van de overheidsinter-
ventie met betrekking tot Hoger Onderwijs. Op basis van een economische analyse szn
dat ook niet. Uiteindelijk gaat het om de effectuering van politieke prioriteiten. En d}e
kunnen bovendien veranderen in de loop der jaren, hetgeen kan leiden tot een andere mix
en vormgeving van beleidsinstrumenten.

Wat de publieke bekostiging van universiteiten betreft, betekent dit dat de omvang daar-
van en de bekostigingswijze evenmin een objectief gegeven zijn, doch eveneens de afge-
leide van beleidsdesiderata. In het onderstaande wordt allereerst nagegaan op welke
wijze in theorie de bekostiging gestalte kan worden gegeven. Vervolgens wordt de kop-
peling gelegd tussen bekostiging en doelstellingen in het Hoger Onderwijs.

Bekostigingssystemen

In het navolgende wordt een taxonomie van bekostigingssystemen gepresenteerd. Hier-
bij wordt ervan uitgegaan dat sprake is van publieke bekostiging via budgetten (aanbod-
bekostiging).

Bekostigingssystemen — en dus ook bekostigingssystemen van Hoger Onderwijs — kun-
nen naar drie basiskenmerken worden getypeerd:

1 de grondslag van de bekostiging;

2 de wijze waarop de hoogte van de vergoeding wordt bepaald;

3 de wijze waarop de vergoeding wordt uitgekeerd.

Ad 1 Grondslag van de bekostiging .

De bekostigingsgrondslag heeft betrekking op het aangrijpingspunt van de bekostiging.

De bekostigingsvoorwaarden worden gerelateerd aan een bepaalde fase van het pr oduc.-

tieproces. Uit dien hoofde kan een onderscheid worden gemaakt tussen twee bekosti-

gingswijzen:

— Inputbekostiging. Bij deze bekostigingswijze worden gelden beschikbaar_gf’-'St"v‘ld ter
dekking van de te onderscheiden kostensoorten (personele kosten, materiéle kosten
en investeringskosten). .

— Outputbekostiging. De bekostiging vindt plaats op basis van geleverde prestaties (kos-
tendragers).!

Uitgaande van genoemde bekostigingswijzen moet de bekostiger kiezen voor een of
meerdere bekostigingsgrondslagen (bijvoorbeeld, in geval van bekostiging van univer-
siteiten, aantal ingeschrevenen, aantal behaalde diploma’s, aantal dissertaties). Steeds
gaat het hierbij om het vinden van input-, proces- en/of outputindicatoren die een zo goed
mogelijke effectuering van nagestreefde beleidsdoelstellingen teweegbrengen.
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Outputbekostiging is gebaseerd op twee aannamen. De eerste is dat de output goed meet-
baar en normeerbaar is. Naarmate dat minder het geval is, behoeven de verwachte voor-
delen van outputbekostiging niet op te treden. Met name kunnen problemen ontstaan met
de kwaliteitsdimensie van de output. Aanname twee is dat beslissingen over de inzet van
middelen het beste kunnen worden genomen op het niveau dat belast is met de uitvoe-
ring van de taken. Hierbij gaat het in de eerste plaats om een vergroting van de interne
doelmatigheid van de afzonderlijke instellingen, gegeven een bepaalde kwantificeerba-
re taakstelling. Outputbekostiging gaat (derhalve) gepaard met financiéle decentralisa-
tie. Hierdoor kunnen de beleidskosten (contractkosten, uitvoeringskosten) zowel voor de
bekostiger als de bekostigde relatief laag zijn (Koelman & Vrancken 1993, p. 74-75).

Ad 2 Hoogte van de vergoeding

In de wijze waarop de hoogte van de vergoeding wordt vastgesteld, zijn twee hoofdva-

rianten te onderscheiden:

— De hoogte van de vergoeding wordt bepaald op basis van normen die in principe op
alle betrokken instellingen van toepassing zijn (normbekostiging).

— De toekenning is gebaseerd op door de instellingen ingediende en door de subsidie-

gever gehonoreerde aanvragen voor voorzieningen en/of activiteiten (declaratiebe-
kostiging).

Van normbekostiging is sprake wanneer de tarieven (prijs) en/of de eenheden (volume)
genormeerd zijn. In geval van gedeeltelijke normbekostiging is alleen het tarief of het
aantal te bekostigen eenheden genormeerd.2 De mate van detaillering bepaalt hoe nauw
de bekostiging aansluit bij de instellingsspecifieke omstandigheden. De verschillen met
declaratiebekostiging worden voor de subsidiegever in die situatie betrekkelijk.
Normbekostiging veronderstelt doorgaans voldoende inzicht in de kostenstructuur van
de instellingen. Dit inzicht is overigens wat het Hoger Onderwijs betreft gering (zie
Jongbloed et al., 1994).

Tariefnormen kunnen in principe op vier manieren worden bepaald:

a Op basis van objectieve en onderbouwde berekeningen. Uitgegaan wordt van de kos-
ten die een in normale omstandigheden verkerende instelling moet maken om haar
taakstelling te verrichten.

b Op basis van de werkelijke vitgaven van een beperkt aantal instellingen. De gemid-
delde kosten van deze instellingen dienen als maatstaf (norm) voor alle instellingen.

¢ Op basis van historisch bepaalde gegevens. De normen worden afgeleid van gemaak-
te kosten uit het nabije verleden.

d Op basis van een politieke afweging, onafhankelijk van de daadwerkelijke kosten. De
norm geeft het financiéle offer weer dat de overheid zich getroost per bekostigde een-
heid (bekostigingsgrondslag).

De bovenstaande wijzen van normering kunnen, bij wijze van voorbeeld, worden gere-
lateerd aan de bekostiging van de universiteiten volgens het Plaatsen Geld Model en het
HOBEK-model. Wat PGM betreft, kan worden opgemerkt dat de modelparameters (nor-
men) zijn bepaald volgens manier a. Echter, ten gevolge van een gebrekkig inzicht van
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de overheid in de kostenstructuur in het Hoger Onderwijs kan ernstig getwijfeld worden
aan het realiteitsgehalte van de volgens methode a vastgestelde normen.3 Dit is een van
de redenen geweest om onder HOBEK over te gaan op bekostiging aan de hand van glo-
bale normen, waarbij niet langer gepretendeerd wordt dat deze gebaseerd zijn op gemid-
delde daadwerkelijke kosten van de instellingen (methode d).

Bij declaratiebekostiging worden de werkelijke uitgaven vergoed, voorzover deze sub-
sidiabel zijn. Dit maakt het mogelijk om nauw bij de specifieke behoeften van de instel-
lingen aan te sluiten. Het voordeel van deze wijze van bekostiging ligt vooral in de moge-
lijkheid om tegemoet te komen aan eventuele specifieke omstandigheden waarin afzon-
derlijke instellingen verkeren. Voor de instellingen geldt dat zij in dit systeem geen enkel
financieel risico lopen bij het juist volgen van de regels. De mogelijkheden tot kosten-
beheersing zijn echter beperkt en dat stimuleert de overheid om gedetailleerde regels op
te stellen, waardoor de beleidsvrijheid voor de instellingen wordt beperkt. De beleids- en
beheerskosten zijn vergeleken met andere bekostigingssystemen hoog en hangen af van
de omvang van de regelgeving.

Overigens zal een zuiver stelsel van declaratiebekostiging in de praktijk weinig worden
aangetroffen en zal, vaak met betrekking tot de volumekant, direct of indirect gebruik
worden gemaakt van enigerlei wijze van normering. Anders gezegd, het onderscheid tus-
sen normbekostiging en declaratiebekostiging is in voorkomende gevallen gradueel.
Bij declaratiebekostiging wordt geen bekostigingsmodel gebruikt en kan er enige ruim-
te zijn voor onderhandelingen (zie ook Ziderman & Albrecht, 1995). Normbekostiging
gaat vaak gepaard met modelmatige bekostiging.

