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DR. W.A. JONGBLOED

Vouchers in het Hoger

Onderwijs?

DR. WA. JONGBLOED

Is het een goed idee om de middelen voor het hoger onderwijs in de vorm van
vouchers via de student te laten lopen? Voordat Ben Jongbloed deze vraag met
een voorzichtig ‘voorlopig nog maar niet’ beantwoordpt, staat hij stil bij de uit-
dagingen waarmee de Nederlandse hogescholen en universiteiten worden ge-
confronteerd. De overheid kan de aanbieders van hoger onderwijs, via bekosti-
ging, regulering en het toezicht op de kwaliteit, bijstaan in het reageren op
die uitdagingen. Voorstanders van vouchers wijzen op de positieve gevolgen
die voucherfinanciering zou hebben voor de kwaliteit en de efficiéntie van de
dienstverlening door onderwijsaanbieders. Volgens Jongbloed zitten er nu nog
(te)veel haken en ogen aan vraagsturing door vouchers. Ten behoeve van de be-
oogde versterking van de profilering, de differentiatie en het maatwerk in het
hoger onderwijs bepleit hij daarom voor versterking van bestaande regels en
prikkels. Dit kan bijvoorbeeld door bekostiging van aanbieders op basis van
het aantal studiepunten, uitbreiding van de groep bekostigde instellingen en
vrijheid voor aanbieders om hun collegegelden vast te stellen. Duidelijke keu-
zes van het kabinet zijn nodig.

Wat zijn de uitdagingen waar het hoger onderwijs voor staat?

Laten we beginnen met vast te stellen dat het Nederlandse hoger onderwijs zich
zeker niet in een crisis bevindt. In tegenstelling tot de publieke opinie over ons
zorgstelsel is de mening over ons hoger onderwijssysteem redelijk positief. Er is
keuzevrijheid, de kwaliteit is gemiddeld goed tot uitstekend, en afgestudeerden
komen goed terecht op de arbeidsmarkt. Natuurlijk wordt er aan universiteiten
en hogescholen wel geklaagd, vooral door het personeel, niet zozeer door stu-
denten. En dan met name over de alsmaar teruglopende budgetten per student,
de mede daardoor beperkte carri¢reperspectieven voor het onderwijs- en (vooral)
onderzoekspersoneel en de — waar niet? - knellende regelgeving. En dan hebben
we het nog niet eens gehad over de aanpassingen die de invoering van de
Bachelor- en Masterstructuur met zich meebrengt.

Deze kwesties zullen echter niet door de invoering van vouchers kunnen worden
opgelost. Wat zijn namelijk de voornaamste uitdagingen voor universiteiten en
hogescholen? In telegramstijl:

- het voorzien in de blijvend grote behoefte aan hoger opgeleiden;

- het bieden van maatwerk aan studenten door middel van een gedifferentieerd



CDV‘ NR 7, 8, | SEPTEMBER 2002

‘Onderwijsaanbie-
ders zullen zich
meer op studenten
buiten de traditio-
nele leeftijdscate-
gorieén richten en
doorstroompro-
gramma’s zullen
tot ontwikkeling

moeten komen.’

opleidingenaanbod,;

- het reageren op de concurrentie met nieuwe (publieke, private, binnen- en bui-
tenlandse) onderwijsaanbieders;

- het instandhouden van het brede aanbod van opleidingen met de beschikbare
middelen.

Onze kennissamenleving vraagt om afgestudeerden die als ‘kenniswerker’ regel-
matig geconfronteerd zullen worden met de noodzaak om zich nieuwe kennis
en vaardigheden eigen te maken. Het curriculum zal hierop moeten zijn toegesne-
den, en studenten mogen niet door financiéle drempels worden weerhouden om
te gaan studeren. Opleidingen zullen meer uit losse onderdelen - modules -
gaan bestaan; iets wat door het gebruik van ICT kan worden gefaciliteerd.
Onderwijsaanbieders zullen zich meer op studenten buiten de traditionele leef-
tijdscategorieén richten en doorstroomprogramma’s zullen tot ontwikkeling
moeten komen. Dit alles betekent een herinrichting van het curriculum, een bete-
re intake en begeleiding van studenten en - voor de overheid — garanderen dat
studenten die het niet zelf kunnen betalen een beroep kunnen doen op studie-
financiering.

