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Verkenning naar de optimale
verhouding tussen vaste en
variabele onderwijsbekostiging
in het hoger onderwijs

Hoofdstuk 1



1.1 Inleiding

In 2018 heeft de commissie-Van Rijn (verder: de commissie)
in opdracht van de minister van OCW geadviseerd over de
bekostigingssystematiek in het hoger onderwijs. Eén van de
conclusies van de commissie was dat de onderwijsbekosti-
ging van universiteiten en hogescholen teveel is gebaseerd op
studentenaantallen. De commissie is van mening dat deze
vorm van variabele financiering instellingen zou aanmoedigen
om zo veel mogelijk studenten aan te trekken ten behoeve van
budgetmaximalisatie, met een aantal negatieve mechanismen

als gevolg.

De commissie adviseerde daarom om de overmatige groei-
prikkel in het stelsel die voortvloeit uit de studentgebonden
bekostiging te verminderen. De commissie geeft in haar rapport
aan dat de knelpunten voortkomen uit onderling sterk verwe-
ven problemen, die onlosmakelijk met elkaar zijn verbonden en
dat deze niet allemaal via de bekostiging op te lossen zijn. De
aanbevelingen die de commissie meegeeft voor de oplossingen
binnen de huidige bekostiging, beschouwt zij nadrukkelijk als
één samenhangend pakket, waarbij het verkrijgen van actueel
inzicht in de kosten van onderwijs en onderzoek een essentiéle

stap in de aanpak is.

Het ministerie van OCW heeft een extern bureau de opdracht
gegeven om een toereikendheidsonderzoek uit te voeren naar
de bekostiging in relatie tot de kosten. Dit onderzoek wordt

parallel uitgevoerd aan dit verkennende onderzoek.

Daarnaast heeft de minister van OCW de aanbeveling van

de commissie-Van Rijn overgenomen voor wat betreft de
verhouding tussen het vaste en variabele deel in de onderwijs-
bekostiging. Deze is met ingang van 2020 herzien, waarbij de
zogenaamde vaste voet in de onderwijsbekostiging van hoger-
onderwijsinstellingen verhoogd is. De onderwijsmiddelen wor-
den daarmee ook herverdeeld tussen instellingen. In 2020 zijn
de negatieve herverdeeleffecten gecompenseerd. De commissie

beval vervolgens aan deze verhouding periodiek te herijken.

Het ministerie van OCW heeft Berenschot de opdracht gegeven
een theoretisch en kwalitatief onderzoek uit te voeren naar
inzichten in de optimale verhouding vaste en variabele finan-
ciering in de onderwijsbekostiging van het hoger onderwijs.
Deze inzichten zijn nodig om te komen tot beleid met betrek-
king tot de (eventuele) periodieke herijking die de commissie
aanbeveelt.
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Onderwijsdeel € 2,5 mld.

Verkenning naar de optimale verhouding tussen vaste en variabele onderwijsbekostiging in het hoger onderwijs - Eindrapport

Inschrijvingen en graden 55 % - € 1,4 mld.

Inschrijvingen en graden: studievoorschotmiddelen 4% - € 0,1 mld.
Onderwijsopslag bedragen 3 % - € 0,1 mld.

Onderwijsopslag percentages 38 % - € 0,9 mld.

WO € 5,4 mid.

[ Onderzoeksdeel € 2,2 mid. ]ﬁ

Academische ziekenhuizen € 0,7 mid. ]

Onderwijsdeel € 3,3 mid.

HBO € 3,4 mid.

Ontwerp en ontwikkeling € 0,1 mld. ]ﬁ

Graden 14 % - € 0,3 mld.

Promoties 19% - € 0,4 mid.

Voorziening onderzoek bedragen 10 % - € 0,2 mid.
Voorziening onderzoek percentages 57 % - € 1,3 mid.

Inschrijvingen en graden 75 % - € 2,5 mid.

Inschrijvingen en graden: studievoorschotmiddelen 4% - € 0,13 mld.
Onderwijsopslag bedragen 1 % - € 0,04 mld.

Onderwijsopslag percentages 19 % - € 0,64 mld.

Onderwijsopslag percentages: studievoorschotmiddelen:

0,5% - € 0,02 mid.

Bedragen ontwerp en ontwikkeling 4 % - € 0,004 mid.
Resterend deel 96 % - € 0,084 mld.

Figuur 1 Samenstelling en omvang rijksbekostiging hoger onderwijs (macrokader, peil 2020, tweede rijksbijdragebrief)

1.2 Verhouding vaste en variabele financiering

Het bekostigingsmodel voor het hoger onderwijs is opgebouwd
uit verschillende componenten, die niet alle binnen de scope
van dit onderzoek vallen. Onderstaande figuur toont de samen-
stelling en omvang van de rijksbekostiging. Deze bedraagt in
totaal € 8,8 miljard (peil 2020, tweede rijksbijdragebrief).

Het ministerie van OCW heeft de scope van dit onderzoek als
volgt bepaald:

Onderwijsdeel

Het onderzoek richt zich op het onderwijsdeel van de bekos-

tiging van het hoger onderwijs. Dat onderwijsdeel is 66% van

de totale bekostiging van het hoger onderwijs (€ 5,8 miljard).

Onder het onderwijsdeel van de onderwijsbekostiging HO valt

overeenkomstig het uitvoeringsbesluit WHW 2008? wel:

* het onderwijsdeel wo, verdeeld over de instellingen die
opleidingen in het wetenschappelijk onderwijs verzorgen

* het onderwijsdeel hbo, verdeeld over de instellingen die

opleidingen in het hoger beroepsonderwijs verzorgen.

Onder het onderwijsdeel van de onderwijsbekostiging HO valt
overeenkomstig het uitvoeringsbesluit WHW 2008 niet:

* het onderzoeksdeel wo

* het deel ontwerp en ontwikkeling hbo

* het deel ondersteuning geneeskundig onderwijs en

onderzoek (academische ziekenhuizen).