Ad 3 Wijze van beschikbaarstelling
Een derde belangrijk kenmerk van bekostigingssystemen betreft de wijze waarop de
overheidsvergoeding wordt uitgekeerd. Het gaat hierbij om de vraag of en in welke mate
door de overheid bestedingsvoorwaarden gesteld worden. Deze kwestie kan, zoals nog
zal blijken, niet los worden gezien van de in het bovenstaande behandelde kenmerken
van bekostigingssystemen.
Tussen bekostigingssystemen kunnen wat betreft bestedingsvrijheid voor de instellingen
grote verschillen bestaan. Uiteraard is bij elk bekostigingssysteem sprake van algemeen
geldende voorwaarden. Voor de universiteiten betekent dit dat de ontvangen overheids-
middelen uitsluitend ten behoeve van onderwijs- en onderzoeksdoeleinden mogen wor-
den aangewend, dat een deugdelijke financiéle administratie moet worden gevoerd en
dat accountantscontrole dient plaats te vinden. Verschillen tussen bekostigingssystemen
zijn gelegen in het feit dat de verkregen gelden al dan niet binnen de genoemde restric-
ties vrij mogen worden besteed en in het gegeven of overschotten op vergoedingen al dan
niet behouden mogen worden. Twee bekostigingsvormen kunnen worden onderschei-
den:
— Bekostiging in de vorm van een ‘lump-sum’.
— Bekostiging door middel van ‘geoormerkte’ vergoedingen.
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In het geval van lump-sumbekostiging wordt het subsidie als een bedrag vooraf voor een
bepaalde periode uitgekeerd. De instelling mag zelf bepalen op welke wijze dit bedrag
wordt ingezet ter realisering van hiermee beoogde doeleinden. Tevens kan zij beslissen
dat in een bepaald jaar een deel van de middelen niet wordt besteed, maar gereserveerd.
Lump-sumbekostiging is een instrument dat de financiéle autonomie van de instellingen
bevordert.* Het genereert prikkels om efficiént te produceren. Het gevolg hiervan is een
grote mate van financiéle flexibiliteit en verantwoordelijkheid. Instellingen kunnen naar
eigen inzicht schuiven met middelen en zelf keuzen maken. De toepassing van lump-
sumbekostiging impliceert een bepaalde schaal waarop kan worden geproduceerd.

Het spreekt vanzelf dat in een situatie van financiéle autonomie hogere eisen worden
gesteld aan het financieel management van de instelling. Met name goede meerjarenra-
mingen, begrotingsbewaking en adequate financiéle informatiestromen zijn in dit ver-
band onmisbare instrumenten.

Geoormerkte middelen mogen in principe niet alternatief worden aangewend. Middelen
die voor de aanschaf van bepaalde voorzieningen worden verstrekt, mogen alleen daar-
aan worden besteed. Overschotten dienen doorgaans te worden terugbetaald. De instel-
ling kan zodoende nauwelijks flexibel opereren en heeft weinig of geen financiéle auto-
nomie. Dit komt de interne doelmatigheid uiteraard niet ten goede. Via geoormerkte ver-
goedingen kan de subsidiegever het productieproces sturen. De eerdergenoemde speci-
fieke uitkeringen zijn voorbeelden van geoormerkte vergoedingen.

Geoormerkte bekostiging en lump-sumbekostiging kunnen worden beschouwd als twee
uitersten van een continuiim. Daarbinnen kunnen zich allerlei gradaties van bestedings-
vrijheid voordoen (bijvoorbeeld line-item budgeting en program budgeting).

Aanvullende kenmerken

De drie behandelde basiskenmerken van bekostigingssystemen kunnen nog worden aan-
gevuld met de begrippen open-eindbekostiging en budgetbekostiging (plafondbekosti-
ging). Daarbij gaat het niet zozeer om een kenmerk van de bekostigingssystematiek als
zodanig, maar veeleer om de vraag of de subsidiegever van tevoren wil bepalen of de uit-
gaven gebonden zijn aan een absoluut maximumbedrag (budgetbekostiging) dan wel of
deze afhankelijk worden gesteld van de daadwerkelijke vraag (open-eindbekostiging).
De belangrijkste reden voor een subsidiegever om te besluiten tot budgetbekostiging ligt
in het streven naar uitgavenbeheersing.> Een bekostigingsmodel met een open einde
wordt ook wel een behoeftemodel of claimmodel genoemd. Ingeval van budgetbekosti-
ging krijgt een bekostigingsmodel het karakter van een verdeelmodel.

In bekostigingssystemen kan daarnaast al dan niet de factor ‘kwaliteit’ zijn verdiscon-
teerd. Indien sprake is van normbekostiging kan in dit verband gedacht worden aan kwa-
liteitsindicatoren (bijvoorbeeld ‘gewogen’ aantal publicaties). In geval van declaratie-
bekostiging kan gedacht worden aan enigerlei vorm van kwaliteitsbeoordeling door
externe deskundigen. Indien dit het geval is in het Hoger Onderwijs, zijn univer-
siteiten — of beter, vakgroepen of onderzoeksgroepen — genoodzaakt onderling te con-
curreren voor de verwerving van schaarse onderzoeksgelden.
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Een ander kenmerk van bekostigingssystemen betreft de periode van bekostiging.
Doorgaans wordt Hoger Onderwijs bekostigd voor de periode van een jaar. Daarna wordt
het niveau van bekostiging opnieuw bezien. Er kan echter ook bekostigd worden voor
een langere periode, waarbij jaarlijks het eerder afgesproken bedrag wordt uitgekeerd.
De later te behandelen capaciteitsbekostiging is hiervan een voorbeeld. Deze vorm van
bekostiging verschaft de universiteiten een stabiel budget voor meerdere jaren. Als
tegenprestatie voor deze ‘bekostiging vooraf’ beloven de universiteiten bepaalde, met de
minister afgesproken, prestaties te leveren (contractbekostiging). Na de contractperiode
wordt bezien of de afgesproken prestaties daadwerkelijk zijn gerealiseerd. Deze evalu-
atie kan leiden tot budgetbijstellingen (‘afrekeningen’). Contractbekostiging kan zeer
wel plaatsvinden zonder gebruik te maken van een bekostigingsmodel.

Indien sprake is van bekostiging aan de hand van meerdere bekostigingsgrondslagen,
volumenormen en tariefnormen (bekostigingstarieven) wordt doorgaans een bekosti-
gingsmodel (allocatiemodel) gebruikt.® Een dergelijk model bestaat uit een aantal para-
meters (gewichten of prijzen) en een aantal variabelen (hoeveelheden bepaald door al
dan niet genormeerde bekostigingsgrondslagen). PGM en HOBEK zijn voorbeelden van een
allocatiemodel. De rijksbijdrage voor Hoger Onderwijs wordt grotendeels modelmatig
gealloceerd (basisbekostiging). Daarnaast vindt additionele bekostiging plaats door mid-
del van specifieke uitkeringen.
In bekostigingsmodellen is dus een geheel van normen opgenomen. Daarbij kan ener-
zijds sprake zijn van een ingewikkeld geheel van vele, gedetailleerde normen, doch
derzijds ook van slechts enkele, globale normen.

Fbekosti gingsmodellen kan tevens een vaste voet (nullast) worden gehanteerd. De vaste

‘oet is het deel van de vergoeding dat onafhankelijk is van de (variabele) bekostigings-
grondslagen. Wanneer het bekostigingsmodel geen vaste voet kent, is sprake van lineai-
re bekostiging . Lineaire bekostiging genereert een prikkel voor het benutten van schaal-
voordelen. De vaste voet is vooral van belang voor het instandhouden van kleine instel-
lingen.

Elk bekostigingssysteem bevat een combinatie van de hiervoor genoemde bouwstenen.
Vanuit een oogpunt van autonomievergroting van de instellingen scoort lump-sumbe-
kostiging het beste. Normbekostiging komt gedeeltelijk tegemoet aan het streven naar
budgettaire beheersing. De voordelen van norm- en van lump-sumbekostiging worden
het beste bereikt wanneer beide vormen in samenhang worden toegepast. Outputbe-
kostiging is vooral geschikt wanneer het rendement centraal wordt gesteld. Feitelijk kan
deze wijze van bekostiging ook alleen samengaan met bestedingsvrijheid voor de instel-
lingen. Staat kleinschaligheid centraal of zijn instellingen onvoldoende in staat om finan-
ciéle risico’s te dragen, dan biedt declaratiebekostiging voordelen. Laatstgenoemde
wijze van bekostiging gaat veelal samen met geoormerkte bestedingen.