Wat is de rol van de overheid hierbij?

Wat nu zou de overheid kunnen doen om een en ander te faciliteren? Twee cate-
gorieén van instrumenten zijn beschikbaar: bekostiging en regulering. Allereerst
de publieke bekostiging. Als de rijksbijdrage aan het hoger onderwijs niet meer
(zoals nu) rechtstreeks naar universiteiten en hogescholen wordt overgemaakt,
maar via studenten loopt, kan de student zelf kiezen waar en wanneer hij of zij
de rijksbijdrage wil besteden. Studenten ontvangen daartoe van de overheid te-
goedbonnen (vouchers) die bij erkende onderwijsaanbieders kunnen worden ver-
zilverd - in ruil voor (hoger) onderwijs. Aldus zijn studenten in staat om het col-
legegeld te betalen en hun voorkeuren tot uitdrukking te brengen bij universitei-
ten en hogescholen.

Alvorens we op de voor- en nadelen van vouchers ingaan, besteden we aandacht
aan het tweede instrument van de overheid, namelijk de wet- en regelgeving.
Ons beperkend tot de regelgeving rondom bekostiging, opleidingenaanbod, en
het kwaliteitstoezicht in het hoger onderwijs, is de vraag: hoe sorteer je met het
beschikbare publieke geld het meeste effect? Het antwoord is: door ervoor te zor-
gen dat het publieke geld - direct dan wel indirect - terechtkomt bij goede uni-
versiteiten en hogescholen; die te belonen voor goede prestaties en die ‘scherp’
te houden door ze te laten concurreren om de beperkte middelen. Een vraag die
niet specifiek bij vouchers, maar meer in het algemeen, naar voren komt, is dan:
welke instellingen komen in aanmerking voor publieke bekostiging? Is het
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‘Als meer concur-
rentie (marktwer-
king) een doel is,
zou het voor de
hand kunnen lig-
gen om alle erken-
de (i.e. geaccredi-
teerde) instellingen
toegang tot publie-
ke middelen te ge-
ven. Dit leidt tot
een meer open sys-
teem van hoger on-

derwijs.’

onderscheid tussen universiteiten en hogescholen, respectievelijk publieke en
private aanbieders, respectievelijk Nederlandse en buitenlandse aanbieders,
zoals dat nu wordt gemaakt, nog steeds houdbaar? Als meer concurrentie
(marktwerking) een doel is, zou het voor de hand kunnen liggen om alle erken-
de (i.e. geaccrediteerde) instellingen toegang tot publieke middelen te geven. Dit
leidt tot een meer open systeem van hoger onderwijs.

Vouchers: de voors en tegens

De vraag is nu of een systeem van voucherbekostiging het meest voor de hand ligt
om aan de hierboven geidentificeerde uitdagingen en doelstellingen tegemoet te
komen. Voorstanders van vouchers suggereren dat vouchers als vorm van vraagbe-
kostiging | vraagsturing belangrijke voordelen heeft boven een systeem waarin
de overheid rechtstreeks de aanbieders van onderwijs bekostigt (zie de linkerzij-

de van de tabel).

