BELEID: INVESTEREN IN HOGER ONDERWIJS

De cost en de baet: investeren en
terugverdienen van de kosten
voor hoger onderwijs

Chiel Renique

De auteur haakt in op het debat over rendement van hoger onder-
wijs en de consequenties daarvan voor de bekostiging en eigen bij-
dragen van studenten. Onderzoek toont zijns inziens aan dat verho-
ging van de eigen bijdragen leidt tot verminderde deelname aan het
hoger onderwijs, in het bijzonder op gebieden als natuurwetenschap-
pen, techniek en gezondheid. Voor Nederland dreigt ‘brain drain’ en
het mislopen van ‘brain gair’.

De auteur bepleit veeleer herijking van de verantwoordelijkheid yan
de overheid voor post-initieel hoger onderwijs, terwijl in de initiéle
sector juist sterk gewaakt moet worden tegen belemmering van de
toegang. Zelfs zouden toelagen overwogen kunnen worden waar
onvoldoende in de maatschappelijke vraag wordt voorzien (van de
redactie).

De laatste tijd wordt er veel geschreven en gesproken over het maat-
schappelijk en het individueel rendement op hoger onderwijs en wat dit
betekent voor de eigen bijdrage van de student. Zo maakte het CPB in
2002 meerdere studies op dit gebied, verschenen diverse bijdragen in
ESB en verscheen in januari 2003 het rapport ‘Investeren en terugver-
dienen’ in opdracht van het Sector Bestuur Onderwijsarbeidsmarkt
(SBO) met opmerkelijke resultaten voor met name het hoger onderwijs.
Ook internationaal heeft het thema de aandacht, zoals in het OECD-
rapport ‘Education at a Glance 2002’. Het thema had ook de aandacht
van de Centraal Economische Commissie, die in februari 2003 de kabi-
netsinformateurs plannen hebben voorgelegd om het collegegeld te
verdubbelen en de studiefinanciering niet langer voor een deel als
beurs, maar geheel als lening te verstrekken. Ten slotte gaat het recente
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advies van de SER over HOOP 2003 ook in op investeringen en
opbrengsten van hoger onderwijs en komt, onder voorwaarde van extra
overheidsinvesteringen en onder voorwaarde van flankerend beleid op
negatieve effecten, tot de uitspraak dat mogelijk ook hogere private bij-
dragen onderzocht kunnen worden. Met het oog op de start van het
nieuwe kabinet, op de voorbereiding van HOOP 2004-2007 en op het
werk van de Commissie Studiefinanciering (onder leiding van de heer
Vermeend) is het een goed moment om eens een aantal zaken op een
rij te zetten.

We maken in dit artikel onderscheid tussen onderwijskosten en studiekos-
ten. Onder onderwijskosten verstaan we de kosten van het onderwijs-
aanbod. Onder studiekosten verstaan we de kosten die de student moet
maken voor studiemiddelen en levensonderhoud. In de huidige situatie
neemt de overheid deze kosten grotendeels voor zijn rekening en
betaalt de deelnemer in het hoger onderwijs een collegegeld dat over-
eenkomt met 21% van de onderwijskosten.

Dit onderscheid wordt in de media niet altijd goed gehanteerd, wat tot
de nodige verwarring leidt. Zo gaf op 24 juli 2002 het ANP een bericht
uit over de CPB-discussienota: ‘An investigation of education finance
reform’ onder de kop ‘Hervorming studiefinanciering’. Wat ter discus-
sie werd gesteld reikte echter veel verder dan wat over het algemeen
onder studiefinanciering wordt verstaan, namelijk een tegemoetko-
ming in de studiekosten van de student. Wat juist centraal stond was
privatisering: een verschuiving van publieke investeringen in de onder-
wijskosten van hoger onderwijs naar private investeringen door het
individu.

In veel mediaberichten stond niet deze verschuiving centraal, maar de
wijze waarop de deelnemer later terugbetaalt: academicibelasting of
sociaal leenstelsel. Pas toen op 3 oktober 2002 tijdens een symposium
in Den Haag, staatssecretaris Nijs klip en klaar de mogelijkheid opper-
de, met verwijzing naar onder andere de Verenigde Staten, dat het Rijk
op termijn nog maar 30% van de kosten van hoger onderwijs zou dra-
gen, kwam het aspect van privatisering volop in beeld en was het land te
klein. Voor de goede orde: dat heeft niet aan de discussienota van het
CPB gelegen. Die was er zeer duidelijk over dat in het meest zware sce-
nario 3,2 miljard euro op de overheidsuitgaven voor onderwijs zou wor-
den bespaard door alle kosten, zowel de onderwijskosten als de studie-
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kosten, te verhalen op de studenten via belasting of leningen (Jacobs,
CPB 2002, 40).

In deze bijdrage komen de volgende vragen aan de orde:

a Is er wel aanleiding voor een aanzienlijke verschuiving in de verhou-
ding van publieke en private investeringen in hoger onderwijs?

b Iser in het perspectief van rendementen aanleiding tot differentiatie
in studiefinanciering of collegegelden?

¢ Wat verdient de voorkeur als model voor terugbetaling: academicibe-
lasting of een sociaal leenstelsel?

d Is herijking van de balans publiek-privaat bij investeren in post-ini-
tieel onderwijs niet urgenter dan een debat over investeringsver-
schuivingen in het initieel onderwijs?