De laatste 15 jaar is bij de rijksoverheid de belangstelling voor uitgavenbeheersing en
doelmatigheidsvergroting manifest aanwezig. Binnen een aantal beleidsterreinen heeft
dit voor de bekostigingswijze tot gevolg dat:
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— het aandeel van outputvariabelen in de bekostigingsformules toeneemt;

-~ normbekostiging in plaats van declaratiebekostiging wordt ingevoerd;

— de middelen als een lump-sum worden verstrekt in plaats van geoormerkt;

— open-eindbekostiging wordt vervangen door plafondbekostiging;

— complexe, uiterst gedetailleerde normen worden vervangen door globale normen;
— meer aandacht wordt besteed aan concurrentie op basis van kwaliteit.

Vergelijkbare ontwikkelingen hebben zich ook binnen het Hoger Onderwijs voorgedaan.
Dit is al enigszins duidelijk geworden door de in het bovenstaande gegeven voorbeelden
met betrekking tot de bekostiging van universiteiten. In het navolgende wordt deze bewe-
ring nader onderbouwd.

Bekostiging als sturingsinstrument

De overheid wenst bepaalde doelstellingen te realiseren en voert derhalve beleid. Daar-
voor worden instrumenten ingezet. E€n van deze instrumenten is het instrument beko-
stiging. Zoals in het bovenstaande is aangegeven, kan dit instrument op zeer uiteenlo-
pende wijze worden gebruikt. Welk bekostigingssysteem valt nu te prefereren voor de
Nederlandse universiteiten?

Deze vraag valt niet eenduidig te beantwoorden. In het algemeen kan worden gesteld dat
er geen ‘ideaal’ bekostigingssysteem voor de Nederlandse universiteiten bestaat. Wel
kan worden betoogd dat, gegeven een bepaalde set van beleidsdoelstellingen, sommige
bekostigingssystemen daar beter bij aansluiten dan andere. Bekostigingssystemen bevat-
ten namelijk prikkels voor specifieke gedragsreacties van actoren binnen de universitei-
ten; gedragsreacties die de realisatie van bepaalde doelstellingen kunnen bevorderen dan
wel frustreren. Van belang daarbij is dat prikkels binnen de bekostigingssystematiek vol-
doende zichtbaar en herkenbaar (dus niet te ingewikkeld) zijn.

Van Ingen en Vrancken (1993) noemen met betrekking tot bekostigingssystemen voor
het Hoger Onderwijs de volgende set van beleidsdoelstellingen:
— bevordering van de toegankelijkheid;

— beperking van verblijfsduren;

— verhoging van het numerieke rendement;

— verbetering van de kwaliteit van het onderwijs;

— bevordering van differentiatie van het aanbod;

— facilitering van flexibele leerwegen;

— bevordering van de autonomie van de instellingen;

— bevordering van de interne efficiency;

— kostenbeheersing;

— eenvoud en transparantie;

— technische uitvoerbaarheid;

— fraudebestendigheid.
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Indien men verschillende bekostigingssystemen laat ‘scoren’ op deze set van doelstel-
lingen ontstaat een gevarieerd panorama waaruit waarschijnlijk niet zomaar een keuze
kan worden gedestilleerd. Dit blijkt ook uit de resultaten van de door Van Ingen en
Vrancken gemaakte vergelijking van bekostigingssystemen.

Hoe groter het aantal beleidsdoelstellingen, des te moeilijker het ontwerpen van een
‘optimale’ bekostigingssystematiek wordt.

Publieke bekostiging van Nederlandse universiteiten

In het onderstaande wordt nagegaan op welke wijze de Nederlandse universiteiten de
afgelopen decennia bekostigd zijn. Tevens wordt bezien hoe de bekostiging in de nabije
toekomst (waarschijnlijk) gestalte zal worden gegeven. Er wordt alleen ingegaan op de
reguliere publieke bekostiging (eerste geldstroom). Bedacht dient te worden dat de cen-
trale bekostigingsprincipes die hiervoor behandeld zijn op enigerlei wijze terug zijn te
vinden in de bekostigingsmodellen die hieronder de revue zullen passeren.

ATOOM en ITT
Tot 1960 worden de universiteiten op declaratiebasis bekostigd (Hazeu, 1990). Er wordt

nog geen bekostigingsmodel gebruikt. Dientengevolge is er wat ‘ruimte’ voor onder-
handelingen tussen de minister en de afzonderlijke universiteiten. Sedertdien wordt de
bekostiging van de exploitatiemiddelen direct gekoppeld aan het aantal ingeschreven
studenten. Deze koppeling wordt vastgelegd in het zogenaamde ATOOM-model
(Ambtelijk Technisch Overleg Over Middelenverdeling). Door middel van dit model
L:orden per instelling een totaal bedrag voor personele middelen en een totaalbedrag voor
ateriéle middelen berekend. Deze bedragen worden als lump-sum aan de universitei-
ten ter beschikking gesteld. De universiteiten zijn echter niet bevoegd om personele mid-
delen aan te wenden in de materi€le sfeer en omgekeerd (Groot & Van de Poel, 1993).

In 1978 wordt de opvolger van het AToOM-model ingevoerd: het mr-model (Intentionele
Taakstelling en Toewijzing). Een belangrijke reden voor het introduceren van dit nieu-
we model is gelegen in het feit dat de minister van ocW een minder directe koppeling dan
in ATooM wenst tussen onderzoeksmiddelen en studentenaantallen. Deze koppeling
wordt in het rTT-model enigszins ‘op afstand gezet’. Het budget voor personeelslasten is
niet meer volledig gebaseerd op studentenaantallen, maar bevat ook een student-onaf-
hankelijk basisbedrag, de zogenaamde ‘nullast’ (vaste voet). Het variabele budgetdeel
wordt bepaald' door het aantal ‘onderwijsvragende’ studenten in plaats van door het totaal
aantal ingeschreven studenten. Deze verandering vloeit voort uit het gegeven dat niet alle
ingeschreven studenten even intensief aan het onderwijsproces deelnemen. Het budget
is de resultante van het aantal personeelsplaatsen dat wordt berekend door de vermenig-
vuldiging van (van tevoren vastgestelde) student/staf ratio’s met het aantal onderwijs-

vragende studenten.
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Het Plaatsen Geld Model

Het Plaatsen Geld Model (PGM) is in 1983 ingevoerd als opvolger van het ITT-model. Men
wil hiermee een einde maken aan de situatie dat de activiteiten onderzoek en maat-
schappelijke dienstverlening worden bekostigd als een opslag op het bedrag voor onder-
wijs. Onderzoek en maatschappelijke dienstverlening dienen (grotendeels) onafhanke-
lijk van studentenaantallen bekostigd te worden. Daarnaast heeft men de behoefte onder-
scheid te maken tussen een volumecomponent (personeelsplaatsen) en een prijscompo-
nent (gemiddelde personeelslast).

Het PGM bestaat uit twee delen, namelijk het Plaatsenmodel (volumecomponent) en het

Geldmodel (prijscomponent). Het Plaatsenmodel bevat op zijn beurt weer een tweetal

deelmodellen:

— een deelmodel voor de berekening van het aantal plaatsen voor wetenschappelijk per-
soneel (Wp-plaatsen);

— een deelmodel ter bepaling van het aantal plaatsen voor niet-wetenschappelijk perso-
neel Nwp-plaatsen).

Het deelmodel voor de wp-plaatsen bestaat uit een aantal onderdelen, namelijk het Al-
deel, het A2-deel, het AM-deel en het B-deel.

Het Plaatsenmodel wp wordt, althans met betrekking tot het A-deel, grotendeels geken-
merkt door normatieve relaties tussen taken en middelen. De belangrijkste bekosti-
gingsgrondslag vormt het aantal onderwijsvragende studenten. Daarnaast wordt een
vaste voet (nullast) gehanteerd. Het B-deel van PGM (voorwaardelijk bekostigd onder-
zoek) is onafhankelijk van studentenaantallen en bovendien niet normatief. In het B-deel
is landelijk een onderzoekstaakstelling vastgesteld, waarbij de allocatie van middelen
plaats dient te vinden op basis van gebleken kwaliteit van het onderzoek. Hiertoe is een
stelsel van ‘voorwaardelijk gefinancierd onderzoek’ (VF) gecre€erd. De B-delen voor de
afzonderlijke instellingen zijn bij de (budgettair neutrale) invoering van PGM als restpost
vastgesteld en wel op de volgende wijze: B-deel in 1982 = totaal WP — (Al + A2 + AM).
Het stelsel van VF heeft echter, zoals in het onderstaande nog zal blijken, in de praktijk
in de jaren sedert 1984 niet geleid tot (oorspronkelijk beoogde) herallocaties van onder-
zoeksmiddelen tussen de universiteiten.