De Voors en Tegens van vouchers:

Voors

Tegens

* versterking keuzevrijheid studenten
(als vouchers ook bij private onderwijs-
aanbieders besteed kunnen worden)

« versterking positie student t.o.v.
aanbieder

» vergroting diversiteit onderwijsaan-
bod (in termen van kennisoverdracht
en programma-aanbod)

* vergroting flexibiliteit in leerwegen
» verhoging efficiency bij aanbieders

» verhoging kwaliteit onderwijsaan-
bod

* stimulans tot ophoging waarde vou-
chers met private bijdrage (collegegeld)
* begrenzing publieke budget per stu-
dent

» maakt studenten meer bewust van
opleidingskosten

¢ student ontvangt geintegreerd bud-
get voor kosten opleiding en studie-
financiering (beurs/lening)

« studenten kunnen inhoud en kwali-
teit van programma-aanbod niet over-
zien

+ over-intekening op opleidingen kan
leiden tot rantsoenering (selectie) en
bevoordelen van meer koopkrachtige
studenten (hogere inkomens)

» hoge administratieve complexiteit en
beheerslast

* behoefte aan overheidsregulering ter
bescherming van toegankelijkheid (geljj-
ke kansen voor alle studenten)

» grote fluctuaties in inschrijvingen, en
dus bekostiging, leiden tot onderbenut-
ting kapitaal en onzekere werkgelegen-
heid bij aanbieders

» programma’s met hoge culturele
waarde en weinig inschrijvingen worden
bedreigd

« ook inschrijvingen bij duurdere oplei-
dingen mogelijk bedreigd

» onvoorspelbaarheid t.a.v. verzilvering
vouchers
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Student en instel-
ling zouden als het
ware in een con-
tractrelatie moeten
treden, met een we-
derzijdse inspan-
tingsverplichting.
Dit is het recept

voor maatwerk,
flexibiliteit en afre-
kenen op presta-
ties. Een recept dat
differentiatie ople-

vert.’

De voordelen van vouchers moeten worden afgezet tegen de nadelen (zie rechter-
kant tabel) en tegen de voordelen van het huidige stelsel. Momenteel is de pu-
blieke bekostiging van onze universiteiten en hogescholen reeds in sterke mate
studentgebonden: de instellingen met de meeste studenten ontvangen de meeste
middelen. Bovendien is thans de bekostiging prestatiegericht: meer uitgereikte
diploma’s betekent voor de instelling ook een relatief hoger aandeel in de rijks-
bijdrage. Ook concurreren instellingen momenteel reeds hevig om de gunst van
student. Wat de kwaliteit van het gebodene betreft: deze zal sterk samenhangen
met het vermogen van de instelling (het financiéle alsmede intellectuele) en de
mogelijkheid voor onderwijsinstellingen om studenten te selecteren. Beide za-
ken verander je niet door de techniek van bekostiging aan te passen.

De hamvraag is hoe de bekostiging een bijdrage kan leveren aan de gewenste
grotere differentiatie in het onderwijsaanbod. Nodig zijn opleidingen met uit-
eenlopende kwaliteitsniveaus (van breed toegankelijke tot selectieve, op meer ex-
cellente studenten gerichte) en opleidingen met flexibele leerwegen die meer
zijn afgestemd op de individuele wensen van de student (van voltijdse varianten
tot deeltijdse, die zijn te combineren met werk enfof gezin). Voor dit laatste is
nodig dat er mogelijkheden komen om de uniforme bekostiging, die de instel-
ling per student ontvangt, te doorbreken. Een gedifferentieerd aanbod vraagt

een gedifferentieerde bekostiging per student.

Bekostiging: hoe dan verder?

Hoger onderwijs is een privaat goed met belangrijke externe (d.i. uitstralings-)
effecten. Zowel van student als overheid mag dus een bijdrage in de opleidings-
kosten worden gevraagd. Gemengde financiering dus. De uitdaging nu is dit uit-
gangspunt te combineren met de wens die ook door bepleiters van vouchers
wordt geuit, namelijk dat de relatie tussen de student en de instelling wordt ver-
sterkt. Student en instelling zouden als het ware in een contractrelatie moeten
treden, met een wederzijdse inspanningsverplichting. Dit is het recept voor
maatwerk, flexibiliteit en afrekenen op prestaties. Een recept dat differentiatie
oplevert.