1 Overheidsinvestering voor maatschappelijk
rendement

Het is zeker niet verkeerd om weer eens goed naar (de grenzen van) de
verantwoordelijkheid van de overheid en naar de investeringen van de
onderwijsdeelnemer te kijken, maar dit debat kan niet versmald wor-
den tot een rekensom over het private rendement. Zoals is gedaan in de
eerdergenoemde SBO-publicatie, moet de kosten- en batenafweging in
een breed perspectief worden geplaatst. In dit rapport tonen Groot en
Maassen van den Brink goed gedocumenteerd aan dat hoger onderwijs
een hoog totaal rendement heeft dat naast een privaat rendement voor
de afgestudeerde ook een aanzienlijk maatschappelijk of sociaal rende-
ment omvat. Bij dat rendement gaat het om opbrengsten die meer zijn
dan de som van de private rendementen van de afgestudeerden. Groot
en Maassen van den Brink noemen in de SBO-publicatie in dat verband
(Groot en Maassen van den Brink 2003, 51-55):
~ Hoger onderwijs en onderzoek dragen sterk bij tot innovatie en eco-
nomische groei. Een hoger opgeleide beroepsbevolking heeft een
positieve invloed op technologische ontwikkeling en op diffusie van
nieuwe technologieén.
— Waar hoger opgeleiden functioneren stijgt ook de productiviteit van
de lager en middelbaar opgeleiden.
— Het nationaal inkomen en de belastingopbrengsten nemen toe als
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gevolg van het hoger inkomen dat hoger opgeleiden verdienen.

— Hoger opgeleiden doen minder een beroep op sociale zekerheid.

~ Hoger opgeleiden participeren meer en langer op de arbeidsmarkt.
— Hoger opgeleiden zijn gemiddeld gezonder, zijn minder betrokken
bij ongevallen en bij criminaliteit.

~ Hoger onderwijs draagt bij aan burgerschap.

Voor het effect op de productiviteit haalt de SBO-studie diverse onderzoe-
ken aan waarbij de uitkomsten zich rond de 10% bewegen in een range
van 5 a 15%. Het gaat dan om de productiviteitsstijging als gevolg van de
toename van de gemiddelde opleidingsduur van de beroepsbevolking
met 1 jaar (Groot en Maassen van den Brink 2003, 52). Overigens moet
benadrukt worden dat uiteraard de kwaliteit van het genoten onderwijs
een zeer belangrijk aspect is. De rendementen, zoals effecten op gezond-
heid, veiligheid, criminaliteit (ook wel de externe effecten genoemd) zijn
lastiger in een economisch cijfer uit te drukken, maar zijn daarom niet
minder relevant als onderdeel van de maatschappelijke opbrengst van
hoger onderwijs. De OECD heeft naast cijfers over het private rendement
van hoger onderwijs ook een indicator gepubliceerd voor het sociale
interne rendement van onderwijs volgens een smalle definitie. Dit zijn
alle opbrengsten, uitgezonderd de niet-materi€le opbrengsten en externe
effecten. Voor Nederland komt die indicator uit op 10% voor hoger
onderwijs aan mannen en 6% voor hoger onderwijs aan vrouwen (OECD
2002, 129, 134). Tezamen met de genoemde immateri¢le rendementen
is het maatschappelijk rendement van hoger onderwijs hoog.

Als er te weinig hoger opgeleiden beschikbaar zijn, ontstaan er proble-
men. Het ROA prognosticeert tekorten aan hoger opgeleiden op diver-
se terreinen voor de komende jaren. Beta-technische opleidingen, met
name de meer klassieke vormen ervan, trekken momenteel te weinig
studenten om aan de vraag te voldoen. Enkele multinationals hebben
begin dit jaar het project Jet-Net opgezet om samen met scholen voor
havo en vwo via een inhoudelijke benadering jongeren voor deze stu-
dies te stimuleren. Ook in de gezondheidszorg en het onderwijs doen
zich problemen voor zoals tekorten aan huisartsen en leraren.

Naast het aanzienlijke maatschappelijke rendement en het voorkomen
van problemen die zouden ontstaan bij tekorten in vitale sectoren, is er
onmiskenbaar een privaat rendement. In het SBO-rapport meten de
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onderzoekers op basis van vele rapporten een individueel rendement
van 6 a 8% (Groot en Maassen van den Brink 2003, 50). Definitie van
rendement is welk effect een jaar tertiair onderwijs heeft op het netto
loon. De schatting door de OECD (2002, 132, tabel Ar13.1) voor
Nederland voor diezelfde indicator is van dezelfde orde. De OECD meet
het collegepremium van tertiair onderwijs, dat wil zeggen het effect van
een tertiaire opleiding in vergelijking met het gemiddeld inkomen van
een werknemer met een tweede fase secundaire opleiding’. Dit rende-
ment ligt voor de gehele beroepsbevolking in Nederland op 41% en voor
de leeftijdsgroep 30-44, de recenter afgestudeerden, op 35%. Uitgaande
van een feitelijke studieduur van vijf jaar® , valt dit binnen dezelfde
bandbreedte zoals berekend in het SBO-rapport’. De OECD werkt ove-
rigens ook nog met een andere indicator voor het private rendement.
Dit is het rendement op de som van alle gedane investeringen (inclusief
de opportunity costs van niet werken en dus niet verdienen tijdens de
studie) minus de ontvangen steun (beurzen). Deze indicator wordt voor
hoger onderwijs in Nederland, na belasting, op 12% voor mannen en
12,3% voor vrouwen geschat (OECD, 2002, 134, tabel A13.3).

Betekent het onmiskenbare private rendement dat er rede is voor verde-
re privatisering van de onderwijskosten ten laste van de deelnemers? Dit
lijkt in elk geval de impliciete veronderstelling van de discussienota van
het CPB (Jacobs, 2002). Over de huidige verhouding tussen publieke en
private investering kan altijd gedelibereerd worden. Zonder meer is het
al lastig om de immateriéle maatschappelijke opbrengsten te wegen bij
die verhouding. Maar daarnaast is het ook in hoge mate een culturele of
politieke keuze of uitgegaan wordt van een relatief zwaar uitgebouwde
verzorgingsstaat of van een lean en mean overheid die burgers op zoveel
mogelijk terreinen zelf wil laten investeren. Ten slotte is bij onderwijs
van groot belang of, zelfs al zou op macroniveau onomstotelijk vast staan

1 in Nederlands jargon: startkwalificatie niveau

2 Dit ligt iets lager voor afgestudeerden van het hbo en iets hoger voor afgestudeerden
van het wo.

3 De OECD berekent deze college premium over het bruto inkomen. Bij vergelijking van
netto inkomens zou de premie lager uitvallen vanwege de progressiviteit in de inkom-
stenbelasting en vervolgens aan de onderkant van de SBO-bandbreedte uitkomen in

plaats van aan de bovenkant.
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dat investeren in hoger onderwijs de beste private belegging is die je
kunt doen, er dan bij een hoge mate van privatisering toch ongewenste
vraaguitval optreedt doordat financiers op de private kapitaalmarkt de
garantie toch te mager vinden en omdat jongeren zelf veelal niet puur
economisch-rationeel te werk gaan. In aanvulling op de rendementsbe-
schouwing wil ik ingaan op die belangrijke contextfactoren.