In het tweede deelmodel van het Plaatsenmodel wordt het aantal fte’s NWP bepaald.
Daarbij wordt een onderscheid tussen primaire (onderwijs, onderzoek, dienstverlening)
en secundaire taken gemaakt. Het noodzakelijk geachte aantal Nwp-plaatsen voor onder-
wijs en onderzoek is gekoppeld door middel van NWP/WP-normen aan het aantal wp-plaat-
sen, inclusief het aantal onderzoeksplaatsen uit hoofde van de tweede geldstroom. De
NWwP-ondersteuning voor maatschappelijke dienstverlening wordt niet-normatief vastge-
steld.

De aantallen Nwp-plaatsen voor secundaire taken worden normatief bepaald. Tevens
wordt een vaste voet bekostigd.
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Wanneer het aantal personeelsleden per universiteit bepaald is, kan dit aantal via het
Geldmodel - waarin gebruikgemaakt wordt van gemiddelde personeelslasten — omgere-
kend worden in een totaal budget voor personele lasten. Dat budget wordt als lump-sum
beschikbaar gesteld.

Het budget voor materiéle exploitatieuitgaven wordt bepaald door middel van het
Overige Lastenmodel (oLM). De overige lasten worden in dat model onderscheiden in
harde lasten en normeerbare lasten. De harde lasten worden op declaratiebasis door de
minister vergoed en zijn geoormerkt. De normeerbare lasten zijn in hoofdzaak gerela-
teerd aan PGM-uitkomsten. De normeerbare lasten worden als lump-sum aan de instel-
lingen uitgekeerd.

Afgezien van de bekostiging op basis van PGM en OLM kent de eerste geldstroom een apart
investeringsbudget (in 1990 184,2 miljoen gulden) en een groot aantal specifieke uitke-
ringen. Exclusief de wachtgelden neemt het geheel van investeringsgelden en andere
specifieke uitkeringen in 1990 9,3 procent van de totale eerste-geldstroommiddelen in
beslag. In het begin van de jaren negentig is het aantal specifieke uitkeringen drastisch
gereduceerd. Het investeringsbudget is sedert 1995 onderdeel van de lump-sum die de
universiteiten ontvangen (zie HOBEK-model).

Het Plaatsen Geld Model is in feite een uiterst gecompliceerd model; een model dat
bovendien ten gevolge van latere verfijningen steeds ingewikkelder is geworden. Tevens
ontbreekt in PGM een duidelijke, doorzichtige prikkelstructuur (Goudriaan, De Groot
Pannebakker, 1990). Er ontstaat aan het eind van de jaren tachtig dan ook in toenemen-
de mate kritiek op PGM. Na uitgebreide discussies en advisering aangaande mogelijke
alternatieven voor PGM, is uiteindelijk besloten tot invoering van een nieuw bekosti-
gingsmodel, namelijk het HOBEK-model.

Het bekostigingsmodel HOBEK

Sinds het begrotingsjaar 1993 wordt voor het grootste deel (ongeveer 90 procent) van de
eerste-geldstroombekostiging van de universiteiten een nieuw model gebruikt, het
HOBEK-bekostigingsmodel. Het model bestaat uit een onderwijsdeel (23%), een onder-
zoeksdoel (64%) en een verwevenheidsdeel (13%).

In totaal bedragen de voor de universiteiten beschikbare eerste-geldstroommiddelen
ongeveer 3,8 miljard gulden. Dat bedrag is al sinds eind jaren zeventig gefixeerd, het-
geen impliceert dat de omvang van het macrobudget in feite onafhankelijk is van de ont-
wikkeling van de landelijke studenteninstroom. Een gegeven budget moet worden ver-
deeld over de universiteiten. Het bekostigingsmodel HOBEK is dientengevolge geen
claimmodel, maar alleen een verdeelmodel (zie Bekostigingssystemen). De verdeling
vloeit voort uit rekenregels, welke zijn gebaseerd op normen (prijzen, tarieven) en beko-
stigingsgrondslagen (ingeschreven studenten, diploma’s, promoties).
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De in HOBEK gehanteerde rekenregels zijn geen bestedingsregels, maar louter verdeelre-
gels. Voor de rijksbijdrage geldt dus het beginsel van bestedingsvrijheid.” De verdeelre-
gels bepalen hoe een in het kader van de begroting vastgesteld wo-budget over de uni-
versiteiten wordt verdeeld en zijn ten opzichte van het vroegere Plaatsen-Geld-Model
aanzienlijk vereenvoudigd en beperkt. Bovendien hebben — in tegenstelling tot PGM — de
in de verdeelregels opgenomen normen geen relatie met werkelijke kosten.

" Het onderwijsdeel

De hiermee gemoeide middelen worden op basis van twee telgegevens (bekostigings-
grondslagen) verdeeld, namelijk aantallen ingeschreven studenten en aantallen afgege-
ven doctoraaldiploma’s. Elke ingeschreven student wordt bekostigd voor een periode die
maximaal gelijk kan zijn aan de normatieve cursusduur.

De hoeveelheidsgegevens worden vermenigvuldigd met bekostigingstarieven. Twee
tarieven, een laag en een hoog, worden gehanteerd:

— f 5000,- voor ‘onderwijsprestaties’ in de clusters alfa en gamma

— §7500,- voor onderwijsprestaties in de clusters béta, medisch, technisch en landbouw.

Er wordt geen onderscheid gemaakt in prijzen tussen ingeschrevenen en diploma’s. Het
betreft nettoprijzen. De collegelden die de universiteiten van hun studenten ontvangen,
mogen deze, in tegenstelling tot de bekostiging onder pPGM, behouden 3

Toepassing van de basisformule ‘prijs maal prestaties’ leidt tot een budget dat hoger of
lager is dan het beschikbare budget. Derhalve wordt een correctiefactor (‘onderwijsfac-
tor’) toegepast, waardoor jaarlijks een eventuele over- dan wel onderschrijding van het
landelijk beschikbare budget wordt voorkomen. De onderwijsfactor is het quotiént van
het macro-onderwijsbudget en het modelmatig berekende onderwijsdeel en wordt gene-
raal toegepast om de som van de onderwijsdelen van de universiteiten te laten aanslui-
ten op het beschikbare landelijk onderwijsdeel. Bij de (budgettair neutrale) overgang van
PGM naar HOBEK in 1993 is deze factor op 1 gesteld.? Vanaf 1994 varieert de factor van
jaar tot jaar, afhankelijk van budgetvolume en aantal prestatie-eenheden. In 1994 en 1995
heeft de onderwijsfactor de waarde 1,02 en in 1996 1,03.

Vergeleken met PGM kent HOBEK slechts twee prijzen in plaats van zes. Bovendien zijn
deze niet meer gebaseerd op (een ijdele poging tot benadering van) werkelijke kosten.
Een ander verschil tussen HOBEK en PGM is dat HOBEK geen vaste voet (nullasten) kent,
zoals bij PGM nog wel het geval is. Het principe van linearisering is bij HOBEK volledig
doorgevoerd. HOBEK genereert daardoor geen prikkels tot proliferatie van nieuwe stu-
dierichtingen of het instandhouden van zeer kleine studierichtingen.

Het onderzoeksdeel

Dit deel van het model bevat vier componenten:
— een basisvoorziening (15%);

— een deel voor promoties en ontwerpers (9%);
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— een deel voor onderzoeksscholen (0%);
— een deel strategische overwegingen (76%).

De omvang van de basisvoorziening is landelijk bepaald op een vast percentage van 15
procent van het onderzoeksbudget. De verdeling daarvan geschiedt naar rato van de om-
vang van het onderwijsdeel per instelling.

Ongeveer 9 procent van de onderzoeksmiddelen wordt gealloceerd op basis van aantal-
len gerealiseerde promoties en ontwerperscertificaten. Daarvoor worden vaste premies
gehanteerd:

— £ 60.000,- voor dissertaties in de clusters alfa en gamma;

— £ 120.000,- voor dissertaties in de clusters béta, medisch, technisch en landbouw;

- £ 100.000,- voor ontwerperscertificaten.

