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1 Inleiding

1.1 Aanleiding voor dit rapport

In de nota’s “Naar een open hoger onderwijs” (Ministerie van OCenW, 2000) en
“Grenzeloos Lerer” (Ministerie van OCenW, 2001) is onder andere aandacht besteed
aan ontwikkelingen die van invloed zullen zijn op ons hoger onderwijsbestel.
Maatschappelijke trends als individualisering, informatisering en globalisering/
internationalisering maken het noodzakelijk de inrichting, aansturing en bekostiging
van ons hoger onderwijs te heroverwegen. De introductie van de bachelor-master
gradenstructuur en de bijbehorende kwaliteitstoetsing door middel van accreditatie
kunnen worden gezien als reacties op deze trends.

Om, gelet op de hier aangeduide trends en binnen het bachelor-master model, te
bezien waar de verantwoordelijkheden voor de financiering van masteropleideningen
aangeboden door universiteiten en hogescholen liggen en hoe de publieke bekostiging
van masters zou kunnen worden ingericht, heeft de Minister van OCenW twee
werkgroepen ingesteld. Dit zijn de Werkgroep Financiering Masters in het WO en de
Werkgroep Verkenning van de Master in het HBO.

De Werkgroep Financiering Masters in het WO 1is onderverdeeld in drie
subwerkgroepen. De eerste subwerkgroep bekijkt de gevolgen van de invoering van
het bachelor-master model op de korte termijn. Welke gevolgen heeft dit voor de
bekostiging van bachelor (en master) programma’s op de korte termijn? De tweede
subwerkgroep behandelt de bekostiging van de universitaire masteropleidingen en in
relatie daarmee de studiefinanciering op de lange termijn. De derde subwerkgroep
buigt zicht over een lange termijn perspectief voor de universitaire
onderzoekbekostiging. De Werkgroep Verkenning van de Master in het HBO is
onderverdeeld in twee subwerkgroepen. De eerste subwerkgroep inventariseert het
huidige aanbod van HBO-masters en de plannen voor de ontwikkelingen van nieuwe
HBO-masters. Ten behoeve daarvan is door HOBEON in december 2001 een rapport
uitgebracht. De tweede subwerkgroep richt zich op een verkenning van de
financieringsverantwoordelijkheid van verschillende betrokken actoren (de overheid,
studenten en werkgevers) en de mogelijke invulling daarvan voor de HBO-
masteropleidingen op de lange termijn.

In het thans voorliggende rapport wordt het werk van de twee subwerkgroepen die
zich bezig hebben gehouden met het vraagstuk van de verdeling van de
verantwoordelijkheid en inrichting van de financiering van masteropleidingen op de
lange termijn gepresenteerd. De bevindingen van beide werkgroepen zijn zo veel
mogelijk geintegreerd.!

1 De leden van de subwerkgroep zijn: de heer H.W. te Beest (TUE), de heer M.J.G. Bormans
(Hogeschool van Amsterdam), de heer N.M. Verbraak (Fontys Hogescholen), de heer W.J.
Breebaart (Haagse Hogeschool), mevrouw A.H.M. Gottenbos (OCenW/SFB), de heer A.B. de
Graaf (HBO-raad), de heer F.C. Gronsveld (OCenW/SFB), de heer P. Kievoet (OCenW/HBO), de
heer R. Minnée (OCenW/WO), de heer G.W. Noomen (VU), mevr. H.E.M. Seerden
(OCenW/SFB), mevr. A. van Staa (HBO-raad), mevr. G.M. van der Vliet (OCenW/HBO), mevr.
E.M. van der Wenden (EZ/ATB), de heer J.N. van Yperen (OCenW/WO) en de heer J. Zuurmond
(OCenW/HBO).
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Aanleiding voor dit rapport is in eerste instantie de aanstaande invoering van de
bachelor-master structuur, inclusief accreditatiesystematiek. De consequenties
daarvan voor de bekostiging van masteropleidingen, zowel in het HBO als WO,
dienen te worden doordacht, mede met in het achterhoofd de meer algemene
maatschappelijke trends die op langere termijn het hoger onderwijsstelsel zullen
beinvloeden. Internationale concurrentie is een van die trends. Marktwerking in de
publieke sector een andere.

In 1999 hebben de ministers van onderwijs van de EU in de zogenaamde Bologna-
verklaring afgesproken het hoger onderwijs meer transparant en vergelijkbaar te
maken om op termijn te komen tot een (meer) open hoger onderwijsruimte. Inherent
hieraan is dat de internationale concurrentie toe kan nemen. Zo zullen Nederlandse
hoger onderwijsinstellingen op termijn de kans krijgen hun “markt”’ te vergroten
door zich op buitenlandse onderwijsmarkten te begeven. Het betekent echter ook
risico’s: buitenlandse instellingen kunnen ook hoger onderwijsdiensten aan
Nederlandse studenten (in Nederland) aan gaan bieden. Op deze concurrentie moet
het Nederlandse hoger onderwijs zich voorbereiden. De huidige verhoudingen binnen
het hoger onderwijsbestel zijn echter nog niet voldoende toegesneden op een open
markt met gelijke concurrentieverhoudingen. Er zijn nog barriéres en afschermingen
die een belemmering vormen voor meer marktwerking.

In een meer open hoger onderwijssysteem zullen prijs/kwaliteitverhoudingen en
concurrentieverhoudingen essentieel zijn. Masteropleidingen vormen het eerste
aangrijpingspunt van internationale concurrentie. Ten eerste omdat “oudere”
studenten minder gebonden zijn aan een regionaal/nationaal onderwijsaanbod en
ten tweede omdat masteropleidingen een minder initieel karakter dragen en
derhalve minder “bescherming” behoeven.

In de vergadering van de EU-ministers te Lissabon (2000) is voorts gebleken dat
Nederland een hoog ambitieniveau heeft wat betreft de rol die ze wenst te spelen in
de wereldwijde kenniseconomie. Kennisproductie — onderwijs en onderzoek — en
kennisverspreiding zijn derhalve van cruciaal belang. Een toename van het aantal
hoger opgeleiden is daarvoor noodzakelijk (HOOP 2000). Deze groei kan niet alleen
in de traditionele studentenpopulaties gevonden worden, maar lijkt vooral te moeten
worden gezocht onder niet-traditionele doelgroepen. Deze groepen zouden
bijvoorbeeld met wederkerend onderwijs en/of verbeterde doorstroommogelijkheden
kunnen worden bediend. Masteropleidingen zullen, vanwege het overwegend
postinitiéle karakter ervan, derhalve een belangrijk aangrijpingspunt voor beleid
moeten zijn.

Hogescholen en universiteiten verzorgen verschillende typen onderwijs:
beroepsgericht versus academisch. In de praktijk is het onderscheid echter minder
helder. Universiteiten bieden eveneens opleidingen aan met een beroepsgericht
karakter en hogescholen proberen sommige opleidingen een meer academisch profiel
te geven (0.a. via het aanstellen van lectoren). Dit houdt in dat de sectoren HBO en
WO onderling in zekere mate concurreren. HBO-masteropleidingen staan echter als
postinitieel te boek en komen, in tegenstelling tot de universitaire masters, niet voor
publieke bekostiging in aanmerking. Dit beinvloedt de concurrentieverhoudingen.
Universitaire masteropleidingen? worden namelijk als initiéle opleidingen
beschouwd, omdat ze aansluiten op de tweede fase van het voortgezet onderwijs. De
opvatting 1s dat de HBO-bachelorgraad3 als beroepskwalificatie beschouwd moet
worden en een HBO-masteropleiding derhalve een directe relatie zal hebben met het
werk. In de praktijk is het de vraag of het onderscheid tussen HBO- en WO-masters

2 Bedoeld wordt de (drs, ir, mr) opleiding zoals die er nu (anno 2002) uitziet, dus nog niet
opgesplitst in een BA en een MA deel.

3 Bedoeld wordt de huidige (anno 2002) vierjarige HBO-opleiding die aansluit op
MBO/HAVO/VWO.



Financiering van masteropleidingen 7

zo sterk is en moet worden vormgegeven, zeker als masteropleidingen (zowel in het
HBO als in het WO) een sterkere rol binnen het wederkerend leren krijgen. Het is
dus de vraag of niet eerder het verschil in de aard en inhoud van opleidingen in de
bekostigingsmethodiek zou moeten doorklinken, in plaats van de onderscheidingen
HBO-WO, initieel-postinitieel, aangewezen-bekostigd onderwijs.

Deze bespiegelingen vormen een goede aanleiding om de verhoudingen tussen
verschillende typen opleidingen en instellingen, alsmede de gevolgen daarvan voor de
financiéle sturingsarrangementen (bekostiging en studiefinanciering) te doordenken.
Ook de nauwere samenwerking die op gang lijkt te komen tussen universiteiten en
hogescholen vraagt om een beoordeling van de bestaande sturingsarrangementen.
Daarbij zal aandacht moeten worden geschonken aan de wereldwijde tendens tot het
introduceren van marktwerking op de traditioneel sterk door de overheid gestuurde
terreinen. Vormen van vraaggestuurde en prestatiegerichte bekostiging trekken
momenteel veel aandacht.4 Experimenten met vouchers en het overwegen van
studiepuntbekostiging in het HBO zijn hiervan voorbeelden.

1.2 Opzet van het rapport

Dit rapport presenteert allereerst in hoofdstuk 2 een aantal bespiegelingen over de
rol van de diverse belanghebbenden bij de masteropleidingen (overheid, instellingen,
studenten, werkgevers/bedrijfsleven). De discussie is toegespitst op de vraag of en in
welke mate de overheid een rol zou moeten hebben in de bekostiging van
masteropleidingen. Vervolgens bevat hoofdstuk 3 een programma van eisen
betreffende een aantal voorwaarden/aandachtspunten bij het ontwikkelen van ideeén
over de bekostiging van masteropleidingen. Het programma dient als toetsingskader
bij de beoordeling van (nieuwe) financieringsarrangementen voor de
masteropleidingen in het HBO en WO.

Voor de publieke bekostiging van masteropleidingen kunnen uiteenlopende
financieringsarrangementen worden ingericht. Er zijn in hoofdstuk 4 van dit rapport
drie perspectieven geschetst op die financiering. Daarbij is steeds vanuit een
specifieke invalshoek het arrangement ingericht. Het criterium daarbij is de vraag:
‘welke partij heeft het voortouw bij het articuleren van het onderwijsaanbod?.

Tenslotte presenteren we in hoofdstuk 5, op basis van een inventarisatie van de
verschillen en overeenkomsten tussen de drie uitwerkingsrichtingen, een aantal
conclusies. Bovendien identificeren we een aantal dilemma’s en kernvragen rondom
de verantwoordelijkheidsverdeling en inrichting van de financiering van
masteropleidingen.

4 CPB & CHEPS (2001), Higher Education Reform. Getting the incentives right. Den Haag: SDU
uitgevers.



2 Financiering van masteropleidingen: private en
publieke verantwoordelijkheden

21 Inleiding

De centrale vraag in dit hoofdstuk is of en, zo ja, in hoeverre de overheid een rol heeft
in de bekostiging van masteropleidingen. Meer specifiek gaan we in op de vraag of de
overheid een deel van de kosten van HBO en WO-masteropleidingen voor haar
rekening moet nemen en of zij studiefinanciering zou moeten verstrekken. Daartoe
presenteren we in de volgende paragrafen een aantal aan de literatuur ontleende
argumenten. Onderwerpen die de revue passeren zijn de maatschappelijke en private
rendementen van hoger onderwijs (i.e. bachelor- en masteropleidingen — zie
paragraaf 2.2), de rol van de overheid in de bekostiging van hoger onderwijs in het
algemeen en van de verschillende typen masteropleidingen in het bijzonder
(paragraaf 2.3) en de internationale praktijk rondom publieke en private bekostiging
van masteropleidingen (paragraaf 2.4). Paragraaf 2.5 vat een en ander samen in een
aantal voorlopige conclusies.

2.2 Private baten en rendementen; sociale baten en rendementen

2.2.1  Theorie

Hoger onderwijs brengt drie hoofdvormen van outputs voort: (1) private opbrengsten
voor studenten en werkgevers, (2) maatschappelijke (of sociale) opbrengsten, die ten
goede komen aan de samenleving als geheel en (3) onderzoek.

De private opbrengsten betreffen de intrinsieke waarde van wat een student leert
in een bepaald gebied gedurende zijn verblijf aan de onderwijsinstelling, de meer
algemene waarde van het zich eigen maken van een (objectieve, kritische)
leerhouding, alsmede de waarde van een formele kwalificatie of diploma die
uitdrukking geeft aan een zeker niveau van bekwaamheid. De private baten kunnen
worden benaderd door de hogere verdiensten van afgestudeerden in vergelijking met
datgene wat doorgaans wordt verdiend door diegenen die geen hogere opleiding
hebben genoten. Hier komen we later meer uitgebreid op terug.

De sociale opbrengsten van hoger onderwijs zijn veel moeilijker te definiéren en
schatten. Ze omvatten niet alleen de opbrengsten die terechtkomen bij het
betreffende individu of bedrijf, maar ook een groot scala van elkaar overlappende,
indirecte opbrengsten die aan anderen toevallen: aan de fiscus, dus aan de
samenleving als geheel, aan consumenten, aan patiénten, aan volgende generaties.
Deze indirecte effecten staan ook wel bekend als externaliteiten of externe effecten.
Voorbeelden van externe effecten zijn:

e de kennis van hoger opgeleiden leidt tot een toename van het kennisniveau en

(daardoor) de productiviteit van anderen (o0.a. door werken in teamverband);

e de culturele en sociale standaarden die door de hoger onderwijsaanbieders worden
uitgedragen komen ten goede aan de sociale cohesie (het social capital) die op haar
beurt de samenleving en de economie beter doet functioneren;
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e waardevolle contacten en vormen van interactie met individuen en groepen uit
andere landen met als bijkomend gevolg handel en sociale en culturele
uitwisseling;

e het bevorderen van de belangstelling en het debat over beleidskwesties (politieke
en democratische participatie), leidend tot verbetering in publieke besluitvorming;

e het bieden van ervaringsgelegenheid voor werknemers die een hoger
onderwijsinstelling verlaten voor een baan in het bedrijfsleven, overheidsdienst of
bijvoorbeeld de politiek.

De opbrengsten van het onderzoek aan hoger onderwijsinstellingen betreffen de
derde vorm van output. Fundamenteel onderzoek heeft directe opbrengsten voor de
economie in de zin van technologische verbeteringen, een dieper en breder begrip van
sociale en economische verschijnselen, vaardigheden en ervaringen. Bovendien kan
het tot belangrijke uitstralingseffecten (spill-overs) leiden in de zin van — soms
toevallige — ontdekkingen buiten het publiek gefinancierde onderzoek.

De externe effecten van onderwijs en onderzoek zijn de redenen voor de uitgaven die
de overheid doet aan hoger onderwijs. Terwijl de hogere beloningen voor
afgestudeerden op zichzelf voldoende aanleiding moeten =zijn voor individuele
studenten om zelf hun opleiding te betalen, ondanks problemen van onwetendheid en
risicoaversie (zie hierna), bestaan er echter weinig prikkels voor degenen die (mee-
)profiteren van de sociale effecten (van hoger onderwijs en onderzoek) om te betalen
voor deze laatste twee categorieén van outputs van hoger onderwijs. Omdat
studenten en bedrijven geen rekening houden met de externe effecten zullen zij
minder willen investeren in hoger onderwijs dan vanuit maatschappelijk oogpunt
wenselijk zou zijn.

Na de vraag of de overheid moet interveniéren in de voortbrenging van (hoger)
onderwijs en onderzoek komt onmiddellijk de vervolgvraag op naar het juiste niveau
van de publieke subsidiéring van hoger onderwijs. Welk niveau van bekostiging zal
de meest gewenste effecten voor de overheid, als vertegenwoordiger van het
maatschappelijk belang, opleveren? Dienen de huidige niveaus te worden verhoogd of
kunnen ze (verder) worden verlaagd? Dient de overheid haar middelen in te zetten in
de bachelor fase én de master fase, of moet ze de middelen meer gedifferentieerd
inzetten?

De overheid (.e. het parlement) zou voor de beantwoording van deze vraag zicht
moeten hebben op de omvang van de maatschappelijke baten van hoger onderwijs
versus die van andere aanwendingen van haar beperkte budget. Wat weten we
echter van de private en sociale baten van de middelen die aan hoger
onderwijsinstellingen worden besteed? Binnen het bestek van deze rapportage is het
onmogelijk om uitgebreid op al deze zaken in te gaan. We zullen volstaan met enkele
bespiegelingen die zijn geinspireerd door de internationale literatuur in deze.
Bovendien zullen we ons beperken tot de investeringen in onderwijs en de
investeringen in onderzoek buiten beschouwing laten.5

De private baten van hoger onderwijs — de baten voor het individu, de afgestudeerde

—vallen uiteen in twee delen:

e private financiéle baten — gekwantificeerd door middel van de mate waarin een
hogere opleiding (een graad, etc.) tot hogere verdiensten voor het individu of
betere vooruitzichten op werk leidt.

5  We merken op dat de term investeringen veelvuldig wordt gebruikt voor de overheidsuitgaven
ten behoeve van de functie onderwijs. Strikt genomen hebben echter verreweg de meeste
publieke uitgaven aan onderwijs betrekking op de salarissen van onderwijspersoneel en zijn ze
derhalve vanuit de overheidsfinancién bezien in feite consumptieve uitgaven.
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e private niet-financiéle baten — gemeten door de mate waarin de welvaart van
individuen met een hogere opleiding is toegenomen op terreinen die niet met de
individuele beloning te maken hebben: toegang tot interessanter, meer plezierig
werk, beter arbeidsomstandigheden, betere gezondheid, et cetera.

De tabel hieronder geeft een overzicht van de belangrijkste private en sociale baten
van hoger onderwijs. Ook hierbij geldt wederom dat de diverse onderdelen (bullets)
elkaar in meer of mindere mate kunnen overlappen.

Tabel 2.1: De baten van hoger onderwijs

Privaat Sociaal
Financiéle baten e hogere productiviteit en (dus) hoger o stijging nationale productie
netto loon e hogere belastingopbrengsten
e grotere kans op werk o toegenomen flexibiliteit
hogere besparingen beroepsbevolking
o persoonlijke en professionele e hogere consumptie
mobiliteit e afgenomen (financiéle)
afhankelijkheid van de overheid
Niet-financiéle baten | ¢ betere arbeidsomstandigheden e sociale cohesie en waardering
e hogere persoonlijke status voor maatschappelijke
e grotere satisfactie in werk diversiteit en cultureel erfgoed
e betere gezondheid en e afhame criminaliteit
levensverwachting (ook voor e meer donaties en inzet t.b.v.
nageslacht) liefdadigheid en vrijwilligerswerk
e betere besluitvorming t.a.v. e groter vermogen tot aanpassing
bestedingen aan en omgang met nieuwe
e meer hobby’s, ruimere technologie
vrijetijdsbesteding e meer participatie in en bijdragen
o persoonlijke ontwikkeling aan politiek(e besluitvorming)

De sociale baten betreffen de totale welvaartswinst voor de samenleving als gevolg
van de investeringen in hoger onderwijs, ongeacht of de welvaartsstijging toevalt aan
student (afgestudeerde), bedrijf, overheid (fiscus), consumenten of aan anderen. Dus:
alle directe private baten plus de positieve gevolgen voor de samenleving die daarvan
het gevolg zijn in de vorm van spill-overs (externe effecten). Het meten van sociale
baten en ook de niet-financiéle private baten is echter zeer lastig, zo niet onmogelijk.
Zelfs in het geval van private financiéle baten is het moeilijk om het effect van hoger
onderwijs op inkomens te onderscheiden van het effect van andere factoren. We
komen hier op terug.

Voor een goede afweging van het niveau van de overheidsuitgaven aan hoger
onderwijs in relatie tot de (verwachte) baten dienen ook de kosten (de lasten) te
worden meegenomen in de beschouwing. Tabel 2.2 geeft een nadere aanduiding van
zowel de private als de maatschappelijke kosten van hoger onderwijs.

Tabel 2.2: De lasten van hoger onderwijs

Privaat Sociaal
e collegegelden en andere studiekosten o exploitatielasten opleidingen
e gederfd inkomen gedurende studietijd e studiefinanciering

e gederfde nationale productie toe te schrijven
aan studerenden

In de (directe en uitstralings-)effecten van hoger onderwijs die deels afgemeten
zouden kunnen worden aan de stijging van het nationaal inkomen (datgene wat we
bruto — dus inclusief belastingen — met zijn allen verdienen) moeten tevens de kosten
van het hoger onderwijs zijn verdisconteerd. Deze kosten zijn niet alleen de kosten
die door het betreffende individu (de student/afgestudeerde) worden gedragen, maar
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ook de kosten die door andere individuen en de samenleving als geheel (de ‘fiscus’)
worden gedragen.

Een individu (linkerkolom tabel 2.2) maakt kosten wanneer hij of zij studeert: een
student betaalt collegegeld en is niet (of niet volledig) beschikbaar voor de
arbeidsmarkt. Het individu verwacht later — in zijn werkzame leven — die kosten
terug te kunnen verdienen door hogere salarissen. Ook de samenleving
(rechterkolom tabel 2.2) maakt kosten. Allereerst om het onderwijs te kunnen (laten)
geven door de hoger onderwijsinstellingen. Ten tweede via de
studentenvoorzieningen en studiefinanciering (beurzen, rentesubsidies op
studieleningen).

De derde kostenpost heeft betrekking op het tijdelijk niet beschikbaar zijn voor de
arbeidsmarkt van studenten. Dit is een kostenpost voor de betreffende individuen
(linkerkolom), maar eventueel ook voor de samenleving (rechterkolom). Dergelijke
sociale lasten treden echter alleen op als deze personen niet door anderen kunnen
worden vervangen in het productieproces. Veelal zullen andere individuen het werk
(de baan) overnemen van degene die ervoor kiest om aan een hogere opleiding deel te
nemen

Over de effecten van hoger onderwijs op de werkgelegenheid het volgende:

Het gevolgd hebben van een hogere opleiding (BA of MA graad) doet de individuele
kansen op werk toenemen, maar dit vertaalt zich niet noodzakelijkerwijs in een
hogere werkgelegenheid voor het land als geheel. De kansen voor het individu nemen
toe omdat: (1) werkgevers hun vacatures zullen opvullen met die kandidaten die over
de meest geschikte kwalificaties beschikken, en (2) het aantal vacatures waar een
werkzoekende voor in aanmerking komt, toeneemt met het genoten
opleidingsniveau. Een hoger opgeleide ziet zijn positie in de rij van kandidaten
derhalve verbeteren ten opzichte van die van kandidaten die geen hogere opleiding
hebben genoten. Op macroniveau kunnen displacement (i.e. verdringings-) effecten
optreden als lager opgeleiden hun potentiéle werkplekken opgevuld zien worden door
hoger opgeleiden.

Het beschikbaar zijn van extra hoger opgeleiden kan echter vanwege de
uitstralingseffecten resulteren in een toename van de vraag naar arbeid. Daarnaast
stelt het werkgevers in staat hun vacatures beter te vervullen. Dit laatste is vooral
van belang in tijden van structurele veranderingen in de economie. Zo lijkt het erop
dat onze samenleving meer en meer afhankelijk wordt van kenniswerkers, die zich
snel kunnen aanpassen aan veranderende omstandigheden en functieprofielen en
ingezet kunnen worden in kennisintensieve productieprocessen.