Zo wordt er bij deze discussie nog al eens een vergelijking getroffen
met de VS.* De collectieve lasten zijn echter in de meeste Europese lan-
den, waaronder Nederland, hoger en daar mag de burger ook iets voor
terug verwachten. Bij de laatste herziening van de belastingwet in 2001
in de VS varieerde het tarief van de inkomstenbelasting van 10% in de
laagste schijf tot niet meer dan 38,6% in de hoogste. Verdere verlaging
tot uiteindelijk 35% voor het toptarief in 2000 is door de regering Bush
voorzien (OECD-IBFD, 2002). Hoger opgeleiden betalen daarentegen
in Nederland zelfs in de laagste schijf al meer belasting dan het topta-
rief in de VS en bovendien via de hoogste schijf over een groot deel van
hun inkomen een belastingtarief dat 10%-punt hoger is dan bij modale
inkomens. Bovendien is het private rendement in met name de
Verenigde Staten en het Verenigd Koninkrijk, aanzienlijk hoger dan in
Nederland (OECD 2002, 134, tabel A13.3). Deze factoren in aanmerking
genomen, zou een eigen bijdrage in Nederland van een kwart van de
onderwijskosten maatschappelijk gezien een even redelijke verhouding
kunnen zijn tussen private en publieke investering als in de VS een
eigen bijdrage van een derde van de onderwijskosten zou zijn.

Van groot belang is verder de inschatting of aanzienlijke privatisering
van de onderwijskosten zal leiden tot geringere deelname aan hoger
onderwijs, met name bij studies met grote externe rendementen, en
daarmee tot vermindering van het maatschappelijk rendement zal lei-
den. Het SBO-rapport geeft aan dat bij verdere privatisering van de
onderwijskosten er grote kans is op onderinvestering omdat het rende-
ment weliswaar macro bekend is, maar vanuit het individu gezien
onzeker is en ver in de toekomst ligt. De onderzoekers wijzen er voorts
op dat zich dat ook weerspiegelt in liquiditeitsrestricties: banken zijn

4 Zie bijvoorbeeld het artikel van minister Van der Hoeven en staatssecretaris Nijs in

het NRC van 11 februari 2003.
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meestal niet bereid om (alleen) op basis van een mogelijk toekomstig
hoger inkomen een studie te financieren.

Aan deze opmerkingen kan worden toegevoegd dat, al of niet onder
invloed van de Nederlandse volksaard, studenten negatief staan ten
opzichte van het maken van aanzienlijke schulden. Die leenaversie
spreekt duidelijk uit het gegeven dat van de leencapaciteit die studenten
gezamenlijk hebben om bij de overheid een studielening aan te gaan in
het kader van de wet studiefinanciering, slechts voor 20% wordt benut.’
Maar liefst 60% van de studenten in het hoger onderwijs tot 24 jaar
heeft een kleine of grotere bijbaan om maar zo weinig mogelijk studie-
schuld op te bouwen. Van deze werkstudenten werkt een derde deel 12
uur of langer per week naast de studie (CBS, 2003/2). Als ook studen-
ten ouder dan 24 jaar worden meegeteld ligt het percentage werkenden
ruim boven de 70% (Jongbloed en Koelman 2000, 44).

Onderzoeken naar invloed (prijselasticiteit) van prijsverhogingen voor
het hoger onderwijs op de onderwijsdeelname leveren weliswaar niet
een eensluidend beeld op, maar tenderen naar negatieve effecten. Dit
geldt met name voor studenten uit economisch zwakkere groepen en
zelfs wanneer er voor hen compensatie plaatsvindt in de sfeer van stu-
diefinanciering (CPB-CHEPS 2001, 56). Nederlandse onderzoekers
vinden weliswaar geen robuuste effecten op macroniveau maar recent
is vastgesteld dat er wel degelijk effecten zijn, zowel van verlaging van
het collegegeld als van verhoging van de toelage wanneer die effecten
worden uitgesplitst naar studierichting (Canton en De Jong, 2002). Met
name voor enkele studies met belangrijke externe effecten zoals
natuurwetenschappen en medische studies treedt een negatief effect op
(elasticiteit —o0,2). Dit is evident negatief voor het maatschappelijk ren-
dement. Overigens is opmerkelijk dat verhoging van de toelage een
naar verhouding sterker positief effect heeft dan een overeenkomstige
verlaging van het collegegeld en bovendien ook de deelname aan tech-
nische studies sterk positief zou beinvloeden (elasticiteit +0,4).

Daarnaast zijn er ook praktijkgegevens. In Australié zijn vanaf 1989 de
collegegelden in fasen sterk verhoogd en is tegelijkertijd een sociaal
leenstelsel ingevoerd (inning weliswaar via de belastingsdienst, maar

5 Afgeleid uit financigle kerncijfers OCW bij de begroting 2003: feitelijk geleend bedrag

n 2001 als % van maximale leenruimte minus verstrekte aanvullende beurzen.
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werkend zoals in Nederland volgens het principe van terugbetaling van
de eigen individuele studieschuld). Ook hier is vanuit een macro oog-
punt nauwelijks enig effect gebleken. Uitgesplitst naar inkomensgroep
van de ouders en naar soort studie blijkt echter dat uit de lagere inko-
mens in de periode 1990-1998 het instroompercentage naar de duur-
dere studierichtingen (zoals technische studies en medicijnen) is afge-
nomen van 15% in 1990 naar 12% in 1998 (CPB-CHEPS, 63, tabel 3.1.).
Bij de midden- en hogere inkomens zijn overigens geen noemenswaar-
dige effecten opgetreden. Evenmin is bij de lagere inkomens een daling
opgetreden bij de goedkopere studies. Overigens is ontegenzeglijk waar
dat zonder de invoering van het ‘Higher Education Contribution
Scheme’ in Australié in 1989, de forse uitbreiding in deelname aan het
hoger onderwijs in de jaren negentig moeilijk alleen met publieke mid-
delen te financieren zou zijn geweest.