Ten einde te voorkomen dat hiermee een open-einderegeling ontstaat binnen een overi-
gens vaststaand macrobudget voor het geheel van universitaire onderwijs- en onder-
zoekstaken, is voorzien in een afgrendelingsmechanisme. Dat mechanisme zorgt ervoor
dat eventuele overschotten of tekorten binnen het model kunnen worden verwerkt. Dit
geschiedt via de strategische overwegingencomponent en wel zodanig dat een stijging
van de aantallen promoties en ontwerpers leidt tot een verlaging van de strategische over-
wegingencomponent en omgekeerd.

De component onderzoeksscholen blijft vooralsnog leeg. De gedachte is dat wanneer
over enkele jaren een uitgekristalliseerd en evenwichtig stelsel van onderzoeksscholen
tot wasdom is gekomen, in de HOBEK-systematiek een premie moet worden ingebouwd
voor iedere erkende onderzoeksschool die een universiteit rijk is.

De landelijk vastgestelde omvang van het deel strategische overwegingen (76 procent
van het landelijk onderzoeksbudget) is bij de invoering van HOBEK in eerste instantie als
‘restpost’ verdeeld, zodat voor de begroting 1993 sprake was van budgettaire neutrali-
teit per instelling. Voor de jaren na 1993 is het voornemen vastgelegd dat deze compo-
nent ook als restpost gehanteerd wordt, maar dan alleen voor het macro-budget. De bud-
gettaire neutraliteit geldt dan alleen nog voor het totaal budget en niet meer voor de
afzonderlijke universiteiten. Dit kan leiden tot reallocaties tussen de instellingen.
Reallocaties dienen dan — in beperkte mate — plaats te vinden op grond van overwegin-
gen van kwaliteit en maatschappelijke relevantie. De manier waarop de begrippen kwa-
liteit en maatschappelijke relevantie in dit verband geoperationaliseerd moeten worden,
is nog onduidelijk. Tot nu toe hebben dan ook nog geen reallocaties tussen universitei-
ten van gelden uit het strategisch onderzoeksdeel plaatsgevonden.

Het verwevenheidsdeel

Een van de uitgangspunten bij de invoering van het bekostigingsmodel HOBEK was de
gedachte dat de onderwijsprijzen in het Hoger Beroepsonderwijs en het wetenschappe-
lijk onderwijs gelijk dienden te zijn. Invoering van dit uitgangspunt zou echter tot gevolg
hebben dat voor alle universiteiten de nieuwe onderwijsbudgetten lager zijn dan voor-
heen het geval was. Derhalve is gesteld dat datgene wat een universitaire opleiding duur-
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der maakt dan een HBO-opleiding, toegeschreven moet worden aan het wetenschappelij-
ke karakter (onderwijs op basis van onderzoek) van universiteiten. Bij universiteiten is
sprake van een verwevenheid van onderwijs en onderzoek, hetgeen leidt tot additionele
onderwijskosten vergeleken met het HBO. Derhalve is ter mitigatie van dit kostenverschil
in de overheidsvergoeding voor universiteiten een ‘verwevenheidscomponent’ (onder-
wijsgebonden onderzoek) opgenomen.

De verwevenheidscomponent is zo berekend dat de overgang van PGM naar HOBEK bud-
gettair neutraal kon verlopen (incrementele besluitvorming). Voor elke instelling is in
1993 het nieuwe HOBEK-budget (onderwijscomponent + onderzoekscomponent + ver-
wevenheidscomponent) gelijk aan het oude PGM-budget (oude onderwijsbudget + oude
onderzoeksbudget). Vanaf 1994 wordt de verwevenheidscomponent, na vaststelling van
de landelijke omvang, gealloceerd als een generale opslag op het onderwijs- en onder-
zoeksdeel. Het voor elke instelling gelijke opslagpercentage wordt jaarlijks berekend
door de landelijke omvang van het verwevenheidsdeel te delen door de som van de lan-

delijke onderwijs- en onderzoekscomponent. In 1994 bedroeg het opslagpercentage 13
procent.

Samenvattend kan geconcludeerd worden dat HOBEK vier eenduidige bekostigings-
grondslagen (ingeschrevenen, diploma’s, promoties en ontwerpers) kent, waaraan al met
al vijf verschillende prijzen zijn gekoppeld. Een groot deel van het onderzoeksbudget
wordt (tot nu toe) verdeeld op basis van een historisch gegroeide situatie en wordt dus
niet normatief gealloceerd. Het onderzoeksbudget voor een instelling is gelijk aan de som
van de toegewezen bedragen van de vier onderzoekscompartimenten. Het totale budget

dat een universiteit toegewezen krijgt, is de som van de onderwijscomponent, de verwe-
venheidscomponent en de onderzoekscomponent.

Statische universitaire onderzoeksbudgetten

Zowel bij PGM als bij HOBEK blijkt dat de allocatie van onderzoeksmiddelen over de
instellingen niet op dezelfde eenduidige manier op basis van onderzoeksprestaties en
onderzoeksprijzen kan plaatsvinden als bij de onderwijsmiddelen het geval is. Het is tot
op heden niet gelukt om normatieve verdeelsleutels te vinden voor de allocatie van het
geheel van universitaire onderzoeksmiddelen. Wel zijn er in de loop der jaren pogingen
ondernomen incentives te creéren voor het beter zichtbaar en meetbaar maken van onder-
zoeksinspanningen. Een belangrijk (eerste) voorbeeld hiervan is de introductie in 1983
van de voorwaardelijke financiering (VF) van het onderzoek geweest. Doel van de VF was
het bevorderen van de kwaliteit en samenhang van onderzoek. Daarnaast diende de

wetenschappelijke en maatschappelijke relevantie van het universitair onderzoek te wor-
den beoordeeld.

In eerste instantie had men met de VF ook het voornemen verschillen in onderzoeks-
kwaliteit te laten leiden tot herverdeling van middelen tussen universiteiten. Daar is niets
van terechtgekomen. Onder druk van de universiteiten besloot de minister al snel van dit
voornemen af te zien. Het onderzoeksvolume dat iedere instelling in het jaar van invoe-
ring van de VF had, werd bevroren. Hierdoor nam het belang van de VF aanzienlijk af.
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Desalniettemin heeft het instrument van de VF geleid tot grote verbeteringen: de univer-
siteiten zijn zich intern meer gaan richten op het leveren van onderzoeksprestaties en op
het zichtbaar maken daarvan.

Omdat de dreiging van herallocatie van onderzoeksgelden al snel uit de VF was verdwe-
nen, is men gaan nadenken over alternatieven die zouden kunnen leiden tot een andere
verdeling van het onderzoeksbudget. Met name is gezocht naar aangrijpingspunten om
de verdeling van de onderzoeksmiddelen te objectiveren (normeren). Resultaten van dit
denkproces zijn terug te vinden in HOBEK. In HOBEK zijn binnen de component onderzoek
namelijk, zoals in het bovenstaande is aangegeven, in beginsel twee elementen opgeno-
men waarin vormen van onderzoeksprestaties zijn weergegeven. Enerzijds de premig-
ring van aantallen gerealiseerde promoties en ontwerpers en anderzijds de toekomstige
premiéring van erkende onderzoeksscholen.

Al met al wordt echter onder HOBEK het grootste deel van het onderzoeksbudget, voor-
alsnog ruim 75 procent (47% van de totale HOBEK-middelen), niet op basis van normen
of kwaliteitsbeoordelingen gealloceerd. Dat betekent dat voor het grootste deel van de
onderzoeksmiddelen het verdeelmechanisme nog steeds historisch bepaald is.
Weliswaar is bij de invoering van HOBEK in het betreffende bekostigingsbesluit in een
bepaling vastgelegd dat de minister — onder zware procedurele voorwaarden — in begin-
sel de bevoegdheid heeft op grond van strategische overwegingen beperkte reallocaties
tot stand te brengen in de (historische) verdeling van onderzoeksgelden. Echter, onder
druk van de universiteiten en de Tweede Kamer heeft de minister benadrukt dat hij een
dergelijke ingreep beschouwt als een ultimum remedium. Dit betekent in feite dat de
minister (voorlopig) afziet van toepassing van genoemde bepaling.