Door vele wetenschappers worden deze meer algemene, sociale baten van hoger
onderwijs benadrukt.6 Een economie met een hoog opleidingsniveau zal zich sneller
en meer effectief aan kunnen passen aan nieuwe technologieén en nieuwe wijzen van
productie en organisatie. Gelet op de mogelijkheid voor een bedrijf om — althans tot
op zekere hoogte — de vernieuwingen van andere bedrijven te kopiéren, zal het echter
onwaarschijnlijk zijn dat alle baten van innovaties bewerkstelligd door hoog
opgeleide werknemers toevallen aan hun bedrijf (i.e. werkgever) en daarmee ook in
het loon zullen worden weerspiegeld. Hier hebben we dus een voorbeeld van een
externaliteit. Baten vallen toe aan de economie als geheel.”

Er bestaat inmiddels een aanzienlijke literatuur op het gebied van de oorzaken
van economische groei, inclusief de rol van (hoger) onderwijs daarbij. Hoewel er zeer
veel empirische studies zijn gedaan naar economische groei bestaat er geen

6 Zie Blaug, M. (1970), The Economics of Education, voor een klassieke tekst op dit gebied, en
Lucas, R.E. (1988), On the mechanics of economic development, Journal of Monetary Economics,
Vol. 22, pp. 3-42, en Romer, P.M. (1986), Increasing returns and long-run growth, Journal of
Political Economy, Vol. 94, pp. 1002-1037, voor meer recente overzichten.

7 En kunnen zelfs de landsgrenzen overschrijden.
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consensus over de oorzaken ervan.8 Het is erg lastig om de impact van meer hoger
opgeleiden te onderscheiden van andere factoren die van invloed zijn op economische
groel. Hoewel vele studies opleidingsniveau met economische groei in verband
hebben gebracht, hebben slechts relatief weinig een onderscheid gemaakt naar de
impact op individuele beloning (het private rendement, zie hierna) en de bredere
economische baten. Voor Nederland bestaan dergelijke studies naar wij weten niet.
Bovendien is het doortrekken naar Nederland van conclusies gemaakt voor andere
landen erg twijfelachtig omdat dan met structurele en institutionele verschillen in
economische, sociale en onderwijsstructuur rekening moet worden gehouden.

Zowel op individueel niveau als voor de samenleving als geheel kan, wanneer de
informatie over de baten en lasten aanwezig is, het rendement van investeringen in
hoger onderwijs becijferd worden en worden vergeleken met dat van andere
investeringen. Het enige verschil met investeringen in fysiek kapitaal is dat het hier
om investeringen in Auman capital handelt. Berekeningen van het rendement
worden doorgaans alleen gemaakt op grond van zuiver financiéle grootheden. Het
rendement wordt gedefinieerd als de interestvoet die de netto contante waarde van
de kosten en baten aan elkaar gelijk doet zijn. Het private rendement heeft
betrekking op de kosten en baten voor het individu, het hangt af van het extra netto
inkomen dat wordt verdiend als gevolg van investeringen in (hoger) onderwijs. Het
sociale rendement heeft betrekking op de kosten en baten voor de samenleving als
geheel. Dit hangt zowel af van de toegenomen inkomsten na belastingen (van
afgestudeerden) als van de belastingopbrengst zelf (voor de samenleving) — kortom,
de toename van het nationaal inkomen.

In de volgende paragrafen gaan we in op schattingen van private en sociale
rendementen — in het algemeen en voor afzonderlijke graden en opleidingen.
Alvorens dat te doen nog plaatsen we nog enkele kanttekeningen.

Berekeningen van het private of sociale rendement hebben veelal betrekking op
gemiddelden. Sommige individuen zullen een hoger rendement behalen, anderen een
lager. De cruciale vraag bij beslissingen ten aanzien van de publieke uitgaven aan
hoger onderwijs dient echter voor de overheid (de samenleving) betrekking te hebben
op het marginale rendement: Als de extra uitgaven meer studenten in de gelegenheid
stellen om opgeleid te worden is het de opbrengst van de marginale student waar het
om draait. Als de vraag betrekking heeft op hogere uitgaven per student, draait het
om de effecten op de student die het gevolg zijn van verbeteringen in de kwaliteit van
het onderwijs.

2.2.2  Privaat rendement

Wat weten we nu over het private rendement? De vele studies van het private
rendement van hoger onderwijs wijzen op een aanzienlijke ‘earnings premiunt,
hogere verdiensten van hoog opgeleiden in vergelijking met de verdiensten van niet-
afgestudeerden met dezelfde vooropleiding (in het secundair onderwijs). Onderwijs is
één van de factoren die van invloed is op de beloning van individuen. Aanleg en
sociale achtergrond spelen ook een belangrijke rol. Uit het internationale empirische
onderzoek blijkt onderwijs echter verreweg de meest belangrijke factor te zijn bij het
verklaren van de graduate earnings premium. Tussen de 60 en 80 procent van de
beloningsverschillen wordt veroorzaakt door de kennis die is verworven in hoger

8  Zie ook: CPB (2002), De Kenniseconomie, waarin wordt opgemerkt dat aanpassingsvermogen en
— daaraan voorafgaand — een goede kennisinfrastructuur van groot belang zijn voor succes. Het
zijn echter noodzakelijke voorwaarden, geen afdoende.
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onderwijs, terwijl de resterende 20 tot 40% is toe te schrijven aan aangeboren
talenten en sociale achtergrond.®

De berekeningen die zijn gemaakt voor het private rendement laten uiteenlopende
uitkomsten zien. Recente cijfers van de OECDI0 tonen private rendementen die
variéren tussen de 6,5% (Italié) en 18,5% (Verenigd Koninkrijk). Nederland (12,1%),
Frankrijk (14,3%) en de VS (14,9%) laten rendementen zien die gemiddeld genomen
ook in de overige internationale literatuur worden aangetroffen. Wat betreft de
Nederlandse situatie wijzen Leuven en Oosterbeek (2000) erop dat het private
rendement van hogere vormen van onderwijs, na een daling in de periode 1960-1985
en een stabilisatie in de 10 jaren daarna, vanaf 1994 weer fors is gestegen.!!

Een centrale aanname in de rendementstudies is dat beloningsverschillen een
uitdrukking zijn van verschillen in productiviteit. Werkgevers zijn bereid hogere
lonen te betalen aan werknemers met een hogere opleiding, omdat van hoog
opgeleiden wordt verwacht dat ze productiever zijn. Deze aanname is realistischer
naarmate de arbeidsmarkt in het land meer competitief is. Voor de private sector in
Nederland lijkt dit een redelijke veronderstelling. Er zijn echter twee redenen
waarom productiviteitsverschillen minder duidelijk in beloningsverschillen worden
doorvertaald.

De eerste is dat individuen een meer intrinsieke voldoening ontlenen aan het
specifieke type werk waarvoor ze hebben gekozen. Deze voldoening kan compensatie
bieden voor een relatief ongunstige beloning. Een tweede reden betreft de situatie
waarin er sprake is van een monopolie wat de vraag betreft naar werknemers met
een specifieke opleiding of vaardigheden.

Beide argumenten worden wel naar voren gebracht voor een aantal banen in de
publieke sector. Er is echter weinig bekend omtrent de vraag hoe groot dergelijke
effecten zijn en waarom ze eventueel meer geprononceerd zijn voor hoger opgeleiden
dan voor niet-afgestudeerden met een vergelijkbare (VWO-, HAVO-, MBO-)
vooropleiding.

We maken deze opmerkingen om erop te wijzen dat het niet vanzelfsprekend is
dat (aspirant-) studenten voor een bepaalde hogere (vervolg-) opleiding kiezen op
basis van een inschatting van het private rendement. Wel zouden we kunnen
aannemen dat, naarmate een student over meer kennis beschikt ten aanzien van zijn
eigen capaciteiten en de toekomstige loopbaanperspectieven, keuzes voor (vervolg-)
opleidingen meer bewust zullen worden gemaakt. Geld speelt in de afwegingen een
rol, maar informatie over de inhoud van de opleiding en de functies die ermee
bekleed kunnen worden zijn evenzogoed van belang.

2.2.3  Sociaal rendement

Het sociale rendement is veel moeilijker te kwantificeren, omdat het de resultante is
van alle kosten en baten van hoger onderwijs voor de economie als geheel — zeg maar,
de belastingbetaler. Empirisch onderzoek naar het sociale rendement is dan ook
schaars. Ten behoeve van de Dearing Keview in het VK is door het Engelse
Ministerie van Onderwijs!2 berekend dat het sociale rendement tussen de 6% en 10%

9 Terwijl voor mannen de invloed van hoger onderwijs op 60 tot 80% wordt geschat, ligt deze voor
vrouwen veel hoger - dicht bij de 100% volgens studies voor het VK (zie Blundell et al (1997)).

10 QECD (2001), Investment in human capital through post-compulsory education and training,
in: OECD Economic Outlook, Volume 2001/2, Nr. 70. De genoemde rendementen hebben
betrekking op 1999-2000 (voor Nederland 1997) en gelden voor mannen. De rendementen voor
vrouwen wijken hier niet veel van af.

11 Zie Leuven en Oosterbeek, Rendement van onderwiss stijgt, ESB, 23-6-2000. Een deel van de
verklaring hiervoor zou kunnen worden gevonden in de positieve economische conjunctuur.

12 Steel, J. & Sausman, C. (1997), The contribution of graduates to the economy: rates of return.
Department for Education and Employment
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ligt voor het Bachelor-onderwijs. Voor Australié is door Borland et al (2000) becijferd
dat het sociale rendement van het Bachelor-onderwijs ruim 16% bedraagt.13 De
OECD becijferde recentelijk narrow social rates of return die variéren van 6,3% voor
Denemarken tot 15,2% voor het VK. Nederland heeft daarin een sociaal rendement
van 10%.14

Niet in geld uit te drukken effecten zijn niet meegenomen in al deze berekeningen
van het sociale rendement. Dat leidt uiteraard tot een onvolledige beeldvorming.
Sociale rendementen kunnen in dergelijke berekeningen lager uitvallen dan de
private rendementen, omdat in de eerste alle kosten en baten van hoger onderwijs
zijn meegenomen en in de tweede niet.

2.2.4  Rendement van bachelor- versus masteropleidingen

Hoe zit het nu met het verschil tussen de private rendementen van een bachelor
graad en een master graad? Deze vraag kan uiteraard alleen voor landen worden
berekend die dit onderscheid kennen, i.c. de Angelsaksische landen. Een studie van
Blundell c.s. (2000) laat voor mannen een privaat rendement zien van tussen de 12
en 21% voor een bachelor- en tussen de 8 en 16% voor een mastergraad. Voor
vrouwen liggen de rendementen aanzienlijk hoger: tussen de 34 en 39% voor een
bachelor en tussen de 32 en 43% voor een hogere graad.!® Dit hoge rendement wordt
veroorzaakt doordat hoger opgeleide vrouwen worden vergeleken met niet-hoger
opgeleide vrouwen.6

Behalve het niveau van een graad zal waarschijnlijk ook de gekozen studie van
invloed zijn op de te behalen private rendementen. De eerder aangehaalde studie van
Blundell c.s. (2000) laat echter zien dat er weinig significante verschillen zijn waar te
nemen tussen uiteenlopende groepen van Bachelor opleidingen.1?

Wat betreft het sociale rendement hebben Steel & Sausman op basis van gegevens
uit de jaren ‘80 per disciplinegroep berekeningen gemaakt en vinden erg lage sociale
rendementen (rond de nul) in de humaniora (arts) en relatief hoge (rond de 11%) voor
de social sciences (recht, accountancy, bedrijfskunde, economie). De resultaten voor
de natuurwetenschappen (science) en techniek (engineering) liggen rond de 5%. Deze
uitkomsten zijn niet alleen op de beloningsverschillen, maar ook op de uiteenlopende
kosten per discipline terug te voeren. De arts betreffen relatief goedkope studies die
ook nog eens tot relatief geringere extra verdiensten uit arbeid leiden. Exacte
wetenschappen zijn relatief duur, maar de gunstiger beloning leidt per saldo toch nog
tot een redelijk rendement. De sociale wetenschappen combineren relatief lage
opleidingskosten met een gemiddeld relatief hoge beloning — het netto resultaat is
een relatief hoog sociaal (en privaat) rendement.

Onderzoek naar de sociale rendementen van hogere graden (masters) zijn, voorzover
ons bekend, niet beschikbaar. Barr (1998) meldt weliswaar dat het sociale rendement

13 Borland, J., Dawkins, P., Johnson, D., Williams, R. (2000), Returns to investment in higher
education. Report to the Vice-Chancellor, the University of Melbourne.

14 QECD (2001), Investment in human capital through post-compulsory education and training,
in: OECD Economic Outlook, Volume 2001/2, Nr. 70.

15 QOok de rendementen van kwalificaties lager dan de BA worden berekend: sub-degree
kwalificaties komen vooral voor in de sectoren onderwijs en gezondheidszorg. Ook voor deze
kwalificaties liggen de rendementen nog relatief hoog: rond de 14% voor mannen en rond de
24% voor vrouwen.

16 Niet-hoog-opgeleide vrouwen hebben een geheel ander arbeidspatroon dan hoog opgeleide: veel
meer carriéreonderbrekingen en vaak werkzaam in deeltijd.

17 Blundell (2000) vindt slechts een moeilijk te verklaren verschil voor degenen die een opleiding
in de disciplinegroep chemistry/biology/environmental sciences/geography hebben gevolgd: de
private rendementen liggen voor deze groep lager (!) dan voor de controlegroep.
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voor alle niveaus van onderwijs lager ligt dan het private, maar hij zet daar zeer veel
kanttekeningen bij en doet geen uitspraken over de verhoudingen tussen de
rendementen.’8 Het CPB haalt in haar studie van de Kenniseconomie de
Nederlandse econoom Wolfson aan, die meldt dat de omvang van de externe effecten
afneemt met het opleidingsniveau: de externe effecten van basisonderwijs zijn groter
dan die van hoger onderwijs. Dat betekent dat bachelor- en in het bijzonder
masteropleidingen een relatief laag sociaal rendement hebben ten opzichte van
andere onderwijsniveaus.

Niettemin laten de hier gerapporteerde resultaten zien dat, ondanks de
onzekerheid omtrent de niveaus, de rendementen van hoger onderwijs, zowel voor
het individu als de samenleving, boven de rentevoet op staatsobligaties liggen.
Investeringen in hogere opleidingen zijn derhalve profijtelijk voor individu,
maatschappij en overheid.

Investeringsbeslissingen dienen echter gebaseerd te worden op toekomstige,
verwachte rendementen, dat wil zeggen de rendementen die de afgestudeerden van
vandaag en morgen zullen behalen over hun gehele arbeidsleven. Historische
rendementen vormen dan een imperfecte leidraad. De arbeidsmarkt voor
afgestudeerden zal zich waarschijnlijk wijzigen in de toekomst door economische,
sociale en demografische veranderingen. Ook eventuele wijzigingen in de cursusduur
(met name van universitaire opleidingen) hebben invloed op het te verwachten
rendement. Een toename van het aandeel van de hoog opgeleiden in de
beroepsbevolking kan van grote invloed zijn op de toekomstige earnings premium
van afgestudeerden. ‘Kan’, want het uiteindelijke effect van een beter opgeleide
beroepsbevolking is lastig te voorspellen. Omdat de economie (sectorstructuur en
beroepenstructuur) verandert kan de vraag naar hoger opgeleiden immers ook
toenemen, zoals hierboven reeds is opgemerkt ten aanzien van ontwikkelingen
richting kenniseconomie.

De toekomstige rendementen zijn de uitkomst van vele ontwikkelingen, zoals:

e de groei in het aantal (het aanbod van) hoger opgeleiden;

e de groei in de vraag naar hoger opgeleiden;

¢ de mate waarin een verschuiving in de balans van vraag en aanbod van invloed is
op de beloning van hoger opgeleiden;

e veranderingen in het niveau van de instroom in hoger onderwijs (b.v. als gevolg
van de structuur van het secundair onderwijs, studiehuis, selectie, etc.).

Met deze laatste opmerkingen willen we zeggen dat becijferingen van toekomstige
private en (vooral) sociale rendementen met veel onzekerheden zijn omgeven. We
kunnen dus met Barr concluderen dat “the estimation of rates of return ... is a heroic
undertaking’. Het antwoord op de vraag of er een rol is weggelegd voor de overheid
in de bekostiging van bachelors en masters is daarmee een zaak geworden van het
wegen van soms ‘zachte’ economische inzichten en — mede door ideologie ingegeven —
politieke argumenten.

Redenen voor overheidsbemoeienis met de hoger onderwijsmarkt draaien echter
niet alleen om de inschatting van sociale rendementen. In de volgende paragraaf
gaan we verder in op de rationale voor overheidsingrijpen in de markt voor hoger
onderwijs.

23 De rol van de overheid: drie argumenten

In de vorige paragrafen is onder meer betoogd dat de economische argumentatie voor
overheidsingrijpen op de markt voor hoger onderwijs (bachelor’s- en master’s

18 Zie: Barr, N. (1998), The Economics of the Welfare State (3" edition), Oxford University Press,
p. 327.
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opleidingen) berust op de mogelijkheid voor universiteiten en hogescholen om sociale
effecten te creéren die niet worden gereflecteerd in een hogere beloning van
afgestudeerde hoger opgeleiden. In het navolgende gaan we hierop en op andere
argumenten voor overheidsbemoeienis in. We behandelen achtereenvolgens:

e het externe effecten argument

e het marktimperfecties argument

e het rechtvaardigheidsargument

2.3.1  Het externe effecten argument

Omdat de positieve externe effecten door individuen niet in hun (investerings-)
beslissing worden meegewogen zal er vanuit maatschappelijk oogpunt bezien sprake
zijn van onderinvesteringen in hoger onderwijs, met name in opleidingen met
substantiéle externe effecten. De vraag is nu hoe groot de externe effecten zijn en of
ze verschillen tussen bachelor- en masteropleidingen en tussen de diverse disciplines
(of groepen van disciplines). Over dit onderwerp is in de vorige paragraaf al het
nodige gezegd. We herhalen hierbij dat externe effecten moeilijk zijn te meten, dat
het zou moeten gaan om een afweging van sociale en private rendementen, en dat
deze rendementen moeten worden vergeleken met die op andere investeringen.

Niet alle opleidingen kunnen over één kam worden geschoren. Een voor de hand
liggend voorbeeld is de MBA-opleiding. Deze bezit dermate hoge private
rendementen dat voldoende mensen bereid zijn om de hoge collegegelden te betalen
en er geen reden is voor de overheid om tot subsidiéring van deze opleiding over te
gaan, ook al leidt deze opleiding waarschijnlijk tot externe effecten. Dit voorbeeld
duidt op een verschillende mate van overheidsbemoeienis (zeg: publieke financiering)
al naar gelang het private en sociale rendement per opleiding. Het schema hieronder
biedt een mogelijke short-cut voor het bepalen van de mate van overheidsbemoeienis.
Een plusteken (resp. minteken) duidt op een sterke (resp. zwakke) aanleiding om tot
een overheidsbijdrage (in de vorm van bekostiging) over te gaan naast de private
bijdrage.

Schema 2.1: Redenen (sterk: +, zwak: — ) voor overheidsbemoeienis met opleidingen

sociale rendement

hoog laag
Hoog + -—
Private financiéle rendement
Laag + + -

We beseffen uiteraard dat de getalsmatige verhouding tussen de rendementen
doorslaggevend zou moeten zijn. Omdat de informatie hieromtrent echter gebrekkig
is zal een ruwe benadering nodig zijn. Zo is uit de vorige paragraaf gebleken dat er
aanwijzingen bestaan voor het toenemen van private rendementen met het
opleidingsniveau: voor bachelors graden is het private rendement aanzienlijk en voor
een masters ligt het gemiddeld genomen nog hoger. De BA graden in verschillende
disciplines bleken onderling weinig voor elkaar onder te doen wat private
rendementen betreft (Blundell c.s., 2000). Kennelijk is de BA graad zodanig
generalistisch van karakter en de arbeidsmarkt voor BA-houders zodanig competitief
dat werkgevers bij de beloning van hun werknemers geen al te grote verschillen
tussen hoger opgeleiden met BA’s laten ontstaan.

Wat de masters betreft is er wellicht meer aanleiding om verschillen in
rendementen tussen verschillende opleidingen te verwachten. Private rendementen
van masters liggen, zoals gezegd, over de gehele linie hoger dan voor BA graden.
Alleen als er ook hoge sociale rendementen te verwachten zijn zou er aanleiding zijn
om tot overheidsbekostiging over te gaan.
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Welke masters nu hebben een hoog sociaal rendement, dwz. de lwogste spill-overs?
Uit de vorige paragraaf is duidelijk geworden dat exacte schattingen van sociale
rendementen niet beschikbaar zijn, maar dat er wel tendensen kunnen worden
aangegeven. Daarbij is gewezen op het afnemen van de externe effecten met het
opleidingsniveau. Dit neemt niet weg dat er masteropleidingen kunnen zijn met hoge
externe effecten.

Zo zou men kunnen beargumenteren dat aan masteropleidingen waarmee later
een onderzoeksfunctie kan worden bekleed duidelijke maatschappelijke baten, c.q.
externe effecten kunnen worden toegedicht. Uit veel studies blijkt namelijk dat
publieke uitgaven aan wetenschappelijk onderzoek en research and development
(R&D) een hoog rendement bezitten.!® Ook het sociale rendement van industriéle (i.e.
private) R&D blijkt zeer hoog te zijn; hoger dan het private rendement. Dit vanwege
de spill-overs naar andere partijen dan de partij die het onderzoek financiert. Zowel
de industriéle R&D als het fundamentele wetenschappelijk onderzoek wordt voor een
groot deel uitgevoerd door hoger opgeleiden met master- of PhD graden. Omdat
academici een grote neiging hebben om hun onderzoek openbaar te maken, mag
verwacht worden dat de externe effecten van R&D het grootst zijn voor universitair
onderzoek. Dit levert een argument voor het bekostigen van universitair onderzoek,
het geven van belastingfaciliteiten ten behoeve van private R&D activiteiten, en —
voor dit rapport van belang — het stimuleren van deelname aan onderzoeksgerichte
masteropleidingen. In tabel 1.1 is reeds aangegeven dat een belangrijk effect van
hoger onderwijs de bijdrage is aan het vermogen van de samenleving om zich aan te
passen aan, respectievelijk om te gaan met nieuwe technologieén en innovaties tot
stand te brengen. Kortom, een kennismaatschappij heeft onderzoekers nodig.

Voortbouwend op de adviezen van de Commissie Franssen en de Commissie
Cohen zou dit ervoor pleiten om de (tweejarige) onderzoeksgeoriénteerde
masteropleidingen ruimer met publieke middelen te bekostigen dan de overige
masters. De universitaire masteropleiding leidend tot de academische professional??
en de HBO-masteropleidingen zouden dan op minder publieke middelen kunnen
rekenen. Met Franssen kunnen we in de HBO-masteropleidingen twee typen
onderscheiden, te weten (1) de verdiepende studies die voortbouwen op de in de
bachelor verworven vak- of domeinspecifieke competenties, en (2) de
masteropleidingen die juist verbreding zoeken door een zekere academisering en
ontwikkeling van multidisciplinariteit in denken en doen. Voor het eerste type zou er
minder aanleiding zijn voor publieke bekostiging. De hoger opgeleide zou in staat
moeten zijn het profijt van zijn opleiding naar zichzelf toe te trekken of naar het
bedrijf waar hij of zij werkzaam is. Voor het tweede master-type lijkt het sociaal
rendement hoger te zijn. Maar omdat de opleiding grotendeels beroepsgericht is en
het toegepaste onderzoek waar de afgestudeerde in zijn latere beroep mee te maken
krijgt vooral ten goede zal komen aan het bedrijf of de organisatie waar hij of zij
werkzaam zal zijn, moet ook hier de publieke bekostiging waarschijnlijk bescheiden
zijn.