Een in de Nederlandse literatuur nog nauwelijks besproken voorbeeld ~
waaruit overigens blijkt dat ook weer niet te weinig collegegeld moet
worden gevraagd - is Oostenrijk. In Oostenrijk is in 2001 voor het eerst
() collegegeld ingevoerd. Hoewel het slechts om een bescheiden bedrag
ging (363 euro oftewel destijds 5000 OS), leverde dit direct een terug-
gang op van 20% van het totaal aantal ingeschreven universitaire stu-
denten en een teruggang van 9% in het aantal eerstejaars. Deze forse
teruggang bleek bij nader onderzoek voor een belangrijk deel veroor-
zaakt doordat zich niet langer ‘spookstudenten’ inschrijven, die zich
alleen vanwege de voordelen van de studentstatus (korting in musea, bij
openbaar vervoer en dergelijke) lieten inschrijven. Ook kan een deel
van de teruggang veroorzaakt zijn door een verschuiving van de
instroom van universiteiten naar de in opbouw zijnde Fachhoch-
schulen. Als de volledige toename in het Oostenrijkse hbo toegerekend
zou worden aan studenten die anders een universitaire studie hadden
gekozen (en dus niet aan het aanboren van een nieuwe categorie deel-
nemers aan hoger onderwijs) dan zou dit maximaal de helft van de
daling met 9 % kunnen verklaren. Er resteert ook niettemin per saldo
een, zij het betrekkelijk gering , verlies aan ‘serieuze’ inschrijvers.®

6 Hochschulbericht 2002, van het Oostenrijkse departement van Onderwijs, gepresen-
teerd aan het Oostenrijkse parlement. http:/fwww.bmbwk.gv.at/start.asp?bereich=
7&01D=8329.
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Daarnaast is relevant hoe Nederland zich positioneert ten opzichte van
andere landen. In de VS bedragen de inkomsten uit collegegelden
gemiddeld 30%, overigens met een groot onderscheid tussen de publie-
ke universiteiten (18 a 25%, Jongbloed en Koelman 2000, 24 en Kaiser
e.a. 2001, 97) en de private universiteiten (41%, Kaiser e.a. 2001, 97). In
Nieuw Zeeland 26% (Kaiser e.a. 2001, 83). In Australi€¢ was bij de invoe-
ring van het nieuwe systeem de bijdrage afgestemd op 20% van de
onderwijskosten. Na de forse verhogingen in de jaren negentig betaalt de
deelnemer 40% van de onderwijskosten (Kaiser e.a. 2001, pag 40)’.

Het collegegeld in Nederland bedraagt nu reeds 1350 euro. Dit is onge-
veer 21% van de onderwijskosten. Nederland zit daarmee meer op de
Angelsaksische lijn en wijkt sterk af van wat gebruikelijk is in Europa.
Ter vergelijking: in Zweden, Denemarken en Duitsland wordt geen col-
legegeld gevraagd. In Oostenrijk wordt nog maar recent dus en zeer
bescheiden collegegeld gevraagd. In Frankrijk is er een grote variatie
tussen de vele soorten hoger onderwijs, maar het hoogste tarief (voor
geneeskunde) blijft met 810 euro nog altijd fors beneden het Neder-
lands tarief. Alleen het VK (ruim 1600 Euro) en lerland (een range van
1100 3 2200 euro) verslaan Nederland. Nederland zit dus binnen
Europa aan de top met zijn collegegeld.

De deelnemerbijdrage in Nederland aan de onderwijskosten in het
hoger onderwijs ligt dus internationaal gezien al op een hoog niveau.
Het risico is dat door verdere privatisering van de onderwijskosten
negatieve effecten zullen optreden op de deelname aan het hoger
onderwijs. Afgaande op buitenlands onderzoek en recent Nederlands
onderzoek en op effecten die zich in Australié hebben voorgedaan bij
de lagere inkomensgroepen, zullen — althans wanneer, zoals in
Australié, de hoogte van de onderwijskosten maatgevend zijn voor de
bijdrage van de deelnemer — deze effecten het sterkst zijn voor de deel-
name aan onderwijs voor sectoren waar nu reeds ernstige personeels-
problemen bestaan: gezondheidszorg en béta-technische opleidingen.

7 Overigens meldt het CPB (Jacobs 2002, 13) een veel lager percentage: 23%. Gelet op
het feit dat de collegegelden zelfs voor de goedkoopste studies bijna verdubbeld zijn
sinds de start in 1989 met toen een 20% aandeel private bijdrage, lijkt nu 23% een

onaannemelijk laag percentage.
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Dit leidt dan weer tot stagnatie van innovatie en economische groei en
toename van bijvoorbeeld het nu reeds grote aantal mensen dat zonder
huisarts zit.

Naast binnenlandse effecten dient er ook in toenemende mate rekening
gehouden te worden met internationale effecten: toenemende brain
drain en/of afnemende brain gain. Dat Nederland tot de top behoort in
Europa met de collegegelden kan een tweeledig negatief effect hebben.
Het kan ertoe leiden dat begaafde studenten tegen dezelfde of geringe
meerkosten direct na de bachelorfase zich voor de masteropleiding
inschrijven aan een gerenommeerde buitenlandse universiteit. Naast
de gevestigde universiteiten zoals Oxford, Cambridge en Sorbonne, zul-
len ook zeker universiteiten uit toetredingslanden met een aantrekke-
lijk prijsniveau voor de kosten van levensonderhoud, zoals de Karels-
universiteit in Praag, tot de verbeelding gaan spreken. Door de
Europabrede invoering van het bachelor-masterstelsel zal een grote
Europese hoger onderwijsruimte ontstaan, waardoor een hoog opdrij-
ven van de collegegelden effecten zal hebben op zowel inkomende als
uitgaande mobiliteit van studenten. Het risico van brain drain en het
missen van brain gain is niet denkbeeldig. Dit alles moet tot grote voor-
zichtigheid manen als het gaat om verhogen van de private bijdrage aan
het hoger onderwijs.

