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Bij Kabinetsmissive van 14 december 2010, no.10.003452, heeft Uwe Majesteit, op
voordracht van de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, mede
namens de Staatssecretaris van Financién en de Minister van Economische Zaken,
Landbouw en Innovatie, bij de Afdeling advisering van de Raad van State ter
overweging aanhangig gemaakt het voorstel van wet houdende wijziging van de Wet
op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek en enige andere wetten in
verband met de invoering van een verhoogd collegegeld voor langstudeerders (Wet
verhoging collegegeld langstudeerders), met memorie van toelichting.

Het voorstel van wet wil 'langstuderen’ in de zin van het wetsvoorstel ontmoedigen.
Kern van het voorstel is dat studenten die langer in het hoger onderwijs zijn
ingeschreven dan uit een oogpunt van studierendement wenselijk is, vanaf 1
september 2011 een hoger wettelijk collegegeld verschuldigd zijn. Het
studierendement is gedefinieerd als de nominale studieduur van een opleiding,
vermeerderd met een jaar, zowel in de bachelor- als in de masterfase. Beide
opleidingen kennen dus een uitloopjaar. Het tarief van het hoge wettelijke collegegeld
wordt geregeld in het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 en zal voor het studiejaar
2011/2012 € 1.713 (het wettelijke collegegeld volgens het basistarief) plus € 3.000
bedragen, in totaal € 4.713. Verder krijgt de instelling voor elke student op wie het hoge
tarief van toepassing is, een efficiencykorting van € 3.000 opgelegd. De verhoging van
het collegegeld en de korting (samen € 6.000) worden in mindering gebracht op het
instellingsbudget via de Regeling financién hoger onderwijs.

In meer algemene zin is het de Afdeling advisering van de Raad van State opgevallen
dat de doelstelling van het wetsvoorstel onduidelijk is (hierop wordt in punt 1 van het
advies nader ingegaan). Tevens is een aantal cruciale begrippen, alsmede de
verhouding tussen begrippen, in de toelichting niet duidelijk omschreven of
gemotiveerd. Zo lijken de begrippen 'inschrijvingsduur' en 'studieduur' door elkaar te
worden gebruikt en is onduidelijk wat wordt verstaan onder 'studierendement’ in relatie
tot 'langstuderen’. Het is wenselijk die begripsmatige duidelijkheid alsnog te
verschaffen.

Voorts maakt de Afdeling opmerkingen over onder meer de effectiviteit van de
doelstelling, de betekenis van het voorstel voor 'zware' opleidingen, de relatie met de
meerjarenafspraken, het nieuwe bekostigingsmodel, het advies van de commissie
Veerman, en het ontbreken van overgangsrecht. Zij is van oordeel dat in verband
daarmee het voorstel nader dient te worden overwogen.

1. Doelstelling wetsvoorstel

Volgens de toelichting houdt het wetsvoorstel rechtstreeks verband met de financiéle
situatie van Nederland. De kosten van lang studeren zijn te hoog in verhouding tot het
totale budget dat beschikbaar is voor het hoger onderwijs. Dit rechtvaardigt een hoger
wettelijk collegegeld voor langstudeerders. Om het aantal langstudeerders terug te
dringen, krijgen de instellingen voor elke langstudeerder
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een korting opgelegd. De verhoging van het collegegeld en de korting worden in
mindering gebracht op het instellingsbudget. Het geld dat hierdoor vrijkomt, is nodig om
op termijn de kwaliteit en intensiteit van het hoger onderwijs te verhogen, aldus de
toelichting." De toelichting merkt op dat de maatregelen in het verlengde liggen van het
beleid dat in de afgelopen periode is gevoerd om de onderwijskwaliteit en het
studiesucces te bevorderen, zoals de invoering van de prestatiebeurs, het bindend
studieadvies in het eerste jaar van de bachelor en de meerjarenafspraken
studiesucces en kwaliteit met de Vereniging van universiteiten (VSNU) en de
Vereniging van hogescholen (HBO-raad). Op korte termijn is er echter meer nodig om
lang studeren tegen te gaan. Daarvoor is het nodig een kwaliteitsimpuls aan het hoger
onderwijs te geven, zodat het hoger onderwijs de kwaliteit levert die de student
verdient. Met de uitwerking van de voorstellen van de Commissie Toekomstbestendig
Hoger Onderwijs Stelsel (hierna: commissie Veerman), in samenhang met het vervolg
op de meerjarenafspraken studiesucces en kwaliteit, worden studenten en instellingen
ondersteund deze ambitie uit het regeerakkoord te verwezenlijken, aldus de toelichting.