De uitzonderingen op deze hoofdregel zijn de beroepsgerichte masteropleidingen
met een hoog sociaal en een laag privaat rendement. Te denken valt (momenteel) aan
lerarenopleidingen, opleidingen in de zorg en de kunstopleidingen. Voor een
belangrijk deel zijn dit opleidingen waar de overheid als werkgever een belang bij
heeft.

19 We verwijzen naar de rapportage die CHEPS voor de directie OWB van OCW heeft verzorgd ten
behoeve van de toekomst van de onderzoeksbekostiging.

200 De Commissie Cohen onderscheidt hierbij de maatschappelijk georiénteerde opleidingen die
voorbereiden op uiteenlopende maatschappelijke functies waarvoor een wetenschappelijke
opleiding nodig is (arts, advocaat, ingenieur, e.d.) en de educatief georiénteerde opleidingen ter
voorbereiding op het leraarschap in het voortgezet onderwijs.
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Een en ander pleit dus voor een gedifferentieerde aanpak bij het bekostigen van de
masteropleidingen. Elke opleiding dient op zijn eigen merites te worden beoordeeld.
De private en sociale effecten van de opleiding zullen centraal dienen te staan bij de
afwegingen om tot publieke bekostiging over te gaan. Het (beperkte) overheidsgeld
dient uiteindelijk daar te worden ingezet waar de te verwachten externe effecten
(sociale baten) het grootst zijn.

2.3.2  Het marktimperfecties argument

Naast externe effecten is ook het optreden van (andere vormen van)
marktimperfecties een rechtvaardiging voor overheidsinterventies (via bekostiging of
anderszins) in de markt voor hogere opleidingen. We noemen twee vormen van een
imperfecte marktwerking:

1. starheden in de loonvorming (CAQ’s, minimumloon-wetgeving)

2. kapitaalmarktimperfecties op de markt voor studieleningen

Ad 1) Indien in een nationale economie, als gevolg van technologische veranderingen,
zich een grote afname in de vraag naar relatief lager opgeleide werknemers voordoet
(of dreigt voor te doen), kan vanwege het bestaan van CAO- en minimumloon-
wetgeving het overaanbod van dit type arbeid minder snel dan wenselijk worden
geabsorbeerd door een aanpassing van de relatieve lonen. Dit kan een reden voor
overheidsingrijpen zijn. Immers, de sociale baten van het (her- en bij-) scholen van
werknemers zijn dan dusdanig groot dat ze de private baten overstijgen.

De hamvraag is in hoeverre er een tekort aan hoog opgeleide werknemers bestaat,
of dat er vooral sprake van een allocatieprobleem is. Het is zeer twijfelachtig of de
overheid beter dan de private marktpartijen de toekomstige vraag naar arbeid kan
voorspellen. In dit geval lijkt een no-regret policy in te houden dat die
marktomstandigheden worden gecreéerd die de gewenste aanpassingen in de
economie en het opleidingsniveau van de beroepsbevolking faciliteren. Aanpassingen
van het institutionele raamwerk (wetgeving, inrichting onderwijs, opheffen van
barriéres op markten, publieke infrastructuur) lijken dan eerder voor de hand te
liggen dan het kiezen voor subsidiéring.

Ad 2) Studenten kunnen problemen ondervinden met het opbrengen van de
benodigde financiéle middelen gedurende hun verblijf in het hoger onderwijs. De
kosten die een student moet maken betreffen collegegelden, studiematerialen en
kosten van levensonderhoud. Sommige studenten nemen daarom een deeltijdbaan.
Anderen zullen hun ouders aanspreken. Anderen zullen (daarnaast) moeten lenen
om de studiekosten te dekken.

Studieleningen worden echter niet of nauwelijks door private banken verstrekt.
Het is namelijk zowel voor de individuele student als een (op winst gerichte) bank
onzeker of een opleiding door een individuele student met goed gevolg zal worden
afgesloten en of de betreffende student later een voldoende salaris zal verdienen om
de studielening terug te betalen. De kern van het probleem ligt in de gebrekkige
informatie, zowel aan de zijde van de student als aan de zijde van de bank.
Financiers zullen daarom het benodigde kapitaal alleen wensen te verstrekken tegen
een hoge risicopremie. Zo worden leningen (nog) onaantrekkelijker voor studenten.
Deze kapitaalmarktimperfectie kan een reden zijn voor de overheid om zelf
studieleningen te verschaffen, dan wel garant te staan voor studieleningen
opgenomen bij commerciéle banken.

Hoe valide is dit kapitaalmarktimperfecties argument? Men mag verwachten dat
de imperfecties sterker zullen spelen op het bachelorniveau dan op het masterniveau.
Aspirant Master studenten zullen immers beter weten wat zij willen en kunnen, en
wat hun toekomstige inkomensmogelijkheden zijn. Ze hebben immers reeds een
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Bachelor achter de rug. Ook de potentiéle kapitaalverstrekkers zullen meer
vertrouwen hebben in studenten die reeds een Bachelor graad bezitten, vergeleken
met studenten die nog aan een BA opleiding moeten beginnen.
Kapitaalmarktimperfecties vormen derhalve een aanleiding voor de overheid om
studieleningen of eventueel beurzen te verschaffen. Dit geldt in meerdere mate voor
BA-studenten en in mindere mate voor MA-studenten.

In aanvulling op deze bespiegelingen kunnen we opmerken dat slechts weinig
Nederlandse studenten bij de IB-Groep lenen voor hun studie. Het gaat om ongeveer
13%. De belangrijkste redenen hiervoor zijn de wens om geen schulden te maken
tijdens de studie, ouders die bijspringen, en het gegeven dat veel studenten
verdiensten uit een (bij-) baantje hebben. Onzekerheid over de vraag of men de
lening kan aflossen wordt nauwelijks als probleem aangemerkt (RISBO, SCO en
SEO, 2001, Studentenmonitor 2000). Een gegeven is dat ouderejaars studenten
vaker lenen dan eerste- of tweedejaarsstudenten.

2.3.3  Het rechtvaardigheidsargument

Omwille van gelijkheidsoverwegingen kan de overheid interveniéren op de markt
voor masters. Gelijkheidsoverwegingen vinden hun oorsprong in de verschillende
kansen die (aspirant-) studenten uit verschillende sociaal-economische milieus
bezitten. Studenten uit gegoede milieus zullen makkelijker de kosten van een
opleiding kunnen opbrengen en zijn vaker gewend om voor “waardevaste goederen” —
zoals een huis of een opleiding — te lenen. Studenten uit de sociaal-economisch lagere
klassen zullen meer terughoudend zijn in het doen van een onderwijsinvestering.
Niet alleen omdat zij minder middelen aan kunnen wenden, maar ook omdat zij
minder vertrouwd zljn met investeringen en leningen. Om dergelijke verschillen te
ondervangen zou de overheid voor deze groepen studenten de kosten van hoger
onderwijs kunnen subsidiéren of (gerichte) studiebeurzen kunnen aanbieden.

De vraag blijft of het instrument studiefinanciering effectief is voor het bereiken
van het gestelde doel: een meer evenredige vertegenwoordiging vanuit alle
bevolkingsgroepen, c.q. een grotere deelname aan hoger onderwijs vanuit de sociaal-
economisch zwakkere groepen. Deelname is niet alleen een kwestie van geld, maar
ook van informatie en vooropleiding. Amerikaans onderzoek naar het keuzegedrag
van studenten lijkt evenwel te pleiten voor het beschikbaar stellen van beurzen aan
bachelorstudenten uit de lagere inkomensklassen om zo de verspilling van talent te
voorkomen.21

Wederom is hier de vraag in hoeverre deze argumenten nog spelen voor de
(aanvang van) de masteropleiding. Aangenomen mag worden dat de invloed van
afkomst en risicoaversie aanzienlijk geringer zal zijn bij studenten die hun
bachelorgraad al hebben gehaald. Studiefinanciering door middel van studiebeurzen
zou derhalve op de BA-fase kunnen worden geconcentreerd, terwijl studieleningen de
belangrijkste vorm van studiefinanciering zou moeten zijn in de masterfase.

24 De internationale context

In deze paragraaf gaan we in op de vraag welke keuzes in andere landen zijn
gemaakt ten aanzien van de omvang van de private bijdrage (het collegegeld) aan de
Bachelor- en de Masteropleiding. Binnen het bestek van deze rapportage is het niet
mogelijk om alle details omtrent collegegelden in de BA en de MA fase te kunnen
presenteren. Om dezelfde reden kunnen we ook niet ingaan op het onderscheid in de
publieke bijdrage aan de BA fase ten opzichte van die aan de MA fase. Uiteraard is
het onderscheid tussen BA en MA alleen aanwezig in landen met een Angelsaksisch

21 McPherson, M. & Shapiro, M. (1998), The Student Aid Game. Princeton University Press.
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systeem. In continentaal Europa is de implementatie van het BA/MA model nog in
volle gang en kan slechts tentatief iets over de plannen worden gezegd.22

Als vertrekpunt kijken we naar enkele statistische gegevens omtrent de uitgaven
voor hoger onderwijs. De OESO statistieken (Education at a Glance, 2001) tonen dat
Nederland in 1998 relatief weinig uitgaf aan onderwijs in het algemeen, namelijk
4,6% van het BBP, tegen een OESO gemiddelde van 5,8% en een EU-gemiddelde van
5,4%. Wel groeien de onderwijsuitgaven in Nederland snel, evenals in enkele andere
landen, zoals in Finland, het Verenigd Koninkrijk en Zweden. Als we ons beperken
tot het hoger onderwijs, liggen de Nederlandse uitgaven met 1,18% van het BBP
wederom onder het OESO gemiddelde van 1,59%. Vooral de private bijdragen lijken
in Nederland aan de lage kant te zijn met 0,03% van het BBP.23

Als we, als onderdeel van de private bijdragen in een aantal landen, kijken naar het
niveau van de collegegelden ontstaat het beeld dat in tabel 2.3 1s geschetst.

Tabel 2.3: Overzicht van collegegelden en andere eigen bijdragen voor Bachelor en Master
opleidingen in enkele landen (1998-2001, in €)

Opleidingstype Publieke instellingen
Minimum Maximum
Vlaanderen Hogeschool (Br) 50 406
Universiteit (B? / M) 80 451
Denemarken Ba/Ma 0 0
Duitsland Fachhochschule (B) 36 54
Universitat (B? / M) 36 54
Finland Bachelor/Master 51 86
Frankrijk Université (B) 104
Université (M) 712
Grand écoles
Nederland Hogeschool (B) 1302 2605
Universiteit (M) 1302 1745
MBA programma'’s
Oostenrijk Fachhochschule (B) 726 726
Universitat (B?/M) 726 726
Verenigd Bachelor (VK/EU studenten) 1500 1500
Koninkrijk Bachelor (niet-EU studenten) 4860 12810
(universiteit) Master (VK/EU studenten) 3910 * 4640
Master (niet-EU studenten) 7880 12920
MBA programma'’s gemiddeld: 14290
Zweden Universiteit (B/M) 29 | 29
Australié Universiteit (B) (Austr. studenten) 2076 (arts, hum., soc sc, educ, nursing)
2957 (econ., sciences, engin., math, comp.)
3461 (medicine, law)
Universiteit (B) overseas (Univ of Melbourne) 7200 - 8100/9300 — 14400
Master “HECS-rates” van 3500 tot 16800
Verenigde Steten Minimum maximum gemiddeld
BA publiek 4-jr 1260 6930 2890
BA privaat 4-jr. 13620 21870 16650
MA publiek 3500
MA privaat 12030
1% prof. Law — publiek 6670
1% prof. Law — privaat 18160
1% prof. Medicine — privaat 9980
1% prof. Medicine — privaat 23740

Bron: Eurydice; CHEPS
Noten: D/Fr/Zw: Het tarief betreft hier een union fee, d.i. een verplichte contributie die
studenten betalen voor studentenvoorzieningen of studentenbond.
Oostenrijk: Dit tarief geldt vanaf het studiejaar 2001/2002.
Nederland: Het minimumtarief bij publieke instellingen is het reguliere collegegeld. De
maxima bij de publieke instellingen betreffen tarieven voor studenten zonder

22 In het kader van een ander project is CHEPS momenteel bezig met het inventariseren van de
doelen genoemd in de Bolognadeclaratie.
23 Zie een studie van Kaiser en Vossensteyn voor het Ministerie van Financién (2001).
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recht op studiefinanciering. Private instellingen zijn hier opgevat als de
aangewezen instellingen.

Nederland/VK: Het betreft 2000/2001 tarieven. Tarieven voor deeltijdstudenten zijn lager.

VK: * Dit is de “recommended fee’, vastgesteld door de funding council (HEFCE),
en vergoed door de research bodies en Research Councils aan door hen
bekostigde (VK-, research) master’s studenten.

VS: Bron: The Chronicle of Higher Education database en Digest of Education
Statistics, 2000.
Betreft 1999/2000 tarieven (€1 = $1,16 koers van 1/1/1999). Tuition fees voor
publieke instellingen betreffen alleen de “in-state students”.

De volgens de OESO relatief lage private bijdragen aan het hoger onderwijs in
Nederland lijken in tegenspraak te zijn met de collegegeldtarieven die Nederlandse
studenten betalen. Hierbij moet echter bedacht worden dat de OESO alle directe
studiefinancieringsmiddelen (beurzen en leningen) met de private bijdragen heeft
gesaldeerd en geen rekening houdt met bijvoorbeeld kosten van levensonderhoud.

Als de eigen bijdragen, tezamen met de kosten voor studiematerialen en
levensonderhoud, worden gesaldeerd met de publieke subsidies aan studenten (in de
vorm van beurzen, kinderbijslag, belastingfaciliteiten en studieleningen), neemt
Nederland samen met Zweden en Duitsland een middenpositie in. In Denemarken en
Finland is de financiéle positie van studenten beter, in Vlaanderen, Frankrijk,
Oostenrijk en het VK minder (Vossensteyn, 1999).

Vanuit het perspectief van de publieke bekostiging van de masteropleidingen is het
een interessant gegeven dat in de Europese continentale landen waar de hoger
onderwijsstructuur wordt omgebouwd tot een bachelor-master model, de master
opleidingen vooralsnog uitdrukkelijk als een initiéle opleiding worden beschouwd.
Dit geldt in Denemarken en Zweden, waar bachelor- en masterprogramma’s reeds
eerder waren ingevoerd. In Duitsland, Oostenrijk, Portugal en Zwitserland zijn
instellingen vrij om het BA/MA-model te adopteren. Dit betekent tegelijkertijd dat in
deze landen geen consequenties voor de bekostiging aan de orde zijn. Frankrijk en
Italié lijken voornemens hun oude programma’s te “relabelen” naar bachelor- en
masteropleidingen. Itali€, Belgié, Nederland en Noorwegen lijken al relatief ver te
zijn met de overgang naar het BA/MA-model. In de andere landen lijkt de
bekostiging vooralsnog geen issue te zijn en we mogen er dan ook vanuit gaan dat op
oude voet wordt doorgegaan.

In de Angelsaksische landen met een bachelor-master model (zoals Australié, het
VK en Noord Amerika) worden masteropleidingen als postinitieel (postgraduate)
beschouwd. In deze landen is de financiering van de masteropleiding een mix van
publieke en private middelen, waarbij de exacte mix verschilt al naar gelang het type
master. De collegegeldtarieven voor de masters worden door de onderwijsinstelling
zelf vastgesteld en liggen veelal aanzienlijk hoger dan de tarieven voor de BA fase
(zie tabel 2.3). Binnen de masters kunnen onderzoeksmasters (research masters) en
taught masters (ook wel masters by coursework genoemd; veelal eenjarige
programma’s) worden onderscheiden. In het VK vergoedt de overheid via de research
councils het collegegeld voor geselecteerde studenten in research masters
programma’s. Voor andere categorieén studenten geldt dat deelnemers het
(gedereguleerde) collegegeld zelf betalen. Dit collegegeld kan aanzienlijk zijn, al naar
gelang de opleiding en instelling. Daarbij is de MBA opleiding veelal de duurste. In
het VK betaalt de overheid via de funding council verder nog een (normatief, d.i.
discipline-afthankelijk) bedrag per student aan de instelling. Opmerkelijk daarbij is
dat de publieke bekostiging van het tweede en derde jaar van de (meestal driejarige)
masters by research programma’s verloopt via de eerste geldstroom voor onderzoek.
Het zou interessant zijn ook voor andere landen over dergelijke financieringsrelaties
en de achtergronden daarvan meer inzicht te krijgen.
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25 Conclusies

In dit hoofdstuk staan de maatschappelijke en individuele opbrengsten en kosten van
hoger onderwijs — in het bijzonder de masteropleidingen — centraal. Theoretische en
empirische inzichten zijn de revue gepasseerd. We hebben beargumenteerd dat een
inschatting van de private en de maatschappelijke (of sociale) baten van hoger
onderwijs (en masteropleidingen in het bijzonder) een voorname rol zal moeten
spelen bij het beantwoorden van de vraag of de overheid bij zal moeten dragen aan de
bekostiging van masteropleidingen. Helaas is ook gebleken dat onze kennis van de
effecten van hoger onderwijs niet in alle opzichten volledig is. Wat we wel weten
vatten we hieronder samen.

Ten eerste vormen de — gemiddeld genomen — aanzienlijke private baten van hoger
onderwijs, inclusief masteropleidingen, een argument voor het laten meebetalen van
studenten (of hun werkgevers) aan de kosten van hogere opleidingen.

De motieven voor overheidsinterventies opgehangen aan het optreden van externe
effecten, marktimperfecties en gelijkheidsoverwegingen, wijzen op het concentreren
van de publieke financiering op het funderend onderwijs en, wat het hoger onderwijs
betreft, op de bachelorfase. Voor de masterfase zijn de motieven minder sterk.

Wat betreft de masteropleidingen moeten we echter onderscheid maken tussen
opleidingen met een relatief hoog en een relatief laag sociaal rendement. Gezien het
beperkte publieke budget zouden subsidies vooral moeten worden ingezet voor
masteropleidingen met een relatief hoog sociaal rendement, en dan met name als de
opleiding een relatief laag privaat rendement bezit. Voorbeelden van masters met
een hoog sociaal rendement zijn de onderzoekmasters in het wetenschappelijk
onderwijs en de beroepsgerichte masters in de sectoren gezondheidszorg en onderwijs
(waar de overheid als werkgever optreedt).

Ook in de studiefinanciering zou een dergelijke redenering door moeten klinken.
Dit zou betekenen dat de studiefinanciering vooral voor de bachelor-fase beschikbaar
zou moeten zijn, met speciale aandacht (i.e. beurzen) voor degenen uit de sociaal-
economisch zwakkere milieus. De master-fase drijft dan meer op private bekostiging
(collegegelden, studieleningen), vooral in het geval een zekere opleiding een relatief
laag sociaal rendement bezit. Deze redenering geldt in nog sterkere mate als een
bescheiden sociaal rendement gepaard gaat met een hoog privaat rendement. Private
bekostiging is afkomstig van studenten, afgestudeerden en (hun) werkgevers. Ten
behoeve van die private bijdrage (collegegeld) kan gedacht worden aan het creéren
een adequate studieleningen-faciliteit. Op dergelijke arrangementen komen we in
hoofdstuk 4 terug.



3 Programma van eisen

3.1 Inleiding

De primaire aanleiding voor een heroverweging van de wijze van bekostiging van
hoger onderwijs, de studiefinanciering en de regulering van collegegelden is gelegen
in het feit dat de invoering van het bachelor-master stelsel niet alleen leidt tot de
invoering van een nieuw gradenstelsel maar ons ook dwingt om grondig na te denken
over de inrichting en afbakening van ons hoger onderwijs. Een en ander kan
gevolgen hebben voor de wijze van bekostiging van hogescholen en universiteiten en
de inrichting van de studiefinanciering.

Voor de lange termijn gaat het niet alleen om een aanpassing van de inrichting van
de bekostiging, maar ook om strategische beslissingen over de inrichting van het
hoger onderwijsstelsel, de afbakening van de sectoren daarbinnen en de
verantwoordelijkheden, inclusief de financién, van de diverse betrokken partijen.
Masteropleidingen zijn op dit moment onderwerp van een publiek debat, waarin de
verhoudingen tussen hogescholen en universiteiten, de inrichting en cursusduur, de
accreditatie, de relatie met de arbeidsmarkt, de doorstroming vanuit de bachelor
fase, et cetera, ter discussie staan. Hoe de masteropleidingen zich zullen ontwikkelen
en binnen welke kaders dit zou moeten gebeuren, heeft natuurlijk gevolgen voor de
wijze waarop de financiering van deze opleidingen wordt ingericht. Tevens moet
worden bekeken in hoeverre dit gevolgen kan hebben voor de invulling van het
stelsel van studiefinanciering, zodat de financiéle arrangementen goed op elkaar
aansluiten.

In het kader van deze studie willen we de (toekomstige) verantwoordelijkheid voor de

financiering van de master opleidingen vooral bespreken in het licht van enkele

nationale en internationale maatschappelijke ontwikkelingen. De belangrijkste
ontwikkelingen kunnen als volgt worden samengevat:

e Er zal een sterke internationalisering optreden als gevolg waarvan het
Nederlandse hoger onderwijs aan internationale concurrentie bloot komt te staan.
Voor studenten levert dat wellicht ruimere keuzemogelijkheden (o0.a. diversiteit in
kwaliteit) en daarmee een kwaliteitsimpuls op. Instellingen moeten daarop
proberen in te spelen.

e Differentiatie en diversiteit worden onder druk van een groei in het aantal master
opleidingen en de groeiende diversiteit in de vraag naar hoger onderwijs steeds
belangrijker. De differentiatie vertaalt zich bijvoorbeeld in verschillen in
opleidingsduur, -niveau, oriéntatie, en wijze van aanlevering (voltijd, deeltijd,
duaal of afstandsonderwijs).

e Het belang van profilering door instellingen en maatwerk voor studenten zal
toenemen. Instellingen of opleidingen zullen zich in kwaliteit willen
onderscheiden. Dit vraagt om grotere speelruimte voor de aanbieders van
opleidingen wat  betreft prijsstelling, opleidingsduur, aanbodsvormen,
samenwerkingsverbanden, enzovoort.

e De grenzen tussen universiteiten en hogescholen komen in beweging. Door
samenwerking en fusies lijken het niveau en de oriéntatie van opleidingen in het
hoger onderwijs minder verbonden te zijn met universiteiten of hogescholen (de-
institutionalisering). Met de invoering van accreditatie van opleidingen wordt de
inhoud en oriéntatie van opleidingen bepalend in plaats van de aanbiedende
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instelling. Anderzijds kunnen verschillen in niveau en oriéntatie binnen de
gefuseerde en samenwerkende instellingen beter tot uitdrukking komen.

e De balans tussen en hoogte van de publieke en private bijdragen aan de kosten
van hoger onderwijs blijven ter discussie staan.

¢ De informatisering van de samenleving stelt de aanbieders van hoger onderwijs
voor nieuwe uitdagingen (0.a. concurrentie via het internet).

