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Mede als gevolg van de door de minister in het Hoop 2000 aangekondigde ‘zelfregie’, is
dit jaar een gewijzigde procedure gevolgd voor de advisering en besluitvorming rond
nieuwe opleidingen van hogescholen. De hogescholen hebben voorafgaande aan de
advisering door de Adviescommissie Onderwijsaanbod (aco) hun plannen onderling
besproken. Indien dit proces van overleggen en onderhandelen niet tot overeenstemming
leidde tussen betrokken hogescholen, zijn de geschillen voorgelegd aan een onafhanke-
lijke, door de HBo-Raad ingestelde, arbitragecommssie. Een van de gevolgen van deze
procedure was dat aan de aco aanzienlijk minder voorstellen voor nieuwe opleidingen
zijn voorgelegd dan de situatie in november 1999 deed vermoeden. Het lijkt erop dat
door deze invulling van ‘zelfregie’ de hogescholen meer aandacht hebben besteed aan
de macro-doelmatigheid van het onderwijsaanbod. Nu de minister heeft aangekondigd
dat de Aco zal worden afgeschaft, is het de vraag of en hoe binnen een systeem van
accreditering, dat binnen enkele jaren zal worden ingevoerd, het opleidingenaanbod
gereguleerd kan worden.

INLEIDING

In dit artikel zetten we uiteen welke procedure het afgelopen jaar is gevolgd met
betrekking tot de nieuwe opleidingen die hogescholen van plan zijn aan te bieden met
ingang van het studiejaar 2001-2002. We beschrijven eerst kort de situatie zoals die
gold vanaf de invoering van de Wet Hoger Onderwijs en Wetenschappelijk Onderzoek
(wHw) in 1993. Deze situatie gold het afgelopen jaar nog onverkort voor het weten-
schappelijk onderwijs. In het hoger beroepsonderwijs daarentegen is geéxperimenteerd
met een aangepaste procedure, waarin veel meer dan voorheen invulling is gegeven
aan het idee van zelfregie. Instellingen dienen eerst zelf tot een voor alle betrokken
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instellingen aanvaardbaar resultaat te komen, dat daarna aan externe betrokkenen
(Adviescommissie Onderwijsaanbod en minister) wordt voorgelegd. We beperken ons
in dit artikel dan ook uitsluitend tof de situatie in het HBo. We gaan in op de nieuwe pro-
cedure en we belichten de rol die de HBo-raad, de arbitragecommissie, de Adviescom-
missie Onderwijsaanbod (aco) en het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Weten-
schappen in deze procedure hebben gespeeld.

Tevens besteden we aandacht aan de uitkomsten van het proces: wat heeft de nieuwe
procedure opgeleverd in termen van uitbreiding van het opleidingenaanbod? Ten slot-
te blikken we terug, maar vooral ook vooruit op de toekomstige situatie waarin een pro-
cedure wordt voorgesteld zonder aco. We doen dit aan de hand van de inherente
dilemma’s die verbonden zijn aan de regulering van het opleidingaanbod.

Zoals het was...