De Afdeling constateert dat het wetsvoorstel wordt gekenmerkt door een samenloop
van twee verschillende doelstellingen, namelijk het verwezenlijken van een vooraf
bepaalde financiéle taakstelling enerzijds en het bevorderen van de onderwijskwaliteit
en het studiesucces anderzijds. In het voorstel wordt geen onderscheid gemaakt
tussen de middelen om beide doelstellingen te bereiken, waardoor het niet duidelijk is
welk middel bijdraagt aan het bereiken van welke doelstelling.

De Afdeling adviseert in de toelichting een duidelijk onderscheid te maken tussen de
beide doelstellingen en in dat kader de voorgestelde maatregelen op hun effectiviteit te
bezien. Zij wijst daartoe op het volgende.

a. Uit de toelichting blijkt dat de opgave van het kabinet, om de overheidsfinancién
weer op orde te brengen, de directe aanleiding is voor het voorstel. Dat in dat kader
ook van studenten en instellingen een bijdrage wordt verwacht, in het bijzonder voor de
financiering van studiejaren die buiten de nominale studieduur vallen, acht de Afdeling
op zichzelf niet onredelijk. Uit de toelichting, paragraaf 3.1, blijkt dat de
langstudeerdersmaatregel jaarlijks een bezuiniging van € 370 miljoen dient op te
leveren. Volgens de toelichting verwacht de regering dat als gevolg van de maatregel
een aanzienlijk aantal studenten korter zal gaan studeren. Dit gedragseffect wordt
geraamd op circa 25% na vier jaar. Om ook na 2012 jaarlijks € 370 miljoen te kunnen
bezuinigen wordt een bedrag vanwege dit gedragseffect ingeboekt, oplopend tot € 90
miljoen structureel na vier jaar. Deze maatregel moet worden beoordeeld in het kader
van het sinds 1 januari 2011 geldende bekostigingsmodel. Dit model houdt in dat,
naast andere parameters, 60% van de rijksbijdrage wordt verdeeld op basis van het
aantal inschrijvingen van studenten dat de nominale studieduur nog niet heeft
overschreden, terwijl de instelling geen bekostiging meer ontvangt voor studenten die
buiten de nominale studieduur studeren. Dit houdt in dat een instelling geen
inschrijvingsbekostiging ontvangt voor een langstudeerder. Tegen deze achtergrond
kan worden gesteld dat de instellingen als gevolg van het voorstel worden
geconfronteerd met een bezuiniging van € 370 miljoen structureel per jaar, ongeacht
het resultaat van hun inspanningen met betrekking tot het terugdringen van het aantal
langstudeerders. Gelet hierop is het onduidelijk in hoeverre het voorstel de instellingen
kan prikkelen het aantal langstudeerders terug te dringen. De Afdeling leidt hieruit af
dat het wetsvoorstel bovenal wordt ingegeven door bezuinigingsmotieven, inhoudende
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dat het hoger onderwijs een korting krijgt van € 90 miljoen per jaar die kan oplopen tot
€ 370 miljoen per jaar, al naar gelang het beleid om het aantal langstudeerders terug te
dringen succes heeft. Op welke wijze deze bezuiniging uiteindelijk vorm krijgt blijkt niet
uit het voorstel.? In ieder geval wordt de € 90 miljoen op grond van veronderstelde
gedragseffecten op een andere wijze verworven dan uit het voorstel blijkt. Bovendien
blijkt uit het voorstel niet hoe het geld dat blijkens het algemeen deel van de toelichting
geacht wordt vrij te vallen, ten goede zal komen aan investeringen ten behoeve van de
kwaliteit van het hoger onderwijs.