In het licht van deze ontwikkelingen is een Programma van Eisen opgesteld waaraan
een toekomstig financieel arrangement voor masteropleidingen en studiefinanciering
zo veel mogelijk tegemoet zou moeten komen. Hieronder wordt dit uitgewerkt.

3.2  Programma van eisen

Het doel van de onderliggende studie is het opstellen van enkele mogelijke
beleidsarrangementen voor de financiering van de masteropleidingen aan
universiteiten en hogescholen en de studiefinanciering. De beleidsarrangementen
dienen te voldoen aan een programma van eisen dat wordt onderschreven door de
leden van de werkgroepen. Het programma van eisen staat in het licht van de in de
vorige paragraaf geidentificeerde ontwikkelingen. Dit programma van eisen ziet er
als volgt uit:

1) Het stelsel moet open zijn (gelijk speelveld) en waarborgen bieden voor
eerlijke concurrentieverhoudingen tussen verschillende aanbieders;

2) Het stelsel moet waarborgen bieden voor een evenwichtige verdeling van de
financieringsverantwoordelijkheid van belanghebbenden (individuen,
overheid en bedrijven) op basis van waar de kosten en baten terecht komen;

3) Er moeten prikkels zijn om de (concurrentie op) kwaliteit te versterken;

4) Hoger onderwijsinstellingen moeten de ruimte hebben om de internationale
concurrentie aan te gaan;

5) Er moet ruimte zijn voor differentiatie in en/of verlenging van de cursusduur;

6) Er dient ruimte te zijn voor keuzemogelijkheden, flexibele leerwegen en
mobiliteit van studenten (zowel nationaal als internationaal);

7) Gezien de ontwikkelingen in de verhoudingen tussen HBO en WO en mede
als gevolg van een nieuw stelsel van accreditering moet rekening worden
gehouden met de de-institutionalisering van opleidingen;

8) In de nieuwe situatie moeten er meer mogelijkheden zijn voor het vragen van
private bijdragen;

9) De positie van maatschappelijk relevante maar onrendabele opleidingen dient
te worden gewaarborgd;

10) De continuiteit van een breed aanbod aan master opleidingen moet worden
gewaarborgd;

11) De financiéle positie van de onderwijsdeelnemer moet worden gewaarborgd.

In het navolgende worden deze punten verder uitgewerkt, mede in het licht van de
aanstaande invoering van de bachelor-master structuur en de ontwikkelingen
genoemd in de vorige paragraaf.

3.2.1  Waarborgen voor eerlijke concurrentieverhoudingen

Hoger onderwijsinstellingen moeten zich voorbereiden op een sterkere concurrentie
binnen een grotere (toekomstige) internationale hoger onderwijsmarkt. Daarbij komt
de vraag naar voren hoe de bachelor- en masteropleidingen van hogescholen zich
verhouden tot de universitaire bachelor en masteropleidingen en die van de
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aangewezen en niet-aangewezen instellingen. Om vooral budgettaire redenen is
gesteld dat alleen opleidingen die binnen het huidige bekostigingsregime vallen voor
publieke middelen in aanmerking kunnen komen en alleen voor de cursusduur die
nu ook bekostigd wordt. Op inhoudelijke gronden zou men echter kunnen
beargumenteren dat opleidingen met eenzelfde karakter en eenzelfde (minimum)
kwaliteit ook op gelijke wijze moeten worden behandeld, ongeacht de instelling die de
opleidingen aanbiedt. De accreditatie van opleidingen zal hierbij een belangrijke rol
spelen. Dat kan aanzienlijke gevolgen hebben voor de scheiding tussen hogescholen
en universiteiten en tussen bekostigd versus niet-bekostigd onderwijs. De mate
waarin hogescholen en aangewezen instellingen mee kunnen dingen naar middelen
voor masteropleidingen bepaalt in hoeverre er sprake 1is van eerlijke
concurrentieverhoudingen.

3.2.2  Waarborgen voor een evenwichtige financieringsverantwoordelijkheid van belanghebbenden

Er zijn verschillende partijen die er belang bij hebben als er mensen een hoger
onderwijsopleiding (in casu een master) volgen. Ten eerste zijn dat de studenten zelf.
We wijzen op het private rendement van de opleiding en de persoonlijke
ontwikkeling die de student doormaakt. Ten tweede is dat de overheid, voor wie het
publieke (of maatschappelijke) rendement van een opleiding telt, alsmede het belang
dat zij zelf heeft als (toekomstig) werkgever (bijvoorbeeld in de zorg en het
onderwijs). Ten derde komt een deel van het rendement ten goede aan de werkgevers
van  afgestudeerden @ van  masteropleidingen. Het meten van de
rendementsverhoudingen van opleidingen is moeilijk. Dus ook een directe relatie
daarvan met de financiering. Het ligt echter voor de hand dat zowel studenten,
overheid, als bedrijfsleven (ondanks de huidige belasting- en premieafdrachten) in
meer of minder mate aangesproken kunnen worden op een deel van de kosten van
masteronderwijs. Een duidelijke afbakening van de verantwoordelijkheid van de
overheid kan dienen als opstap voor een discussie/onderhandeling tussen werkgevers
en werknemers over de verdeling van de resterende lasten.

3.2.3  Prikkels voor (concurrentie op) kwaliteit

Kwaliteit is het leidende principe bij de verdere ontwikkeling van het stelsel van
hoger onderwijs (Ministerie van OCenW, 2000, Naar een open hoger onderwijs). De
individualisering in de samenleving vraagt van de aanbieders van hoger onderwijs
een grotere variéteit in hogere opleidingen. Studenten zouden moeten kunnen kiezen
uit een aanbod dat varieert wat betreft kwaliteit, cursusduur, oriéntatie,
specialisatie en prijs. Instellingen zullen moeten worden uitgedaagd om hieraan
tegemoet te komen en zich van elkaar te onderscheiden — zich onderling te profileren.
Studenten zullen de kwaliteitsverschillen moeten kunnen herkennen (transparantie)
en ook worden gemotiveerd om bij hun studiekeuzen rekening te houden met deze
kwaliteitsverschillen.

3.2.4  De internationale concurrentiepositie

De invoering van een bachelor-master structuur is een eerste stap in de richting van
een internationale en transparante onderwijsmarkt. Ze vergroot de mobiliteit van
studenten en de mogelijkheid tot internationale samenwerking tussen instellingen,
maar kan ook leiden tot een heviger internationale concurrentie om studenten. Voor
studenten kan dit gunstig zijn, omdat het tot meer keuzemogelijkheden en wellicht
een kwaliteitsimpuls kan leiden. Nederlandse hoger onderwijsinstellingen zullen dus
meer te maken Kkrijgen met internationale concurrentie. Elementen in de
internationale concurrentieslag vormen: (1) de kwaliteit van opleidingen;(2) het
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niveau van de publieke bekostiging (op welke terreinen wil Nederland internationaal
uitblinken en wenst de overheid te investeren?), (3) het niveau van collegegelden en
de verstrekte studiefinanciering (welke collegegelden en welke beurzen voor welke
categorieén van studenten?), en (4) de strategie en de (marketing-) instrumenten van
de instellingen om studenten te werven (waarin wenst de instelling uit te blinken,
welke marktsegmenten wenst ze te bedienen?). Momenteel lijken de publieke
uitgaven voor hoger onderwijs boven het OESO gemiddelde te liggen (OESO,
Education at a glance, 2001). De collegegelden zijn ook relatief hoog voor Europese
begrippen, maar worden voor de meeste Nederlandse studenten ten dele via de
studiefinanciering gecompenseerd.

3.2.5  Ruimte voor differentiatie in en/of verlenging van de cursusduur

In aansluiting op paragraaf 3.2.3 vormt de cursusduur, als indicator voor kwaliteit,
in het licht van de nationale en internationale concurrentiepositie van Nederlandse
hoger onderwijsopleidingen een belangrijk aangrijpingspunt voor profilering en
differentiatie. Onder druk van een sterkere internationale ijking van de kwaliteit
van opleidingen, de verwachte groei van het aanbod van master opleidingen en de
grotere variéteit in de vraag naar hoger onderwijs (wat betreft niveau, oriéntatie,
toeleveringswijze en doelgroep), zal de roep om meer differentiatie in cursusduur
sterker worden. Het stelsel zal ruimte moeten bieden aan deze differentiatie.

Verlenging van de cursusduur is echter geen doel op zich; kwaliteit is het jjkpunt
(Ministerie van OCenW, 2000, Naar een open hoger onderwijs). Bij profilering op
basis van cursusduur kan men namelijk zowel aan verlenging als verkorting denken.
Dit laatste komt op dit moment nog helemaal niet voor. Als in de universitaire sector
cursusduurverlenging op grote schaal voor gaat komen, leidt dit ook tot extra kosten
(zowel opleidingskosten als extra kosten voor studenten iv.m. collegegeld en
levensonderhoud). De keuze om bijvoorbeeld ook (bepaalde) HBO-masters publiek te
bekostigen betekent een volgende stap in de richting van meer (cursusduur)
differentiatie in de publiek gefinancierde opleidingen. Dit leidt eveneens tot extra
kosten. Het is de vraag wie voor deze extra kosten opdraait. De ruimte voor
differentiatie in cursusduur wordt beperkt door de beschikbare financiéle middelen.
Doorslaggevend is het financiéle arrangement tussen student, instelling, overheid en
toekomstige werkgevers.

3.2.6  Ruimte voor keuzemogelijkheden, flexibiliteit en mobiliteit van studenten

De (internationale) mobiliteit van studenten wint steeds meer aan belang, ook al is
de schaal waarop studenten een deel van hun studie in het buitenland volgen nog
beperkt. Voor de mate waarin studenten delen van hun studie aan meer dan één
Nederlandse hoger onderwijsinstelling volgen geldt hetzelfde. Hier is wel een
groeiende tendens waarneembaar. Naar verwachting stijgt de mobiliteit door de
invoering van het bachelor-master systeem, zeker in de masterfase. De
internationale herkenbaarheid van opleidingen en de aansluitingsmogelijkheden van
studieprogramma’s neemt toe. Met de (HBO-)masteropleidingen kan het spectrum
van opleidingen en keuzemogelijkheden verder worden verruimd. Om de groeiende
vraag naar maatwerk te accommoderen is ruimte nodig om flexibele studiepaden
mogelijk te maken. Daarbij hoort de mogelijkheid om studeren en werken af te
wisselen, dan wel te combineren. Het is denkbaar dat een student na het behalen
van zijn bachelor diploma een poosje gaat werken om vervolgens terug te keren in
het hoger onderwijs om een master diploma te halen.

Het huidige stelsel van studiefinanciering biedt reeds enige ruimte voor flexibele
studiepaden. Ook worden de mogelijkheden om met behoud van studiefinanciering in
het buitenland te studeren verruimd. Het huidige stelsel kent echter nog enkele
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belemmeringen voor een flexibel studiepatroon (Ministerie van OCenW, 2000, Naar
een open hoger onderwijs). Als een student in het huidige SF stelsel na het behalen
van een diploma zijn prestatielening omzet in een beurs, worden eventuele nog
openstaande giftrechten verspeeld. In een bachelor-master stelsel moet hiervoor een
oplossing komen.24

3.2.7  De-institutionalisering van de opleidingen

Een aantal ontwikkelingen in het hoger onderwijs wijst op zich wijzigende
verhoudingen tussen hogescholen en universiteiten. Ten eerste kan worden gewezen
op fusies en sterkere samenwerkingsverbanden tussen beide typen instellingen.
Daarnaast lijken — als gevolg van het nieuwe mechanisme van accreditatie en de
groel van nieuwe typen aanbieders van hoger onderwijsprogramma’s — de
opleidingen een belangrijker rol te gaan spelen. Het gaat er meer om of opleidingen
wel of niet geaccrediteerd worden en op welk niveau. De vraag wie de opleiding
aanbiedt wordt van minder belang. Dit fenomeen wordt ook wel aangeduid als de-
Institutionalisering. In dit kader is het bijvoorbeeld van belang hoe wordt omgegaan
met wetenschappelijke masters van hogescholen of beroepsgerichte masters van
universiteiten. Het lijkt erop dat, mede als gevolg van de invoering van het bachelor-
master stelsel, het onderscheid tussen universiteiten en hogescholen in beweging
komt en dat het onderscheid tussen bekostigd en aangewezen onderwijs ter discussie
komt te staan. Het inhoudelijke onderscheid zal echter blijven bestaan, via
accreditatie wordt dat juist getoetst. Het stelsel van publieke bekostiging en
studiefinanciering moet voldoende robuust =zijn om de-institutionalisering te
faciliteren.

3.2.8  Benutting van mogelijkheden voor private bijdragen

De publieke financiering wordt in het huidige stelsel ten dele aangevuld met private
bijdragen in de vorm van collegegelden. De private baten van een hogere opleiding en
de relatief lage prijsgevoeligheid van studenten (zie SEO 2000) worden soms
gebruikt als argumenten voor een hoger en eventueel gedifferentieerd collegegeld.
Daarbij moet men bedacht zijn op het gevaar dat collegegeldverhogingen de
toegankelijkheid van het hoger onderwijs voor studenten (uit achterstandsgroepen)
in gevaar kunnen brengen.

Verwacht mag worden dat de toegankelijkheidsproblemen in verband met private
bijdragen in de master fase minder groot zijn dan in de bachelor fase. Ten eerste zijn
kandidaten voor de masterfase al voorgeselecteerd. Na een bachelor diploma weten
studenten immers wat zij kunnen, zijn de risico’s lager en hebben zi1j meer zicht op de
vraag hoe de investeringen zich verhouden ten opzichte van de toekomstige
opbrengsten van studeren. Ouderejaars studenten blijken inderdaad minder
terughoudend bij de beslissing om een studielening op te nemen. Ten tweede kan in
de masterfase meer differentiatie en maatwerk plaatsvinden. Dit zou in het
collegegeld door kunnen klinken. Andersom geldt dat kwaliteitsverschillen kunnen
toenemen als er meer mogelijkheden voor differentiatie in private bijdragen zijn. Ten
derde kunnen mastertrajecten vaker in de vorm van duaal- of wederkerend leren
plaatsvinden. De studenten hebben dan al een (deeltijd-) baan en kunnen dan ook
een groter deel van de kosten dragen. Bovendien kunnen hun werkgevers dan
wellicht ook in de kosten van de opleiding participeren. Het
toegankelijkheidsprobleem kan tenslotte worden verlicht met alternatieve

24 Het invoeren van een dubbel afrekenmoment kan een hele hobbel zijn omdat dit in de huidige
systematiek leidt tot incidentele (vervroegde) extra uitgaven (vooral voor WO-studenten). Het
huidige voorstel voor het uitstellen van omzetting van de prestatielening in een gift tot het
master-diploma kan deze tijdelijke extra uitgaven voorkomen.
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financieringsarrangementen, zoals leningen met een inkomensafhankelijke
terugbetaling (denk aan de Australische HECS of equity participation, zie paragraaf
4.2.5).

Theorie en ervaringen leren echter wel dat een sterkere werking van het
prijsmechanisme (en eventueel daaraan gekoppelde selectie) alleen kan slagen als de
kwaliteits- en prijsverschillen van opleidingen transparant zijn.

3.2.9  Positie van onrendabele maar maatschappelijk relevante opleidingen waarborgen

In het huidige bekostigingsmechanisme worden opleidingen die weliswaar als
maatschappelijk relevant worden gezien, maar op grond van studentenaantallen niet
levensvatbaar zijn met ad hoc maatregelen beschermd (specifieke bekostiging,
convenanten, kruissubsidiéring binnen instellingen). Een voorbeeld in het WO is
kleine letteren, in het HBO de kunstopleidingen. In een meer competitief stelsel,
gericht op kwaliteit, komen onrendabele opleidingen nog verder onder druk te staan.
Er moeten duidelijke keuzen worden gemaakt om met behulp van financiéle en niet-
financiéle instrumenten dergelijke opleidingen al dan niet te beschermen.

3.2.10  Continuiteit van een breed onderwijsaanbod

Bij de omvorming van het huidige systeem naar een bachelor-master stelsel is het de
vraag of het aanbod van master opleidingen voldoende breed is, zowel bezien vanuit
de optiek van de student als vanuit een breder maatschappelijk perspectief. Het gaat
hier om de vraag of er voldoende keuzemogelijkheden in de masterfase worden
geboden en in hoeverre de overheid wenst te sturen in de markt voor hogere
opleidingen als ze het idee heeft dat die te schraal wordt. Een maatregel zou kunnen
zijn dat het voor hogescholen, en eventueel ook private aanbieders, mogelijk wordt
om voor masteropleidingen publieke bekostiging te ontvangen. Een ander instrument
is het toestaan dat studenten studiefinanciering meenemen naar aanbieders over de
grens.

3.2.11 De waarborging van de financiéle positie van de onderwijsdeelnemers

De financiéle positie van de deelnemer aan hoger onderwijs wordt door een heel scala
van zaken beinvloed: het recht op studiefinanciering (inclusief beperkingen aan dit
recht), de prestatie-eisen in de studiefinanciering, de hoogte van het collegegeld,
koppelingen tussen beurs/lening en het ouderlijk inkomen, de condities rondom
studieleningen (aflossingstermijn, rente), en de hoogte van het bedrag dat mag
worden Dbijverdiend =zonder nadelige gevolgen voor de aanspraken op
studiefinanciering. Vrijwel alle hierboven genoemde eisen hebben gevolgen voor de
positie van de onderwijsdeelnemer (en diens ouders). De financiéle positie van de
student en de mogelijke versterking of verzwakking hiervan door de alternatieve
arrangementen voor de bekostiging en studiefinanciering verdient expliciete
aandacht. Op sommige punten zal wellicht flankerend beleid nodig zijn.

3.2.12 Ten slotte

Het hierboven beschreven programma van eisen geldt zowel als leidraad als
toetssteen voor de in het vervolg van dit rapport te presenteren
beleidsarrangementen voor de (publieke) bekostiging van master opleidingen en de
studiefinanciering.
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Naast het programma van eisen bestaat er nog een aantal algemene criteria of
randvoorwaarden waaraan bekostigingsmodellen in het algemeen kunnen worden
getoetst. De belangrijkste algemene randvoorwaarden zijn de volgende (Zie ook Van
Ingen en Vrancken, 1993):

Doelmatigheid: de verhouding tussen de feitelijke productie en de maximale
productie die tegen dezelfde of lagere kosten (overheidsbijdragen) kan worden
bereikt (Is een overheidsbijdrage noodzakelijk om mensen die opleiding te laten
volgen?);

Toegankelijkheid: de mate waarin studenten met voldoende intellectuele
capaciteiten en de juiste vooropleiding aan hoger onderwijs deel kunnen nemen
(in het kader van de bekostiging en studiefinanciering denken we hierbij vooral
aan financiéle drempels en minder aan selectiemechanismen);

Transparantie: de mate waarin binnen  het  bekostigings- en
studiefinancieringssysteem de relatie tussen beoogde doelen en middelen
begrijpelijk en duidelijk is;

Fraudebestendigheid: de mate waarin voorkomen wordt dat de bekostiging en
studiefinanciering worden gebruikt voor niet-beoogde doelen;

Consistentie: de mate van coherentie tussen verschillende bekostigings- en
studiefinancieringsonderdelen;

Uitvoerbaarheid: de mate waarin de regelgeving kan worden toegepast en
administratief kan worden vormgegeven, zowel voor de overheid als de
instellingen.



4 Drie arrangementen

41 Inleiding

In hoofdstuk 2 hebben we beargumenteerd in hoeverre de overheid een rol zou
moeten hebben in de financiering van masteropleidingen. In dit hoofdstuk verkennen
we hoe een dergelijk financieel arrangement voor de (master) opleidingen en de
studiefinanciering er op de lange termijn uit zou kunnen zien. Dit doen we aan de
hand van drie beleidsarrangementen. Door middel van deze beleidsarrangementen
wordt nagedacht over de vraag hoe vanuit verschillende invalshoeken vorm zou
kunnen worden gegeven aan de financiering van masteropleidingen en
studiefinanciering dat past bij het stelsel van hoger onderwijs zoals dat op termijn
mag worden verwacht. Gedacht wordt aan 2010 conform de termijn die genoemd
wordt in “Grenzeloos leren”.2> Het gaat daarbij om het ontwikkelen van consistente
denkbeelden op grond van enkele alternatieve vertrekpunten. Deze vergezichten
dienen ter verkenning van de keuzes die gemaakt zouden kunnen worden en de
consequenties van deze keuzes. Let wel, het is geen wet van Meden en Perzen dat
één van deze denkbeelden ook volledig moet worden overgenomen.

De beleidsarrangementen die in het onderstaande worden gepresenteerd
weerspiegelen enkele duidelijk van elkaar verschillende arrangementen op de
sturing (coérdinatie) in het hoger onderwijs en de wijze waarop dat via de
financiering gestalte krijgt. Op deze wijze worden de voor- en nadelen van een flink
aantal denk- en financieringswijzen tegen elkaar afgezet. Zij dienen aldus meer als
een discussiekader dan als pasklare oplossingen.

De beleidsarrangementen zijn op pragmatische grondslagen gekozen en vertonen
overeenkomsten met de ontwikkelingen en beleidsarrangementen die in de nota
“Grenzeloos leren” door het Ministerie van OCenW ter voorbereiding op de volgende
kabinetsperiode zijn geidentificeerd. Onze arrangementen zijn uitgewerkt rond de
volgende drie aangrijpingspunten: (1) de student, (2) de instelling, en (3) de
opleiding. Rond deze invalshoeken worden drie consistente maar verschillende
toekomstbeelden geschetst. Het onderscheidende karakter van deze drie
arrangementen spits zich vooral toe op de vraag wie de vraag en/of het aanbod van
het bekostigde hoger onderwijs articuleert en reguleert. In het eerste arrangement
ligt de regie bij de student. De vraag van de studenten bepaalt in grote mate het
onderwijsaanbod: elementen van vraagsturing spelen een belangrijke rol. In het
tweede arrangement bepalen vooral de instellingen het onderwijsaanbod: er is sprake
van meer aanbodfinanciering. In het derde arrangement bepaalt de overheid sterk
het hoger onderwijsaanbod door de opleiding als aangrijpingspunt van publieke
bekostiging en studiefinanciering te nemen.

Omdat de beleidsarrangementen zijn bedoeld als een referentiekader voor
discussies over financiéle arrangementen op de lange termijn, vormen zij geen kant
en klare oplossingen, maar meer algemene denkrichtingen met de daaraan
gekoppelde keuzes, dilemma’s, alternatieven, voordelen en nadelen. Bij de
uiteindelijke beslissing voor een nieuw financieel arrangement kan dus zeer wel
worden afgeweken van de ontwikkelde beleidsarrangementen en een mix ontstaan
van elementen uit deze arrangementen, de huidige arrangementen en eventuele
andere elementen/inzichten. In een dergelijk “mix-perspectief’ zal met name de stem

25 De beleidsarrangementen moeten los worden gezien van de huidige situatie.
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van de meest dominante partij doorklinken in de articulatie van de vraag en/of
aanbod van het hoger onderwijs.

De drie beleidsarrangementen worden als volgt gepresenteerd. Per arrangement
worden eerst de algemene sturingsfilosofie en enkele systeemkenmerken besproken.
Vervolgens is deze filosofie uitgewerkt in een (daarbij passend) arrangement voor de
bekostiging van master opleidingen, de collegegelden en de studiefinanciering.
Tenslotte wordt ieder arrangement geconfronteerd met het programma van eisen dat
in het voorgaande hoofdstuk is gepresenteerd. In de bijlage worden in een
overzichtstabel voor alle drie de arrangementen de belangrijkste elementen aan de
hand van het programma van eisen samengevat.