Hoewel de foenmalige minister Ritzen van plan was een grote mate van autonomie toe
te kennen aan de instellingen voor hoger onderwijs wat het verzorgen van nieuwe oplei-
dingen betreft, werd hij tijdens de behandeling van het wetsvoorstel Hoger Onderwijs en
Wetenschappelijk Onderzoek (whw) in de Tweede Kamer geconfronteerd met andere
visies op de sturing van het onderwijsaanbod. Ritzen volgde met betrekking tot de pro-
grammeervrijheid van het opleidingenaanbod de lijn die minister Deetman had uiteen-
gezet in de nota ‘Hoger Onderwijs Autonomie en Kwaliteit’. Het uitgangspunt in de
HOAK-NOTA was dat instellingen programmeervrijheid zouden krijgen binnen de grenzen
van de sectoren die aan hen waren toegewezen. In het hoger beroepsonderwijs werden
in totaal acht sectoren onderscheiden. De overheid zou niet ingrijpen op een niveau
lager dan de sector, uitgezonderd situaties waarin sprake was van een schending van de
macrodoelmatigheid en situaties waarin activiteiten werden ontplooid die redelijkerwijs
niet binnen de aan de instelling verbonden sector(en) vielen. In belangrijke mate op aan-
dringen van de Tweede Kamer, met name door een motie van Netelenbos (PvdA) en
Cansink (coa), werd de minister min of meer gedwongen een sterkere vorm van over-
heidssturing in te voeren in de wHw. Het parlement wenste een strenger toezicht op de -
in zijn ogen — ongebreidelde groei van het aanbod in de tweede helft van de jaren
tachtig.
Aldus geschiedde en hiermee werd de Adviescommissie Onderwijsaanbod (aco) met de
invoering van de whw (1993) geboren. De commissie, bestaand uit vijf leden die door de
minister worden benoemd, heeft als taak de doelmatigheid te beoordelen van de oplei-
dingen die instellingsbesturen van plan zijn fe gaan verzorgen. Tevens beoordeelt de
commissie bij wijzigingen in de Hoofdlijnen van de onderwijs- en examenregeling van
een opleiding of er sprake is van een nieuwe opleiding. Dergelijke wijzigingen betreffen
vooral het instellen van nieuwe afstudeerrichtingen bij een opleiding. De beoordeling
door de aco vormt een advies aan het instellingsbestuur. Aan de hand van het advies kan
het instellingsbestuur besluiten een aanvraag voor een nieuwe opleiding al dan niet door
te zetten en de minister te vragen de opleiding op te nemen in het Centraal Register
Opleidingen Hoger Onderwijs (croHo).! Opname in het croHo betekent voor een
(publieke) instelling bekostiging door de overheid en voor de studenten die de opleiding
volgen dat ze in aanmerking voor studiefinanciering komen. Indien de minister afwijkt
van een positief advies van de Aco, doet hij daar de Tweede Kamer mededeling van.
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Bij de beoordeling van de voornemens baseert de Aco, zoals gezegd, zich op de doel-
matigheid van het aanbod. In de instellingsbeschikking staat geformuleerd dat de com-
missie bij de beoordeling de behoeften aan hoger onderwijs en onderzoek betrekt,
gelet op het geheel van voorzieningen op het gebied van het hoger onderwijs en mede
gelet op de spreiding van de voorzieningen. Deze omschrijving biedt verschillende
interpretatiemogelijkheden, maar door middel van brieven aan de instellingen heeft de
Aco regelmatig uiteengezet welke procedure jaarlijks werd toegepast en welke informa-
tie nodig was om tot een oordeel te kunnen komen. Zo diende de aanvrager in de afge-
lopen ronde onder meer te beargumenteren dat er daadwerkelijk sprake is van een HBo-
opleiding, dat de opleiding geen afbreuk doet aan de transparantie van het onderwijs-
aanbod, dat de opleiding voldoet aan de kwaliteitseisen die aan de betreffende oplei-
ding moeten worden gesteld, en dat de opleiding, gelet op het geheel van voorzienin-
gen, niet ondoelmatig is. Daarnaast diende de instelling onder andere informatie te
leveren aangaande het gevoerde afstemmingsoverleg en (eventueel) de arbitrage (zie
verder hierna). Gedurende de eerste vier jaren van haar bestaan is bijna driekwart van
de voorstellen voor nieuwe opleidingen in het Hso door de Aco, op basis van het doel-
matigheidsbegrip, van een negatief advies voorzien.

ZELFREGIE

Bij zijn aantreden in augustus 1998 geeft minister Hermans aan dat hij streeft naar (ver-
dere) deregulering en naar autonomievergroting van de instellingen. In het Ontwerp
Hoop 2000 komt dit duidelijk naar voren: de hogescholen en universiteiten ‘hebben meer
ruimte nodig bij de inrichting en aanpassing van het eigen onderwijsaanbod’. In het
Hoop wordt gesteld dat de langdurige procedures voor wijzigingen in het onderwijsaan-
bod een belemmering vormen voor het flexibel aanpassen van opleidingen. In de huidi-
ge situatie duurt het namelijk een kleine twee jaar vanaf de indiening bij de Aco voordat
een opleiding daadwerkelijk kan worden aangeboden. De minister kondigt aan dat de
Aco wordt opgeheven, onder meer omdat de macrodoelmatigheidstoets die de Aco uit-
voert niet leidt tot het nemen van eigen verantwoordelijkheid door de instellingen. ‘Zelf-
regie’ vormt het antwoord op de vraag hoe het opleidingenaanbod gereguleerd moet
worden zonder Aco als waakhond van de doelmatigheid. Welke invulling precies aan die
zelfregie moet worden gegeven, is nog niet duidelijk. Zo wordt er bijvoorbeeld gespro-
ken over de rol die accreditatie zou kunnen spelen in het bewaken van de kwaliteit van
het aanbod, maar hoe die rol er precies uitzief, is nog niet uitgewerkt (ministerie van
oc&w, 1999). Voor de eerste jaren geldt in ieder geval voor het HBo nog geen volledige
vrijheid waar het gaat om opleidingen buiten de sectoren die de hogeschool reeds aan-
biedt en waar het opleidingen betreft met een landelijke instroombeperking.