Gelet op het voorgaande is onduidelijk of het wetsvoorstel is gericht op het
terugdringen van het aantal langstudeerders, of op een korting op de rijksbijdrage van
de instellingen, dan wel op een combinatie van beide in de situatie dat de instellingen
erin slagen het aantal langstudeerders terug te dringen. De Afdeling adviseert in de
toelichting nader in te gaan op de doelstelling(en) en op de cijfermatige onderbouwing
van het voorstel en het voorstel zo nodig aan te passen.

b. Met het voorstel wordt ook aandacht gevraagd voor de lage rendementen van
het Nederlandse hoger onderwijs in termen van studievertraging en uitval. In de
toelichting wordt niet uitdrukkelijk ingegaan op de oorzaken die aan dit probleem ten
grondslag liggen. De Afdeling wijst erop dat het hier een vraagstuk betreft dat zich al
vrijwel meteen na de Tweede Wereldoorlog aandiende. Zo werd al in 1947 de
Staatscommissie tot Reorganisatie van het Hoger Onderwijs (de commissie Reinink)
ingesteld die zich moest buigen over het vraagstuk van toegang en selectie, als reactie
op de groei van het aantal studenten en zorgen over de gemiddelde studieduur.
Nadien zijn er vele pogingen ondernomen om het studierendement te verhogen. Wat
betreft de laatste dertig jaar kunnen onder meer worden genoemd de Wet twee-
fasenstructuur w.o. (1981), de Harmonisatie-wet (1988), de prestatiebeurs (1996), de
invoering van het (bindend) studieadvies (1998) en de Bachelor-Master structuur
(2002) en achtereenvolgende verhogingen van het collegegeld. Onderzoek bevestigt
echter keer op keer dat de beperking van de studieduur noch de bekorting en verlaging
van de studiefinanciering of de verhoging van het collegegeld heeft geleid tot de
beoogde hogere rendementen. Zelfs is de laatste jaren stagnatie opgetreden. Waar
studenten in 1995/°96 nog zes jaar over hun studie deden, kregen ze in 2007/°08 na
gemiddeld zes jaar en vier maanden hun bul. Hbo'ers studeren gemiddeld vier
maanden langer dan de nominale studieduur, wo’ers 19 maanden. Deze ontwikkeling
schetst niet alleen het belang en de urgentie van het probleem, maar maakt ook
duidelijk dat de veronderstelling dat invoering van een verhoogd wettelijk collegegeld
tot een aanzienlijk hoger rendement zal leiden van structureel 25% na vier jaar, nadere
toelichting behoeft.

De Afdeling adviseert in de toelichting expliciet in te gaan op de oorzaken van de lage
rendementen van het hoger onderwijs en tevens de te verwachten gedragseffecten van
de voorgestelde maatregelen nader te onderbouwen.

C. Volgens de toelichting zijn de voorgestelde maatregelen onderdeel van het
bestaande en voorgenomen beleid om de onderwijskwaliteit en het studiesucces te
bevorderen. Wat dit laatste betreft wordt gewezen op het belang van een goede
oriéntatie van de student tijdens de vooropleiding en het besteden van voldoende tijd
aan de studie en op de noodzaak van intensief onderwijs en goede docenten.
Maatregelen ter verhoging van de kwaliteit van het hoger onderwijs zijn echter nog niet
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aan de orde, omdat zij wachten op de uitwerking van de voorstellen van de commissie
Veerman en op het vervolg op de meerjarenafspraken studiesucces en kwaliteit.