Nieuw beleid: capaciteitsbekostiging

In het Ontwerp HooP 1996 wordt uiteengezet dat in de komende jaren de instroom van
eerstejaarsstudenten aanzienlijk zal afnemen. Deze ontwikkeling dient volgens de minis-
ter consequenties te hebben voor de bekostigingswijze van de universiteiten. Hij wenst
geen bekostigingssystematiek, zoals HOBEK er een is, die de afzonderlijke instellingen
prikkelt hun studentenaantallen op te voeren. Het wordt namelijk niet wenselijk geacht
de deelname aan wetenschappelijk onderwijs (verder) te vergroten. De minister streeft
om meerdere redenen (onder andere financiéle) kleinere universiteiten na. Derhalve
dient de bekostiging van universiteiten onafhankelijk te zijn van studentenaantallen.
Voorgesteld wordt een vorm van capaciteitsbekostiging in te voeren.

De essentie daarvan zal zijn dat de rijksbijdrage per universiteit vooraf voor een langere
periode wordt vastgesteld. Hiermee wordt beoogd de instellingen een stabiel middelenka-
der te bieden, waardoor zij in staat zijn de afnemende instroom op te vangen ‘zonder dat
dit leidt tot sterk stijgende wachtgeldaanspraken, oneigenlijke wervingscampagnes, onge-
wenste afbraak van het voorzieningenniveau, enzovoort’ (Ontwerp HOOP 1996, p. 48).

De exacte vormgeving van de ministeriéle plannen is nog niet bekend. Er zal op korte
termijn een beleidsnotitie worden uitgebracht waarin de voornemens worden uitgewerkt.
Onderdeel van de beleidsplannen is in ieder geval het maken van afspraken tussen de
minister en de afzonderlijke instellingen over de totaal te bekostigen onderwijs- en
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onderzoekscapaciteit. Dientengevolge mag worden verwacht dat de modelmatige aan-
pak wordt verlaten. Wat de onderzoeksbekostiging betreft, zal de huidige onderzoeks-
bijdrage per universiteit het uitgangspunt zijn, mogelijkerwijs met een correctie voor te
verwachten promoties. Het onderwijsbudget zal in eerste instantie bepaald worden door
de op basis van studentgegevens 1994-1995 met HOBEK berekende onderwijscomponent.

De overstap van HOBEK naar capaciteitsbekostiging zal dus in eerste instantie nagenoeg
budgettair neutraal verlopen.

De onderwijscapaciteit zal volgens de in het Ontwerp HooP 1996 geformuleerde plannen
worden vastgesteld in termen van diploma’s en niet in termen van studentenaantallen.
De intentie van deze keuze is te bevorderen dat de universiteiten studenten tijdig ver-
wijzen naar andere opleidingen of instellingen indien duidelijk is dat de slaagkans gering
is. De bedoeling is capaciteitsafspraken (met bijbehorend financieel perspectief) te
maken voor een periode van 10 jaar. Het streven is de nieuwe systematiek per 1 januari
1997 in te voeren.

Inmiddels is duidelijk geworden dat deze datum niet gehaald zal worden. De minister is
voornemens om de begroting 1997 te baseren op de begroting 1996 (‘vrieskastmodel’)
om zodoende de universiteiten elke prikkel te ontnemen meer studenten binnen te halen.
Dit past in zijn streven naar een kleinere universiteit. Het vrieskastmodel is bedoeld als
overgangsmaatregel voor de invoering van capaciteitsbekostiging in 1998 (of 19997).
De vrieskastbenadering is modelmatig uitgewerkt in STABEK (stabiele bekostiging). Deze
bekostigingssystematiek is gericht op een meer stabiele bekostiging en een sterke ver-
mindering van de studentafhankelijkheid. De belangrijkste aanpassingen die middels
STABEK op het HOBEK-model worden aangebracht, zijn:

— de opslagen voor verwevenheid en basisvoorziening onderzoek worden omgezet in
vaste studentonafhankelijke bedragen;

de studentathankelijkheid van het onderwijsbudget wordt verlaagd van 80% naar

10%; het gewicht van diploma’s wordt verlaagd van 20% naar 10%; het resterende

onderwijsbudget (80%) wordt een vast budget; de prijzen per student en per diploma

worden navenant verlaagd;

in het onderzoeksbudget wordt een vierjaarsgemiddelde gehanteerd voor promoties
en ontwerperscertificaten;

gedurende de overgangsperiode worden de vierjaarsgemiddelden geijkt op HOBEK
1996.

STABEK bevat voor de instellingen dus een enorme vaste voet. De vraag is waarom voor
de overgangsperiode tot aan de invoering van de capaciteitsbekostiging een gewijzigd
HOBEK-model] wordt gecre€erd. De overgang van HOBEK naar STABEK heeft als randvoor-
waarde namelijk budgettaire neutraliteit. Bovendien is het de bedoeling dat STABEK
slechts één jaar wordt toegepast. Met dergelijke uitgangspunten had ook simpelweg

besloten kunnen worden om de HOBEK-budgetten 1996 ook uit te keren gedurende de
overgangsperiode.
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Uiteindelijk is natuurlijk vooral de beoogde capaciteitsbekostiging van belang. De minis-
ter stelt dan voor een langere periode middelen beschikbaar voor nog te leveren presta-
ties. De instellingen worden, afgezien van eventuele bezuinigingen of politieke ingrepen,
niet meer geconfronteerd met jaarlijkse budgetfluctuaties. Dat is onder HOBEK wel het
geval. Bovendien worden onder HOBEK de onderwijsbudgetten afgeleid van reeds gele-
verde prestaties.

Bij monde van de vsNU hebben de universiteiten te kennen gegeven het slechts ten dele
met de nieuwe bekostigingsplannen eens te zijn. Zij vrezen dat de minister naast (kwan-
titatieve) capaciteitsafspraken een grotere invloed op de universiteiten nastreeft in bila-
terale afspraken over kwalitatieve onderwerpen. Daarnaast verwerpen de universiteiten
een volledig studentonafhankelijke bekostiging. De doelstelling van het bevorderen van
de stabiliteit in de bekostiging wordt door de universiteiten wel volledig onderschreven.
Deze doelstelling zou echter op een andere wijze uitgewerkt moeten worden dan door de
minister is gedaan. In hoeverre deze kritiek terecht is, hangt mede af van de wijze van
concretisering van de ministeriéle voornemens.

Publieke en private bekostiging van universiteiten in de toekomst

In het voorgaande is aandacht besteed aan de wijze waarop de Nederlandse universitei-
ten gedurende de afgelopen decennia bekostigd zijn. Tevens is een beeld geschetst van
de in 1998 in te voeren capaciteitsbekostiging. Nu is het moment aangebroken voor het
op een rij zetten van een aantal trends en voor het signaleren van te verwachten toe-
komstige ontwikkelingen.

In navolging van Hazeu en Lourens (1993) kan gesteld worden dat tot op heden vier
‘generaties’ van modellen zijn gehanteerd. Op korte termijn zal echter de overstap wor-
den gemaakt naar de vijfde generatie.

De eerste generatie wordt in essentie gekenmerkt door geoormerkte inputbekostiging op
declaratiebasis. In feite is nog geen sprake van modelmatige bekostiging. De tweede
generatie (ATOOM en ITT) kan worden getypeerd als (modelmatige) inputbekostiging op
basis van normen met een beperkte mate van bestedingsvrijheid. De derde generatie
(PGM) kent voor het eerst een zekere outputoriéntatie (rendement, promoties). Ten
opzichte van de tweede generatie is de bestedingsvrijheid voor de instellingen aanzien-
lijk toegenomen. Ook de vierde generatie (HOBEK) bestaat net als PGM uit een mix van
input- (studenten) en output- (diploma’s, promoties en ontwerpers) normen. Het geheel
van normen is echter veel eenvoudiger en doorzichtiger dan de uiterst complexe PGM-
normen. Tevens is ten opzichte van PGM de mate van bestedingsvrijheid nog wat toege-
nomen. Die is bij HOBEK maximaal.

De tendens in de bekostiging tot en met HOBEK is een ontwikkeling in de richting van vol-
ledige bestedingsvrijheid en een toenemende outputoriéntatie op basis van eenvoudige
normen. De studentafhankelijkheid in de bekostiging blijft groot. Een groot deel van de
onderzoeksmiddelen wordt nog steeds op basis van een historisch gegroeide situatie aan
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de universiteiten beschikbaar gesteld en wordt dus (vooralsnog) niet gealloceerd op basis
van normen en/of kwaliteitsoordelen, waardoor herallocaties niet aan de orde zijn.