Met betrekking tot de vaststelling van het eerstvolgende croHo 2001-2002 voor het
hoger beroepsonderwijs, begrijpt de Heo-raad in de zomer van 1999 dat wanneer de
instellingen de vrije hand zouden krijgen om opleidingen te starten (en de verwachting
was dat de instellingen dit ook in grote getale zouden doen), de minister geneigd zou
kunnen zijn om de voorgestelde liberalisering terug te draaien. De verwachting dat de
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hogescholen voor het eerstvolgende croHo lange lijsten met nieuwe opleidingen en wij-
zigingen zouden kunnen inleveren, is deels ingegeven door het feit dat de bekostiging
van hogescholen nog sterk bepaald is door het aantal instromende studenten. In de
verwachting dat een uitbreiding van het aanbod een toename van het aantal studenten
betekent, is de verleiding groot om een groot aantal nieuwe opleidingen in te voeren.
Daarbij komt dat in een groot aantal Heo-sectoren enkele jaren een moratorium is toe-
gepast: een afspraak tussen de hogescholen onderling dat lopende de heroriéntatie op
het aanbod binnen een sector geen voorstellen voor nieuwe opleidingen zouden wor-
den ingediend bij de Aco en de minister. Met ingang van de ronde voor het CROHO
2001-2002 wordt dit moratorium opgeheven. De verwachting was dat instellingen hun

lange tijd gekoesterde plannen voor nieuwe opleidingen nu in grote getalen zouden
willen realiseren.

Alle reden dus voor de Heo-raad om het proces van zelfregie in goede banen te leiden.
De HBo-raad stelde daartoe de volgende procedure in. Allereerst werd een meldpunt
nieuwe opleidingen gecreéerd. Hogescholen werden geacht hun voornemens voor eind
november 1999 te melden, zodat elke hogeschool op de hoogte zou raken van de initi-
atieven in het HBo. Voor de duidelijkheid: onder het voormalige regime werd een initia-
tief alleen bekend wanneer door een positief advies van de aco en de overname van dit
advies door de minister een nieuwe opleiding gestalte kreeg 6f wanneer de instelling zelf
het plan voor een nieuwe opleiding naar buiten had gebracht. Deze praktijk staat feitelijk
op gespannen voet met artikel 6.2 van de wHw dat stelt dat de instellingen verplicht zijn
een doelmatige taakverdeling in acht te nemen, hetgeen impliceert dat men van elkaars
initiatieven op de hoogte zou moeten zijn. Na de registratie bij het meldpunt, begon het
weede deel van de procedure: een proces van onderhandelingen tussen de hogescho-
en met als doel het aantal aanvragen drastisch te reduceren. Dit proces liep — soms in -
overlap met de derde stap — door tot eind februari 2000. De derde stap in de procedure
betrof gevallen waarover hogescholen niet tot overeenstemming waren gekomen. In
dergelijke gevallen dienden de instellingen het geschil voor te leggen aan een onafhan-
kelijke, door de HBo-raad ingestelde, arbitragecommissie. Deze commiissie deed een niet-
bindende uitspraak. De verwachting was dat deze drietrapsraket het aantal adviesaan-
vragen dat zou worden voorgelegd aan de Aco drastisch zou beperken.
Ook voor de aco had deze invulling van de zelfregie consequenties. Expliciet werd in de
richtlijnen van de aco aandacht besteed aan elementen uit hiervoor genoemde proce-
dure. De Aco toetste onder meer of de instelling haar voornemen inderdaad had aan-
gemeld, en in het geval van een geschil, had voorgelegd aan de arbitragecommissie.
Door veel hogescholen is deze rol geinterpreteerd als een lichte toets door de aco in het
geval er overeenstemming bereikt was door de hogescholen onderling. Echter, de aco
paste onverkort de reguliere toets op doelmatigheid toe, waarbij in de huidige proce-
dure werd afgesproken dat de aco vooral het accent zou leggen op de kwaliteit van de
opleiding en de transparantie van het gehele opleidingenaanbod.

De rol van de overheid zou in belangrijke mate vergelijkbaar zijn met de rol die zij sinds
1993 heeft gespeeld: het beoordelen van de aanvragen, waarbij het Aco-advies in
belangrijke mate richtinggevend is voor het oordeel van de Minister.
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De uitkomsten van de zelfregie

De verwachtingen van de Hso-raad bleken niet ongegrond. In november 1999 wordt
duidelijk dat de hogescholen veel plannen voor nieuwe opleidingen hebben. Bij het
meldpunt zijn op dat moment 69 nieuwe opleidingen (een opleiding die nog door
geen enkele instelling wordt aangeboden: de zogenoemde categorie nieuw-nieuw), 70
opleidingen (die reeds door andere instellingen worden verzorgd, de zogenoemde
categorie oud-nieuw) en 53 afstudeerrichtingen aangemeld (Cuppen, 2000). Tot febru-
ari 2000 vindt dan een proces plaats, gekenmerkt door sectorale afspraken (bijvoor-
beeld binnen het informaticadomein) en - vooral regionale — onderhandeling tussen
hogescholen. Een volledige reconstructie van deze onderhandelingen is nauwelijks
mogelijk, maar Cuppen (2000) geeft een aardige doorsnede van de strategieén en de
visies van een aantal hogeschoolbestuurders. De fitel van zijn artikel, Zelfregie leidt tot
blufpoker, handjeklap en landjepik, geeft aan dat deze onderhandelingen soms moei-
zaam verliepen (zie ook Steenkamp, 2000). In sommige regio’s kwamen hogescholen in
goed onderling overleg tot een aanzienlijke reductie van het aantal plannen. Zo werden
van de oorspronkelijk elf plannen voor nieuwe opleidingen die de noordelijke hoge-
scholen hadden, er uiteindelijk maar vier ingediend, en heeft het intrekken van de ove-
rige zeven niet tot geschillen geleid. Hier heeft men dan ook niet de stap naar de arbi-
tragecommissie hoeven te zetten. In andere regio’s ging het er moeizamer en minder
vriendelijk aan toe. Zeker in die regio’s waar relatief veel hogescholen zijn, kan de con-
currentie bij bepaalde opleidingen behoorlijk fel zijn, en hebben instellingen met argu-
sogen elkaars plannen afgewacht en hun positie zeer scherp bewaakt. Ten slotte zegt
het gegeven dat met betrekking tot zo’n 25 opleidingsvoorstellen de arbitragecommis-
sie een uitspraak heeft gedaan (in bijna de helft van de gevallen in het nadeel van de
aanvrager), ook iets over de aard en het verloop van het onderhandelingsproces.