De voorgestelde maatregel is, naast het bezuinigingsmotief, uitsluitend gericht op
verhoging van het studierendement in de zin van het terugdringen van het aantal
langstudeerders. Naar het oordeel van de Afdeling bevordert een financiéle maatregel
als voorgesteld niet wezenlijk de kwaliteit van het hoger onderwijs. De Afdeling wijst
erop dat de commissie Veerman in april 2010 aan de regering advies heeft uitgebracht
over de toekomst van het hoger onderwijs.® De aanleiding voor dit advies was het nog
steeds groeiende aantal studenten en de achterblijvende prestaties in termen van
kwaliteit, studieduur en uitval. Daarmee is dat advies rechtstreeks van belang voor de
problematiek van het langstuderen. Om de zwakke punten in het hoger onderwijs aan
te pakken zijn volgens de commissie substantiéle investeringen noodzakelijk.
Daarnaast benadrukt de commissie onder andere het belang van intensivering van het
onderwijs, dat instellingen zou nopen om de krachten te bundelen en keuzes te maken.
Verder wijst de Afdeling op de, al in 1995 gemaakte, bevinding van de
Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) die de lage
studierendementen in verband brengt met het feit dat het wetenschappelijk onderwijs
zich kenmerkt "door een betrekkelijk extensieve onderwijsinspanning. Dit geldt met
name in het propedeutische jaar, waardoor de overgang voor jonge mensen van de
middelbare school abrupt is. De raad meent dat dit wenselijk noch noodzakelijk is."
Sindsdien is uit onderzoek gebleken dat het gemiddeld aantal uren dat studenten in het
wo per week aan hun studie besteden niet meer bedraagt dan 20-25 uur, hetgeen in
vergelijking met de bestede studietijd in andere landen (Belgié, Frankrijk, Verenigd
Koninkrijk, Scandinavische landen en USA) beduidend en opvallend lager is. De
extensieve onderwijsmethode is hier debet aan. Op grond hiervan is de Afdeling van
mening dat de toelichting in elk geval blijk dient te geven van een inhoudelijke visie op
de inhoud en kwaliteit van het onderwijs. Dit betekent dat een analyse nodig is van het
probleem van het langstuderen, en een integrale afweging van de mogelijke
oplossingen, zoals bijvoorbeeld aangedragen door de commissie Veerman, omdat het
hoger onderwijs thans kennelijk niet de kwaliteit levert die de student verdient. Een
geisoleerde benadering van het probleem door middel van het opleggen van een
financiéle maatregel als voorgesteld, verdraagt zich daarmee niet en roept ook vragen
op over de effectiviteit van de maatregel voor de onderwijsinstellingen (zie onder 2). De
Afdeling wijst in plaats daarvan op de mogelijkheid om de onderwijsinspanningen van
de instellingen te optimaliseren, door naar analogie van het Angelsaksische model het
aantal contacturen uit te breiden en het niveau en de intensiteit van het onderwijs te
verhogen, waardoor de reéle studieduur en de nominale studieduur elkaar naderen.
Een dergelijke aanpak ligt in het verlengde van de aanbevelingen van de WRR en van
de commissie Veerman. Ten overvloede wijst de Afdeling erop dat indien die aanpak
geen of onvoldoende resultaat heeft, in het uiterste geval nog zou kunnen worden
gedacht aan de mogelijkheid van selectie van studenten bij binnenkomst. Bij de vraag
of dit alternatief aanbeveling verdient, dient inzicht te worden verschaft in de gevolgen
die dit zou kunnen hebben voor het stelsel van het toeleidend onderwijs, en voor het
behalen van de "Lissabondoelstellingen" op het terrein van het onderwijs. De Afdeling
hierop in de toelichting nader in te gaan het voorstel zo nodig aan te passen.

d. Samenvattend adviseert de Afdeling in de toelichting duidelijkheid te
verschaffen over de doelstelling(en) van het wetsvoorstel. Verder adviseert de Afdeling
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uiteen te zetten waarop het veronderstelde gedragseffect van 25% is gebaseerd. Voor
zover de regering met het voorstel beoogt een bijdrage te leveren aan de bevordering
van het studiesucces en de studiekwaliteit adviseert de Afdeling in de toelichting een
inhoudelijke visie op de inhoud en kwaliteit van het onderwijs te geven, in relatie met
de aanbevelingen van de commissie Veerman en de WRR. Zij adviseert de
problematiek van de langstudeerders in samenhang met de in dit wetsvoorstel
getroffen maatregelen nader te bezien.