4.2  Sturing via de vraag: de student bepaalt

4.2.1  Sturingsfilosofie

In dit beleidsarrangement staat de onderwijsvrager centraal. De vraag van
studenten naar hoger onderwijs is de bepalende factor voor het hoger
onderwijsaanbod. De instellingen spelen in op deze vraag en de overheid heeft met
name een faciliterende, voorwaardenscheppende functie.

In de huidige kenniseconomie is het van belang dat zo veel mogelijk mensen zo
hoog mogelijk worden opgeleid. Binnen de grenzen van een kwalitatief goed en
consistent onderwijsprogramma bepaalt de student in principe hoe hij zijn studie
inricht. Vraagsturing betekent niet het samenstellen van een pretpakket, maar gaat
om keuzevrijheid wat betreft waar men (delen van) de opleiding volgt en onder welke
voorwaarden. De rol van de studenten wordt versterkt doordat zij via hun
studiekeuzes kiezen welke instellingen/masteropleidingen middelen ontvangen. De
student krijgt daartoe van de overheid een begrensd budget of een begrensd aantal
leerrechten. Hiermee krijgt hij/zij zeggenschap over welk hoger onderwijs hij/zij waar
(hogescholen, universiteiten en overige onderwijsinstellingen), wanneer en in welke
vorm (voltijd, deeltijd, duaal, op afstand) wil volgen. De leerrechten zijn echter alleen
inzetbaar bij geaccrediteerde opleidingen. Als gevolg van de grotere keuzevrijheden
voor studenten ontstaat een grotere concurrentie op de onderwijsmarkt, vooral op het
niveau van opleidingsonderdelen en de wijze waarop die kunnen worden
aangeleverd. Als financier krijgen studenten een meer directe relatie met de
instellingen.

Ook bij een sterke vraagoriéntatie, is het is logisch (vanuit de arbeidsmarkt,
overheid, accreditatieorganisatie, studenten én opleidingen) dat de coherentie en
kwaliteit van opleidingen wordt gegarandeerd. Zo kan men zich voorstellen dat de
keuzevrijheid van studenten wat wordt beperkt door bijvoorbeeld (minimaal) de helft
van iedere master opleiding te vullen met verplichte onderdelen.

Een conditie voor keuzevrijheid is dat studenten weten wat er te koop is en dat
studenten weten wat zij willen. Bij masterstudenten zal dit besef groter zijn dan bij
beginnende bachelorstudenten (van 18 jaar). Om de transparantie van het
opleidingenaanbod te vergroten kan een “Studieconsumentenbond” voor studenten
worden opgericht. Een dergelijk informatieagentschap kan informatie verschaffen
wat betreft kwaliteit, keuze- en doorstoommogelijkheden en financiéle gevolgen van
opleidingen. De “Studieconsumentenbond” kan voor de arbeidsmarkt bijvoorbeeld
een “aanhangsel” bij het diploma verzorgen hetgeen werkgevers de gewenste
duidelijkheid over kwaliteit en inhoud van de afgeronde opleiding biedst.

De rol van de overheid beperkt zich binnen een vraagmodel vooral tot het
organiseren van het toezicht op de markt en het faciliteren van studenten en
instellingen. Verder treedt de overheid vooral regulerend op wat betreft het (laten)
toezien op de kwaliteit van de opleidingen via accreditatie.
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4,2.2  Systeemkenmerken

In dit beleidsarrangement spreken we van een open hoger onderwijssysteem waarin
vraagsturing centraal staat. Studenten hebben een grote mate van
consumentensouvereiniteit. Niet alleen vanwege hun eigen private bijdragen, maar
ook omdat zij hun (publiek gefinancierde) leerrechten in kunnen zetten voor alle
hoger onderwijs van voldoende kwaliteit, ongeacht de aanbieder. In een dergelijk
meer open hoger onderwijssysteem bepaalt niet de minister welke masteropleidingen
wel of niet voor publieke bekostiging in aanmerking komen, maar wel waarvoor
vraagfinanciering beschikbaar is.

De aanbieders van hoger onderwijs kunnen autonoom op deze vraag inspelen door
bijvoorbeeld maatwerk te leveren. In deze concurrerende situatie kunnen
instellingen zich profileren met hun opleidingenaanbod (structuur, lengte,
programmainhoud, onderwijsvorm en prijzen) en het verstrekken van informatie
daarover (marketing). Deze informatie kan worden geordend door de eerder
genoemde studieconsumentenbond. Maar men kan zich ook profileren binnen
samenwerkingsverbanden (van hogescholen, universiteiten, private en buitenlandse
opleidingen) om studenten een grote mate van keuzevrijheid te geven, om de
doorstroom van bachelor- naar master programma’s te accommoderen en om samen
volwaardige masterdiploma’s aan te bieden. Afhankelijk van de vraag van studenten
en de arbeidsmarkt kunnen de masters variéren in cursusduur, kwaliteit, prijs en
selectiviteit. Daarnaast kunnen instellingen zich onderscheiden via internationale
accreditatieorganisaties (bijvoorbeeld in EU-verband).

Kwaliteit en klantgerichtheid zijn kernbegrippen. Binnen deze denklijn kan voor
de verschillende stadia van de studie (bachelor, master) worden gedacht aan
individuele leertrajecten, bijvoorbeeld gekoppeld aan leercontracten, waarin de
wederzijdse rechten en plichten van studenten en instellingen zwart op wit komen te
staan. Uiteindelijk worden instellingen door studenten en werkgevers afgerekend op
de mate waarin zij de gewenste kwaliteit en maatwerk leveren.

Om voor publieke middelen (via de studenten) in aanmerking te komen moeten
opleidingen een keurmerk van het nationale accreditatiecorgaan (NAO) hebben
ontvangen. De NAO ziet toe op de kwaliteit van de opleidingen, onderscheiden naar
beroepsgeoriénteerde en wetenschappelijke masters, die beide door hogescholen,
universiteiten en private instellingen kunnen worden aangeboden. Kwaliteit en
inhoud van opleidingen worden dus belangrijker dan het type instelling dat de
opleidingen aanbiedt. Strikt geredeneerd kan dit alles leiden tot een herverdeling
van publieke middelen en kosten.

4.2.3  Bekostiging

Om de centrale positie van de student te benadrukken staat in dit
beleidsarrangement vraagfinanciering centraal. Vraagfinanciering betekent namelijk
een directe koppeling tussen de keuzes van studenten en de plaats waar de publieke
middelen voor hoger onderwijs terecht komen. Als financieringsbronnen gelden hier
de eigen bijdragen van studenten (en werkgevers) en het budget / leerrechten dat
studenten van de overheid ontvangen. Vraagfinanciering is een middel om de
concurrentie tussen hoger onderwijsinstellingen te vergroten.

De verdeling van publieke middelen via een mechanisme van vraagfinanciering
kan in 2 hoofdvormen plaatsvinden: de overheid verstrekt individuele studenten een
budget in baar geld (persoonsgebonden budget) of in de vorm van leerrechten
(vouchers). Zodra een student zijn secundaire onderwijs heeft voltooid kan hij een
(beperkt) persoonsgebonden budget krijgen voor het volgen van hoger onderwijs. Dit
kan hij flexibel inzetten bij geaccrediteerde opleidingen. Bij een systeem van
vraagfinanciering doemt een aantal vragen op, die we hieronder bespreken.
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Waar kunnen studenten de leerrechten (-budgetten) inzetten? In een systeem
waarbij de onderwijsvraag van studenten cruciaal is voor de allocatie van publieke
middelen lijkt kwaliteit een logisch aangrijpingspunt. Keuzevrijheid wordt
gestimuleerd als het er niet om gaat waar men studeert, maar of het tot voldoende
kwaliteit leidt. Volgens deze redenering zouden universiteiten, hogescholen en
private instellingen op gelijke voet komen te staan. Het enige onderscheid is tussen
beroepsgerichte en academisch georiénteerde masteropleidingen. De huidige
verdeling van de publieke middelen kan hierdoor veranderen. Als de overheid
bepaalde (typen) instellingen buiten de publieke bekostiging houdt, gaat dit ten koste
van de keuzevrijheid van studenten. Een bijkomende vraag is in hoeverre studenten
het budget kunnen gebruiken voor buitenlandse masters (in het buitenland).

Wat is de waarde van de leerrechten? De waarde van leerrechten betreft ten
eerste het deel van de opleidingskosten dat met leerrechten wordt gedekt. Dit kan
variéren, bijvoorbeeld op grond van verschillen in kosten, maar ook op grond van het
verwachte sociale en private rendement van een opleiding en eventueel aan de hand
van de sociaal-economische achtergrond van studenten. Ten tweede gaat het om de
hoeveelheid onderwijs die men met de leerrechten kan volgen. Wat dat betreft is het
van belang of alleen de nominale studieduur wordt gesubsidieerd of dat studenten
ook leerrechten ontvangen om foute studiekeuzen te compenseren, inefficiénte
leerwegen te kiezen en/of extra diploma’s te halen. Een nadeel van variatie in de
waarde van leerrechten is dat het kan leiden tot minder transparantie.

Het belangrijkste dilemma bij leerrechten is de begrenzing ervan. Begrenzing van
leerrechten kan leiden tot een doelmatige besteding van publieke middelen door de
student, omdat deze bewuster kiest voor een opleiding. De overheid subsidieert
alleen kwalitatief goede opleidingen en goedgekeurde studiepaden. Een instelling
hoeft alleen onderwijsdiensten aan te bieden waarvoor zij betaald krijgt. Bij
begrenzing van leerrechten moet echter rekening worden gehouden met verschillen
in de lengte en kosten van leerwegen en opleidingen. Wel beperkt het de studenten in
hun keuzemogelijkheden, immers het straft verkeerde studiekeuzen af en beperkt
het volgen van extra onderwijsonderdelen of een tweede studie op kosten van de
samenleving. Extra leerrechten (bovenop de nominale cursusduur) vergroten de
flexibiliteit van studenten (en mogelijkheden extra vakken te volgen), maar gaan
weer ten koste van de doelmatigheid (met zo min mogelijk middelen zo veel mogelijk
afgestudeerden; Jongbloed en Koelman, 2000).

Wanneer kunnen de leerrechten worden ingezet? Als dit gedurende een relatief
beperkte periode is dan wordt de flexibiliteit voor studenten ingeperkt, vooral wat
betreft de keuze wanneer men wil studeren en of men studie en werken af kan
wisselen. Als de periode waarin de leerrechten kunnen worden gebruikt langer is,
neemt de flexibiliteit van studenten toe (levenslang leren). Dan doemt echter het
probleem van onzekerheid bij de overheid en instellingen op over het moment waarop
niet gebruikte leerrechten zullen worden verzilverd. Het principe van
plafondfinanciering kan zo in bepaalde jaren in gevaar komen. Ook kan er
vraaguitval optreden, waarbij leerrechten nooit worden verzilverd. Dit kan leiden tot
verminderde bekostiging van instellingen.

Naast deze cruciale dilemma’s van vraagfinanciering, spelen er ook enkele meer
uitvoeringstechnische kwesties. Zo heeft het moment waarop studenten hun
leerrechten inzetten ook gevolgen voor de bedrijfsvoering van hoger onderwijs-
instellingen. Zeker in een situatie waarin studenten veel flexibiliteit hebben, kunnen
er aanzienlijke fluctuaties optreden in het aantal studenten dat bij een bepaalde
instelling onderwijsdiensten vraagt en dus inkomen genereert voor de instelling.

Van de vergrote concurrentie tussen instellingen wordt een kwaliteitsimpuls
verwacht via institutionele of onderwijskundige innovaties (Gronsveld et al, 2001).
Een voorwaarde is dat studenten kritische keuzen (kunnen) maken.
Randvoorwaarden daarvoor zijn een voldoende aanbod van masteropleidingen en
transparantie van dat aanbod en van de prijs-kwaliteitsverhoudingen (I00, 2001).
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Als er meer concurrentie komt is het de vraag in hoeverre instellingen intern de
kosten en baten van rendabele en onrendabele opleidingen willen en kunnen
verevenen om toch een breed opleidingenaanbod in stand te houden. Dit hangt mede
af van de profilering van instellingen.

Het prestatieelement in de huidige (anno 2001) bekostigingsmethodiek kan met
een systeem van vraagfinanciering onderbelicht raken als bekostiging is opgehangen
aan het ingeschreven staan van studenten in plaats van aan het presteren ervan.
Onderwijsprestaties, zoals studiepunten of diploma’s kunnen bij vraagfinanciering
echter wel tot uitdrukking komen als de leerrechten alleen kunnen worden verzilverd
als studenten een vak of module met goed gevolg hebben afgerond.

4,24  Collegegelden

Collegegelden spelen in een vraagfinancieringsmodel een belangrijke rol.
Instellingen vragen voor een opleiding een kostendekkend (gedifferentieerd)
collegegeld voor programmaonderdelen. Studenten kunnen de collegegelden voldoen
met eigen bijdragen, eventuele leerrechten en/of bijdragen van de (toekomstige)
werkgever. De hoogte van de private bijdragen van studenten (en/of werkgevers) is
derhalve een resultante van de opleidingskosten en de beschikbare subsidie of
leerrechten van de individuele student. De beschikbare leerrechten (c.q. de omvang
van het studiebudget) per student zijn grotendeels afhankelijk van politieke
afwegingen?6 en reeds ingezette leerrechten (studiebudget). Omdat studenten geacht
worden kritische consumenten te zijn en in de master-fase goed weten wat zij
kunnen en willen, kunnen eigen bijdragen in de master-fase een belangrijker rol
spelen dan in de bachelor-fase.

4.2.5  Studiefinanciering

Wat betreft studiefinanciering (SF) kan men in aansluiting op vraagfinanciering
denken aan verschillende varianten. Ten eerste biedt het huidige SF stelsel al een
grote mate van flexibiliteit. Dit systeem 1s echter nog niet toegesneden op een
situatie van collegegelddifferentiatie.

Om meer mogelijkheden te bieden voor het flexibel opvangen van collegegeld-
differentiatie zou de SF een onderscheid moeten maken naar de componenten die zijn
gericht op de private bijdragen die studenten betalen aan de onderwijsinstelling en
de kosten van levensonderhoud die ze maken tijdens hun studie.2” Het eerste SF
onderdeel bestaat uit leningen die bijvoorbeeld via een systeem van inkomens-
afhankelijke terugbetaling kunnen worden afgelost. Dit gebeurt bijvoorbeeld in het
Verenigd Koninkrijk of in Australié via het zogenaamde Higher Education
Contribution Scheme (HECS). Binnen de HECS kunnen studenten het betalen van
collegegeld uitstellen tot na het afstuderen. De overheid voldoet dan het collegegeld
en administreert voor de betreffende student een schuld (onder gebruikmaking van
een persoonlijk belastingnummer, ons sofinummer). De schuld wordt jaarlijks
geindexeerd op grond van inflatiegegevens. Na afstuderen moet de betreffende
student zijn schuld terugbetalen als zijn inkomen een bepaalde drempel overschrijdt
(dus als hij baat begint te hebben van zijn onderwijsinvestering). De terugbetaling
geschiedt via het belastingsysteem als een percentage van het bruto inkomen. Het
terugbetalingspercentage stijgt met het inkomen (3-6%). De termijn van terugbetalen

26 In deze afwegingen is waarschijnlijk een rol weggelegd voor het private en publieke rendement
per opleiding of groep van opleidingen. Ook de sociaal-economische achtergrond van studenten
kan een rol spelen.

27 Collegegelddifferentiatie dient niet door beurzen te worden gecompenseerd omdat dan de
keuzebepalende prikkel verdwijnt. Leningen zijn hier wel een geéigend middel.
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is dus variabel. Afgestudeerden met een hoog inkomen betalen snel af terwijl
afgestudeerden met een lager inkomen hun schuld langzamer (of niet) aflossen.

Een variant hierop is een systeem van equity participation of academici belasting.
In een dergelijk systeem betalen studenten geen rente en aflossing over een bepaalde
studieschuld, maar dividend over het rendement (het meerinkomen) dat zij met hun
opleiding behalen. Dat betekent dat afgestudeerden met relatief hoge toekomstige
inkomsten meer dividend betalen dan de oorspronkelijke kosten, terwijl de minder
goed verdienende afgestudeerden minder betalen.

Het tweede SF onderdeel (‘levensonderhoud) bestaat uit beurzen (eventueel
gerelateerd aan het eigen inkomen of dat van de ouders) en leningen. Beurzen zijn
vooral gericht op de toegankelijkheid van studenten uit achterstandsgroepen. De SF
voor de kosten van levensonderhoud kan op verschillende flexibele manieren worden
vormgegeven. Ten eerste via het huidige (flexibele) beurssysteem. De vraag is dan
echter of alleen voor aanvullende of ook voor basisbeurzen moet worden gekozen,
zeker in de masterfase. De prestatie-eis van 10 jaar is ruim, maar ook in een systeem
van vraagfinanciering?

Een alternatief is om de beurzen voor de kosten van levensonderhoud te
verstrekken in de vorm van vouchers, zoals bijvoorbeeld in Denemarken gebeurt.
Studenten krijgen dan een bepaald aantal maandelijkse vouchers (voor de nominale
duur van de opleiding die men volgt) die een beursbedrag en maximum leenbedrag
vertegenwoordigen. Zij kunnen deze vouchers flexibel inzetten. De hoogte kan
afhankelijk zijn van het ouderlijk inkomen en de woonsituatie van de student. Als
prestatie-element kan men zich voorstellen dat ook de voucher-beurzen pas een gift
worden als het diploma binnen een bepaalde tijd is behaald of, meer bewerkelijk, na
het behalen van ieder studieonderdeel.

Een andere variant is mogelijk als studenten hun leerrechten als een geldbedrag
ontvangen. De studiefinanciering kan dan ook als een component voor de kosten van
levensonderhoud worden toegevoegd. De student krijgt in dat geval een totaal budget
tot zijn beschikking waaruit hij alle kosten moet dekken.

In het algemeen kan men in een systeem van vraagfinanciering verwachten dat er
een groter aantal studenten voor publieke bekostiging én studiefinanciering in
aanmerking komt. Denk bijvoorbeeld aan deeltijdstudenten en studenten aan
aangewezen opleidingen die nu niet voor bekostiging in aanmerking komen. Dit leidt
bij de IB-Groep tot extra administratieve lasten.

Aanvullend op alle hierboven genoemde varianten kunnen de eigen bijdragen van
studenten aan collegegelden en kosten van levensonderhoud worden gefaciliteerd
door de overheid via zogenaamde individual learning accounts (ILA’s) / Persoonlijke
Ontwikkelingsrekeningen (POR’s). Hierop kunnen de persoonsgebonden budgetten
worden gestort. Daarnaast kunnen studenten en hun families op deze ILA’s vooraf
sparen voor de kosten van studeren, eventueel gestimuleerd via belastingfaciliteiten
of premies (gericht op studenten uit achterstandsgroepen) op ingelegde bedragen. Via
de ILA kan de overheid ook extra leningen aanbieden voor het dekken van
collegegelden en kosten van levensonderhoud. Deze zouden dan later
inkomensgerelateerd kunnen worden afgelost.

4.2.6  Toetsing aan het programma van eisen

Waarborgen voor eerlijke concurrentieverhoudingen

In dit beleidsarrangement wordt sterk tegemoet gekomen aan de eis van eerlijke
concurrentieverhoudingen. Onder voorwaarde van voldoende kwaliteit kunnen
studenten hun leerrechten inzetten bij iedere willekeurige aanbieder van hoger
onderwijs (universiteiten, hogescholen en private instellingen). Het staat instellingen
ook vrij om alle typen hoger onderwijsprogramma’s aan te bieden en voor accreditatie
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in aanmerking te laten komen. Kwaliteit is dus het criterium voor mogelijke publieke
bekostiging (via studenten) en niet het type instelling.

FEen evenwichtige financierings-verantwoordelijkheid van belanghebbenden

De verdeling van de financiéle verantwoordelijkheid is deels afhankelijk van de
invulling van het leerrechtensysteem. Welk deel van de opleidingskosten kan een
student met het leerrechten budget dekken? Er komt in dit beleidsarrangement wel
duidelijk naar voren dat een student die zijn/haar leerrechten verbruikt heeft zelf de
overige kosten moet dragen. Hoe het bedrijfsleven eventueel bij zou moeten dragen is
niet duidelijk voorzien, maar men kan zich voorstellen dat werkgevers een deel van
de opleidingskosten voor hun rekening nemen als hun werknemers bijvoorbeeld een
“relevante” master gaan volgen.

Prikkels voor concurrentie op kwaliteit

Kwaliteit zal in het hier geschetste vraagmodel bij uitstek een resultante moeten zijn
van de concurrentie tussen opleidingen en instellingen. Grotere keuzevrijheid en
betere vraagarticulatie van studenten leiden tot meer concurrentie, hetgeen tot een
hoger kwaliteitsniveau en diversiteit kan leiden. Dit staat of valt wel met de mate
waarin kwaliteits- en eventuele kostenverschillen transparant zijn. Er zijn weinig
empirische gegevens die de redenering onderbouwen dat vraagfinanciering ook tot
kwaliteitsverbetering in het onderwijs leidt. Bovendien is het de vraag of studenten
als consument rationeel zullen kiezen. Instellingen op hun beurt zullen voldoende
inzicht in de wensen van studenten moeten hebben. Bovendien is internationaal
bezien nergens ter wereld sprake is van pure voucherbekostiging in het hoger
onderwijs. Vraagfinanciering in meer indirecte zin komt wel voor.

Versterking van de internationale concurrentiepositie

Toenemende concurrentie tussen hoger onderwijsinstellingen binnen Nederland
prepareert hen ook op een sterkere internationale concurrentie. Vooral als
instellingen (opleidingen) ook op basis van prijzen (kunnen) concurreren. Als
studenten hun bekostigings- en studiefinancieringsbudgetten ook buiten Nederland
in kunnen zetten kan dat leiden tot het wegvloeien van Nederlandse middelen als ze
daar blijven werken. Komen zij weer terug naar Nederland, dan komen de middelen
wel weer ten goede aan onze kenniseconomie.

Ruimte voor differentiatie in en/of verlenging van de cursusduur

In een model van vraagfinanciering via vouchers is dit één van de lastigste punten.
Door de begrenzing van leerrechten moet cursusduurverlenging door de studenten
zelf worden ingevuld. Waarschijnlijk zullen studenten zelf voor (een deel van) de
extra kosten opdraaien. Dit kan de animo voor verlengde masteropleidingen
beperken. In het geval van cursusduurverkorting kan het leiden tot vraaguitval en
onderbenutting van publieke middelen voor hoger onderwijs. In geval van
persoonsgebonden budgetten zijn deze problemen minder aanwezig.

Keuzemogelijkheden, flexibele leerwegen en mobilitert

Vraagfinanciering biedt vergaande mogelijkheden voor flexibiliteit, keuzevrijheid en
mobiliteit tussen instellingen — ook internationaal. Een inperking van deze
mogelijkheden is gelegen in de begrenzing van (publiek betaalde) leerrechten. Het is
verder de vraag of 100% vrijheden gewenst zijn met het oog op de consistentie en
kwaliteit (accreditatie) van programma’s.