1) https://wetten.overheid.nl/BWBR0006152/2020-07-01#Hoofdstuk4 (artikel 4.1)

Variabele component in de bekostiging

Met de variabele component doelen wij in het onderzoek op de
studentgebonden financiering van het onderwijsdeel (gecor-
rigeerd voor de studievoorschotmiddelen), dat onder instellin-
gen verdeeld wordt op basis van het aantal inschrijvingen bij
erkende bachelor- en masteropleidingen binnen de nominale
studieduur en het aantal voltooide bachelors en masters, waar-
voor een diploma is verleend. Samen aangeduid als bekostigde

inschrijvingen en graden.

De studievoorschotmiddelen blijven buiten beschouwing omdat
deze vanaf 2022 geen deel meer uitmaken van de studentgebon-
den financiering, maar op een aparte post Kwaliteitsbekostiging
staan. In 2019, 2020 en 2021 zijn deze nog wel onderdeel van

het onderwijsdeel?. Bij het bepalen van de optimale verhouding

wordt daarom de inbreng van deze middelen geélimineerd.

Vaste voet

Met de vaste voet doelen wij in ons onderzoek op het vaste
deel van het onderwijsdeel van de lumpsum bekostiging:

de onderwijsopslag in percentages (gecorrigeerd voor de
studievoorschotmiddelen®). Hieronder valt het gedeelte van
het onderwijsdeel dat resteert na toepassing van de onderwijs-
opslag in bedragen en de studentgebonden financiering en dat
verdeeld wordt over de universiteiten en hogescholen volgens

percentages, vastgesteld bij ministeriéle regeling.

2) In het wo zijn de studievoorschotmiddelen in 2019, 2020 en 2021
geboekt op de post studentgebonden financiering. In het hbo zijn de
studievoorschotmiddelen deels geboekt op de post studentgebonden
financiering en deels op de post onderwijsopslag in percentages.

3) Idem.



De onderwijsopslag in bedragen wordt niet gerekend tot de vaste

voet en blijft zodoende buiten beschouwing in dit onderzoek.

Verhouding vaste en variabele financiering
in het onderwijsdeel
Dit onderzoek richt zich op de optimale verhouding tussen vaste
en variabele financiering in het onderwijsdeel. Deze verhouding
wordt, gezien het voorgaande, gedefinieerd als de verhouding
tussen de studentgebonden financiering en de onderwijsopslag
in percentages, beide gecorrigeerd voor de studievoorschotmid-
delen. Dit is dezelfde definitie als die OCW heeft gebruikt bij de
herijking van deze verhouding op advies van de commissie-
Van Rijn. De verhouding is toen als volgt aangepast:
» De verhouding variabel-vast in het onderwijsdeel voor
het wo was in 2019 74%-26% en voor 2020 aangepast tot
59%-41%.
* De verhouding variabel-vast in het onderwijsdeel voor het
hbo was in 2019 89%-11% en voor 2020 aangepast tot
80%-20%.

De 2020-aanpassing in de verhouding betekent dat de zoge-

naamde vaste voet in de onderwijsbekostiging van hoger-

onderwijsinstellingen is verhoogd ten koste van de variabele voet.

Deze macro-aanpassing impliceert ook een herverdeling van de

bekostigingsmiddelen tussen de hogeronderwijsinstellingen.

In hoofdstuk 3 gaan we dieper in op deze materie en explicite-
ren we ook hoe instellingen van elkaar verschillen als het gaat
om de vaste en variabele onderwijsbekostiging die zij van het

Rijk ontvangen.

1.3 Doelstelling en onderzoeksvragen

Het kwalitatieve onderzoek dat Berenschot heeft uitgevoerd,

dient drie doelen, namelijk het vergroten van inzichten in:

1. de optimale verhouding tussen de vaste en variabele
financiering in de onderwijsbekostiging van het hoger
onderwijs. Onder andere door informatie over de
bekostigingssystematiek hoger onderwijs in andere landen
en door middel van een vergelijking met andere sectoren die

eveneens met deels variabele, deels vaste bekostiging werken.

2. de uitwerking van (economische) prikkels in het hoger

onderwijs

3. in de zienswijze van de onderwijsinstellingen en andere stake-
holders met betrekking tot de optimale verhouding tussen

vaste en variabele financiering in de onderwijsbekostiging.

4B

Om deze inzichten te verkrijgen, zijn per doel en in overleg
met de klankbordgroep onderzoeksvragen geformuleerd. Deze

vragen hebben we hieronder geordend per doel weergegeven.

* Vergroten van inzicht in optimale verhouding tussen vaste
en variabele financiering

- Welke verschuivingen in vaste en variabele financiering
hebben in de bekostiging van het Nederlands hoger
onderwijs plaatsgevonden?

- Welke beleidsgedachten zaten daarachter en hoe is het
denken daarover veranderd?

- Welke westerse landen hanteren in hun bekostiging van
het hoger onderwijs zowel vaste als variabele financiering?
Welke van deze landen hebben daar de afgelopen tien jaar
wijzigingen in doorgevoerd? Welke beleidsgedachten zaten
achter deze veranderingen, zijn ze bijvoorbeeld ingegeven
door ongewenste neveneffecten (te weinig dynamiek,
innovatie en onvoldoende gerichtheid op externe stakehol-
ders) van een hoge component aan variabele financiering?

- In welke andere sectoren hanteert de overheid bij de
bekostiging een vergelijkbare beleidsgedachte en zet
zij in op vaste en variabele financiering? Zijn daar in
de afgelopen jaren wijzigingen doorgevoerd? Welke
beleidsgedachten zaten achter deze veranderingen? Zijn
er op voorhand al effecten bekend van deze (wijziging in
de) financieringswijze?

- Is er in andere sectoren aanvullend beleid gevoerd
om te voorkomen dat een hoge vaste voet leidt tot te
weinig dynamiek, te weinig innovatie en onvoldoende

gerichtheid op externe stakeholders?

e Vergroten van inzicht in de uitwerking van (economische)
prikkels in het hoger onderwijs:

- Wat is bekend over (on)gewenste neveneffecten van
de (verandering in de) verhouding vaste-variabele
financiering?