De advisering door de Aco

Eind februari 2000, de sluitingsdatum voor adviesaanvragen, liggen er in totaal 112
adviesaanvragen voor bij de aco.z Het gaat om 44 aanvragen voor wijzigingen van de
onderwijs- en examenregeling (oer) van opleidingen, 37 aanvragen in de categorie oud-
nieuw en 31 aanvragen in de categorie nieuw-nieuw. De 44 otr-wijzigingen betreffen in
feite in totaal de invoering van 79 nieuwe afstudeerrichtingen, aangezien sommige instel-
lingen middels één aanvraag advies vroegen over de invoering van twee of meer nieuwe
afstudeerrichtingen. Tabel 1 geeft een overzicht van de aanvragen per type en sector.

Tabel 1 Overzicht adviesaanvragen per type aanvraag en per sector

OER Oud-nieuw Nieuw-nieuw Totaal
Onderwijs 2 5 7
Techniek 20 (38) 8 5 33
Economie 19 (35) 26 15 60
Gezondheid 12 2 3
Landbouw 2 (2) 1 3
Gedrag & mij 2 (2 1 2 5
Taal & cultuur 1 1
Totaal 44 (79) 37 31 112
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Opvallend is het grote aantal adviesaanvragen in de sectoren economie en techniek.
Daarnaast valt op dat het totaal aantal aanvragen voor nieuwe opleidingen (zowel
nieuw-nieuw als oud-nieuw) ongeveer gehalveerd is: waren er 139 aanvragen in
november 1999 aangemeld bij het HBo-meldpunt, nu ziet de aco in totaal 68 advies-
aanvragen. Ten slotte is het opmerkelijk dat het aantal aanvragen voor afstudeerrichtin-
gen (wijzigingen oOeR) is gestegen van 53 in november 1999 naar 79 eind februari 2000.

Wat de aanvragen voor oer-wijzigingen betreft, heeft de aco volgens haar wettelijke
taak gehandeld. Zij heeft geoordeeld of er ten gevolge van de voorgestelde wijzigingen
al dan niet sprake was van een nieuwe opleiding. Daarnaast heeft zij in de beoordeling
betrokken of de instelling zich bij de voorgenomen wijziging heeft gehouden aan de
zogenoemde gedragscode in het HBo. Deze gedragscode heeft voornamelijk betrekking
op de wijze waarop hogescholen hun opleidingenaanbod presenteren, maar omvat fei-
telijk ook inhoudelijke richtlijnen voor dat aanbod. Vooral de volgende vier elementen
uit de gedragscode hebben een rol gespeeld in de beoordeling door de aco:

1 Afstudeerrichtingen dienen namen te hebben die afwijken van bestaande opleidin-
gen (bijvoorbeeld: een afstudeerrichting bedrijfskundige informatica binnen de
opleiding hogere informatica wekt verwarring).

2 Afstudeerrichtingen mogen niet opleidingsvreemd zijn (een theoretisch voorbeeld
zou een afstudeerrichting mechatronica binnen de opleiding Sociaal-juridische
dienstverlening zijn).

3 Afstudeerrichtingen dienen een specialisatie te zijn en geen verbreding van de oplei-
ding (voorbeeld: een afstudeerrichting techniek aan de opleiding Management,
economie en recht zou niet mogelijk moeten zijn);

4 De stam van de opleiding dient minstens 70% van de studiepunten te beslaan, het-
geen impliceert dat afstudeerrichtingen maximaal 30% van het curriculum kunnen
omvatten.

Naar het inzicht van de Aco heeft zij door het in de beoordeling betrekken van deze ele-
menten uit de gedragscode invulling gegeven aan de elementen kwaliteit en trans-
parantie uit haar taakstelling.

Met betrekking tot de oer-wijzigingen heeft de aco aan de hand van bovengenoemde
criteria met betrekking tot 55 van de 79 afstudeerrichtingen (70%) positief geoordeeld
(waarvan één voorwaardelijk) en met betrekking tot 24 afstudeerrichtingen negatief
(30%). Het merendeel van de negatieve oordelen was gebaseerd op strijdigheid met de
gedragscode.