De bekostiging van universiteiten in de nabije toekomst zal vijf essentiéle veranderingen
met zich meebrengen. In de eerste plaats zal het inputkarakter van de onderwijsbekosti-
ging geheel of grotendeels verdwijnen. Waarschijnlijk zal alleen of hoofdzakelijk wor-
den bekostigd met het aantal diploma’s als bekostigingsgrondslag en op basis van bila-
terale afspraken. In de tweede plaats zal dientengevolge de (directe) studentafhankelijk-
heid in de bekostiging (nagenoeg) verdwijnen. Ten derde zal sprake zijn van bekosti-
gingsafspraken voor een langere periode. Het jaarlijkse budget per instelling wordt,
behoudens ingrepen vanuit de politiek, voor vijf of tien jaar in een overeenkomst (con-
tractbekostiging) vastgelegd, met de mogelijkheid voor de minister — in geval van onver-
wachte drastische veranderingen van kemvariabelen — om tussentijds bij te sturen. De
universiteiten wordt aldus voor een aantal jaren een stabiel budgetperspectief geboden.
De modelmatige bekostiging verdwijnt. In de vierde plaats zal de omvang van de beko-
stiging mede afhankelijk zijn van de vitkomsten van de onderhandelingen tussen de
minister en de afzonderlijke universiteiten. De minister zal proberen per instelling spe-
cifiek te sturen via de bekostiging. Hierdoor zou de facto de bestedingsvrijheid van de
universiteiten wat kleiner kunnen worden. Ten slotte wordt de bekostiging verstrekt als
een ‘voorschot’ voor nog te verrichten prestaties (vergoeding vooraf). Tot nu toe wordt

de hoogte van de bekostiging bepaald door reeds geleverde prestaties (vergoeding ach-
teraf).

Afgezien van de te verwachten invoering van contractbekostiging zal zich in de komen-
de tien jaar een aantal andere, belangwekkende veranderingen op het gebied van de beko-
stiging van de universiteiten manifesteren. Deze veranderingen zijn vooral het gevolg
van een (verdere) ontwikkeling van het Nederlandse universitaire stelsel in de richting

van een gedecentraliseerd, marktgeori€nteerd systeem. De volgende ontwikkelingen zul-
len zich waarschijnlijk voordoen:

1 Toekenning van (een deel van de) onderzoeksgelden op basis van concurrentie en
kwaliteitsoordelen door onafhankelijke deskundigen, bijvoorbeeld door de ‘opvul-
ling” van de tot nu toe leeg gebleven HOBEK-component voor onderzoeksscholen en
door een daadwerkelijke operationalisering van de begrippen kwaliteit en maat-
schappelijke relevantie in relatie tot de HOBEK-component strategische overwegingen.
Hierdoor ontstaan reallocaties van tot op heden grotendeels per instelling gefixeerde
eerste-geldstroommiddelen voor onderzoek. Dit zou tevens gepaard kunnen gaan met
een versterking van de tweede geldstroom ten koste van de eerste geldstroom. Al met
al zal het grootste deel van de totale eerste geldstroommiddelen onderworpen zijn aan
de ‘dreiging’ van reallocaties. Momenteel geldt dit voor minder dan de helft van de
eerste geldstroom.

Toekenning van eerste-geldstroommiddelen bestemd voor onderzoeksdoeleinden aan
de hand van concurrentie en kwaliteitsoordelen kan tegelijkertijd een uitholling van
de bestedingsvrijheid van de instellingen impliceren. Bepaalde middelen worden
namelijk uitsluitend gealloceerd ten behoeve van specifieke onderzoeksprojecten.
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Men zou zich kunnen voorstellen dat de bestedingsvrijheid verder wordt verkleind
door de bilaterale afspraken in het kader van de beoogde capaciteitsbekostiging.
Eventuele reallocaties tussen universiteiten ten gevolge van bovengenoemde ontwik-
kelingen kunnen overigens in strijd zijn met de beleidsoptie van financiéle stabiliteit
voor de komende jaren. Het perspectief van financi€le stabiliteit zal waarschijnlijk
alleen worden gerealiseerd met betrekking tot de onderwijsmiddelen.

De voortdurende budgettaire krapte bij de overheid, alsmede haar veranderende rol
zal leiden tot een verdere afname van de publieke bekostiging van universitair onder-
wijs en universitair onderzoek. Daarentegen zal de private bekostiging (absoluut en
relatief) toenemen. Dit zal vooral blijken uit een (verdere) verhoging van collegegel-
den en uit een (doorgaande) stijging van contractinkomsten (derde geldstroom),!0
Tevens dient rekening te worden gehouden met de afschaffing dan wel clausulering
van de basisbeurs.!! De basisbeurs is de afgelopen jaren reeds aanzienlijk verlaagd,
hetgeen heeft geresulteerd in een forse groei van het leendeel.

De stijging van inkomsten uit collegegelden en contractactiviteiten is de afgelopen 10
jaar reeds aanzienlijk geweest. Zo bedraagt in het studiejaar 1984/85 het collegegeld
f 898,-. In het studiejaar 1995/96 wordt een collegegeld van f 2250,- gevraagd. De
contractinkomsten zijn gestegen van 235 miljoen in 1983 naar 937 miljoen in 1993,

In het verlengde van punt 2 en om de concurrentie tussen universiteiten en de markt-
gerichtheid te bevorderen zal het de instellingen worden toegestaan zelf de hoogte van
hun collegegeld vast te stellen, waarbij hun mogelijkerwijs eveneens de bevoegdheid
zal worden toegekend per faculteit/studierichting uiteenlopende tarieven te hanteren.
Een eerste stap is reeds gezet met de beslissing van de minister om universiteiten met
ingang van het studiejaar 1996/97 zelf de hoogte van het collegegeld voor auditoren
te laten bepalen.12

De eis van kwaliteitsverbetering (‘value for money’) wordt nog belangrijker,
Enerzijds heeft dit consequenties voor de allocatie van onderzoeksmiddelen, ander-
zijds voor de toedeling van onderwijsmiddelen. Wat het onderwijs betreft ligt dan
voor de hand dat de bekostiging onafhankelijker wordt van studentenaantallen. Dit zal
ook reeds het geval zijn bij de in te voeren capaciteitsbekostiging. De voorgestelde
capaciteitsbekostiging vloeit echter vooral voort uit de wens de bekostiging los te kop-
pelen van de in de komende jaren afnemende studenteninstroom. Tegelijkertijd zal het
de universiteiten worden toegestaan strenger te selecteren. Mogelijkerwijs wordt de
studiefinanciering door de instellingen verstrekt (zie ook Douben & Van Ravens,
1995, p. 13).

De noodzaak van permanente educatie zal de discussie gaande houden over een eer-
ste-geldstroombekostiging via de vraagkant (‘vouchers’). Hierbij dient overigens
bedacht te worden dat de specificke vormgeving hiervan vaak belangrijker is dan de
achterliggende hoofdgedachte. Op het eerste gezicht lijkt een vouchersysteem aan-
trekkelijk, omdat individuen een zeer grote mate van flexibiliteit wordt gegeven en
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instellingen gedwongen worden zo hoog mogelijke kwaliteit te leveren. Bij nader
inzien kleven er echter flinke bezwaren aan, met name een grote administratieve
rompslomp en een onvoorspelbare onderwijsdeelname met alle daaruit voortvloeien-
de consequenties (zie Koelman, 1993; Cohen, 1996).

Noten

In de literatuur wordt veelal nog een derde bekostigingsvorm onderscheiden: throughputbekos-
tiging. Er is sprake van een dergelijke bekostigingswijze wanneer de overheid middelen allo-
ceert voor de ‘throughput’, het onderwijsproces. De verrichtingen of de activiteiten (kosten-
plaatsen) van een instelling om bepaalde prestaties (bijvoorbeeld het leveren van afgestudeer-
den) tot stand te brengen, worden bekostigd. Naar onze mening zijn throughputs in de meeste
gevallen terug te voeren tot inputs.

Wanneer de hoeveelheid genormeerd is en de prijs niet, heeft de bekostiging meer de kenmer-
ken van declaratiebekostiging. Immers, alleen de werkelijk gemaakte kosten worden tot een
bepaald maximum vergoed. Normbekostiging wordt derhalve in de literatuur vaak (impliciet)
gelijkgesteld met het hanteren van een genormeerd bekostigingstarief (zie bijvoorbeeld Van
Ingen & Vrancken, 1993,p.88-91; Ariaans, 1995, p. 28). Strikt genomen is dit niet geheel juist.
Zo is nog steeds niet onomstreden duidelijk wat een willekeurige student van een willekeurige
studierichting een universiteit kost. Deze onduidelijkheid wordt vooral veroorzaakt door toere-
keningsproblemen. Zie bijvoorbeeld Jongbloed en Koelman (1996, p. 155-157).