- In welke mate is er bijvoorbeeld sprake van (ongewenste)
onderlinge concurrentie tussen instellingen, hoe wordt
er geconcurreerd, welke rol spelen internationale
studenten hierin?

- Treden er andere ongewenste effecten op?

- In welke mate beinvloedt de verhouding tussen vaste
en variabele financiering gewenste effecten zoals
kwaliteitsverbetering, gerichtheid op de student,
gerichtheid op externe stakeholders, innovatie, etc.?

- Welk aanvullend beleid is volgens stakeholders nodig om
te voorkomen dat een hoge vaste voet over enkele jaren
wellicht leidt tot te weinig dynamiek, te weinig innovatie

en onvoldoende gerichtheid op externe stakeholders?
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» Vergroten van de inzicht in de zienswijze van de
onderwijsinstellingen en andere stakeholders ten aanzien
van de optimale verhouding tussen de vaste en variabele
financiering in de onderwijsbegroting:

- Hoe sturen de instellingen op de hoogte van de
bekostiging? Welke interne maatregelen nemen
bestuurders om een volgens hen passende bekostiging te
ontvangen?

- In welke mate sluiten deze sturingsmechanismen aan bij
de effecten van (economische) prikkels?

- Hoe zien bestuurders en andere stakeholders
een bekostiging die voldoende waarborg geeft
voor continuiteit en het bereiken van de
instellingsdoelstellingen?

- Hoe kijken instellingen en andere stakeholders naar
de verhouding vast-variabel, wat is de ideale mix en

waarom?

1.4 Aanpak en verantwoording
onderzoeksmethoden

Berenschot voert het onderzoek in drie fasen uit.

Fase 1 — Deskstudie en interviews. We zijn het onderzoek
gestart met een deskstudie naar de ontstane situatie van de hui-
dige verhouding in de Nederlandse onderwijsbekostiging en of,
en zo ja hoe, deze correspondeert met (bredere) ontwikkelingen
nationaal en internationaal. De deskstudie had ook tot doel de
beleidstheorie te reconstrueren achter de manier waarop het
Rijk de bekostiging van het hoger onderwijs heeft opgezet en
een aantal keren heeft gewijzigd. Inzichten uit deze deskstudie
hebben we verdiept door een serie interviews met bestuurders
van acht hbo-instellingen en een groepsgesprek met bestuurders
van zeven universiteiten. Ook is gesproken met vertegenwoor-
digers van de VSNU en Vereniging Hogescholen. Alle interviews
en het groepsgesprek hadden een halfgestructureerd karakter
om ruimte te bieden aan eigen onderwerpen en inzichten van
gesprekspartners. In bijlage 1 is een overzicht opgenomen van

de gesprekspartners.

Fase 2 — Kwalitatieve landen- en sectorcasus. Vervolgens
hebben wij een kwalitatief ingestoken landen- en sectorstudie
uitgevoerd rondom het vraagstuk van variabele en vaste over-
heidsbekostiging. Doel van deze twee casusstudies was het ver-
zamelen van kwalitatieve inzichten in hoe in een beperkt aantal
gericht gekozen buitenlanden en andere sectoren omgegaan
wordt met (recente veranderingen in) de verhouding tussen

variabele en vaste bekostiging van instellingen door de overheid.

Verkenning naar de optimale verhouding tussen vaste en variabele onderwijsbekostiging in het hoger onderwijs - Eindrapport

Voor de internationale vergelijking zijn Italié, Denemarken en
Vlaanderen geselecteerd als casuslanden. In deze drie landen
hebben de afgelopen jaren in de onderwijsbekostiging van het
hoger onderwijs beleidswijzigingen plaatsgevonden rondom

de verhouding tussen vaste en variabele onderwijsfinanciering.
Deze landenvergelijking heeft zich met name gericht op de dis-
cussie in deze landen, hoe en éf de verhouding tussen vaste en
variabele onderwijsfinanciering naar aanleiding hiervan is aan-
gepast en welke effecten dit in het desbetreffende land gehad
heeft. Doel was te bezien welke inzichten deze buitenlandse
ervaringen de Nederlandse discussie zouden kunnen opleveren.
Daarom hebben we bewust gekozen voor landen waar zich

verschillende beleidsontwikkelingen hebben voorgedaan.

Verder hebben we ervaringen opgehaald binnen drie
Nederlandse sectoren buiten het hoger onderwijs met een ver-
gelijkbare financieringsmix en waar zich mogelijk ook beleids-
wijzigingen of discussies hebben voorgedaan over de verhouding
tussen vaste en variabele overheidsbekostiging. In overleg met
de klankbordgroep is gekozen voor de sectoren cultuur, voort-
gezet onderwijs en een sector binnen de zorg. Ook bij deze
intersectorale vergelijking was het doel leerpunten voor het

hoger onderwijs te achterhalen.

De internationale inzichten zijn opgehaald via deskresearch,
interviews met de OECD en een schriftelijke uitvraag bij een
expert-wetenschapper uit de drie landen. In de uitvraag lag de
focus op de keuzes in de bekostigingsmodellen, wijzigingen,
beoogde effecten en daadwerkelijke effecten. De volgende
wetenschappers hebben meegewerkt aan onze landenstudies:
e Per Nikolaj Bukh - Aalborg University Business School
(casus Denemarken),
e Roberto Cellini - University of Catania (casus Itali€).

e Bruno Broucker - KU Leuven (casus Vlaanderen).

Na bestudering van de ingevulde schriftelijke vragenlijsten,
hebben we in alle landen met de betrokken wetenschappers nog
aanvullende interviews gehouden om de aangeleverde infor-
matie goed te kunnen doorgronden. In bijlage 1 is opgenomen
wie we in deze fase van het onderzoek geinterviewd hebben en
welke buitenlandse wetenschappers aan ons onderzoek hebben

deelgenomen.