Ten aanzien van de 68 voornemens tot nieuwe opleidingen heeft de Aco in elf gevallen
een negatief advies uitgebracht. Dit betreft zeven aanvragen uit de categorie oud-
nieuw en vier uit de categorie nieuw-nieuw; in fofaal gaat het om 16% van de aanvra-
gen. De negatieve adviezen betroffen opleidingen die kwalitatief onder de maat waren
(bijvoorbeeld voorstellen waarin de geschetste beroepsprofielen niet in overeenstem-
ming zijn met het voorgestelde curriculum), waarvan de kwaliteit binnen de beoorde-
lingstermijn niet voldoende werd aangetoond, waarbij in onvoldoende mate recht
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werd gedaan aan de verplichte afstemming, of die ondoelmatig werden geacht. De
overige 57 aanvragen voor nieuwe opleidingen werden positief beoordeeld (84%),
waarvan 15 voorwaardelijk. Deze voorwaarden hadden betrekking op elementen in de
aanvraag die naar de mening van de Aco niet voldoende uitgewerkt waren, maar moge-
lijkerwijs voor de finale besluitvorming door de minister inzichtelijk gemaakt zouden
kunnen worden en dientengevolge voor goedkeuring door de minister in aanmerking
zouden kunnen komen.3

De beoordeling door de minister

De minister heeft de oordelen van de Aco ten aanzien van de oer-wijzigingen, waarbij
de aco de conclusie trok dat er in feite sprake was van een nieuwe opleiding, gehand-
haafd. In de gevallen waarbij de Aco zich baseerde op de gedragscode, maar die door
de instellingen werden doorgezet, is de minister afgeweken van het negatieve aco-oor-
deel. De minister was van mening dat een beoordeling op basis van de gedragscode
niet tot de taak van de aco behoort. De aco dient zich uitsluitend te beperken tot haar
wettelijke taak: beoordelen of er sprake is van een zodanige wijziging in de oer dat er
gesproken kan worden van een nieuwe opleiding.

De instellingen hebben 64 initiatieven voor nieuwe opleidingen doorgezet bij de
minister.« Zeven hiervan, vier uit de categorie oud-nieuw en drie uit de categorie nieuw-
nieuw, hadden een negatief Aco-advies gekregen. De minister vond dat bij een aantal
voornemens het proces van zelfregie en/of beoordeling door de aco niet had geleid tot
een voor alle belanghebbende partijen redelijk geachte uitkomst. Dit was naar de
mening van de minister niet in overeenstemming met de gedachte van zelfregie en
eigen verantwoordelijkheid van de instellingen. In mei 2000 werd daarom op instigatie
van de minister een extra afstemmingsronde ingelast. In deze afstemmingsronde werd
een beperkt aantal instellingen een extra gelegenheid geboden zelf uit de impasse te
komen. Hiermee werd voorkomen dat de minister een besluit zou nemen dat niet door
alle betrokken instellingen werd geaccepteerd. Zo werd er ruimte geboden om bijvoor-
beeld afspraken maken over de (regionale) profilering van de voorgenomen opleiding
of bestaande concurrerende opleidingen, over de beperking van de instroomcapaciteit
van opleidingen of over een financiéle regeling tussen betrokken partijen. Uiteindelijk
heeft de minister 60 opleidingsvoornemens goedgekeurd. Vier aanvragen, alle met een
negatief Aco-advies, werden door de minister afgewezen. Drie aanvragen die een nega-
tief Aco-advies hadden gekregen, werden door de minister alsnog goedgekeurd, mede
op basis van de uitkomsten van het ingelaste afstemmingsoverleg.

DE BALANS

De periode oktober 1999 tot juni 2000 overziend, kan worden geconstateerd dat er
veel werk is verzet. Niet alleen hebben de instellingen veel energie gestoken in de voor-
bereiding van opleidingsvoorstellen, ook de Heo-raad en de arbitragecommissie hebben
grote inspanningen moeten verrichten om het proces in de bedoelde banen te leiden.
Vooral op het niveau van de Heo-raad heeft de administratieve afhandeling van de
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registratie bij het meldpunt veel tijd en energie gekost. Ook de aco heeft in korte fijd
(slechts twee maanden) meer dan honderd adviezen moeten formuleren, waarbij in de
afweging niet alleen de doelmatigheid (met name kwaliteit en transparantie) werd
meegenomen, maar ook de gevolgde procedure (meldpunt Heo, eventuele arbitrage)
getoetst werd. De minister ten slotte heeft in één maand de besluitvorming moeten
afronden, waarbij naast de oer-wijzigingen en de nieuwe opleidingen ook aanvragen
voor nevenvestigingen en aanvragen uit het niet-bekostigd hoger onderwijs beoor-
deeld moesten worden. Omdat de procedure nieuw was en onder tijdsdruk stond,
bleek het dan ook noodzakelijk om regelmatig overleg te voeren tussen vertegenwoor-
digers van de HBo-Raad, Aco en het ministerie.