De-institutionalisering van opleidingen

De-institutionalisering past bij uitstek bij vraagfinanciering, omdat de
financieringsstroom afhankelijk is van de gevolgde opleidingen en niet van de
kenmerken van aanbieders. Studenten krijgen veel mogelijkheden om
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programmaonderdelen van verschillende opleidingen en instellingen te combineren
binnen de grenzen van het totale hoger onderwijsaanbod (universiteiten, hogescholen
en private instellingen). Het gaat er vooral om dat de programma’s geaccrediteerd
zijn. Dit betekent dat het private hoger onderwijs ook voor publieke financiering in
aanmerking kan komen. Dat kan financiéle implicaties hebben voor studenten en
instellingen die nu niet gesubsidieerd worden en voor instellingen die nu wel
publieke middelen ontvangen.

Mogelijkheden voor het vragen van private bijdragen

Meer ruimte voor prijsdifferentiatie pas heel goed in een vraagmodel waarin
differentiatie en klantgerichtheid kernelementen zijn. Voorwaarde is dat er
transparantie dient te zijn wat betreft prijs/kwaliteitsverhoudingen.

De positie van maatschappelijk relevante maar onrendabele opleidingen

In een model van vraagfinanciering zal de positie van onrendabele maar
maatschappelijk relevant geachte opleidingen via aanvullende instrumenten moeten
worden geregeld.

De continuiteit van een breed aanbod aan master opleidingen

In een vraagmodel kan worden verwacht dat er een grotere variéteit in het aanbod
van rendabele opleidingen (of onderdelen daarvan) komt. Wat betreft minder
rendabele opleidingen kan in dit concurrentiemodel een verschraling van het aanbod
worden verwacht.

De financiéle positie van de student

Vraagfinanciering staat niet op gespannen voet met de financiéle positie van
studenten. De studiefinancieringsrechten zullen net als in het huidige arrangement
beperkt zijn. Prijsdifferentiatie en cursusduurverlenging kunnen voor de duurdere
opleidingen tot een grotere nadruk op studieleningen leiden. Concurrentie op
prijs/kwaliteitsverhoudingen kan echter ook tot voordeliger uitkomsten voor
studenten leiden.

4.3  Aanbodsturing: de instelling centraal

4.3.1 Sturingsfilosofie

Dit beleidsarrangement legt de regie bij de aanbodzijde van het hoger onderwijs: de
instellingen (universiteiten en hogescholen, inclusief eventuele — buitenlandse —
aanbieders uit de private sector). De overheid bekostigt instellingen met als
belangrijkste grondslag de prestaties die de instellingen leveren in termen van
outputs (gekwalificeerde afgestudeerden). De instellingen moeten dus prestaties
leveren, maar krijgen de ruimte om zelf te bepalen hoe zij aan die prestaties voldoen.

Instellingen zijn dus in sterke mate autonoom en voeren zelf de regie over het
aanbod van bachelor- en masteropleidingen. Ze zijn zelf verantwoordelijk voor de
kwaliteit en dus het verwerven van accreditatie.

Daarnaast is in dit model de profilering ten opzichte van andere aanbieders van
masters (andere hogescholen, universiteiten, private instellingen) van groot belang.
Profilering is nodig om voldoende studenten binnen te halen. Meer studenten
betekent meer (private en eventueel publieke) inkomsten. Opleidingen kunnen zich
profileren met de kwaliteit van het onderwijs en de wijze waarop dit wordt
aangeboden (voltijds, deeltijds, duaal, op afstand). Sommige hogescholen zullen voor
hun masterstudenten in duale opleidingstrajecten bemiddelen voor het krijgen van
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een (bij-) baan die relevant is voor de gekozen opleiding. Een ander middel is de
prijszetting. Instellingen kunnen zelf de hoogte van het collegegeld vaststellen. Het
tarief kan een weerspiegeling zijn van de cursusduur of de opleidingskwaliteit (zie
hieronder). Sommige instellingen zullen niche players willen worden en zich richten
op een klein, maar selectief marktsegment. Andere richten zich op het binnenhalen
van grotere volumes.

Een andere wijze van profilering is het opzetten van en deelnemen aan
samenwerkingsverbanden met andere (binnen- of buitenlandse) aanbieders. Zo
kunnen zij gezamenlijk beroepsgerichte of academische masters aanbieden of
bijvoorbeeld garanderen dat bachelors met een HBO diploma kunnen doorstromen
naar een WO-master. Tenslotte zijn profilering en het neerzetten van een goede
reputatie in dit arrangement (nog meer dan in de andere arrangementen) van belang
voor het binnenhalen van sponsorgelden.

Wat betreft de publieke bekostiging maakt de overheid een onderscheid tussen
bekostigde en aangewezen hoger onderwijsinstellingen, onder andere op basis van
een reeds bestaand aanbod van masteropleidingen en de regionale functie van
instellingen. Daarnaast bepaalt de overheid welke masteropleidingen aan deze
instellingen zij wil bekostigen op grond van de maatschappelijke relevantie en het
maatschappelijk rendement.

Wat betreft de studiefinanciering kan de centrale sturing via de IB-Groep
(gedeeltelijk) worden vervangen door decentrale sturing, waarbij de instellingen zelf
(op maat) studiefinanciering aan hun masterstudenten kunnen verstrekken.

4.3.2 Systeemkenmerken

Afhankelijk van de keuzes van de overheid ten aanzien van de instellingen en de
masteropleidingen die aanspraak kunnen maken op publieke bekostiging, zal er in
dit hoger onderwijssysteem sprake zijn van afrekening op prestaties en dus
concurrentie en diversiteit in termen van kwaliteit, opleidingsvorm (voltijd, deeltijd,
duaal, op afstand), opleidingsduur en prijs. Uiteraard moeten instellingen
(opleidingen) wel voldoen aan een bepaalde basiskwaliteit, die via het systeem van
accreditatie wordt gewaarborgd. Instellingen bezitten de mogelijkheid tot het
selecteren van hun masterstudenten, hetgeen goed past bij een meer op outputs
gericht systeem. Bovendien verstrekken ze de studiefinanciering aan hun studenten.
Daarbij kunnen ze op basis van eigen beleidskeuzes aan bepaalde studenten een
beurs (scholarship) aanbieden.

4.3.3 Bekostiging

De minister maakt een onderscheid tussen bekostigde en aangewezen hoger

onderwijsinstellingen. Het gaat hier om twee beslissingen: die ten aanzien van

instellingen die bachelors verzorgen en die ten aanzien van instellingen die

masteropleidingen aanbieden.?? Op de eerstgenoemde beslissing (t.a.v. bachelors)

gaan we hier niet in. De kwestie welke aanbieders voor bekostiging van hun masters

in aanmerking komen is een politieke. De criteria die (eventueel in combinatie)

hierbij een rol spelen kunnen te maken hebben met:

e regionale functie van de instelling: aanbieders voorzien met hun
masteropleidingen in lacunes op de regionale arbeidsmarkt.

e samenwerkingsverbanden tussen hoger onderwijsinstellingen: instellingen
kunnen een bijdrage leveren aan elkaars masteropleidingen.

28 Momenteel (anno 2001) staat de minister op het standpunt dat, behoudens enkele
maatschappelijk relevante masters aangeboden door hogescholen, er geen publieke bekostiging
voor masters aan hogescholen beschikbaar komt. Onderliggende reden daarvoor is dat de
masters aan hogescholen post-initiéle opleidingen zouden zijn.
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e reeds bestaand aanbod van bachelors en masters aan instellingen.

Niet alle aanbieders kunnen aan de criteria voldoen — sommigen zullen daarom voor
hun masters niet de status van bekostigde instelling ontvangen.

Bovendien zal de overheid (verschillende ministeries afzonderlijk) een keuze
maken welke (wetenschappelijke en/of beroepsgerichte) masteropleidingen zij wenst
te bekostigen. Dat betekent dat aan de bekostigde instellingen niet alle
masteropleidingen publieke middelen ontvangen. Deze keuze, die overigens niet
uniek is voor dit beleidsarrangement, is wederom een politieke. Criteria hierbij zijn:

e de maatschappelijke relevantie van de masters;
e de verhouding tussen de private en maatschappelijke baten van de masters;
e het concurrerend aanbod van masters van andere aanbieders.

Het moge duidelijk zijn dat de maatschappelijke relevantie, zeker in kwantitatieve
zin (maatschappelijk rendement), lastig te bepalen is.

De publieke bekostiging van (selectieve, geaccrediteerde) masteropleidingen kan op
uiteenlopende wijze worden ingericht. Het ligt voor de hand om prestaties te (blijven)
bekostigen. Het aantal uitgereikte mastergetuigschriften kan dan ook als
bekostigingsgrondslag worden gebruikt. Omdat de instellingen binnen dit
arrangement een grote mate van zelfregie kennen, worden eventuele publieke
middelen alleen op basis van prestaties verdeeld. De diplomapremie is, athankelijk
van het cluster waar de opleiding toe behoort (alfa, gamma, techniek, medisch), een
vast bedrag.29

Naast de publieke bekostiging (de ‘premie?) per diploma krijgt de (publiek
bekostigde) instelling meer mogelijkheden om daar private middelen aan toe te
voegen. Hierbij kunnen we denken aan eigen bijdragen van studenten en/of
werkgevers (gedifferentieerd collegegeld) en inkomsten uit andere activiteiten, zoals
uit het eigen vermogen, uitbating van aanwezige faciliteiten, sponsoring, etc. Met
een combinatie van inkomensstromen kan meer ruimte worden gecreéerd voor eigen
beleid, bijvoorbeeld ten aanzien van de cursusduur.

4.3.4 Collegegelden

Elke instelling krijgt de vrijheid zijn eigen collegegeld en heffingsstructuur te
bepalen. De hoogte van het collegegeld is athankelijk van de volgende zaken:

e het verschil tussen de werkelijke opleidingskosten en de rijksbijdrage per
cursusjaar (diploma);

het private rendement van de opleiding;

de vraag naar opleidingsplaatsen (de marktvraag / populariteit);

het eigen instellingsbeleid t.a.v. kwaliteit en toegankelijkheid;

de vermogenspositie van de instelling (bestedingsvrijheid).

Ten aanzien van het eigen instellingsbeleid merken we op dat de instelling de
besteding van de inkomsten uit collegegeld kan hanteren voor de volgende
doeleinden:
e het bieden van scholarships aan masterstudenten op basis van talent en/of
behoefte (merit versus need);
het verbeteren van de onderwijskwaliteit van de opleiding in kwestie;
het bekostigen van andere opleidingen aangeboden door de instelling
(kruissubsidiéring);

29 De vraag is of de diplomapremie ook van toepassing is op buitenlandse studenten die een
masteropleiding afronden aan een Nederlandse instelling.
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e het verbeteren van de arbeidsvoorwaarden (o.a. salarissen) van de staf;
e het bekostigen van relevant onderzoek binnen de master in kwestie;
e andere, instellingsbrede doeleinden (marketing, studentenvoorzieningen).

In hun tariefstelling zullen sommige instellingen een relatief hoog collegegeld vragen
(bijvoorbeeld voor extra diensten op gebied van studievaardigheidstraining,
garanderen van kleinere groepen, tutoring, meer contacturen, of een in hun ogen
hogere kwaliteit als gevolg van inhoudelijke argumenten of gepercipieerde kwaliteit
van zittende staf, locatie van de instelling of historie van de instelling). Andere
instellingen kunnen een lager tarief vragen, omdat ze denken relatief efficiénter te
kunnen opleiden dan de concurrerende instellingen. Dit kan bijvoorbeeld doordat ze
de opleiding intern subsidiéren uit de opbrengsten van andere opleidingen of doordat
ze afstandsonderwijs verzorgen.

Het collegegeld bezit een aantal functies, waarvan we de signaleringsfunctie en de
financieringsfunctie noemen. Wat betreft de eerstgenoemde: het collegegeld fungeert
als een (prijs-)signaal richting studenten. Het verschaft informatie over de geboden
kwaliteit van de opleiding. Kwaliteitsverschillen tussen opleidingen zullen sterk
samenhangen met kostenverschillen. Naarmate het collegegeld een betere
weerspiegeling is van de marginale kosten van de opleiding zal er sprake zijn van
meer efficiénte keuzes door de deelnemers. Een gedereguleerd collegegeld geeft de
instelling ook betere informatie over de waardering van de opleiding door studenten.
Ook dit komt ten goede aan de allocatie in het systeem.

Als het verschil tussen de opleidingskosten en de rijksbijdrage per student
(diploma) erg groot is kan een instelling worden gedwongen een hoog collegegeld te
vragen. Als dit zo is zouden studenten kunnen worden afgeschrikt door het hoge
tarief en de masters in kwestie schaars worden. Als de markt (het prijsmechanisme)
goed werkt zal dit tot hogere ingenieurssalarissen leiden, dan wel tot het beschikbaar
komen van alternatieve, private bronnen voor de financiering van de schaarse
masters. Te denken valt aan beurzen beschikbaar gesteld door de industrie of aan
samenwerkingsverbanden tussen industrie en onderwijsinstellingen voor het
opleiden (op maat) van de gevraagde masters. Ook de overheid zou additionele
middelen in de vorm van beurzen ter beschikking kunnen stellen. Dit is wederom een
afweging van politieke aard.30 Deze kwestie komt ook hieronder ter sprake als we
ingaan op de inrichting van de studiefinanciering in dit beleidsarrangement.

Om studenten te faciliteren in het betalen van de private bijdragen, kan een
systeem zoals de HECS in Australié of equity-participation worden gebruikt. In
dergelijke systemen kunnen studenten het betalen van hun collegegeld uitstellen
totdat zij zijn afgestudeerd en over voldoende inkomen beschikken (zie voor een
uitvoeriger beschrijving in paragraaf 4.2.5). Het grote voordeel van dergelijke
systemen is dat ze eenvoudig de problemen van collegegelddifferentiatie (bijvoorbeeld
op grond van verschillen in privaat rendement) op kunnen lossen.

4.8.5 Studiefinanciering

Denkbaar in dit arrangement is dat de studiefinanciering (SF) voor de master-fase
(en eventueel de bachelor fase) wordt gedecentraliseerd naar de instellingen.3! Een
deel van het publieke SF budget wordt in dat geval naar de instellingen
overgeheveld. De studiefinanciering beslaat een component kosten levensonderhoud
en een component collegegeld. Het is aan de instelling om de onderverdeling in te

30 Zie onze opmerkingen hierboven ten aanzien van de sturingsfilosofie in dit scenario.

31 In de bachelors fase wordt de studiefinanciering (in de vorm van beurzen en leningen) nog
centraal verstrekt door de overheid (IBG). Eventueel zou ook deze studiefinanciering naar de
instellingen kunnen worden overgeheveld.
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richten, dit kan eventueel afhankelijk van de situatie en/of capaciteiten van
studenten verschillen.

De SF voor master-studenten wordt gefinancierd uit het overgehevelde budget
van de overheid, aangevuld met eigen middelen. De eigen middelen zijn onder meer
afkomstig uit collegegelden en middelen uit het bedrijfsleven (bedrijven en
organisaties die studenten beurzen verstrekken). Zo kunnen instellingen beurzen
(scholarships) verstrekken ter dekking van (een deel van) het collegegeld aan
getalenteerde studenten (uit achterstandsgroepen). Maar ook kunnen zij proberen
zeer goede studenten aan te trekken met extra beurzen.

Instellingen bieden naast beurzen ook leenfaciliteiten aan hun studenten. Om
deze financieringsrol efficiént te kunnen spelen zullen zij in samenwerking met
andere hoger onderwijsaanbieders onderhandelen met het particuliere bankwezen
over de verstrekking van studieleningen. De onderhandelingen gaan over
leencondities en het eventueel verkopen van de portefeuille aan studieleningen
(securitisatie). Het bankwezen zou dit wel eens kunnen zien als een aantrekkelijke
extra mogelijkheid tot het vergroten van hun klantenbestand, mede omdat het gaat
om studenten die hun bachelor reeds hebben behaald en geschikt zijn bevonden door
de instellingen (na selectie) om een masteropleiding te beginnen.

De instelling biedt bovendien aan studenten de mogelijkheid om het collegegeld te
betalen uit de salarissen die studenten in duale leertrajecten verdienen in (bij-)
baantjes die relevant zijn voor de betreffende masteropleiding. Hiertoe bemiddelt de
instelling met de werkgevers (uit bedrijfsleven en quartaire sector) in kwestie. Aldus
kopen sommige bedrijven als het ware opleidingscapaciteit in bij de aanbieders.

De onderwijsaanbieders bieden derhalve maatwerk (differentiatie) in zowel
studiefinanciering en concurreren onderling via zaken als beurzen voor specifieke
groepen studenten, lening- en aflossingsvoorwaarden (o0.a. rente, kortingen aan
studenten die hun collegegeld contant betalen), bemiddeling in leer-werk combinaties
(duale opleidingstrajecten), et cetera.

Tenslotte speelt de overheid in de SF voor de masteropleidingen geen sturende
maar een aanvullende rol. Ze biedt scholarships aan getalenteerde, behoeftige
studenten ten behoeve van maatschappelijk relevante masters.

4.3.6 Toetsing aan het programma van eisen

Waarborgen voor eerlijke concurrentieverhoudingen

De minister beslist ten aanzien van de instellingen en masters die voor publieke
bekostiging in aanmerking komen (bekostigde versus aangewezen instellingen). Het
is niet op voorhand duidelijk hoeveel instellingen en hoeveel masters de status van
bekostigd krijgen toebedeeld. Het is voorstelbaar dat hogescholen de kans krijgen om
academische masters aan te bieden en dat universiteiten beroepsgerichte masters
aanbieden. Het onderscheid tussen beroepsgerichte en academische master is hier
cruciaal (rol voor het Nationaal Accreditatie Orgaan, NAO). Slechts als alle
instellingen (inclusief de private) die geaccrediteerde masters aanbieden de status
van bekostigde instelling krijgen is er sprake van eerlijke concurrentieverhoudingen.
Evenals het onderscheid ‘aangewezen’ versus ‘bekostigd’ is ook het onderscheid
‘beroepsgericht’ versus ‘wetenschappelijk’ lastig. Al met al lijkt het lastig om aan de
eis van eerlijke concurrentieverhoudingen gehoor te geven.

Fen evenwichtige financieringsverantwoordelijkheid van belanghebbenden

De financiéle verantwoordelijkheid wordt gedragen door student, overheid, instelling
en bedrijfsleven. In de bekostigde instellingen en de bekostigde masters is de rol van
de overheid relatief groot. In de overige rust de verantwoordelijkheid bij de student
en het bedrijfsleven. Collegegelden verschillen per master; de hoogte ervan is sterk
afhankelijk van eigen keuzes van de instelling, gegeven de vraag of de master
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publiek wordt bekostigd en hoe de diverse betrokken partijen denken over het
private rendement van de opleiding. Het bedrijfsleven draagt bij via eventuele
beurzen en het betalen van (een deel van) het collegegeld voor werknemers die
vanuit het bedrijf een master volgen.

Prikkels voor concurrentie op kwaliteit

Kwaliteit is slechts een onderdeel van de profilering van instellingen. Vele andere
zaken, zoals opleidingsduur, opleidingsvorm en studiefinanciering spelen daarin ook
een rol. Gelet op de keuzes van de overheid om een beperkt aantal instellingen en
masters publiek te bekostigen zal de mate van concurrentie echter beperkt zijn. Niet
alle aanbieders komen hiervoor in aanmerking.

Versterking van de internationale concurrentiepositie

Mogelijkheden tot versterking van de internationale concurrentiepositie hangen
sterk af van de beschikbaar gestelde middelen en de bewegingsruimte van de
instellingen. Hoewel de bewegingsruimte (o0.a. t.a.v. collegegeld, selectie, cursusduur,
SF) vrij groot is, zijn de (extra) middelen waarschijnlijk beperkt. Ze zijn immers
afhankelijk van het antwoord op de vraag welke masters voor publieke bekostiging in
aanmerking komen. Een bijkomend risico is dat Nederland buitenlandse
masterstudenten gaat bekostigen.

Met name in de grensstreek zijn Nederlandse HO-instellingen reeds actief in het
werven van buitenlandse bachelor-studenten. Als een instroom van masters uit het
buitenland met extra publieke (en private) middelen gepaard gaat zullen de
instellingen hun positie op de internationale onderwijsmarkt verder kunnen
versterken. Dit kan ook in alliantieverband (samenwerking met buitenlandse
partners) plaatsvinden.

Ruimte voor differentiatie in en/of verlenging van de cursusduur
Cursusduurdifferentiatie is mogelijk, maar vooral athankelijk van de mogelijkheden
tot inkomstengeneratie. Instellingen kiezen zelf de duur van de (master)opleiding,
met inachtneming van de diplomapremie en de haalbaar geachte inkomsten uit
andere bronnen (collegegelden en middelen uit het bedrijfsleven).

Keuzemogelijkheden, flexibele leerwegen en mobiliteit

De mogelijkheden voor flexibiliteit, keuzevrijheid en mobiliteit zullen relatief beperkt
zijn, gelet op de duur van de master en het gegeven dat een instelling zijn studenten
zal willen vasthouden totdat een diploma is behaald. Diploma’s vormen immers de
belangrijkste grondslag voor de publieke bekostiging. De diplomabekostiging
weerhoudt instellingen waarschijnlijk van het bieden van maximale ruimte voor het
volgen van bijvakken.

De-institutionalisering van opleidingen

De accreditatie van de opleiding is een basisvoorwaarde voor de bekostiging.
Universiteiten, hogescholen en private aanbieders zouden mee kunnen dingen naar
publieke middelen voor academische en beroepsgerichte masters, afthankelijk van het
antwoord van de minister in de kwestie bekostigd-aangewezen. Overigens verhoudt
de-institutionalisering van opleidingen zich moeilijk met een systeem waarin de
instelling centraal staat.

Mogelijkheden voor het vragen van private bijdragen

Met een grote mate van autonomie voor de instellingen bestaat er ruimte voor het
genereren van private midelen, zowel uit collegegelden (studenten, met op de
achtergrond het bedrijfsleven) als uit middelen die het bedrijfsleven/quartaire sector
voor beurzen beschikbaar stelt.
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De positie van maatschappelijk relevante maar onrendabele opleidingen

Het instandhouden van bedrijfseconomisch onrendabele, maar maatschappelijk
gewenste opleidingen, valt onder de verantwoordelijkheid van de instellingen.
Instellingen zullen bereid moeten zijn om, buiten de middelen die studenten
(collegegelden) en overheid (publieke bekostiging) inbrengen, middelen vrij te maken
voor dergelijke opleidingen. Aanvullende maatregelen van de overheid (beurzen) of
bedrijfsleven/quartaire sector (scholarships) kunnen van invloed =zijn op deze
bereidheid.

De continuiteit van een breed aanbod aan master opleidingen

De variéteit in het onderwijsaanbod is een zaak van de instellingen — en hun
strategie. Als de variéteit van het Nederlandse master-aanbod tekortschiet kan het
buitenlandse aanbod wellicht soelaas bieden. Hierbij speelt de meeneembaarheid van
studiefinanciering een rol.

De financiéle positie van de student

In dit beleidsarrangement is de (master)student wat betreft zijn financiéle positie
voor een groot deel afhankelijk van het instellingsbeleid. De student verkeert
derhalve in een afhankelijke positie. Daar staat tegenover dat studenten voor de
instelling een bron van inkomsten zijn en instellingen dus om de gunst van de
student moeten concurreren. Een uitkomst van dit beleidsarrangement is dat de
verschillende hoger onderwijsaanbieders hun studenten uiteenlopende pakketten
met studiefinanciering (leningen, beurzen) en collegegelden kunnen bieden.
Daarnaast kunnen instellingen o.a. door leer-werk combinaties de rol van
toekomstige werkgevers versterken.