Fase 3 — Analyse en verbredingssessies: Om de bevindingen
uit fase 1 en 2 te toetsen en waar mogelijk te verrijken, hebben
we ter afronding van ons veldwerk twee online verbredings-
sessies georganiseerd: op 3 februari 2021 één voor bestuur-
ders in het hbo en op 4 februari 2021 één voor bestuurders

in het wo. Voor deze twee sessies zijn bestuurders van alle
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hogeronderwijsinstellingen uitgenodigd. Uiteindelijk hebben er Hoofdstuk 7 is het synthesehoofdstuk. Hierin worden de
aan de eerste verbredingssessie bestuurders van 25 hogescholen inzichten in samenhang geanalyseerd, gevolgd door conclusies.
meegedaan, en aan de tweede verbredingssessie bestuurders van

12 universiteiten. Het rapport heeft drie bijlagen.

Voor de twee online verbredingssessies is gebruik gemaakt van
de online discussietool MeetingSphere in combinatie met het

videobelprogramma MS-Team:s.

Onderzoeksperiode en klankbordgroep
We zijn in juli 2020 gestart met onze onderzoekswerkzaam-

heden, begin februari 2021 hebben we ons veldwerk afgerond.

Bij de uitvoering van dit traject zijn we constructief terzijde
gestaan door een klankbordgroep, die onder andere bestond

uit vertegenwoordigers van de Vereniging Hogescholen en de
VSNU en studentenorganisaties. De klankbordgroep is tijdens
het onderzoekstraject in totaal vijf keer bij elkaar gekomen.

De precieze samenstelling van de klankbordgroep is opgenomen

in bijlage 3 van dit rapport.

1.5 Leeswijzer
Het vervolg van deze rapportage bestaat uit zes hoofdstukken.

Hoofdstuk 2 bevat een reconstructie op hoofdlijnen van het
beleid en de beleidswijzigingen met betrekking tot de rijksbe-
kostiging van het Nederlandse hoger onderwijs. Behalve een
historische context geeft dit hoofdstuk ook de beleidstheorie
weer achter de totstandkoming van een verhouding in vaste en

variabele bekostiging en hoe het systeem op hoofdlijnen werkt.

In hoofdstuk 3 gaan we in op het financiéle belang van (veran-
deringen in) de verhouding tussen vaste en variabele onderwijs-

bekostiging in relatie tot de totale inkomsten van instellingen.

Hoofdstuk 4 is gericht op de onderzoeksvragen rond het effect
van het aanpassen van de verhouding op bestuurlijke keuzes
en beleidskeuzes in het onderwijs zelf. In dit hoofdstuk zijn de

inzichten van de bestuurders en stakeholders opgenomen.

Hoofdstuk 5 en 6 bevatten respectievelijk de inzichten die we
hebben opgehaald uit drie Europese landen en drie andere
sectoren in Nederland waar soortgelijke vraagstukken spelen.
In elk hoofdstuk gaat het om de vraag welke inzichten we
daaruit kunnen meenemen ten behoeve van het gesprek over
een optimale verhouding van vaste- en variabele bekostiging in

het Nederlandse hoger onderwijs.



Ontwikkelingen in de
onderwijsbekostiging tot
huidige situatie Nederland

Hoofdstuk 2

De onderwijsbekostiging van het hoger onderwijs is de
afgelopen tientallen jaren op verschillende momenten aan
verandering onderhevig geweest. Met name de bekostiging
van het wetenschappelijk onderwijs is een aantal keren
herzien; in het hbo is dit de afgelopen jaren minder het geval
geweest. In dit hoofdstuk schetsen we deze ontwikkelingen
en gaan we in op de beleidstheorie achter de keuzes rondom
de verhouding vast-variabel in de onderwijsbekostiging.



2.1 Ontwikkelingen in de bekostigingsmodellen
voor het wetenschappelijk onderwijs (wo)

Dat een deel van de onderwijsbekostiging studentgebonden

is, is al terug te voeren tot het ATOOM-model (Ambtelijk
Technisch Overleg Over Middelenverdeling) van 1960. Sinds
dit moment worden de exploitatiemiddelen namelijk direct
gekoppeld aan het aantal ingeschreven studenten. In 1978 werd
de opvolger van het ATOOM-model ingevoerd: het ITT-model
(Intentionele Taakstelling en Toewijzing). De toenmalige reden
voor deze herziening was de afhankelijkheid van studenten-
aantallen in de financiering te verkleinen. Zo was in het nieuwe
model de bekostiging aangaande personeelslasten niet meer
volledig gebaseerd op studentenaantallen, maar bevatte het ook
een studentonafhankelijk basisbedrag en daarmee dus een vaste
voet (CHEPS, 2017).

Het ITT-model werd in 1983 vervangen door het PGM-model
(Plaatsen Geld). In dit model werd per instelling een norma-
tieve relatie gelegd tussen de te verrichten taken en de daarvoor
benodigde middelen. Met ‘normatief’ werd gedoeld op een
verdeling onafhankelijk van de werkelijke situatie. Dit model
was bedoeld als een behoeftemodel, waarin een relatie gelegd

werd tussen opgelegde taken en daarvoor benodigde middelen.

Omdat er echter een plafond aan het macrobudget werd gesteld,
gold het in de praktijk feitelijk als verdeelmodel. De discrepan-
tie tussen het via het PGM berekende budget en het beschikbare
macrobudget werd in de tweede helft van de jaren 80 vaak
opgelost door het aanpassen van de parameters van het model
of door algemene reductiefactoren (ook wel de kaasschaaf-
methode genoemd) (Goudriaan et al., 1990).