Versterking van de relatie tussen instelling en student komt niet tot stand door
de volledige publieke bekostiging aan de student in handen te geven, door vou-
chers dus. Het lijkt niet opportuun om via de hoogte van de voucher de student op
te zadelen met verschillen in opleidingskosten waar de student geen invloed op
uit kan oefenen. Dat een techniekopleiding duurder is dan een rechtenopleiding
is de student niet aan te rekenen. Meer werkbaar lijkt een systeem waarin zaken
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‘Ondanks het feit
dat vouchers in het
hoger onderwijs
nog nergens ter
wereld zijn inge-
voerd is het con-
cept kennelijk voor
velen erg aantrek-

Kkelijl’

als: de kwaliteit van het door de instelling gebodene, de studiebegeleiding, die
de student ontvangt en het met de instelling overeengekomen, op maat gemaak-
te individuele leertraject onderwerp worden van de contractrelatie tussen stu-
dent en instelling. De meerkosten (of ‘minder’ kosten) in verband hiermee zou-
den expliciet gemaakt kunnen worden en vervolgens door de instelling in reke-
ning gebracht moeten kunnen worden - bij de overheid, de student, of diens toe-
komstige werkgever. Het ligt voor de hand om - veel meer dan thans het geval is
- deze meerkosten via het private deel van bekostiging tot uitdrukking te bren-
gen. Dus via de collegegelden. Wellicht kan de student hierbij een bijdrage van
zijn toekomstige (of huidige) werkgever vragen — zo niet, dan rest een beroep op
eigen inkomsten of studiefinanciering (inclusief private leningen).

Via het publieke deel van de gemengde bekostiging blijft de overheid in recht-
streeks verband met de instelling staan: per ingeschreven student of (behaald)
studiepunt wordt een vast tarief uitbetaald voor een zeker minimum kwaliteits-
en serviceniveau. Daarbij kan een verschil in tarieven worden gemaakt (techni-
sche opleidingen versus gamma-opleidingen; onderzoekersopleidingen met een
groot extern effect versus beroepsgerichte opleidingen met nadruk op het indivi-
duele rendement). Een tarief per studiepunt zou als voordeel hebben dat presta-
ties worden beloond en de bekostiging de student (en zijn flexibele leerroutes)
volgt.

Kortom, als het doel is versterking van de profilering, de differentiatie en het
maatwerk in het hoger onderwijs, dan is het zeer twijfelachtig of vouchers wel de
goede weg zijn. Er is meer nodig dan een aanpassing van de wijze waarop het

schaarse publieke geld over de groep van onderwijsaanbieders wordt verdeeld.

Vouchers: een terugblik

Ondanks het feit dat vouchers in het hoger onderwijs nog nergens ter wereld zijn
ingevoerd (ook niet in het marktwerkingsland bij uitstek: de VS), is het concept
kennelijk voor velen (inclusief politieke partijen) erg aantrekkelijk, gelet op het
feit dat discussies erover nooit echt uitdoven. Laten we beginnen met vast te stel-
len dat een ideale manier van bekostiging van het hoger onderwijs niet bestaat ~
elk systeem heeft zijn voor- en nadelen, die deels weer afhankelijk zijn van de
lijst met doelen die de overheid, c.q. de regeringscoalitie van dat moment na-
streeft. Als voucherbekostiging dan toch wordt toegepast, zoals een enkele keer in
het basisonderwijs in de VS, is het uitermate lastig, zo niet onmogelijk, de effec-
ten van het specifieke vouchersysteem te generaliseren of te vertalen naar andere
onderwijsniveaus of publieke sectoren. De werking is namelijk sterk afthankelijk
van de specifieke inrichting van het systeem (the devil is in the detail).
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‘Beleidsmakers
moeten immers
hun positie kiezen
ten aanzien van

een groot aantal

complexe kwesties.’