4.4 De opleiding centraal

4.4.1  Sturingsfilosofie

In dit model wordt geredeneerd vanuit een opleidingsarrangement. De overheid
treedt hier meer sturend op dan in de voorgaande twee beleidsarrangementen omdat
zij met de publieke bekostiging meer flexibel in wil kunnen spelen op de
maatschappelijke behoeften aan bepaalde opleidingen. De opleiding geldt derhalve
als het belangrijkste aangrijpingspunt van beleid. Onder andere op grond van het
maatschappelijk rendement van masteropleidingen kan de overheid stimulerend dan
wel remmend optreden. Aldus kan ook de positie van waardevolle maar kwetsbare
opleidingen worden bewaakt. In dit arrangement schrijft de overheid voor welke
opleidingen er (in ieder geval) moeten komen en hoeveel opleidingsplaatsen zij
daarvoor bekostigt. De onderwijsaanbieders kunnen daar dan op tenderen.

Omdat niet de aanbieders maar de opleidingen centraal staan, past de keuze voor
het leggen van het primaat bij de opleiding goed bij een systeem van accreditatie. Op
grond van accreditatie wordt vastgesteld of de inhoud en kwaliteit van
studieprogramma’s voldoet aan de minimum eisen van erkende academische of
beroepsgerichte masteropleidingen. Zo kunnen instellingen zowel beroepsgerichte als
academische opleidingen aanbieden. Accreditatie geldt in dit model als
basisvoorwaarde voor bekostiging, maar daarnaast kunnen andere overwegingen
meewegen of de overheid opleidingen wel of niet wil stimuleren.
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4,42  Systeemkenmerken

In dit beleidsarrangement, waarin de opleiding centraal staat, kunnen aanbieders
van hoger onderwijs zowel publiek bekostigde als niet-publiek bekostigde opleidingen
aanbieden. Dit is een gevolg van het feit dat de overheid niet kiest welke instelling
voor publieke middelen in aanmerking komt, maar welke opleiding en daarbij de
beste aanbieder(s) selecteert. Het aanbieden van publiek bekostigde (academische)
master opleidingen is dus niet voorbehouden aan één type instellingen. Hogescholen,
universiteiten en private instellingen mogen meedingen naar de beschikbare
publieke middelen voor masteropleidingen. Op termijn leidt dat tot een meer open
hoger onderwijsbestel met een grotere variéteit aan (typen) opleidingen die per
instelling worden aangeboden. Daarnaast kunnen alle instellingen op eigen initiatief
opleidingen aanbieden waarvan zij denken dat er een markt voor is.

Binnen  dit  beleidsarrangement ligt het voor de hand dat
samenwerkingsverbanden van instellingen masteropleidingen voordragen voor
publieke bekostiging.

4.4.3  Bekostiging

De overheid stelt in een dergelijk model vast welke (geaccrediteerde) opleidingen wel
en welke (geaccrediteerde) opleidingen niet voor publieke bekostiging in aanmerking
komen en kiest daarbij de aanbieder(s) waarmee zij de beste waar voor haar geld
krijgt, onafhankelijk of het nu een universiteit, hogeschool of private instelling
betreft. Het maatschappelijk belang is hierbij van doorslaggevend belang.

De publieke bekostiging van masteropleidingen kan in dit beleidsarrangement
vooral geschieden op contractbasis. Dit gebeurt bijvoorbeeld momenteel in het VK
(funding contracts) en in Zweden. Middels een contract kunnen de overheid en
individuele instellingen afspreken hoeveel publieke middelen er voor een specifieke
opleiding beschikbaar worden gesteld, de termijn gedurende welke de middelen
beschikbaar zijn (bijvoorbeeld 5 jaar), de te leveren prestaties (0.a. rendement) en
kwaliteit, en hoe de opleiding verantwoording aflegt over de prestaties. Daarnaast
zijn nadere afspraken mogelijk over de gewenste samenstelling van de instroom
(quota) of het in stand houden van ‘bedrijfseconomisch onrendabele’ lijnen. Het
tijdelijke karakter van de contracten biedt de overheid bij uitstek de mogelijkheid
flexibel in te spelen op ontwikkelingen in opleidingbehoeften, zoals momenteel
bijvoorbeeld in het onderwijs en de zorg.

De publieke bekostiging kan bestaan uit een vaste voet en een variabel deel. De
vaste voet is gekoppeld aan de opleiding en niet meer, zoals nu, aan de instelling. Zo
kunnen bijvoorbeeld onrendabele maar gewenste opleidingen eenvoudig in stand
worden gehouden. De hoogte van de vaste voet is mede afhankelijk van het
beroepsgerichte of academische karakter van de opleidingen.

Wat betreft het variabele deel wordt op grond van de maatschappelijke behoefte
door de overheid (verschillende vakdepartementen) per opleiding (of groep van
opleidingen) een bepaalde capaciteit in de vorm van opleidingsplaatsen bekostigd.
Binnen een soort van tweede geldstroombekostiging kunnen instellingen (inclusief de
private instellingen) die een bepaalde (geaccrediteerde) opleiding aanbieden een
offerte uitbrengen met daarin een voorstel ten aanzien van het aantal studenten dat
zij wensen op te leiden tegen welke prijs (publieke subsidie) en met welk rendement.
Een dergelijke capaciteitsbekostiging vindt bijvoorbeeld in Zweden plaats. Ondanks
de versterkte positie van opleidingen blijft de instelling de bestuurlijke partner in de
contractovereenkomst om de administratieve lasten zo laag mogelijk te houden.

Men kan zich voorstellen dat binnen de tenderprocedure bijvoorbeeld ten aanzien
van prijs, kwaliteit en doelmatigheid nadere richtlijnen worden gegeven (deze
moeten goed meetbaar en contracteerbaar zijn). Als resultante van de ingediende
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offertes en de bilaterale onderhandelingen die daarop volgen kan de overheid het
aantal beschikbare publiek bekostigde opleidingsplaatsen over de gegadigde
instellingen verdelen. Criteria die hierbij een rol kunnen spelen zijn capaciteit,
bewezen kwaliteit, beloofde kwaliteit, relatieve prijs en regionale spreiding.
Instellingen ontvangen zo alleen bekostiging voor opleidingen waarvoor de overheid
met hen een contract aangaat. Als een opleiding de afgesproken doelen (wat betreft
studenten en/of afgestudeerden) niet haalt, dan kan een navenant deel van de
subsidie worden teruggevorderd of worden verrekend met de bekostiging in het
daaropvolgende jaar (of contractperiode).

Het is vervolgens aan de opleidingen zelf om de opleidingsplaatsen met studenten
te vullen. Dat kan betekenen dat opleidingen selectief moeten zijn. Dat kan
bijvoorbeeld op kwaliteit, maar de overheid kan hier ook extra criteria voor
aangeven, bijvoorbeeld door het vaststellen van minimumpercentages van studenten
uit bepaalde achterstandsgroepen, zoals allochtonen en/of lagere inkomensgroepen.

4.4.4  Collegegelden

Het collegegeldtarief is afthankelijk van de vraag of de opleiding publiek wordt
bekostigd of niet. Voor de publiek bekostigde opleidingen stelt de overheid jaarlijks
de hoogte van het collegegeld vast. Voor niet-bekostigde opleidingen kunnen
instellingen zelf de prijs bepalen. Voor extra kwaliteit en langere cursusduur kan dus
een hoger collegegeld worden gevraagd. Studenten dragen in principe de kosten van
deze opleidingen. Daarbij kunnen =zij worden ondersteund door ouders en
werkgevers. Werkgevers kunnen (eventueel in samenwerking met andere
werkgevers) zelfs hele masteropleidingen betalen.

445 Studiefinanciering

De methodiek van de studiefinanciering hoeft niet te veranderen ten opzichte van de
situatie anno 2001. Als alternatief zou men zich echter voor kunnen stellen dat
(sterker dan in het huidige model) het onderscheid tussen publiek bekostigde versus
niet-publiek bekostigde opleidingen wordt doorgetrokken naar de studiefinanciering.
In een dergelijk situatie zouden alleen studenten voor het volgen van publiek
bekostigde opleidingen beurzen kunnen ontvangen. Voor het volgen van
geaccrediteerde maar niet door de overheid bekostigde opleidingen zou de
studiefinanciering alleen uit leningen kunnen bestaan. Dit om te benadrukken welke
opleidingen de overheid wel en welke zij niet subsidieert. In beide arrangementen
zouden aanvullende leenfaciliteiten ter beschikking kunnen worden gesteld waarmee
studenten de gedereguleerde collegegelden te betalen.

Niet geaccrediteerde opleidingen moeten geheel uit private middelen van
studenten en/of werkgevers worden gefinancierd.

4.4.6  Toetsing aan het programma van eisen

Waarborgen voor eerlijke concurrentieverhoudingen

In het opleidingsarrangement wordt geheel tegemoet gekomen aan de eis van eerlijke
concurrentieverhoudingen. De kwaliteit, oriéntatie, maatschappelijke relevantie en
capaciteit van de opleiding geldt als basis voor onderlinge concurrentie tussen
instellingen en niet het type aanbieder. Dit geeft bijvoorbeeld alle hoger
onderwijsaanbieders de mogelijkheid om mee te dingen naar publieke subsidies voor
(academische) masteropleidingen.

Fen evenwichtige financieringsverantwoordelijkheid van belanghebbenden
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In dit beleidsarrangement is de financiéle verantwoordelijkheid van de overheid en
van studenten duidelijk afgebakend. De overheid bepaalt welke hoeveelheid
onderwijs zij bekostigt en welk collegegeld studenten aan deze opleidingen moeten
bijdragen. Overige masters moeten worden bekostigd uit eigen bijdragen van
studenten en eventuele bijdragen van werkgevers. Dit laatste is athankelijk van het
belang en de bereidheid van werkgevers om voor (specifieke) masters in de buidel te
tasten.

Prikkels voor concurrentie op kwaliteit

De kwaliteit wordt nader omschreven in het contract tussen de onderwijsaanbieder
en de overheid. Als de beloofde kwaliteit niet wordt gehaald, heeft dit gevolgen voor
het niveau van de bekostiging en eventuele continuering daarvan. Tevens kan dit
gevolgen hebben voor de toekomstige accreditatie. Voor de niet-bekostigde
opleidingen geldt dat aanbieders concurreren op onder andere de geboden prijs-
kwaliteit verhouding.

Versterking van de internationale concurrentiepositie

Vanwege een groter competitie-element in het hele systeem, onder andere voor
publieke middelen, zullen instellingen worden voorbereid op een sterkere
internationale concurrentie. Vooral de niet-bekostigde opleidingen die zich met het
buitenland willen meten, zullen hun eigen strategie (collegegeld, kwaliteit,
studieduur, selectie) moeten kiezen.

Ruimte voor differentiatie in en/of verlenging van de cursusduur

Aanbieders kunnen alleen in overleg met de overheid de duur van de publiek
bekostigde (master)opleiding kiezen. Voor de overige opleidingen kunnen zij dit zelf.
Omdat de publieke bekostiging opleidingsgewijs geschiedt is het voor de instelling
lastig om intern aan kruissubsidiéring te doen.

Keuzemogelijkheden, flexibele leerwegen en mobilitert

Ook hier is er weer een verschil tussen wel en niet-bekostigde opleidingen. Bij de
eerste wordt flexibiliteit beperkt door de bepalingen in het contract tussen overheid
en opleiding. Bij de tweede ligt flexibiliteit geheel in handen van de
onderwijsaanbieders.

De-institutionalisering van opleidingen

De-institutionalisering komt in dit arrangement het meest uitdrukkelijk naar voren.
Opleidingen, beroepsgericht of academisch, zijn niet langer gekoppeld aan bepaalde
typen instellingen, =zoals hogescholen, universiteiten of private aanbieders.
Instellingen kunnen dus opleidingen van beide typen aanbieden. Aanbieders die het
best en voordeligst een bepaald programma aan kunnen bieden krijgen hiervoor
middelen toegewezen. Overige opleidingen worden aan “de markt” overgelaten.
Uiteraard zullen sommige opleidingen alleen door specifieke aanbieders met de
gewenste infrastructuur kunnen worden verzorgd.

Mogelitkheden voor het vragen van private bijdragen

De publiek bekostigde opleidingen vragen een uniform tarief. Hierin is geen
differentiatie mogelijk. Andere opleidingen vragen een instellingstarief. Eventueel
kunnen voor bepaalde gewenste opleidingen private partners (bedrijfsleven) worden
gevonden die een deel van de opleidingskosten en -capaciteit voor hun rekening
willen nemen.

De positie van maatschappelijk relevante maar onrendabele opleidingen
De positie van onrendabele maatschappelijk relevante opleidingen wordt via de
contractsystematiek duidelijk ‘op maat’ bewaakt (eventueel in samenspraak met
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belanghebbende ministeries en betrokken brancheorganisaties. Er is per opleiding
sprake van een vaste voet, onafhankelijk van de instroom. De vaste voet wordt niet
langer dan de contracttermijn toegekend. Onrendabele, niet-bekostigde opleidingen
kunnen verder alleen via scholarships van bedrijven (of de aanbieder zelf — uit eigen
middelen) worden gehandhaafd.

De continuiteit van een breed aanbod aan masteropleidingen
Deze wordt gewaarborgd door de overheid via de contracten die ze (van tijd tot tijd)
afsluit.

De financiéle positie van de student

De financiéle positie van de student in de publiek bekostigde masteropleidingen is
afhankelijk van de collegegelden en de beschikbare studiefinanciering. De overheid
verstrekt beurzen, eventueel ook als de opleiding langer dan andere opleidingen
duurt. Afhankelijk van de keuzen binnen het stelsel van studiefinanciering kunnen
studenten van niet-publiek bekostigde opleidingen beurzen en/of leningen ontvangen.



5 Slotbeschouwingen

5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk presenteren we de belangrijkste bevindingen van onze verkenning
naar argumenten (zie Hoofdstuk 2) en arrangementen (Hoofdstuk 4) voor de
(publieke en private) financiering van masteropleidingen aangeboden door
universiteiten en hogescholen. De drie bekostigingsarrangementen gepresenteerd in
Hoofdstuk 4 zijn opgesteld vanuit verschillende arrangementen — vanuit de student,
de instelling, respectievelijk de opleiding. Hier is voor gekozen om vooral op de
‘extremen’ en hun effecten te kunnen focussen. De drie arrangementen zijn geen
modellen die noodzakelijkerwijs steeds in hun geheel moeten worden ingevoerd. De
drie opties dienen meer als keuzemenu: een eventueel in te voeren nieuw
bekostigingsarrangement kan uit elkaar aanvullende onderdelen van de drie opties
(en eventuele andere elementen) bestaan.

De drie bekostigingsarrangementen zijn beoordeeld in het licht van een
Programma van FEisen (zie Hoofdstuk 3), onderschreven door de werkgroep. Uit deze
beoordeling, die in Hoofdstuk 4 heeft plaatsgevonden, is duidelijk geworden dat elk
arrangement zijn eigen effecten (voor- en nadelen) bezit — althans voorzover die nu al
kunnen worden voorzien. De effecten zullen immers in hoge mate met de precieze
uitwerking van de arrangementen samenhangen.

In paragraaf 5.2 presenteren we allereerst de belangrijkste verschillen en
overeenkomsten tussen de drie arrangementen. Paragraaf 5.3 bekijkt vervolgens
vanuit het perspectief van de diverse stakeholders (student, hoger
onderwijsinstelling, samenleving/overheid, respectievelijk werkgevers) de voor- en
nadelen van de drie arrangementen. Vervolgens identificeren we in paragraaf 5.4
enkele dilemma’s (trade-offs) die de drie arrangementen overstijgen.

Paragraaf 5.5 tenslotte bevat enkele aanbevelingen ten aanzien van de keuze uit
elementen van de gepresenteerde arrangementen. De vraag of en hoe publieke
middelen voor masteropleidingen ingezet moeten worden is voor een belangrijk deel
te onderbouwen met inzichten ontleend uit economische analyses van sociale en
private rendementen. Uit hoofdstuk 2 is echter gebleken dat deze inzichten niet in
alle opzichten even ‘hard’ zijn. Politieke afwegingen — met name op het gebied van de
dilemma’s geidentificeerd in paragraaf 5.4 zullen derhalve nodig zijn.

5.2 Drie bekostigingsarrangementen: de belangrijkste verschillen

Als de overheid zichzelf een rol toedicht in de bekostiging van masters is de vraag die
daar onmiddellijk op volgt: “hoe moet die bekostiging worden ingericht?”. Daartoe
zijn in hoofdstuk 4 drie bekostigingsarrangementen gepresenteerd, steeds opgezet
vanuit een verschillend perspectief en bijbehorende sturingsfilosofie. Voor een
belangrijk deel sluiten de arrangementen aan bij de OCW verkenning Grenzeloos
leren, Fen verkenning naar onderwijs en onderzoek in 2010 (Ministerie van OCenW,
2001). Er is voor drie invalshoeken gekozen: de student, de instelling en de opleiding.
Bij deze drie invalshoeken ligt in de drie arrangementen het aangrijpingspunt voor
de publieke bekostiging. In een bijlage bij dit hoofdstuk zijn de drie arrangementen
geconfronteerd met het Programma van Eisen dat de werkgroep aan de bekostiging
heeft gesteld (zie Bijlage 1). Voor een uitgebreide beschrijving van de arrangementen
verwijzen we naar Hoofdstuk 4.
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Tabel 5.1 vat de drie arrangementen (de kolommen) samen door de bijbehorende
sturingsfilosofie, de publieke bekostigingswijze, de private bekostiging (collegegeld)
en de inrichting van de studiefinanciering te presenteren. De nadruk ligt vooral op de
contrasten tussen de drie arrangementen. Zoals gezegd in de vorige paragraaf zijn
bepaalde elementen niet exclusief aan één arrangement verbonden. Zo is het
denkbaar dat in het opleidingsarrangement ook meer vraaggerichte sturing wordt
ingebouwd, of dat in een arrangement met een centrale rol voor studenten ook
diplomabekostiging een rol speelt. Dat geldt ook voor de invulling van de
beleidsinstrumenten collegegeld en studiefinanciering. Wel is door ons getracht de

invulling te kiezen die het best pas bij de sturingsfilosofie in kwestie.

Tabel 5.1: De drie arrangementen: belangrijkste verschillen

Student centraal Instelling centraal Opleiding centraal
Sturings- e Vraagsturing e Aanbodsturing e Sturing via opleiding
filosofie e Student keuzevrijheid e Regie bij de instellingen e Overheid voert regie over
e Open bestel e Bekostigde versus niet- aanbod
e Maatwerk bekostigde instellingen e Open bestel
e Coherentie / kwaliteit e Profilering o Duidelijke positie
programma e Concurrentie 0.g.v. profiel kwetsbare en
e Overheid organiseert toezicht (prijs / kwaliteit) instelling maatschappelijk relevante
e Concurrentie 0.g.v. wensen opleidingen
student
Financiering e Begrensde leerrechten per ¢ Diplomabekostiging e Contractbekostiging
student (vt, dt, duaal) e Aangevuld met private en (tenders)
e Inzetbaar bij geaccrediteerde instellingsmiddelen e Alle aanbieders dingen
(delen van) opleidingen mee
Collegegeld e Belangrijk e Belangrijk e Uniform voor bekostigde
e Gedifferentieerd e Gedifferentieerd, opleidingen (overheid
e Afhankelijk van afhankelijk van kwaliteit, stelt tarief vast)
instellingsbeleid cursusduur, etc. e Overige opleidingen
gedereguleerd
Studie- e Splitsing kosten opleidingen | ¢ Op maat door instelling e Cf. huidig stelsel
financiering kosten levensonderhoud geregeld en verstrekt e Eventueel alleen beurzen
e Subsidie + lening voor (0.g.v. merit / need) voor publiek bekostigde
opleiding (HECS/equity e In combinatie met werken opleidingen
participation) en zorg voor gezin e Verder leningen door de
e Beurs + lening voor e Scholarships i.s.m. overheid
levensonderhoud werkgevers
e Extra leerrechten voor e Instelling organiseert
specifieke studenten/ leningen via bankwezen
opleidingen

In het eerste arrangement kiezen studenten welke aanbieders de publieke middelen
(vouchers; leerrechten) voor hoger onderwijs ontvangen. Eventuele verschillen in
kostprijs vertalen zich in gedifferentieerde collegegelden. Instellingen concurreren
om de gunst van de student door deze maatwerk te leveren.

In het tweede arrangement staat de strategie van de instelling centraal.
Instellingen trachten zich zoveel mogelijk te profileren op grond van kwaliteit, prijs,
selectie, opleidingsvorm en mogelijkheden in de sfeer van studiefinanciering en
studiegerelateerd werken. De overheid kiest welke instellingen en opleidingen zij
bekostigt (accrediteert instellingen) en beloont instellingen naar rato van hun
output. Collegegelden weerspiegelen niet alleen de kosten van een opleiding, maar
ook het verwachte profijt ervan, alsmede de strategie van de instelling.

In het derde arrangement zet de overheid de publieke middelen selectief
(gedifferentieerd) in ten behoeve van masteropleidingen die een relatief hoog sociaal
rendement bezitten. Alle aanbieders kunnen meedingen naar deze middelen die via
contracten worden toegekend, zolang ze maar de gewenste kwaliteit kunnen leveren.
Aldus kan de overheid inspelen op veranderingen in de maatschappelijke behoeften
aan specifieke masteropleidingen. Voor opleidingen met relatief hoge private
rendementen geldt een vrije markt, waarbij sterk wordt geconcurreerd op grond van
kwaliteit (accreditatie) en prijs (collegegeld).
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5.3 Voor- en nadelen voor de belanghebbende partijen

Nu we de

drie bekostigingsarrangementen

in de vorige paragraaf hebben

gekarakteriseerd, proberen we vanuit het gezichtspunt van de verschillende

belanghebbende partijen (de

stakeholders) de

voor-

en nadelen van de

arrangementen te identificeren. Als stakeholders identificeren we: de studenten, de
aanbieders van masteropleidingen, de overheid (samenleving) en de werkgevers. Het
zicht op de voor- en nadelen ontlenen we aan hoofdstuk 4, waarin de arrangementen
aan het Programma van Eisen zijn gespiegeld. Tabel 5.2 presenteert de effecten in
telegramstijl. Uit de tabel blijkt dat de effecten niet in alle gevallen duidelijk zijn.
Deels ligt dit aan het feit dat de arrangementen nog nader invulling behoeven.