Eind jaren 80 ontstond er discussie over het PGM-model, met
name vanwege het feit dat het model te complex was, iets wat
de transparantie ervan niet ten goede kwam. Daarom werd
vervolgens gekozen voor een model met een meer globale
insteek, dat niet probeerde de werkelijke kosten te benade-
ren. Dit resulteerde in het HOBEK-model (Hoger Onderwijs
Bekostiging) dat in 1993 ingevoerd werd. Hierin was 10% van
de eerste geldstroom voor investeringen en huisvestingslasten.
Voor de overige 90% kwam er een nieuw model, dat bestond
uit drie delen: een onderwijsdeel (23%), een onderzoeksdeel
(64%) en een verwevenheidsdeel (13%). In dit model was het
onderwijsdeel volledig studentafhankelijk, gebaseerd op het
aantal ingeschreven studenten en het aantal afgestudeerden.
Daarnaast gold het verwevenheidsdeel om uit te drukken dat in
het wo onderwijs hoger bekostigd diende te worden dan in het

hbo. Dit deel werd berekend als een opslagpercentage over de
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onderwijs- en onderzoekscomponent. Een andere overweging,
naast vereenvoudiging en meer transparantie, was het mogelijk
maken van sturen op afstand op grond van prestaties. Verder
waren er efficiéntiegerelateerde overwegingen om met deze indi-
catoren het grote aantal nieuwe opleidingen terug te dringen
(CHEPS, 2017).

Omdat midden jaren 90 de verwachting was dat het aantal stu-
denten aanzienlijk zou gaan dalen, werd het HOBEK-model als
niet meer passend gezien. De angst was namelijk dat dit model
in een situatie van krimp zou leiden tot sterk stijgende wacht-
geldaanspraken, oneigenlijke wervingscampagnes en onge-
wenste afbraak van het voorzieningsniveau (Ontwerp HOOP
1996, p. 48). Daarnaast vonden beleidsmakers in die tijd dat
de deelname aan het wo niet verder vergroot hoefde te wor-
den. Men wilde met de verdeling met name een voorspelbaar
middelenperspectief voor de toekomst vaststellen en voorkomen
dat groeistrategieén ten koste zouden gaan van de kwaliteit en
studeerbaarheid. Om dit te bewerkstelligen, werd een volledig
studentonafhankelijke verdeling van het onderwijsbudget voor-
gesteld. Deze behoefte aan stabiliteit werd onderschreven door
de universiteiten, een volledig studentonafhankelijke bekosti-
ging werd echter verworpen. Daarom werd in plaats van een
permanente wijziging gekozen voor het STABEK-model (Stabiele
Bekostiging) dat zou gelden voor een overgangsperiode, waarin
de bekostiging een stuk minder studentafthankelijk zou worden.
De opslagen van het verwevenheidsdeel en de basisvoorziening
onderzoek werden omgezet in vaste studentonafhankelijke
bedragen. In het onderwijsbudget ging het studentafhankelijke
deel van 80% naar 10%, daarnaast werd het diplomadeel ver-
laagd naar 10% en vormde de resterende 80% een vast budget
(CHEPS, 2003).

Na deze overgangsperiode werd in 2000 nagedacht over een
nieuw model dat moest voldoen aan een aantal criteria:
eenvoudig, uitvoerbaar, controleerbaar, fraudeongevoelig,
transparant en met een voorspelbaar middelenperspectief
(HOOP, 1998). In dit nieuwe model, het PBM-model (Prestatie
Bekostiging), werd ook de prestatie-oriéntatie in de onder-
wijscomponent weer versterkt. Het werd echter wel minder
studentafhankelijk dan het eerdere HOBEK-model. De onder-
wijsbekostiging bestond uit drie componenten: een vaste voet
(37%), het relatieve aantal eerstejaarsstudenten (13%) en het
relatieve aantal afgestudeerden (50%) (CHEPS, 2003).

In 2003 werd overgegaan op het BAMA-model (Bachelor
Master). In dit model werd de diplomacomponent van de
onderwijsbekostiging gehandhaafd op 50%, werd een extra

bekostigingstarief toegevoegd en kwam er een differentiatie
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in prijsverhouding tussen bachelor- en masteropleidingen.
Vervolgens werd de bekostiging vanaf 2011 gebaseerd op het
aantal studenten in de nominale studieperiode van geaccredi-
teerde BA- en MA-opleidingen (60% van het onderwijsdeel),
het aantal verstrekte BA- en MA-graden (20%) en een instel-
lingspecifieke onderwijsopslag (20%). De laatste ingrijpende
verandering van betekenis betreft de overstap naar het integrale
bekostigingsmodel in 2011 (zie paragraaf 2.5 voor de verdere
uitwerking van dit model). In 2011 werd de verhouding tussen
het vaste en variabele deel binnen het onderwijsdeel bepaald op
40%:60% (CHEPS, 2017).

2.2 Ontwikkelingen in de bekostigingsmodellen
voor het hoger beroepsonderwijs (hbo)

Zoals eerder aangegeven, was de bekostiging in het hbo de afge-
lopen decennia minder aan verandering onderhevig. In 1986
werd het voormalige declaratiesysteem vervangen door lump-
sumfinanciering voor de personele en materiéle kosten. Dit
bekostigingsmodel leek sterk op het drie jaar eerder voor univer-
siteiten ingevoerde PGM-model. Het model kende een onder-
wijsopslag bestaande uit een instellingspecifiek en een generiek
deel. In het instellingspecifieke deel werd rekening gehouden
met geldende bijzonderheden bij de instellingen zoals kwetsbare
opleidingen of bijzondere voorzieningen. Daarnaast was er een
variabel onderwijsdeel dat gebaseerd werd op de genormeerde
onderwijsvraag. De genormeerde onderwijsvraag werd bepaald
door het aantal ingeschreven studenten te vermenigvuldigen
met de onderwijsvraagfactor en een disciplineafthankelijk
bekostigingsniveau. De onderwijsvraagfactor bestond uit

een formule met afgestudeerden en uitvallers als parameters,
waarbij afstudeerders meetelden voor 4,5 en uitvallers voor
1,35. Hiermee wilde het ministerie instellingen stimuleren lang
studeren en late uitval te voorkomen. De overgang van het
declaratie- naar het lumpsummodel was daarnaast bedoeld om
de financiéle autonomie van instellingen en de efficiéntie te
verhogen (CHEPS, 2017).