Al met al een grote inspanning met als resultaat — we beperken ons tot de nieuwe oplei-
dingen — daf van de oorspronkelijke 139 voornemens (november 1999) er uiteindelijk
68 werden voorgelegd aan de Aco, 64 doorgezet bij de minister en uiteindelijk 60 voor-
stellen het groene licht kregen... Uit deze cijfers blijkt dat het proces van zelfregie ertoe
heeft geleid dat bijna 90% van de opleidingen die de aco heeft beoordeeld, opgezet
kunnen worden, terwijl de aco in het nabije verleden gemiddeld zo’n driekwart van de
aanvragen van een negatief advies voorzag. Het toch al redelijk omvangrijke CROHO
wordt per september 2001 uitgebreid met tien nieuwe opleidingsnamen. Reden te
meer om te reflecteren op de gevolgde procedure en alternatieven voor de toekomst.

REFLECTIE

De reflectie willen we ordenen door uit te gaan van twee fypen structurele spanningen
die op dit moment zitten opgesloten in het bestuurlijke proces rond het opleidingen-
aanbod. Deze spanningen — weliswaar niet de enige, maar wel belangrijke — bieden ons
de gelegenheid om het huidige proces te vergelijken met het proces van v66r de zelfre-
gie en vooruit te blikken naar de situatie waarin de Aco niet meer bestaat en een stelsel
van accreditatie is ingevoerd.

Eén type spanning heeft te maken met het inherente conflict fussen het instellingsper-
spectief ten aanzien van innovaties in haar eigen aanbod en het overheidsperspectief op
macrodoelmatigheid. Een ander type spanning heeft te maken met enerzijds in de wet
vastgelegde taken (bijvoorbeeld van de minister en de aco) en afspraken die door
middel van zelfregie totstandkomen.

Elders heeft een van ons geconstateerd (Huisman, 1995, 1996) dat vernieuwingen in
het Nederlandse hoger onderwijs in belangrijke mate gestimuleerd worden door de
bekostigingssystematiek. Ook in een hogeronderwijssysteem waar de instellingen de
afgelopen vijftien jaar meer autonomie hebben gekregen en de scherpe randjes van de
bekostiging op instroom er enigszins af zijn, blijkt profilering door middel van het oplei-
dingenaanbod een van de meest voor de hand liggende en wat de inspanningen
betreft waarschijnlijk een van de minst riskante strategieén te zijn om te overleven of in
ieder geval niet onder te doen voor concurrerende instellingen (zie ook Box, 1991). We
willen benadrukken dat we nieuwe opleidingen niet alleen als overlevings- of marke-
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tingstrategie zien. Vele voorstellen getuigen van een diepgewortelde en verantwoorde
overtuiging dat de opleiding kan bijdragen aan het oplossen van knelpunten op de
arbeidsmarkt, het slaan van bruggen tussen tot dan toe moeilijk te combineren vakge-
bieden, enzovoort. Dit neemt niet weg dat initiatieven van de instellingen ingegeven
zijn door (een perceptie van) interne doelmatigheid. Daartegenover staat een overheid
die met haar taak om een kwalitatief hoogwaardig publiek bestel (dus ook opleidingen-
aanbod) in stand te houden, zich terecht bekommert over de doelmatige besteding van
overheidsmiddelen. Met andere woorden: de overheid is gericht op macrodoelmatig-
heid.

Al sinds het midden van de jaren tachtig is de spanning tussen het instellingsperspectief
en het overheidsperspectief op macrodoelmatigheid herkenbaar in het Nederlandse
bestel. Deze spanning lijkt in de gevolgde procedure enigszins te zijn opgelost, doordat
de hogescholen verplicht waren in overleg te treden met andere belanghebbende
hogescholen. De spanning is nog zeker aanwezig, aangezien de gevoerde overleg- en
onderhandelingsronden niet probleemloos zijn verlopen. De zaken die voor arbitrage
werden voorgedragen en het in mei 2000 ingelaste afstemmingsoverleg getuigen hier-
van. De winst van de gekozen procedure is echter wel dat de instellingen eindelijk daad-
werkelijk invulling hebben gegeven aan hun wettelijke verplichting op basis van artikel
6.2 wiw om een doelmatige taakverdeling tussen de instellingen in acht te nemen.