De hiervoor beschreven vormen van maatschappelijk rendement, zowel
de economisch meetbare als de immateriéle indirecte externe effecten,
wettigen dat deelname aan het hoger onderwijs relatief laagdrempelig
blijft en de overheid de primaire verantwoordelijkheid blijft nemen voor
het initieel hoger onderwijs. Een absoluut optimaal verhoudingsgetal is
niet afleidbaar uit een beschouwing van publiek en privaat rendement.
De beschreven risico’s betekenen dat een eventuele verhoging van
beperkte omvang dient te zijn en dat voor de laagste inkomensgroepen
compensatie moet worden geboden. Ook zijn maatregelen nodig om
studies met een hoog extern rendement te vrijwaren van negatieve
effecten. Last but not least, zou een hogere eigen bijdrage acceptabeler
zijn naarmate die ook gepaard gaat met hogere publieke investeringen.
Dit zou dan de politieke vertaling zijn van de ambitie om een kennis-
economie te worden, waarvoor zowel extra publieke als private inspan-
ningen nodig zijn. Dit is ook de benadering geweest in het SER-advies
over HOOP 2003.
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2 Studiekosten van de student en studiefinan-
ciering

Toen in 1985 de basis werd gelegd voor het huidige stelsel van studie-
financiering voor studenten in het hoger onderwijs zat daar nog sterk
de gedachte achter van een studieloon voor jedere student, ongeacht het
inkomen van de ouders. In de loop der jaren is de basisbeurs minder
geworden en is het inkomensafhankelijke deel groter geworden.

Bij de invoering in 1986 van de wet studiefinanciering bedroeg de
basisbeurs voor uitwonenden 6os gulden en voor thuiswonenden 266
gulden. ® Geleidelijk aan is dit bedrag zowel absoluut en relatief als deel
van de totale studiekosten van de student, sterk gedaald. Anno 2003 is
de basisbeurs voor de uitwonende nog slechts 220 euro (485 gulden) en
voor de thuiswonende 72 euro(159 gulden). Rekening houdend met
inflatie is de basisbeurs dus nog slechts een kleine fractie van wat het
was bij de start van het stelsel. Niettemin kan het feit dat, ongeacht
inkomen van de ouders, iedere student nog steeds een vast bedrag als
basisbeurs ontvangt nog altijd gezien worden als een (zij het inmiddels
dus nog slechts bescheiden) vertaling in steun aan de student vanwege
het maatschappelijke rendement van hoger onderwijs. De vraag zou
wel gesteld kunnen worden of dit bedrag niet louter nog symbolische
waarde heeft.

Door deze ontwikkeling zijn studenten uit de midden- en hogere inko-
mens sterker aangewezen op lenen dan op hun ouderbijdragen. Het
belangrijkste effect hiervan is dat steeds meer studenten er een baantje
bij hebben: inmiddels ruim 70% van de studenten. Als later een hoog
vast inkomen eenmaal een gegeven is, heeft men minder moeite om
relatief hoge schulden aan te gaan, zoals een hypotheek. De gegevens
wijzen uit dat studenten echter zeer terughoudend zijn om alleen op
het uitzicht op een hoog inkomen al een voorschot te nemen in de vorm
van studieschuld.

De meningen over de effecten voor de toegankelijkheid lopen uiteen.
Sommigen stellen, wijzend op de toename van de deelname in de afge-
lopen decennia, dat een lagere studiefinanciering en/ of een hoger colle-

8 Een nog altijd zeer lezenswaardige geschiedschrijving over de studiefinanciering is het

werkje ‘Pieken en dalen’, SO 1997.
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gegeld nauwelijks invloed hebben op de deelname. Zoals al genoemd
laat evenwel meer recent onderzoek zien dat bij uitsplitsing naar stu-
dierichting er wel degelijk effecten zijn. Er is bij diverse sectoren, in het
bijzonder bij de béta-studies en bij studies ten behoeve van de gezond-
heidszorg, een positieve correlatie tussen onderwijsdeelname en verho-
ging van de studiebeurs en een negatieve correlatie tussen onderwijs-
deelname en verhoging van het collegegeld. Het eerste effect is boven-
dien sterker dan het tweede. Dat wil zeggen, dat bij een budgettair neu-
trale operatie van een hogere beurs en tegelijk een hoger collegegeld,
studenten dit toch zullen ervaren als een lagere drempel. Canton en de
Jong (2002, 22) suggereren om bij tekortproblemen het dubbele medi-
cijn in te zetten: hogere beurzen en lager collegegeld.

Er zou inderdaad bezien moeten worden of er wijzigingen wenselijk
zijn in het licht van de private en publieke rendementen van hoger
onderwijs. Aanvullende beurzen worden in het huidig systeem ver-
strekt athankelijk van het inkomen van de ouders. In plaats van alleen
een beleid met aanvullende beurzen op basis van inkomen, geven
recente onderzoeksresultaten ook aanleiding om aanvullende beurzen
te verstrekken op basis van studierichting. Gegeven de onderzoeksre-
sultaten dat studenten in achtereenvolgens natuurwetenschappen,
technische wetenschappen en gezondheidszorg het meest gevoelig zijn
voor extra toelagen (elasticiteit +0,4, Canton en De Jong 2002, 23), zou
voor deze studies die van groot belang zijn voor innovatie, economische
groei en welzijn, — zolang er sprake is van terugloop en tekorten — een
extra toelage kunnen worden toegekend. Ook de SER heeft in zijn
recente advies over HOOP 2003 in overweging gegeven om via de stu-
diefinanciering de aantrekkelijkheid van bepaalde studies te vergroten
(SER 25-4-2003, paragraaf 5.4.).