Lange tijd waren er geen significante veranderingen in het
bekostigingsmodel voor het hbo, totdat in 2011 het integrale
bekostigingsmodel hoger onderwijs werd ingevoerd. Hierin werd
het onderwijsdeel voor universiteiten en hogescholen geharmo-
niseerd. In 2011 bestond het studentgebonden deel (inschrij-
vingen en graden) uit 80% van het onderwijsdeel. Daarnaast
was er het onderdeel ‘ontwerp en ontwikkeling’ voor lectoren
en de prestatiebox waar toentertijd de prestatieafspraken deel
van gingen uitmaken. Los van het vervallen van de prestatie-

afspraken in 2016 en daarmee ook van de prestatiebox, is het



model sindsdien niet meer veranderd en komt het overeen met
de uiteenzetting in paragraaf 2.5. Naast het harmoniseren en
uniformeren van de onderwijsbekostiging wilde het ministerie
met dit model ook de onderwijsinspanning van de instelling
beter bekostigen (CHEPS, 2018).

2.3 Prestatieafspraken

In Nederland werd verder van 2012 tot 2016 geéxperimenteerd
met prestatieafspraken in het hoger onderwijs. Doel van dit
experiment was om aan de hand van deze afspraken de pres-
taties van hogeronderwijsinstellingen ten aanzien van onder-
wijskwaliteit, studiesucces, profilering, zwaartepuntvorming en
valorisatie te verhogen. Om hiermee de focus minder op kwan-
titeit en meer op kwaliteit te leggen (Reviewcommissie Hoger
Onderwijs en Onderzoek - Prestatieafspraken: het vervolgproces
na 2016 (2017)). Instellingen moesten hiervoor in 2012 plan-
nen indienen, waarbij ambitieuze plannen financieel beloond
werden. Bij de eindbeoordeling in 2016 zouden instellingen dan
financieel gekort kunnen worden als de prestaties als onvol-
doende werden aangemerkt. Bij deze afspraken werd 7% van het
bestaande onderwijsbudget uit de rijksbijdrage gekoppeld aan
prestatieafspraken. Bij positieve beoordeling op het gebied van
kwaliteit en studiesucces kregen de instellingen dan 5% uitge-
keerd en kregen zij de overige 2% voor positieve beoordeling op
het gebied van differentiatie, profilering en valorisatie. Later
zijn de prestatieafspraken overgegaan in de kwaliteitsafspraken

en is het financiéle arrangement aangepast.

Historisch gegroeide vaste voet

Zoals gezegd, is de verhouding tussen vaste en variabele
financiering door de jaren heen aan verandering onderhevig
geweest. Van vroegere verhoudingen tussen vast en variabel

in het bekostigingsmodel is op dit moment weinig meer te
merken in het hoger onderwijs. Voor de huidige samenstelling
en verdelingspercentages binnen de vaste voet is dit echter een
ander verhaal: deze is namelijk het resultaat van een histo-
rische opeenstapeling van maatregelen en afspraken. In de
kern is de vaste voet ooit in het leven geroepen om rekening
te houden met de vaste kosten van instellingen, zoals perso-
neel, onderzoeksinfrastructuur en huisvesting. De vaste voet
bestond al ver voor de jaren 80 en de verdeling ervan is door
de jaren heen op basis van historische afspraken tot stand
gekomen (Bekostigingssystematiek hoger onderwijs (motie-Rog/
Duisenberg en motie-Straus/Duisenberg), Kamerbrief - OCW,
2017). Eén zo’n afspraak is bijvoorbeeld een verhoging van

de vaste voet voor de TU Delft in 1991 vanwege de nieuwe

kernreactor. Recenter hebben de minister van OCW en de

=

VSNU bijvoorbeeld in het Canada-akkoord van 2007 afspraken
gemaakt over een compensatie van de opgelopen achterstand
in de vaste voet voor drie relatief jonge universiteiten en een
versterking van het wetenschappelijk onderzoek in de alfa- en
gammafaculteiten. Dit akkoord is door de val van het kabi-
net-Balkenende IV niet geheel in uitvoering gebracht. Al met
al valt op dat grotendeels onnavolgbaar is welke afspraken er
precies ten grondslag hebben gelegen aan de verdeling van

de vaste voet zoals deze nu is. Hierdoor is er geen duidelijke
beleidsmatige en financiéle onderbouwing te geven voor de

percentages binnen de huidige vaste voet.

2.4 Commissie-Van Rijn

Zoals in de inleiding al vermeld, is het onderzoeksrapport van
de commissie-Van Rijn uit 2019 een belangrijke aanleiding voor
dit onderzoek. De minister van OCW gaf de commissie onder
leiding van Martin van Rijn de opdracht onderzoek te doen
naar een herziening van de bekostiging van het hoger onderwijs
en onderzoek. Dit was nodig omdat er aanwijzingen waren dat
het toenmalige bekostigingssysteem een aantal knelpunten
kende. Dit onderzoek richtte zich op het bekostigingssysteem

in brede zin en had daarmee dus een veel bredere scope dan dit
onderzoek. Wij zullen ons in dit onderzoek daarom ook met
name richten op de bevindingen van de commissie aangaande
de verhouding tussen vaste en variabele financiering in het

onderwijsdeel van de hogeronderwijsbekostiging.

In het toenmalige bekostigingssysteem zag de commissie een
aantal onwenselijke ontwikkelingen aangaande (de ontwikke-

ling van) de verhouding tussen variabele en vaste financiering:

« Stijgende studentenaantallen in combinatie met
referentieraming zorgen ervoor dat het studentgebonden
deel van de onderwijsbekostiging toeneemt en de vaste
voet niet meebeweegt. In de loop der jaren is het aandeel
studentgebonden financiering steeds groter geworden ten
opzichte van de vaste voet in de onderwijsbekostiging.

Dit komt doordat bij groei van studentenaantallen via

de begroting van OCW - volgens de systematiek van de
referentieraming (studentenprognoses) - extra budget wordt
toegevoegd aan het studentgebonden deel van de onderwijs-
bekostiging, maar de vaste voet hier niet in meebeweegt.