De andere structurele spanning heeft betrekking op wettelijk vastgelegde taken van
vooral de minister en de Aco en de afspraken die in het kader van de zelfregie tot stand
zijn gekomen. Of wat we in andere bewoordingen kunnen zien als een spanning tussen
regelgeving en het komen tot afspraken via het consensusmodel. Beide typen afspraken
kunnen gezien worden als spelregels, met als belangrijk onderscheid dat de wettelijke
regels — op korte termijn — niet flexibel zijn en de spelregels van de zelfregie (overleg,
afstemming, gezamenlijke verantwoordelijkheid, enzovoort) in belangrijke mate wel.
Dat de taken van minister en aco wettelijk zijn vastgelegd, is op zich natuurlijk geen
probleem; het betekent echter wel dat de bevoegdheden onder wijzigende omstandig-
heden onder druk kunnen komen te staan. In de afgelopen periode is dit tot twee keer
foe pregnant naar voren gekomen. Zo was de aco ervan overtuigd dat zij zich in haar
beoordeling van de oOer-wijzigingen kon beroepen op de gedragsregels binnen het Hgo.
Evenals het moratorium en de herordeningsoperaties in de Heo-sectoren zijn deze
afspraken op te vatten als een intern afgesproken spelregel in het kader van de zelfregie.
Deze overtuiging sluit duidelijk aan op het consensusmodel: wanneer hogescholen
onderling een afspraak maken, dan mag een toetsing zich uitstrekken over die afspra-
ken. Het ministerie was een andere mening toegedaan en het is maar de vraag of — in
het geval de minister wel het negatieve aco-advies had overgenomen - dit ministeriéle
oordeel stand zou houden indien een instelling de zaak zou voorleggen aan een rech-
terlijke instantie. Dit is een voorbeeld van een botsing tussen wettelijke bevoegdheden
enerzijds en op consensus gebaseerde afspraken die in het verband van de HBo-Raad
zijn gemaakt anderzijds. Een ander voorbeeld betreft het door de minister ingelaste
afstemmingsoverleg. Dit overleg kan worden gezien als een vrij plotselinge wijziging
van de spelregels in het kader van de zelfregie. Door een selecte groep van instellingen
nog een kans e geven om tot overeenstemming te komen, worden de instellingen die
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zich ‘netjes’ aan de spelregels en termijnen hebben gehouden letterlijk buitenspel
geplaatst. Met andere woorden, de hogescholen die tegen de stroom in hun plannen
hebben doorgezet, hebben grotere kansen gehad dan de instellingen die zich gevoegd
hebben bij een bepaald onderhandelingsresultaat of zich hebben neergelegd bij een
besluit van de arbifragecommissie of de Aco. Vanuit het oogpunt van de minister is dit
op consensus gerichte ingelaste afstemmingsoverleg een extra gelegenheid geweest
om in een aantal moeilijke zaken, binnen de kaders van zelfregie, tot een voor alle
betrokken instellingen bevredigende uitkomst te komen.

Samengevat: de zelfregie heeft meer recht gedaan aan de verplichting om een doelma-
tige taakverdeling in acht te nemen, hoewel dit de nodige spanningen tussen hoge-
scholen met zich heeft meegebracht. De spanning tussen micro- en macrodoelmatig-
heid is daarmee enigszins afgenomen, maar de spanning tussen wettelijk vastgelegde
taken en het consensusmodel is daarentegen toegenomen.

Accreditering: een wondermiddel?

De minister heeft aangekondigd dat de aco wordt opgeheven. De garantie voor de
kwaliteit van het aanbod, en in het verlengde daarvan de transparantie en de doelma-
tigheid van het aanbod, zou gerealiseerd moeten worden door accreditering van de
opleidingen in het HBO en de universitaire sector. In een van de vervolgdocumenten op
het ontwerp-toor (Rapportage ontwerp-Hoop 2000, brief van de minister aan de Twee-
de Kamer van 22 december 1999) wordt nader ingegaan op een systeem van accredi-
tering dat zal worden toegevoegd aan het bestaande visitatiestelsel. Hoewel nog steeds
een aantal aspecten nader moet worden uitgewerkt, is wel duidelijk dat het uitgangs-
punt is dat alle opleidingen waaraan wettelijke rechten zijn verbonden, geaccrediteerd
dienen te zijn. Accreditatie moet als een formeel keurmerk worden gezien en vormt een
voorwaarde voor het verlenen van rechten (onder meer op het gebied van bekosti-
ging). Wat nieuwe opleidingen betreft, gaat het om een inhoudelijke kwaliteitstoets
vooraf. Een positief oordeel bij accreditering ex ante leidt tot een voorlopige accredite-
ring, die, als de opleiding een aantal jaren heeft gedraaid, gevolgd zal worden door een
ex post accreditatie. Een positief oordeel leidt tot registratie in het crRoHO voor een
beperkte periode van 4 tot 5 jaar, waarna de opleiding opnieuw geaccrediteerd dient te
worden.