De SER bepleit ook de mogelijkheid, binnen zekere grenzen, voor diffe-
rentiatie van collegegeld. Bij een hogere prijs hoort een verantwoording
van de extra meerwaarde die geboden wordt, aldus de SER. Tevens is er
een discussie geweest of bijvoorbeeld ook het private rendement een
basis zou kunnen zijn voor differentiatie van het collegegeld. Dit roept
volgens de SER echter het probleem op dat hoge drempels dreigen te
worden opgeworpen naar dure studies. Ook al brengen deze studies
later een hoog privaat rendement op, ze toch moeilijker genomen wor-
den. Bovendien is het gelet op de veelheid aan studierichtingen en de
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mutaties daarin, lastig om te bepalen wat nu precies het private rende-
ment per opleiding is.

3 De wijze van terugbetalen

Er is in de media veel aandacht geweest voor het model van terug-
betaling dat in de CPB-discussienota (Jacobs 2002) is voorgesteld in de
vorm van een academicibelasting. Dit idee is overigens niet nieuw. In
Nederland heeft de Landelijke Studenten VakBond (LSVB), zich hier in
de jaren negentig al voorstander van getoond. Bij de door het CPB voor-
gestelde academicibelasting, betaalt een afgestudeerd academicus,
zodra hij of zij boven een bepaalde grens komt (bijvoorbeeld modaal)
bovenop het normale tarief inkomstenbelasting (veelal reeds het topta-
rief) nog een extra belasting. Degenen die het diploma niet halen of een
laag inkomen hebben, zouden niet onder deze extra belasting vallen.
De risico’s worden afgedekt door degenen die succes hebben en privaat
rendement maken. Afhankelijk van de benodigde risicopremie voor
niet terugbetaalde leningen, de gemiddelde inkomensgroei en de rente-
stand betaalt de academicus bij volledige privatisering van de onder-
wijskosten en studiekosten dan een toptarief in de orde van 58% a 62%
in plaats van de huidige 529%. Dit tarief zal bovendien levenslang gel-
den.

Een andere vorm van terugbetaling is een leenstelsel. In een leenstelsel
betaalt iedere student terug wat deze heeft opgenomen voor de finan-
ciering van zijn of haar onderwijskosten en studiekosten. De terugbet-
aling kan ook hier athankelijk worden gemaakt van het inkomen in die
zin dat beneden een bepaalde inkomensgrens de terugbetalingsplicht
kan worden opgeschort. Men spreekt dan ook wel van een sociaal leen-
stelsel. Doordat het bij een leenstelsel alleen gaat om de eigen kosten en
niet om het verzekeren van de risico’s (welke door de overheid worden
gedragen) en de terugbetaling stopt als de eigen kosten zijn betaald
(dus niet levenslang), vallen de individuele kosten voor terugbetaling
aanmerkelijk lager uit dan bij een academicibelasting. Op dit moment
heeft het stelsel van studiefinanciering het karakter van een sociaal
leenstelsel: ieder betaalt in principe in zijn loopbaan de eigen studie-
schuld terug in een tempo dat aangepast is aan het inkomen.
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Het in Nederland vaak geciteerde model dat begin jaren negentig in
Australi€ is ingevoerd, berust weliswaar op inning van de terugbetaling
via de belasting, maar is qua vormgeving een sociaal leenstelsel. Het
percentage opslag op het belastingtarief loopt van o % tot maximaal
6%, athankelijk van het inkomen. De opslag wordt in de tijd begrensd
door het moment waarop de schuld is afbetaald. Er wordt geen rente
bijgeschreven. Wel wordt de schuld aangepast met het inflatiecijfer.
Gemiddeld doet de student er tien jaar over om de studieschuld op die
manijer terug te betalen (Jongbloed en Koelman, 2000).
Tegelijk blijkt uit dit voorbeeld dat er niet alleen gekeken moet worden
naar de heffingswijze om te beoordelen of een regeling een academici-
belasting of een sociaal leenstelsel betreft. Het is duidelijk dat er meng-
vormen mogelijk zijn. Zo zou bij een academicibelasting, anders dan in
het voorstel van het CPB, de overheid de drager kunnen zijn van de risi-
co’s en niet de afgestudeerden die goed rendement maken.

Dit laat onverlet dat, zoals hiervoor uiteengezet, een verdergaande pri-

vatisering van onderwijskosten van hoger onderwijs een verkeerde weg

is. Niettemin kunnen ook bij het huidig niveau van private bijdrage de
beide modellen met de kenmerken zoals hiervoor beschreven, op hun
merites worden beoordeeld.

Om de volgende redenen is een sociaal leenstelsel te prefereren boven

een academicibelasting:

— Een academicibelasting leidt tot een verhoging van het marginaal
tarief . Het vooruitzicht van een extra aanslag op het inkomen later is
niet bevorderlijk voor de instroom naar het hoger onderwijs, terwijl
in een kenniseconomie juist aan hoger opgeleiden een grote behoef-
te is. Het huidige toptarief zou eerder naar beneden dan naar boven
moeten omdat hoge marginale belastingtarieven weinig stimulerend
zijn om de hoogst mogelijke rendementen te realiseren. Een lager
toptarief is overigens ook internationaal een trend.

- Introductie van een academicibelasting zou het belastingstelsel weer
compliceren, terwijl we dat recent met de nieuwe wetgeving per
2001 juist hebben gestroomlijnd.

— Een academicibelasting zorgt voor de verkeerde prikkels naar de
onderwijsdeelnemers. Het impliceert het afwentelen van de lasten
van de uitvallers op degenen die met succes de studie afronden. Ook
het risico van uitval of het kiezen van een niet markirelevante studie
wordt afgewenteld op degenen die de eindstreep halen en studies
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kiezen waar veel vraag naar is op de arbeidsmarkt. Een leenstelsel
daarentegen prikkelt iedere student om keuzeafwegingen te maken
of met de gekozen studie de schuld op de investeringen in redelijke
termijn kan worden afgelost en of er uitzicht is op een hoger inko-
men.