De verhouding tussen het studentgebonden deel en de vaste
voet in het onderwijsdeel was hierdoor in de jaren 2011-
2018 flink opgeschoven, in het wo van 60%/40% in 2011
naar 72%/28% in 2018 en in het hbo van 80%/20% in
2011 naar 87%/13% in 2018.
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De prikkel van studentgebonden financiering, het
neerzetten van een aantrekkelijk aanbod voor studenten,
heeft in de praktijk een perverse werking waarbij
instellingen nu belang hebben zo hard mogelijk te groeien
voor een groter deel van de taart in het verdeelmodel.
Volgens de commissie-Van Rijn worden instellingen via

de studentgebonden financiering geprikkeld om een
aantrekkelijk aanbod neer te zetten voor de aankomende
studenten en hen naar een diploma te leiden. Daarbij

stelt de commissie-Van Rijn dat dit in de praktijk een
mechanisme is geworden met perverse prikkels. De
combinatie van een grote component studentgebonden
financiering in het verdeelmodel en een niet meebewegende
vaste bekostiging moedigt instellingen aan zo veel mogelijk
te groeien. Of in elk geval zo hard te groeien dat het eigen
aandeel in de rijksbijdrage minimaal gelijk blijft. Zolang

de bekostiging per student hoger is dan de (verwachte)
uitgaven die een extra student met zich meebrengt, is het
namelijk financieel aantrekkelijk voor een instelling om

verder te groeien in studentenomvang.

Sterke groei van het studentenaantal zorgt op den duur
voor financiéle en capaciteitsproblemen door een ver-
houdingswijs grotere stijging van het aantal studenten

ten opzichte van het budget voor vaste uitgaven. De vaste
onderwijsbekostiging (vaste voet) beweegt niet mee met de
studentafhankelijke bekostiging. In deze systematiek moeten
daarom steeds meer studenten worden opgevangen met
evenveel geld voor vaste uitgaven als huisvesting, personele
capaciteit, infrastructuur, etc. Beperking van de student-
gebonden bekostiging lijkt hierdoor nodig om de stabiliteit

in de bekostiging te vergroten.

Ook de onderzoeksbekostiging beweegt niet mee met
studentenaantallen. Hierdoor neemt het onderwijsdeel in
verhouding sterker toe dan het onderzoeksdeel, wat voor
problemen zorgt voor de verwevenheid tussen onderwijs
en onderzoek. Doordat de onderzoeksbekostiging in het
wo niet meebeweegt met de ontwikkeling van studenten-
aantallen, schuift niet alleen de verhouding binnen het
onderwijsdeel op, maar ook de verhouding tussen het
onderwijs- en onderzoeksdeel. In 2009 was de verhouding
tussen het onderwijs- en het onderzoeksdeel van de rijksbij-
drage 45% tegen 55%. In 2019 is die verhouding omgesla-
gen naar 52% onderwijs- en 48% onderzoeksdeel. In 2023
zal de verhouding bij ongewijzigd beleid naar verwachting
54:46 zijn. Dat het onderzoeksdeel niet meebeweegt met de
omvang van het onderwijsdeel, had tot doel de onderzoeks-

middelen stabiel te houden. Maar de systematiek levert in de
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praktijk grote problemen op, doordat deze de verwevenheid

tussen onderwijs en onderzoek onder druk zet.

Volgens de commissie leidde deze ontwikkelingen in de ver-
houding tussen vaste en variabele financiering tot de volgende
onbedoelde effecten:

e Kruissubsidiéring binnen het onderwijs (tussen faculteiten
en opleidingen) en tussen onderwijs en onderzoek.

« Beperking van de opleidingscapaciteit voor bepaalde studies.

e Het accepteren van (te) hoge student-stafratio’s.

e Het opvoeren van de onderwijstijd bij het personeel, ten
koste van onderzoek. Dit zet de kwaliteit van het onderwijs
en de verwevenheid van onderwijs en onderzoek onder druk.

» Het financieren van groei met groei, vooral door meer

internationale studenten te werven.

Naast de onwenselijke gevolgen van de verschuiving van vaste
naar variabele financiering, zag de commissie ook een aantal
onwenselijke factoren in de huidige manier waarop de vaste
voet bepaald wordt. De percentages in de vaste voet worden
namelijk bepaald door historisch gegroeide beleidsmatige
ontwikkelingen. Door deze opeenstapeling van ontwikke-
lingen door de jaren heen zijn de verschillen in het aandeel
vaste bekostiging door de commissie niet meer te verklaren en
volledig te achterhalen. Bovendien hebben jonge universiteiten
al bij de start een lagere vaste voet toebedeeld gekregen. De
commissie pleit dan ook voor een transparanter bekostigings-
systeem dat meer recht doet aan de praktijk en opgaven waar

instellingen op dit moment voor staan.

Ten aanzien van de verhouding tussen vaste en variabele
financiering adviseert de commissie de minister van OCW om
de overmatige groeiprikkel die voortvloeit uit de studentgebon-
den financiering te reduceren. Dit door het vaste deel in de
onderwijsbekostiging te vergroten ten opzichte van het variabele
studentgebonden deel. Ook adviseert de commissie om de
verhouding tussen vaste en variabele financiering periodiek te

herijken.

Wijziging bekostigingsmodel naar aanleiding

van advies commissie-Van Rijn

In 2019 kondigde de minister van OCW aan een groot deel van
de adviezen van de commissie-Van Rijn over te nemen en het
bekostigingsmodel te herzien. Ten aanzien van de verhouding
werd besloten het vaste deel van de financiering te vergroten
ten opzichte van het variabele studentgebonden deel. Op
macroniveau werd de verhouding voor zowel het wo als het hbo
teruggebracht naar het niveau van 2011 bij de invoering van

het integrale bekostigingsmodel, namelijk van 72%/28% naar



60%/40% voor het wo en van 87%/13% naar 80%/20% voor
het hbo. De hoofdreden die hiervoor gegeven werd, was om
hiermee de concurrentie om studenten terug te dringen en voor

meer stabiliteit en zekerheid in de bekostiging te zorgen.