In het kader van het onderwerp van dit artikel kan de vraag gesteld worden hoe zo’n
systeem van accreditering zich verhoudt tot bovengenoemde twee spanningen. De eer-
ste spanning is die tussen interne doelmatigheid en macrodoelmatigheid. In het oude
stelsel was het de taak van de Aco om de macrodoelmatigheid van nieuwe opleidingen
te beoordelen. In het proces van zelfregie, zoals dat het afgelopen jaar voorzichtig is
ingezet in het Heo, lag de verantwoordelijkheid voor de doelmatigheid in enge zin
(doelmatige taakverdeling) in eerste aanleg bij de instellingen zelf, gevolgd door een
toets door de Aco en uiteindelijk een ministeriéle beslissing. In het voorgestelde systeem
van accreditering lijkt het accent te verschuiven naar de kwaliteit van de betreffende
opleidingen en minder naar het onderwijsaanbod als geheel en de kwaliteit en de trans-
parantie daarvan. Een accrediteringsorganisatie zou, bij bestaande opleidingen, natuur-
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lijk ook kunnen kijken naar factoren die samenhangen met macrodoelmatigheidsaspec-
ten (zoals positie van afgestudeerden op de arbeidsmarkt en de samenhang en samen-
werking met verwante opleidingen), maar zal uiteindelijk afzonderlijke opleidingen
beoordelen. De bijdrage aan het beheersen van de macrodoelmatigheid achten wij
gering. De minister verwacht veel van het zelfregulerend vermogen van de instellingen,
maar de praktijk van de afgelopen vijftien jaar laat zien dat instellingen grote moeite
hebben invulling te geven aan deze verantwoordelijkheid: het eigenbelang prevaleert
veelal boven het collectieve belang. De aco heeft vaak moeten ingrijpen waar — naar
haar inzicht — de macrodoelmatigheid geschaad werd. De Tweede Kamer was tijdens de
behandeling van het ontwerp-Hoop 2000 van mening dat de eindverantwoordelijkheid
voor het hogeronderwijsbestel bij de minister moet blijven. Naar onze mening wordt
door de invoering van accreditering en de andere voorgestelde veranderingen te wei-
nig invulling gegeven aan de collectieve verantwoordelijkheid, hetgeen op de lange ter-
mijn ongetwijfeld terug zal slaan op het bestel.

De tweede spanning die we hierboven aangaven, is die tussen wettelijk vastgelegde
afspraken en de spelregels van zelfregie die niet wettelijk zijn omschreven, maar waar-
voor het uitgestippelde beleid het kader vormt. Hoe je het ook wendt of keert, een aan-
tal aspecten van het accrediteringssysteem zal wettelijk moeten worden vastgelegd.
Hoe meer echter het doel en de werkwijze van accrediteringsorganisaties worden vast-
gelegd, hoe meer de overheid de touwtjes in handen blijft houden en des te minder
flexibiliteit er is om het systeem aan te passen aan de eisen van het veranderende
bestel. Het wordt een uitdaging om een systeem van accreditering zodanig in te rich-
ten dat de ideeén van zelfregie en accreditatie door een onafhankelijke organisatie
overeind blijven in een solide, maar sober, wettelijk kader. Naar onze mening is het zeer
wel mogelijk dat met de vormgeving van accreditering een bijdrage wordt geleverd
aan het verminderen van bovengenoemde spanning. De voorwaarde lijkt dan echter
wel te zijn dat in de wet slechts wordt vastgelegd dat er een accrediteringssysteem is
(analoog aan artikel 1.18 over kwaliteitszorg), hetgeen een flexibele invulling van zelf-
regie garandeert.

Zelfregie, accreditering door onafhankelijke organisaties, spanningen tussen opleidings-
wensen van instellingen en de doelmatigheid van het publieke bestel als geheel, ver-
antwoordelijkheden van de minister en het Parlement, van individuele instellingen, van
de koepelorganisaties: allemaal zaken die de komende tijd nog nader besproken en uit-
gewerkt dienen te worden. Laten we hopen dat de zelfregie, een van de uitgangspun-
ten van de minister, goed gereguleerd zal worden.

NOTEN

1 De registratie in het croHo wordt verzorgd door de Informatie Beheer Groep (18G).
De rol van de 18G is administratief en beheersmatig van aard; in dit artikel wordt hier
verder niet op ingegaan.
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2 De telling van het aantal aanvragen is niet probleemloos, nog afgezien van het aan-
tal ‘onterechte’ aanvragen dat bij de Aco binnenkwam (bijvoorbeeld aanvragen voor
nevenvestigingen van een bestaande opleiding of aanvragen van duale varianten
van voltijds programma). In de categorie Oer-wijzigingen wordt het aan de instelling
zelf overgelaten om voor elke afzonderlijke afstudeerrichting een aanvraag in te die-
nen of voor alle afstudeerrichtingen van een opleiding één aanvraag. Vandaar dat
melding is gemaakt van het aantal aanvragen en het totaal aantal afstudeerrichtin-
gen dat is aangevraagd.

3 Voor het gemak spreken we in het algemeen over het goed- of afkeuren van voor-
nemens. Formeel gaat het in het geval van de minister om (het afzien van) de ont-
houding van rechten (omdat het instellingsbestuur de opleiding al had aangemeld
bij de Informatie Beheer Groep ter opname in het CROHO).

4 In één geval heeft de aco ten aanzien van drie voorstellen voor een bepaalde oplei-
ding geadviseerd één (gezamenlijke) aanvraag door te zetten, hetgeen is overgeno-
men door de aanvragers.
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