~ De extra belasting creéert ook moral hazard: afhankelijk van de hoog-
te van de extra belasting zou de neiging kunnen ontstaan om qua
inkomen dicht onder de grens te blijven waarboven de extra belas-
ting wordt geheven. Dit is slecht voor optimale benutting van gein-
vesteerd kapitaal. Overigens kan dit ook optreden bij een sociaal
leenstelsel, weliswaar in mindere mate dan bij een academicibelas-
ting omdat daar door de risico-opslag het extra belastingpercentage
hoger is.

Het enige goede vertrekpunt is daarom wat mij betreft dat iedere stu-
dent, zij het wel met een tempo dat inkomensathankelijk is, uiteindelijk
zijn of haar hele studieschuld aflost (sociaal leenstelsel), zoals nu ook
de praktijk is bij het stelsel van studiefinanciering.

4 Andere begrenzing van verantwoordelijkheid van
de overheid

Het is merkwaardig dat er zoveel discussie is over het verschuiven van
de onderwijskosten en studiekosten van initieel hoger onderwijs van de
overheid naar de burger (privatisering) en zo weinig over de vraag of de
financieringsrol van de overheid juist niet strikter zou moeten zijn in
het post-initieel traject. In het advies ‘Het Nieuwe Leren’ heeft de SER
opgemerkt dat een niet onbelangrijk deel van de studenten bestaat uit
werkenden die de studie naast hun baan volgen, meestal als deeltijdstu-
dent. De onderwijsinstelling krijgt de onderwijskosten bekostigd van de
overheid. Nog veel sterker dan bij het initieel onderwijs heeft deze stu-
die evenwel voor het individu en/jof zijn werkgever een direct rende-
ment. Het studiemotief is doorgaans gelegen in bijscholing of voorbe-
reiding op een volgende functie in de loopbaan. Soms sluiten bedrijven
voor groepen werknemers contracten met onderwijsinstellingen waar-
bij de vrije ruimte in het curriculum in overleg met de bedrijven wordt
ingevuld. Daarvoor betalen deze bedrijven. De onderwijskosten van het
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basiscurriculum wordt echter op normale wijze door de overheid bekos-
tigd.

In de visie van de SER zou de overheid, als het gaat om werkenden die
onderwijs volgen, vanwege het dan dominant zijn van het rendement
voor de werknemer en het bedrijf een wezenlijk andere positie moeten
innemen dan bij het initieel onderwijs. In het wederkerend leren dient
primair de deelnemer zelf (eventueel met steun van zijn werkgever) de
kosten te dragen. Wel zou, omdat het ook een algemeen maatschappe-
lijk belang is dat scholingsgraad van de al eerder ingetreden beroepsbe-
volking versterkt wordt en de inzetbaarheid van werknemers op de
arbeidsmarkt wordt verhoogd, de overheid dit post-initieel onderwijs
voor werknemers (en meebetalende werkgevers) fiscaal of anderszins
moeten stimuleren. Dit is echter iets anders dan integraal bekostigen.
Een uitzondering wenst de SER te maken voor werknemers die zonder
startkwalificatie de arbeidsmarkt op zijn gekomen. Voor deze werkne-
mers dient de overheid, afgezien van het reguliere lesgeld als private
bijdrage, ook in het kader van wederkerend onderwijs de onderwijskos-
ten te dragen. De SER ziet dit als een plicht van achterstallig onder-
houd, omdat idealiter geen jongere zonder primaire beroepskwalificatie
de arbeidsmarkt zou moeten betreden. Voor sectoren waar zich ernstige
tekorten voordoen, zou de overheid vanwege het maatschappelijk
belang ook hogere opleidingen extra kunnen blijven ondersteunen bij-
voorbeeld door een tijdelijk forsere fiscale stimulans.

Afhankelijk van de te kiezen overgangsmaatregelen zou een striktere
verantwoordelijkheidsverdeling in het wederkerend leren een verschui-
ving inhouden van publieke investering naar private investering ten
bedrage van honderden miljoenen euro’s. In een overgangsperiode zul-
len zeker kosten gemaakt moeten worden om de aanpak van wederke-
rend onderwijs door instellingen van hoger onderwijs meer marktge-
richt te krijgen. Dat zal in eerste instantie minder besparingen opleve-
ren maar dat is ook niet het doel van de operatie. Centraal staat de dis-
cussie over het principe van verantwoordelijkheidsverdeling bij het
wederkerend leren. Naast het principe van de verantwoordelijkheidsver-
deling is bovendien aan de orde dat bij de voorgestelde benadering voor
het particulier onderwijs een eerlijker concurrentiepositie wordt
geschapen in de markt van wederkerend leren. De particuliere instellin-
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gen hebben immers geen toegang tot overheidsbekostiging, ook niet als
het gaat om opleiding die sitmonden in een diploma dat ook via initieel
jeugdonderwijs kan worden behaald. Wanneer deze lijn van de SER zou
worden gevolgd, zou dat ook een interessant bij-effect hebben voor de
discussie over de status van de bachelor in het wetenschappelijk onder-
wijs. Immers voOrzover een wo-bachelor in overleg met zijn werkgever
niet direct aansluitend via een duaal traject of deeltijd de studie afmaakt
tot en met het masterniveau maar de arbeidsmarkt opgaat, zal een late-
re terugkeer naar het onderwijs impliceren dat hij of zij zelf de kosten
dient te dragen. Dit zou dus een stimulans zijn om, voor Zover men al
met een wo-bachelor de arbeidsmarkt op wil gaan, de rest van de studie
niet te laten zitten maar aansluitend af te ronden in combinatie met de
eerste jaren van de loopbaan.?