2.5 Beleidstheorie achter de verhouding
vast-variabel

In hoeverre is er sprake van een bewuste beleidsmatige bein-
vloeding en prikkelwerking voor het hogeronderwijssysteem
door middel van de verhouding tussen vaste en variabele finan-
ciering? Kijkend naar de wijzigingen in de verhoudingen in de
afgelopen decennia, worden er verschillende redenen gegeven

om de verhouding te herzien dan wel te herijken.

In de eerste plaats valt op dat de discussie over de wenselijkheid
van het vergroten dan wel verkleinen van de afhankelijkheid
van studentenaantallen al lang speelt en ook al in de jaren 60
aanwezig was. Daarnaast zien we dat vanaf eind jaren 80 de
verbinding tussen de normatieve taken en de financiering meer
wordt losgelaten om zo tot een minder complex en transparan-
ter model te komen. Het model werd hierdoor een meer globale
insteek en richtte zich in mindere mate op het benaderen van

de werkelijke kosten.

Ook werd in de jaren 90 het sturen op afstand op grond

van prestaties een belangrijkere overweging in het model.
Interessant is verder de afstemming van het model die in de
jaren 90 gezocht werd met de dalende studentenaantallen.

Dit gebeurde in een tijdgeest waarin het vergroten van de deel-
name aan het hoger onderwijs niet als wenselijk werd gezien.
De verwachte daling leidde er hierdoor toe dat naar een bijna
volledig studentonafhankelijke bekostiging werd gegaan om zo
de voorspelbaarheid van de financién te bevorderen en groei-

strategieén te voorkomen.

Vanaf eind jaren 80 waren criteria als eenvoud en transparant
niet langer onderwerp van discussie. Wel is te zien dat vanaf
2000 met het PBM-model de variabele component opnieuw
verhoogd werd. Deze toevoeging van weer een sterker studen-
tafhankelijke financiering speelde zich af in een tijd waarin - in
tegenstelling tot de jaren 90 - het vergroten van deelname aan
het hoger onderwijs wél als wenselijk beleidsdoel werd gezien.
Dit speelt tevens in de tijd van de Bologna-verklaring, waarin
veel Europese landen de internationale deelname aan het hoger
onderwijs willen bevorderen.

Uit de gesprekken die CHEPS in 2019 heeft gevoerd voor de

beleidsdoorlichting van het hoger onderwijs, komt naar voren
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dat de overkoepelende sturingsvisie op het hoger onderwijs sterk
afhankelijk is van de HOAK-besturingsfilosofie uit 1985. In de
afgelopen dertig jaar zijn de uitgangspunten hiervan - sturen

op afstand, instellingsautonomie, kwaliteitsborging en ver-
antwoording, en dialoog - volgens CHEPS door verschillende
bewindspersonen op het departement van OCW in diverse
beleidsdocumenten enerzijds herbevestigd (vooral door te
wijzen op het belang van een grote instellingsautonomie) en

anderzijds aangepast.

Uit ons interview met directbetrokkenen vanuit het ministerie
van OCW bij de bekostiging van het hoger onderwijs kwam
naar voren dat bij het bekostigingsmodel steeds is uitgegaan
van een systeem dat niet beleidsrijk en niet te complex moet
zijn. Het leidende uitgangspunt is de bestedingsvrijheid voor
instellingen binnen de Wet op het hoger onderwijs en weten-
schappelijk onderzoek (WHW). Dit komt dus met name op het
punt van sturen op afstand en instellingsautonomie overeen
met de HOAK-besturingsfilosofie. Ook de Onderwijsraad wees
in 2018 nog op het belang van lumpsumbekostiging en de bij-
behorende autonomie van instellingen, mits interne keuzes van
instellingen inzichtelijk worden gemaakt om zo ook kwaliteits-
borging en verantwoording van het benodigde niveau te hebben
(Onderwijsraad, 2018; beleidsreactie OCW op Van Rijn, 2019).

Verder gaf het ministerie van OCW in 2017 aan dat variabele
bekostiging met name tot doel heeft flexibiliteit in te bouwen
om veranderingen, bijvoorbeeld in studentenaantallen, sneller
te vertalen naar de rijksbijdrage. Terwijl een meer vaste bekosti-
ging met name voor meer stabiliteit en zekerheid moet zorgen,
zodat instellingen beter langetermijnbeslissingen kunnen
nemen ten aanzien van bijvoorbeeld investeringen in infra-
structuur en personele capaciteit. Ook zou het ruimte moeten
bieden voor innovatie (Kamerbrief uitkomsten analyse bekosti-

gingssystematiek hoger onderwijs).

In de meest recente wijziging van de verhouding in 2019 heeft
het ministerie aangegeven het systeem door middel van de
verhouding te willen beinvloeden. Hierbij wordt namelijk aan-
gegeven dat de nieuwe verhouding moet leiden tot een afname
in concurrentie en samenwerking moet bevorderen. Met name
dat laatste is te zien als een nieuw beleidsdoel dat niet in
eerdere herzieningen van het bekostigingsmodel is teruggeko-
men. Deze verschuiving zou mede verklaard kunnen worden
binnen het verschuivende overheidsparadigma van ‘new public
management’, waarin sturing op meetbare en concrete resulta-
ten de overhand heeft, naar ‘netwerk governance’, waarin met
name verbinding moet leiden tot effectievere prestaties (NSOB,

Sedimentatie in sturing).
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2.6 Conclusies

Onze documentenanalyse en interviews met beleidsbetrok-
kenen maken duidelijk dat keuzes in (de verandering van) de
verhouding tussen vaste en variabele onderwijsbekostiging aan
de voorkant over het algemeen bedrijfsmatig zijn ingegeven.
Bijvoorbeeld een hogere vaste voet om de continuiteit van
instellingen te waarborgen. De huidige samenstelling en ver-
delingspercentages binnen de vaste voet zijn ook het resultaat
van