2. Effectiviteit

De student

a. Van iedere student mag worden verwacht dat hij bewust kiest voor een
opleiding en indien de keuze tegenvalt, tijdig overstapt. Het voorstel sluit hierbij aan, in
die zin dat een verkeerde keuze kan leiden tot een verhoogd collegegeld. Essentieel
voor het maken van een keuze is dat de student goed geinformeerd is over de aard en
het niveau van de opleiding. Het is de vraag of dit thans het geval is. Uit het rapport
"werken aan een beter rendement” van de Onderwijsraad blijkt dat een belangrijke
reden van studie-uitval is dat studenten een studie kiezen in de ‘verkeerde richting'.
Een andere belangrijke reden is volgens de Onderwijsraad dat studenten het tempo en
het niveau niet kunnen bijbenen, tegen barriéres in de organisatie oplopen en als
gevolg daarvan bij het overstappen veel studiepunten verliezen.® Verder wijst de
Afdeling op de praktijk van het bindend studieadvies. Het bindend studieadvies is
bedoeld als instrument om de oriénterende, selectieve en verwijzende functie van het
eerste jaar van de bachelor daadwerkelijk te realiseren. Daarnaast zou het moeten
bijdragen aan verbetering van het rendement en onnodig verlies van inschrijvingsduur
voor de student voorkomen. Uit onderzoek van de Inspectie van het onderwijs blijkt
echter dat er veel schort aan de uitvoering van het bindend studieadvies.® Zo is het
oriénterend karakter van het propedeutische jaar onvoldoende, worden bindende
studieadviezen herhaaldelijk verstrekt zonder waarschuwing vooraf en ontbreekt bij de
meeste adviezen een eindgesprek volledig. Vooral de betrekkelijk geringe animo voor
een eindgesprek in het wetenschappelijk onderwijs is opvallend, mede tegen de
achtergrond van de verwijzende functie van de propedeuse, die juist op dat moment
zou kunnen bijdragen aan behoud van studenten voor het hoger onderwijs, aldus het
rapport. Ook blijkt uit het rapport dat in 2007/2008 98% in van de hbo-opleidingen het
bindend studieadvies werd gehanteerd, tegenover slechts 43% van alle wo-
opleidingen. Dit lijkt er op te wijzen dat, afhankelijk van de instelling en de vorm van
hoger onderwijs, de voorlichting aan en selectie en verwijzing van studenten
tekortschiet en dat het hbo zich in dit opzicht kennelijk gunstig onderscheidt van het
wo. Daarnaast wijst de Afdeling erop dat door intensiever onderwijs, waarbij zowel
studenten als instellingen op hun verantwoordelijkheid worden aangesproken, het
studierendement over de gehele linie drastisch zou kunnen worden verbeterd. Het valt
de Afdeling op dat de regering maatregelen voorstelt om langstuderen tegen te gaan,
zonder daarbij de factoren te betrekken die een (deel van de) verklaring voor het
langstuderen lijken te vormen. De Afdeling adviseert de toelichting op dit punt nader
aan te vullen.

b. De voorgestelde verhoging van het collegegeld noopt tot extra aandacht voor
studenten die tussentijds besluiten van studie te veranderen, of bijvoorbeeld nadat zij
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hun HBO-bachelor hebben behaald, voor een universitaire master kiezen. Hetzelfde
geldt voor studenten die een opleiding volgen die meer van hen vraagt dan in de
reguliere tijd mogelijk is, zoals vaak het geval is bij bétastudies, of die voor de
voortzetting van hun studie afhankelijk zijn van het door de instelling gehanteerde
aantal instroommomenten of de beschikbaarheid van een stageplaats. Als een
opleiding één instroommoment per jaar heeft, kan het voorkomen dat studenten die
enkele studiepunten missen een jaar moeten wachten voor zij aan hun master kunnen
beginnen. De Afdeling betwijfelt of deze studenten met het zogenoemde uitloopjaar
een reéle mogelijkheid hebben de hierdoor ontstane studievertraging op te vangen. Uit
een analyse van de Inspectie van het onderwijs blijkt dat bij slechts 30% van de
geselecteerde masteropleidingen sprake is van meerdere instroommomenten.” Voor
de wo-opleidingen op het gebied van techniek, industrie en bouwkunde geldt dat de
gemiddelde opleidingsduur voor een bachelor 5 jaar en 4 maanden is. Volgens de
Inspectie van het onderwijs is hieraan vermoedelijk de zwaarte of inflexibiliteit van het
programma of de tentaminering debet.® Voor deze studenten lijkt daarom bij voorbaat
vast te staan dat zij zonder uitzondering onder de langstudeerdersmaatregel vallen.
De Afdeling adviseert op het vraagstuk van het zogenoemde uitloopjaar nader in te
gaan en zo nodig het voorstel aan te passen.

C. In het voorstel is sprake van een langstudeerder indien de student voor een
opleiding langer is ingeschreven dan de nominale studieduur, vermeerderd met een
jaar. Daarbij wordt geen onderscheid gemaakt tussen voltijdse studies of deeltijdse
studies. Een student die is ingeschreven voor een deeltijdse of duale opleiding, kan
niet worden geacht zijn studie te voltooien binnen de termijn die voor een voltijdse
student geldt. Dit betekent dat het voorstel drempels opwerpt voor deze groep
studenten, die vaak "tweede kans studenten" zijn, en die door middel van het volgen
van een deeltijdstudie een bijdrage kunnen leveren aan de verbetering van het
onderwijsrendement.

De Afdeling adviseert deze problematiek onder ogen te zien en zo nodig het voorstel
aan te passen.