Vouchers kunnen worden gezien als een continuiim, van 0% gereguleerd (de law of
the jungle) tot 100% gereguleerd (puur centrale planning). Beleidsmakers moeten
immers hun positie kiezen ten aanzien van een groot aantal complexe kwesties,
zoals:

- het beschermen van opleidingen (sommige opleidingen, zoals klassieke talen,
verdienen speciale bescherming), wellicht door extra vouchers aan specifieke op-
leidingen te koppelen;

- het beschermen van instellingen om redenen van regionale spreiding, culturele
redenen, en dergelijke;

- het beschermen van individuen, bijvoorbeeld door studenten uit minder welge-
stelde milieus hogere vouchers te bieden;

- het beschermen van de onderwijskwaliteit, bijvoorbeeld door het toestaan dat
vouchers alleen bij geaccrediteerde instellingen worden ingewisseld en dat indivi-
dueel samengestelde opleidingspakketten aan bepaalde eisen voldoen.

- het beschermen van de waarde van de voucher, bij voorbeeld door de waarde
{(koopkracht) mee te laten groeien met de inflatie, zodat vouchers ook op een later
moment (ten behoeve van om-, her- en bijscholing) kunnen worden verzilverd.

- de vaststelling van de waarde van de voucher voor de verschillende opleidingen
(Bachelors, Masters, beroepsgerichte opleidingen versus onderzoekersopleidingen)
- de samenstelling van de voucher — is het een 100% gift, of ook deels een lening?

- is de voucher ook inwisselbaar in het buitenland?

- mag de waarde van de voucher met (variabele) private bijdragen worden opge-

hoogd?

Dit alles maakt duidelijk dat er geen eenvoudige conclusie over de wenselijkheid
van vouchers in het hoger onderwijs kan worden getrokken. Als in het hoger on-
derwijs - zoals nu - de (publieke en private) middelen tekortschieten, zal een al-
ternatieve bekostigingstechniek (bijvoorbeeld vouchers) alleen geen extra (private)
middelen creéren.

Voorlopig kunnen de beoogde doelen van voucherbekostiging wellicht ook wor-
den gerealiseerd met een relatief minder ingrijpende wijziging van het bekosti-
gingsarrangement, zoals een arrangement waarin:

- de overheid de aanbieders bekostigt op grond van door studenten behaalde stu-
diepunten (dit komt ten goede aan flexibiliteit en is gericht op prestaties);

- de groep van bekostigde instellingen wordt uitgebreid met die (publieke, priva-
te, binnenlandse, buitenlandse) aanbieders die erin slagen hun programma’s ge-
accrediteerd te krijgen (dit versterkt de concurrentie en de diversiteit van het
aanbod};

- de aanbieders de vrijheid krijgen om zelf hun collegegelden vast te stellen (dit
komt ten goede aan maatwerk en leidt tot profilering) en hun studenten te

selecteren.
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Er valt ook te denken aan een systeem van tenders, waarin de overheid offertes
vraagt van instellingen om gedurende een aantal jaren een zeker aanbod (capaci-
teit), met een zekere kwaliteit, te leveren. Nodig is dan wel, niet alleen bij het
tendersysteem, maar meer in het algemeen (als vorm van no regret policy), dat de
overheid - meer dan tot nu toe - duidelijke keuzes maakt ten aanzien van:

- selectie (is het de instellingen toegestaan om studenten te selecteren?);

- de hoogte van de publieke bekostiging per type opleiding (welke Bachelors en
welke Masters kunnen aanspraak maken op overheidsbekostiging; welke opleidin-
gen hebben vooral een privaat en welke hebben — daarnaast - een sociaal rende-
ment; waarin verschillen universiteiten van hogescholen?);

- de inrichting van de studiefinanciering (een splitsing tussen tegemoetkoming
in onderwijsretributies — het collegegeld — en kosten van levensonderhoud).

Het valt te hopen dat het nieuwe kabinet wat dit betreft meer daadkracht toont
dan het voorgaande.

Dr. WAA. Jongbloed is senior onderzoeksmedewerker bij CHEPS, Center for Higher
Education Policy Studies, Universiteit Twente, Postbus 217, 7500 AE Enschede.
Email: b.w.a.jongbloed@cheps.utwente.nl.