Tabel 5.2: De drie arrangementen: voor- en nadelen voor de belanghebbende partijen

Student centraal

Instelling centraal

Opleiding centraal

Student e Flexibiliteit, maatwerk e Verschillen in SF per e Beperkt aantal
e Brede keuzevrijheid instelling gesubsidieerde
mogelijk beinvioed door e Collegegeld: effect op opleidingsplekken
begrenzing leerrecht toegankelijkheid? e |Instelling selecteert om
e Credit transfer & e Selectie! capaciteit te vullen
waardering elders e Minder keuzevrijheid e Niet-bekostigde masters
verworven competenties ¢ Reputatie instelling zeer worden privaat
noodzakelijk belangrijk gefinancierd
o Effect op kwaliteit ¢ Mogelijkheden tot ongelijke [ ® Internationalisering via
gedifferentieerd behandeling overheid
e Transparantie aanbod ¢ Internationalisering via
noodzakelijk instelling
e Internationalisering ruime
mogelijkheden
Aanbieders e Autonoom e Autonoom e Mix bekostigde en niet-
e Vrije concurrentie, gelijk e Profilering: verschillen bekostigde opleidingen
speelveld belangrijker e Minder ruimte voor interne
e Bedrijfsvoering lastig e Concurrentie, alleen verevening
(volatiliteit) Nederlandse instellingen e Samenwerking met andere
e Vaste pakketten + e Strategie m.b.t. niveau, aanbieders
maatwerk oriéntatie, selectie, prijs, e Open concurrentie alle
e Collegegeld lastig vast te cursusduur, allianties aanbieders bij tendering
stellen e Selectie e Risico: verdelen markt?
Overheid/ e Levenslang leren ! e Sturing/afrekening op e Inhoudelijke keuzen voor
maatschappij e Doelmatige leerwegen prestaties/outputs bekostiging opleidingen
e Hoeveel en waarde e Macrodoelmatigheid e Tendercriteria (kwaliteit,
bekostigde leerrechten? e Hoogte diplomapremie cursusduur, etc) lastig vast
e Verschraling aanbod? lastig vast te stellen te stellen
e Leerrechten ook voor (maatschappelijk e Bedreigde opleidingen
buitenland? rendement?) beschermd
e Langere cursusduur niet e Onrendabele lijnen onder e Weet de overheid het beter
vanuit overheid? druk dan de markt?
e Financiéle implicaties
vraagfinanciering
Werkgevers e Flexibele studenten / e Instellingen zoeken e Sterke rol in gewenste

werknemers sterkere betrokkenheid opleidingen
o Kwaliteit / coherentie bedrijven, zowel inhoudelijk | e« Lobby bij overheid
opleidingen? als financieel
e Meer permanente educatie | ¢ Beperkter aanbod
opleidingen?

In het arrangement waarin de studenten centraal staan treffen we enkele
vraagtekens aan vanuit het perspectief van de student. Terwijl studenten de relatief
grote keuzevrijheid positief zullen waarderen, zullen zij tevens worden beperkt in het
volgen van extra vakken of het compenseren van foute keuzen op kosten van de
overheid. Dit heeft te maken met de begrenzing van de leerrechten. Daar staat
tegenover dat studenten meer bewust zullen kiezen. Ze moeten afwegingen maken
ten aanzien van prijs, kwaliteit, duur en combinatiemogelijkheden. Aanbieders
moeten flexibeler inspelen op de vraag en krijgen mede daardoor te maken met extra
administratieve lasten. Er komt meer open concurrentie tussen aanbieders, hetgeen




Financiering van masteropleidingen 51

hen voorbereidt op de toenemende internationale concurrentie. Het is de vraag of de
voordelen van flexibiliteit en keuzevrijheid tussen en binnen opleidingen op zullen
wegen tegen de nadelen, zeker als we bedenken dat een deel van de
masteropleidingen binnen één jaar moet leiden tot een coherent diploma. Bovendien
zijn ad hoc maatregelen nodig voor bedrijfseconomisch onrendabele maar
maatschappelijk relevante opleidingen.

Binnen het arrangement waarin aanbodsturing via de instellingen de boventoon
voert zullen aanbieders moeten concurreren op grond van hun zelfgekozen profiel.
Dit om van studenten en overheid voldoende middelen te verkrijgen. De
belangrijkste elementen in deze concurrentie vormen de prijs, kwaliteit,
instellingsreputatie (onder meer in onderzoek), en geboden faciliteiten wat betreft
studiefinanciering en leer-werkplekken. De instellingen voeren hierbij zelf de regie,
zowel over het programma-aanbod, de faciliteiten die zij studenten bieden, als de
selectie van potentiéle kandidaten.

Een pré bij dit arrangement is dat de overheid bekostigt op grond van geleverde
prestaties. Ook het ontstaan van een meer directe relatie tussen hoger
onderwijsaanbieder en werkgevers valt positief te waarderen. Daartegenover staat
dat de faciliteiten en omstandigheden voor studenten kunnen verschillen van
instelling tot instelling. Tevens komen ook in deze constellatie de bedrijfseconomisch
onrendabele maar maatschappelijk relevante opleidingen onder druk te staan.

Het arrangement waarin de opleiding het aangrijpingspunt voor de bekostiging is
geeft de overheid veel speelruimte om die masteropleidingen te ondersteunen
waaraan zij een hoog maatschappelijk belang toedicht. Bekostiging vindt dus plaats
op inhoudelijke, sociaal-economische gronden. Het maatschappelijk belang
manifesteert zich niet alleen in financiéle maar ook in niet-financiéle termen,
hetgeen betekent dat het moeilijk is er een volledige en eenduidige inschatting van te
maken. De overheid (parlement) zal dan moeten varen op meer grove criteria en ad
hoc keuzes moeten maken.

Dit arrangement geeft meer houvast ten aanzien van het instandhouden van
bedrijfseconomisch onrendabele maar maatschappelijk gewenste lijnen. Alle
geaccrediteerde aanbieders kunnen in open competitie meedingen naar de publieke
subsidies die via een tenderprocedure worden aanbesteed. De keuzen van studenten
worden sterker beinvloed door de aanwezigheid van publieke subsidies of niet; de
collegegelden zullen sterker verschillen tussen (groepen van) opleidingen. Daar staat
tegenover dat studenten en werkgevers meer invloed zullen krijgen op de opleidingen
waarvoor zij zelf moeten betalen.

54  Belangrijkste dilemma’s en trade-offs

Duideljjk is dat elk arrangement zijn voor- en nadelen heeft. Dat geldt ook voor een
eventuele mix van elementen uit de gepresenteerde arrangementen — al dan niet
aangevuld met elementen uit niet-gepresenteerde alternatieven. Het 1is
onvermijdelijk dat er op sommige onderdelen van het Programma van Eisen
concessies zullen moeten worden gedaan. De drie gepresenteerde arrangementen
wijzen op een aantal gemeenschappelijke effecten, dilemma’s en trade offs. Die
presenteren we hieronder.

Concurrentie, profilering en collegegelddifferentiatie

Alle drie gepresenteerde arrangementen leiden tot meer concurrentie tussen de
instellingen. Waarschijnlijk is de concurrentie het felst bij het ‘student centraal’
alternatief en het minst binnen ‘de instelling centraal’, waarin vaststaat welke
instellingen publiek zullen worden bekostigd. Concurrentie zal er toe leiden dat
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aanbieders zich meer en meer moeten profileren. Herkenbaarheid richting potentiéle
studenten wordt belangrijker. Profileren kan op vele manieren, via de geboden
kwaliteit, de cursusduur, aangeboden opleidingsvormen, selectiecriteria,
studiefinancieringsarrangementen, etcetera. Ook prijszetting speelt hierin mee
(collegegelddifferentiatie, tussen instellingen en/of opleidingen).

Allianties

Gemeenschappelijk in de drie arrangementen is de tendens dat sommige (groepen
van) aanbieders elkaar zullen opzoeken in plaats van elkaar alleen te beconcurreren.
Het ligt voor de hand dat sommige aanbieders zullen gaan samenwerken in allianties
om studenten meer keuzevrijheid en flexibiliteit te bieden en zo sterker te staan
tegenover andere (groepen van) aanbieders.

Transparantie

De toenemende concurrentie en differentiatie in alle drie arrangementen betekent
dat er meer roep om transparantie zal komen vanuit de studenten en de werkgevers.
Ongetwijfeld =zal dit leiden tot het op gang komen van een Dbetere
informatievoorziening omtrent het opleidingenaanbod, de kwaliteit ervan, de
arbeidsmarktarrangementen van masteropleidingen, de arrangementen t.a.v.
studiefinanciering en leer-werk trajecten.

Bekostigde versus niet bekostigde opleidingen/instellingen

Een dilemma treedt op ten aanzien van de keuze welke masteropleidingen de
overheid wel en welke ze niet moet bekostigen. De overheid zal niet alle
masteropleidingen in dezelfde mate kunnen bekostigen. In Hoofdstuk 2 is betoogd
dat de overheid gedwongen zal zijn een afweging van sociale en private baten per
(groep van geaccrediteerde) masteropleidingen te maken. Short cuts hierbij zouden
kunnen draaien om de oriéntatie van opleidingen (beroepsgericht,
onderzoeksgericht), de eigenschappen van de instelling (accreditatie, kwaliteit,
regio), of het gegeven of de overheid een direct belang als werkgever van de
afgestudeerde masters bezit.

Hetzelfde dilemma doet zich voor ten aanzien van de vraag welke instellingen op
overheidssubsidies kunnen rekenen. Kiest de overheid voor een open of een gesloten
markt van aanbieders die in aanmerking komen voor de publieke subsidies? Deze
dilemma’s hangen voor een belangrijk deel samen met de overige hierna te
presenteren dilemma’s.

Initieel versus postinitieel

Richt de overheid haar publieke middelen alleen op initi€le of ook op postinitiéle
opleidingen? Een controversieel vraagstuk is of masteropleidingen als initieel dan
wel als postinitieel moeten worden beschouwd. In de Angelsaksische landen worden
alle masteropleidingen als postinitieel gezien. In continentaal Europa lijken masters
juist als initieel te worden beschouwd. In Nederland hebben we momenteel een
minder eenduidig standpunt. Universitaire masteropleidingen worden als initieel
bestempeld, terwijl HBO-masteropleidingen als postinitieel worden betiteld.32 Het
onderscheidend criterium “opleidend voor een beroep, of niet” is echter niet
eenduidig. Hoe wordt bijvoorbeeld omgegaan met beroepsgerichte universitaire
masteropleidingen?

De-institutionalisering

Bij de vraag welke opleiding bekostiging ontvangt is niet de aanbieder van belang
(de-institutionalisering) maar de inhoud, het niveau en de oriéntatie van de
opleidingen. Dit vraagt om heldere accreditatie criteria en een beslissing om

32 Met uitzondering van de voortgezette kunst-, bouwkunst- en lerarenopleidingen.
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vergelijkbare opleidingen van publieke dan wel private aanbieders gelijk te
behandelen, ongeacht of de aanbieder overwegend beroepsgerichte dan wel
wetenschappelijke opleidingen verzorgt.

Private en maatschappelijke kosten en baten per opleiding

Zoals beargumenteerd in hoofdstuk 2 is de verhouding tussen sociale en private
baten per opleiding dan wel groep van opleidingen doorslaggevend voor de hoogte
van de publieke bekostiging. Dit inzicht zal in veel gevallen ontbreken. De overheid
staat dan voor het dilemma om of meer inzicht te krijgen in de rendementen per
opleiding of te kiezen voor een minder fijnmazige maar werkbare aanpak.

Collegegelddifferentiatie versus toegankelijkherd

In alle drie de arrangementen leidt differentiatie in collegegelden onontkoombaar.
Niet alleen tussen opleidingen maar ook tussen aanbieders. Dit kan echter leiden tot
toegankelijkheidsproblemen voor studenten die opleidingen willen volgen met een
hoog collegegeld. Toegankelijkheidsproblemen kunnen worden weggenomen door
beurzen of door een systeem van uitgestelde collegegeldbetalingen (HECS,
academicibelasting of equity participation, zie paragraaf 4.2.5).

Splitsing tussen collegegeld en kosten levensonderhoud (studiefinanciering)

Het voorgaande punt brengt ons op de inrichting van de studiefinanciering (SF). Als
collegegelden worden gedifferentieerd in de master-fase, lijkt een splitsing van SF
voor collegegeld en SF voor kosten van levensonderhoud voor de hand te liggen. Dit
betekent dat de overheid duidelijk maakt waar de publieke SF middelen voor zijn
bedoeld. Omdat collegegelden een investering betreffen die gemiddeld genomen
wordt terugverdiend zou SF in de vorm van leningen de boventoon moeten voeren.
SF in de vorm van beurzen zou gericht moeten worden op studenten uit de minder
gegoede bevolkingsgroepen. Het dilemma waar de overheid voor staat is de vraag of
deze splitsing in SF (voor collegegelden en kosten van levensonderhoud) moet worden
gemaakt.

Bekostiging van aanbieders of van vraag

De overheid staat voor de keuze of zij de onderwijsvragers (studenten) of de
onderwijsaanbieders (opleidingen/instellingen) wil bekostigen. Onduidelijk is welke
vorm van sturing (c.q. bekostiging) vanuit maatschappelijk belang optimaal is in de
zin hoe het beste wordt tegemoet gekomen aan de maatschappelijke behoeften.
Slechts in het opleiding centraal arrangement kan de ovberheid sterk sturen in het
programma-aanbod en het aanbod van hoger opgeleiden. De vraag is echter of de
overheid de behoeften aan bachelors en masters beter in kan schatten dan de markt
(vragers en aanbieders) dat kan.

5.5 Conclusies

De vele afwegingen die moeten worden gemaakt ten aanzien van de vraag of en hoe
de masterfase publiek moet worden gefinancierd maken het ontwerpen van een
financieringsarrangement tot een complexe aangelegenheid. De vorige paragraaf is
hier een illustratie van. De beslissing of en hoe de overheid bij zou moeten dragen
aan de kosten van de masteropleidingen is voor een groot deel een politieke, die
slechts deels kan worden opgehangen aan economische argumenten, met name ten
aanzien van de waardering van de maatschappelijke en private baten van
opleidingen. Over deze en aanverwante zaken maken we in deze slotparagraaf nog
enkele opmerkingen en doen we enkele voorzichtige suggesties.
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In hoofdstuk 2 is betoogd dat de kosten van masteropleidingen gedragen zullen
moeten worden door studenten, het afnemend beroepenveld (inclusief de overheid als
werkgever) en de overheid (de ‘belastingbetaler’). De reden is dat hoog opgeleiden (en
hun werkgevers) profiteren van hoger onderwijs en — op indirecte wijze — daardoor
ook de samenleving als geheel. De mate van profijt verschilt al naar gelang het
niveau (BA, MA) en de opleiding (en eventueel de aanbieder ervan). In Hoofdstuk 2 is
gepleit voor het leggen van het accent van de publieke bekostiging op de
bachelorfase. Dit mede omdat mogelijke problemen rondom de toegankelijkheid zich
daar sterker manifesteren dan in de master-fase. Dit vereist het inrichten van
faciliteiten die studenten en (hun) werkgevers in staat stellen hun (private)
bijdragen te betalen. Dat kan bijvoorbeeld door studenten uitgestelde
betalingsregelingen33, extra leenfaciliteiten aan te bieden, of Persoonlijke
ontwikkelingsrekeningen (POR’s of individual learning accounts) te stimuleren.

De publieke middelen voor de master-fase moeten vooral daar worden ingezet waar
de baten voor de samenleving het grootst zijn. Daartoe moeten we onderscheid
maken tussen opleidingen met een relatief hoog en een relatief laag sociaal
rendement (zie Hoofdstuk 2). Gezien het beperkte publieke budget zullen subsidies
vooral moeten worden ingezet voor masteropleidingen met een relatief hoog sociaal
rendement, vooral als de opleiding een relatief laag privaat rendement bezit.
Voorbeelden van masters met een hoog sociaal rendement zijn de wetenschappelijke
onderzoeksmasters en de beroepsgerichte masters in de sectoren gezondheidszorg en
onderwijs (waar de overheid als werkgever optreedt). Via ad hoc beleid kunnen
eventueel middelen ter beschikking worden gesteld aan opleidingen die vanuit
cultureel oogpunt belangrijk zijn maar niettemin in bedrijfseconomische zin niet
rendabel zijn te exploiteren door universiteiten en hogescholen.

Dit betekent niet dat er voor de overige masteropleidingen — de opleidingen met
een relatief laag sociaal rendement — in het geheel geen publieke midden beschikbaar
zouden worden gesteld. De regel zou echter moeten luiden dat in deze gevallen een
grotere nadruk op private bijdragen (collegegelden) ligt.

Hoe dergelijke keuzes en afwegingen in het buitenland zijn gemaakt kan alleen
worden vastgesteld voor landen waarin een BA-MA structuur al langer bestaat. In de
Angelsaksische landen nu worden de masteropleidingen als postinitieel onderwijs
aangemerkt en spelen, vergeleken met de bachelorfase, private bijdragen een
sterkere rol dan publieke subsidies.

Voor de Europese landen die werken aan de introductie van een bachelor-master
systeem kunnen we vaststellen dat Nederland, Italié, Belgié en Noorwegen de
meeste vaart maken met de beoogde stelselwijziging. Het lijkt er op dat de
masteropleidingen in de drie laatstgenoemde landen voorlopig als initieel zullen
worden betiteld en gelijkwaardig aan bacheloropleidingen zullen worden bekostigd.

Dan nu de vraag volgens welk mechanisme de publieke middelen moeten worden
gealloceerd ten behoeve van de masteropleidingen. In hoofdstuk 4 zijn drie
financieringsarrangementen gepresenteerd, elk opgezet vanuit een verschillend
perspectief/aangrijpingspunt, te weten (1) de student, (2) de hoger
onderwijsinstelling en (3) de opleiding. Daarbij hebben we opgemerkt dat het slechts
om opties gaat waarvan de elementen in sommige gevallen onderling kunnen worden
uitgewisseld. De voor- en nadelen van de verschillende arrangementen zijn
uitgebreid aan de orde geweest in Hoofdstuk 4 en de paragrafen hierboven.

Het (derde) arrangement, waarin de opleiding centraal staat, lijkt, gelet op ons
pleidooi voor het selectief en gedifferentieerd inzetten van publieke middelen, de

33 Te denken valt aan een inkomensgerelateerd terugbetalingsmechanisme (zoals bijvoorbeeld in
Australié en het VK) of een vorm van equity participation (bijvoorbeeld academicibelasting).
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meest interessante aanknopingspunten te bieden. De overheid (het Ministerie van
Onderwijs en andere Ministeries, deels in hun rol als werkgever voor afgestudeerde
Masters) zou voor het verzorgen van (breed samengestelde groepen, of domeinen van)
opleidingen aanbestedingen kunnen doen — een contract kunnen afsluiten — met
aanbieders (universiteiten, hogescholen, private aanbieders, en eventueel
buitenlandse aanbieders). In de contracten zou de nadruk op prestaties in termen
van hoge kwaliteit en diploma’s moeten liggen. In het geval van de onderzoekgerichte
masteropleidingen, die bijdragen aan het onderzoekerspotentieel (R&D capaciteit,
academisch personeel, PhD-instroom), zou nauwe samenwerking met (top-)
onderzoekscholen een voorwaarde kunnen zijn.

De grootste uitdaging is de inrichting van de contracten en de organisatie van de
aanbesteding. In het kader van dit rapport voert het te ver om op deze kwesties
uitgebreid in te gaan. We volstaan met te zeggen dat in de contracten zaken als
opleidingscapaciteit, kwaliteit en budget ‘geregeld moeten worden. In de
aanbestedingsprocedure gaat het om de vraag wie mee mag dingen naar het contract.

Omdat private bijdragen in dit bekostigingsarrangement een belangrijkere rol
lijken te gaan spelen zouden aanbieders de mogelijkheid moeten hebben om hun
collegegelden te differentiéren. Collegegelddifferentiatie biedt instellingen de ruimte
om in te kunnen spelen op de wensen van studenten — meer maatwerk te bieden in
termen van kwaliteit, niveau en de wijze waarop het onderwijs wordt gegeven. De
collegegelden fungeren daarmee als een signaal en instrument in de profilering van
de verschillende aanbieders van masteropleidingen.

Het is duidelijk dat een bekostigingsmechanisme dat voldoet aan de wensen zoals
opgesteld in het Programma van Eisen nog nadere onderbouwing en uitwerking
behoeft. Informatie over de kwestie hoe in het buitenland met de keuzes hieromtrent
is (of zal worden) omgegaan kan daarbij van nut zijn. Dat geldt ook voor
internationaal vergelijkbare informatie over het maatschappelijke belang van
masteropleidingen, c.q. de kosten en baten per opleiding. Welke keuzes hebben
landen met een lange traditie in BA- en MA-opleidingen gemaakt ten aanzien van de
hoogte van publieke en private bijdragen en de wijze waarop die worden gealloceerd?
Wat is/'was de argumentatie daarachter? Interessante landen daarbij zijn Australié,
Nieuw Zeeland, het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde Staten. Met dergelijke
informatie, en met de ideeén aangereikt in dit rapport, kan dan verder worden
gewerkt aan het ontwerpen van een arrangement voor de bekostiging van masters in
Nederland.



Bijlage 1:

Toetsing beleidsarrangementen aan programma van eisen

Programma van eisen

Student centraal

Instelling centraal

Opleiding centraal

1. eerlijke concurrentieverhoudingen

Studenten bepalen welke geaccrediteerde
instellingen publieke middelen ontvangen

Bepaalde (geaccrediteerde) instellingen
ontvangen bekostiging

Vrije concurrentie tussen alle aanbieders
om publieke bekostiging op basis van
kwaliteit, prijs, relevantie etc.

2. evenwichtige
financieringsverantwoordelijkheid

Afhankelijk van verdeling van leerrechten;
rol bedrijfsleven niet duidelijk (wellicht via
salarissen toekomstige medewerkers)

Varieert per instelling en opleiding;
student en bedrijfsleven zeker een rol

Afhankelijk van bekostiging opleidingen;
rol studenten duidelijk bepaald,
bedrijfsleven niet

3. prikkels voor kwaliteit

Leveren van waar voor geld (leerrechten),
studieconsumentenbond

Afrekening op outputs; kwaliteit
weerspiegeld in collegegeld

Kwaliteit via contract gekoppeld aan
bekostiging

4. internationale concurrentiepositie
bewaken

Prikkels voor concurrentie en kwaliteit

Instellingsstrategie: kwaliteit, collegegeld
en allianties

Overheid investeert bewust in bepaalde
opleidingen

5. differentiatie cursusduur

Begrensd door leerrechten maar op zich
vrij (ook binnen bekostigd deel)

Afhankelijk van mogelijkheden tot
inkomstengeneratie

Overheid bepaalt cursusduur van
bekostigde opleidingen

6. flexibiliteit en mobiliteit studenten

Leerrechten flexibel in te zetten

Flexibiliteit beperkt, afhankelijk van
vakkenaanbod van evt. alliantiepartners

Flexibiliteit afhankelijk van publieke
aanbod van en private vraag naar
opleidingen

7. de-institutionalisering

Studenten kunnen HBO- en WO-
programma’s combineren; onderscheid
bekostigd / niet-bekostigd verdwijnt

Bekostiging en profilering houden
verschillen HBO-WO in stand

Overheid zoekt opleidingscapaciteit
onafhankelijk van type instelling (HBO,
WO, publiek, privaat)

8. ruimte voor private bijdragen

Hoger collegegeld bij hogere kwaliteit

Gedereguleerd collegegeld en SF;
bijdragen andere partners (bedrijfsleven)

Niet-bekostigde opleidingen draaien
volledig op private bijdragen

9. positie onrendabele opleidingen

Aanvullende instrumenten (bijv. extra
vouchers)

Onzeker, overgelaten aan instellingen

Overheid stuurt en bewaakt

10. continuiteit van een breed aanbod

Afhankelijk van studiekeuzes

Instellingsstrategie o.a. 0.g.v. bedrijfs-
economisch rendement opleidingen

Overheid bewaakt de variéteit

11. financiéle positie student

Leerrechten zijn begrensd; Flexibele inzet
SF; Studieconsumentenbond

Collegegeld kan hoog worden;
compensatie via gedereguleerde SF:
scholarships, werk- en leenfaciliteiten

Overheid biedt SF (leningen en beurzen)
en reguleert collegegeld bekostigde
opleidingen