In hoeverre van deze autonomie, dat wil zeggen vermindering van regelgeving van overheids-
wege (deregulering) daadwerkelijk gebruik kan worden gemaakt, is mede afhankelijk van de
wijze waarop de centrale overheid andere instrumenten dan het bekostigingsinstrument inzet.
Een aanvullend criterium voor de classificatie van bekostigingssystemen zou de ‘mate van
marktoriéntatie’ kunnen zijn (Jongbloed, 1995). Belangrijke elementen binnen een gedecen-
traliseerd, marktgeoriénteerd systeem (kunnen) zijn: variabele, door instellingen zelf te bepa-
len collegelden, concurrentie op basis van prijs en kwaliteit, (strenge) selectie van studenten en
bekostiging van instellingen via de vraagkant (vouchersysteem). Het criterium ‘mate van
marktoriéntatie’ is echter van toepassing op het geintegreerde geheel van alle naast elkaar
bestaande private en publieke bekostigingswijzen binnen een hoger-onderwijssysteem. De door
ons gepresenteerde classificatie van bekostigingssystemen is echter toegesneden op publieke
bekostiging via de aanbodkant.

Bekostiging op basis van prijzen en bekostigingsgrondslagen wordt in de Engelstalige litera-
tuur formula funding (of formula budgeting) genoemd. Zie bijvoorbeeld Ahumada (1990),
Darling et al. (1989) en Lasher en Greene (1993)

De investeringsmiddelen worden apart gealloceerd op basis van gehonoreerde aanvragen en
kunnen dus worden beschouwd als geoormerkte uitkeringen. Sinds 1995 zijn de universiteiten,
als resultante van de IVH-operatie, echter zelf verantwoordelijk voor hun huisvestingsinveste-
ringen. De universiteiten krijgen voortaan een vergoeding voor investeringen die een onderdeel
vormt van de lump-sum. De verdeling van de investeringsmiddelen vindt plaats naar rato van
de HOBEK-budgetten.

Indien rekening wordt gehouden met de verwevenheidscomponent (onderwijsgebonden onder-
zoek), de basisvoorziening onderzoek (indirect gekoppeld aan aantal studenten) en collegegel-
den, ontvangen universiteiten in 1996 uiteindelijk f 10.230,- respectievelijk f 14.220,- per stu-
dent.
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9 Het landelijk onderwijsdeel is bij de introductie van HOBEK bepaald op basis van de (laatste)
uitkomst 1992 van het Plaatsen Geld Model. De omvang van dit landelijk onderwijsdeel is in
principe constant en kan slechts wijzigen als gevolg van veranderingen van het macrokader,
bijvoorbeeld door bezuinigingen of loon- en prijsontwikkelingen. In 1993 bedraagt het onder-
wijsdeel 788,1 miljoen gulden (exclusief Luw), tegen 807,3 miljoen gulden in 1996.

10 Overigens komt uit een zeer recent onderzoek van de VSNU (1996) naar voren dat in 1994 de
inkomsten van universiteiten uit opdrachtonderzoek niet gegroeid zijn. Bovendien is de werk-
gelegenheid voor onderzoekers aan universiteiten in 1994 voor het eerst gedaald.

11 Dit zou overigens in strijd zijn met de incentivestructuur van de voor het studiejaar 1996/1997
in te voeren prestatiebeurs waarbij studenten hun basisbeurs kunnen ‘verdienen’ door vol-
doende studievoortgang.

12 De meeste universiteiten zijn voornemens om voor het studiejaar 1996/97 aan auditoren een
collegegeld van 3300 gulden te vragen. De UT en de TUE zitten daar met een collegegeld van
2400 gulden ver onder. De TuD (3600), de RUL (3450) en de UvA (3400) willen hun auditoren
de hoogste collegegelden laten betalen.

Literatuur

Ahumada, M.M. (1993) An Analysis of State Formula Budgeting in Higher Education.
In: J.C. Smart (ed.) Higher Education: Handbook of Theory and Research, Vol. V1,
467-497. New York: Agathon Press.

Ariaans, S.P.R. (1995) Aspecten van de publieke financiering van het Hoger Onderwijs.
Leiden: Adviesraad voor het Onderwijs.

Cohen, J. (1996) Het nut van academische nederlagen. NRC Handelsblad, 13-01-1996.

Darling, A L., England, MD., Lang D.W. & Lopers-Sweetman, R. (1989) Autonomy and
control: a university funding formula as an instrument of public policy. Higher
Education, vol. 18, 559-583.

Douben, N.H. & Ravens, J. van (1995) Van onderwijsbekostiging naar leergelegen-
heidsbeleid. Financiéle uitwerking van het toekomstperspectief ‘hoger leren’. Leiden:
Adviesraad voor het Onderwijs.

Goudriaan, R., Groot, H. de & Pannebakker, R. (1990) Lessen in bekostigen. Nieuwe
bekostigingssystemen voor Hoger Onderwijs en onderzoek, Beleidsgerichte studies
Hoger Onderwijs en Wetenschappelijk onderzoek 21. Den Haag: DOP/SDU.

Groot, T.L.C.M. & Poel, J.H.R. van de (1993) Financieel management van non-profit
organisaties. Groningen: Wolters-Noordhoff.

Hazeu, C.A. (1990) ‘Model’-bekostiging van het Hoger Onderwijs. Openbare uitgaven,
nr. 4, 165-177.

Hazeu, C.A. & Lourens, P.A. (1993) Changing Patterns in the Funding of University
Education and Research: The Case of the Netherlands. In: Ph.G. Altbach & DB,
Johnstone (Eds.) The Funding of Higher Education. New York/London: Garland
Publishing.

Ingen, D.C. van & Vrancken, P.HJ. (1993) Financieringsarrangementen in het Hoger
Onderwijs. Den Haag: Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven.

168



BEKOSTIGING VAN UNIVERSITEITEN

Jongbloed, B.W.A., Koelman, J.BJ., Goudriaan, R., Groot, H. de, Haring, HHM. &
Ingen, D.C. van (1994) Kosten en doelmatigheid van het Hoger Onderwijs in
Nederland, Duitsland en Groot-Brittannié, Beleidsgerichte studies Hoger Onderwijs
en Wetenschappelijk onderzoek 35. Den Haag: Dop/spu.

Jongbloed, B.W.A. (1995) Classifying funding models for the higher education sector;
an experiment for nine OECD countries. Paper for the cHER Conference, Rome,
September 28-30, 1995.

Jongbloed, B.W.A. & Koelman, J.B J. (1996) Universiteiten en hogescholen vergeleken,
Beleidsgerichte studies Hoger Onderwijs en Wetenschappelijk onderzoek 38. Den
Haag: DOP/SDU.

Koelman,J.B.J. & Harten, H.G. van (1984) Groei en beheersing van de budgetsector. In:
W.JM. Kickert (red.) Bezuinigen en heroverwegen. Een drieluik, 97-142.
Amsterdam: Kobra.

Koelman, J.BJ. & Vrancken, P.HJ. (1993) Onderwijs en Wetenschappen. In: H. de
Groot & C.A. de Kam (red.), Jaarboek Overheidsuitgaven 1993, 69-86.
Schoonhoven: Academic Service.

Koelman, J.BJ. (1993) Vouchersysteem rustig in de ijskast laten. HBo-Journaal, ur. 8,
20-21.

Koelman, J.B J. (1996) De bekostiging van universitair onderwijs en onderzoek: ont-
wikkelingen en trends. Den Haag: NRLO, (verschijnt binnenkort).

Lasher, W.F. & Greene, D L. (1990) College and University Budgeting: What Do We
Know? What Do We Need to Know? In: J.C. Smart (Ed.) Higher Education:
Handbook of Theory and Research, Vol. 1X, 428-469. New York: Agathon Press.

Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen, 1995, Ontwerp Hoger Onderwijs
en Onderzoek Plan 1996. Den Haag: Sdu.

Ziderman, A. & Albrecht,D. 1995, Financing Universities in Developing Countries. The
Stanford Series on Education & Public Policy: 16. Washington/London: The Falmer
Press.

169