Een principieel veel verdergaande variant voor de begrenzing van de
verantwoordelijkheid van de overheid is het ter discussie stellen van de
bekostiging van de masterfase in de nieuwe structuur. Deze discussie
wordt mede gevoed door de controverse tussen hbo en wo over het feit
dat masteropleidingen in het hbo als regel niet worden bekostigd en in
het wo wel. De voorzitter van het College van Bestuur van de Univer-
siteit van Amsterdam, de heer Noorda, greep de plannen voor invoering
van de bachelor-masterstructuur in 2000 aan voor het doen van een
opmerkelijke suggestie, namelijk de overheid zou alleen de bachelor-
fase moeten bekostigen en voor de masterfase zouden de studenten zelf
de onderwijskosten dienen op te brengen. Ook recent nog hield de heer
De Vijlder van het Max Goote Kenniscentrum ditzelfde pleidooi.
Afgaande op de gemeten effecten van prijsverhoging, met name op stu-
denten uit de lagere- en middeninkomensgroepen, kan het niet anders
dan dat doorvoering van dit idee de toegankelijkheid tot de masterfase
in het wo zou ondermijnen. Het voorstel doet ook geen recht aan het
grote maatschappelijke rendement van de wetenschappelijke master-
opleidingen. In tegenstelling tot de beroepsgerichte bacheloropleiding

meraard gaat van de beleidslijn die de SER aanbeveelt over het algemeen een stimu-
lans uit dat jongeren proberen in het jeugdonderwijs een zo hoog mogelijke kwalifica-
tie te behalen, aangezien latere trajecten niet meer publiek bekostigd worden. in het
bestek van dit artikel over hoger onderwijs, is met name de overgang van bachelor

naar master interessant.
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is de bacheloropleiding in het wetenschappelijk onderwijs niet meer en
niet minder dan een basisstudie waarmee over het algemeen nog geen
zelfstandige beroepsuitoefening op academisch niveau mogelijk is. De
praktijk zal moeten uitwijzen of, bijvoorbeeld via duale leerwegen of via
deeltijdarrangementen met bedrijven, er toch geleidelijk aan ook een
arbeidsmarkt komt voor wo-bachelors. Vooralsnog zal dit echter maar
in beperkte mate het geval zijn. Vanuit de filosofie dat de overheid ver-
antwoordelijk dient te zijn voor het gehele traject van initieel onderwijs
(zie ook het SER advies Het Nieuwe Leren, 2002), is overheidsbekos-
tiging van de masterfase van het wetenschappelijk onderwijs op zijn
plaats.

Voor de beroepsgerichte bacheloropleidingen geldt daarentegen dat die
(dit blijkt ook uit de hbo-uitstroomgegevens) een prima startkwalificatie
bieden voor de arbeidsmarkt. De masteropleidingen hebben over het
algemeen het karakter van een verbredende post-initiéle opleiding die
doorgaans via een werkend leren-traject gestalte krijgt. Bekostiging
door de deelnemer en/of zijn werkgever ligt dan in de rede. Voor non-
profit sectoren kunnen overigens ook departementen de rol van werk-
gever en dus van bekostiger vervullen. Te denken valt aan beroepen in
de gezondheidszorg, onderwijs en kunstensector. Het zou niet vanzelf-
sprekend het ministerie van OC&W hoeven te zijn die deze bekostiging
voor zijn rekening neemt. Het kan ook het desbetreffende departement
zijn.

5 Samenvatting

Enerzijds gegeven de grote behoefte aan hoger opgeleiden en ander-
zijds gegeven de lastige economische en budgettaire randvoorwaarden
is het zaak om voor de komende periode nog eens goed te kijken naar
de grenzen van de verantwoordelijkheid van de overheid op het gebied
van hoger onderwijs. De maatschappelijke opbrengst van hoger onder-
wijs blijkt volgens recente studies zo veelzijdig en overtuigend dat
onderinvestering in hoger onderwijs zonder meer schadelijk zou zijn.
Doordat de samenleving veel terugkrijgt, is het passend dat de overheid,
via een groot aandeel in de bekostiging van de onderwijskosten, jonge-
ren stimuleert om hoger onderwijs te volgen. Zeker, er is een onmis-
kenbaar privaat rendement, maar Europees gezien zit Nederland al aan
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de top wat betreft de private bijdrage van studenten aan de onderwijs-
kosten. Nog verdergaande privatisering van het hoger onderwijs is ris-
kant. Onderzoeken geven aan dat verhoging van de private bijdragen
2al leiden tot verminderde deelname aan het hoger onderwijs en boven-
dien juist in die sectoren die zeer vitaal zijn voor de samenleving zoals
natuurwetenschappen, technische wetenschappen en gezondheids-
zorg. Daarnaast dreigt Nederland zich uit de markt te gaan prijzen in de
Europese hoger onderwijsruimte en riskeert daarmee zowel brain drain
als het mislopen van brain gain.

In mijn optiek is een veel betere weg om, zoals de SER in het advies
‘Het Nieuwe Leren’ (2002) heeft geadviseerd, nog eens goed te kijken
naar de grenzen van de verantwoordelijkheid van de overheid voor het
(hoger) onderwijs. Dit kan door te preciseren wat we onder initieel en
post-initieel onderwijs verstaan en een navenante toedeling van verant-
woordelijkheden te realiseren. Privatisering van de kosten van wederke-
rend leren ligt, in tegenstelling tot de situatie bij het initieel onderwijs,
maatschappelijk gezien juist voor de hand omdat in het wederkerend
leren het rendement voor werknemer en het bedrijf dominant is.
Tegelijk zou een extra toelage kunnen worden overwogen voor initiéle
studies waar de maatschappelijke vraag niet gedekt wordt, terwijl ze
maatschappelijk juist van grote betekenis zijn. Op deze wijze zou
gewerkt worden aan een herijking en beperking van de verantwoorde-
lijkheid van de overheid, die op geen enkele wijze de toegankelijkheid
van het initieel onderwijs schaadt. Integendeel, die herijking zou kun-
nen bijdragen aan een vetlaging van de drempel naar de studies waar-
naar de maatschappelijke vraag en vooral waarvan de maatschappelijke
opbrengst aanzienlijk is.
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