De instelling

Naast invoering van een verhoogd wettelijk collegegeld stelt de regering voor het
budget van de instellingen per langstudeerder met € 6.000 ter verlagen, bestaande uit
de som van het verhoogde collegegeld en een efficiencykorting van € 3.000. Volgens
de toelichting realiseert de regering zich dat het voorstel extra druk zet op instellingen
en studenten, maar mogen de kwaliteit van het onderwijs en de getuigschriften daar
niet onder lijden. In dat verband wordt gesteld dat recent de rol van de
examencommissies is versterkt en dat het stelsel van accreditatie wordt verbeterd.
Voorts is per 1 januari een nieuw bekostigingsmodel ingevoerd, waarbij de
diplomaopslag is verminderd.

d. De Afdeling acht het met de regering aannemelijk dat de instellingen zich als
gevolg van de kortingsmaatregel genoodzaakt zullen zien meer personen te laten
afstuderen. Dit heeft mogelijk hogere rendementen tot gevolg, maar het kan de waarde
van de diploma’s devalueren, indien de instelling over onvoldoende tijd of middelen
beschikt om het onderwijs en de studiebegeleiding te intensiveren. Eind 2007 heeft de
minister van Onderwijs en wetenschap de nota ‘Het Hoogste Goed’ uitgebracht, die de
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8 Uitval en rendement in het hoger onderwijs, mei 2009, blz. 34-35.



strategische agenda voor het hoger onderwijs- onderzoek en wetenschapsbeleid
bevat.® Op basis van deze nota en meerjarenafspraken zijn ter vergroting van het
onderwijsrendement extra middelen aan de instellingen beschikbaar gesteld, oplopend
tot indicatief € 271 miljoen in 2011. Voorwaarde daarvoor is dat a) de verwijzende en
bindende functie van de propedeuse wordt versterkt, waardoor de uitval in het tweede
en derde bachelorjaar van 15% in 2007 daalt naar 6% in 2011, en b) minimaal 70%
van de studenten van cohort 2010 die zich na het eerste studiejaar opnieuw inschrijven
voor de opleiding moet binnen vier jaar het bachelordiploma hebben behaald.' In 2011
zal worden beoordeeld of de doelen zijn behaald en of de extra middelen structureel
zullen worden toegekend. De wet “versterking besturing”, waarbij de positie van de
examencommissie is versterkt, is per 1 september 2010 in werking getreden, zodat het
nog te vroeg is om daarover iets te zeggen.

De Afdeling merkt op dat de toelichting geen aandacht besteedt aan dit onderdeel van
het beleid om de onderwijsrendementen te vergroten, noch aan de eventuele
(voorlopige) resultaten daarvan. Zij adviseert dat alsnog te doen en ook in te gaan op
de vraag of invoering van de voorgestelde maatregel noodzakelijk is, indien het
aannemelijk is dat de doelstellingen van de strategische agenda eind 2011 zullen zijn
behaald. Niet zonder meer kan worden gezegd dat de kortingsmaatregel in het
verlengde ligt van het beleid dat in de afgelopen periode is gevoerd om de
onderwijskwaliteit en het studiesucces te bevorderen.

e. Door de wijziging van het bekostigingsmodel per 1 januari 2011 is de
rijksbijdrage niet meer grotendeels afhankelijk van het aantal afgegeven diploma’s. Het
nieuwe model komt erop neer dat 60% van de rijksbijdrage wordt verdeeld op basis
van het aantal bekostigde inschrijvingen, 20% op basis van het aantal bekostigde
graden en de resterende 20% op basis van de onderwijsopslagpercentages. Verder
tellen voor de bekostiging alleen die studenten mee die binnen de nominale studieduur
studeren. Aanleiding voor deze wijzigingen is dat het vorige bekostigingsmodel
instellingen teveel zou prikkelen tot het afgeven van diploma’s, en er een reéel risico
bestond voor kwaliteitsverlies van de diploma’s."" Volgens de toelichting wordt beoogd
de verhoging van het collegegeld en de aanvullende efficiencykorting (samen € 6.000)
in mindering te brengen op het instellingsbudget. De combinatie van het nieuwe
bekostigingsmodel met de instellingskorting kan ertoe leiden dat de instelling na het
verstrijken van de nominale studieduur geen inschrijvingsbekostiging meer ontvangt en
daarnaast het risico loopt met ingang van het volgende jaar gekort te worden.

Gelet hierop is de Afdeling er niet op voorhand van overtuigd dat het voorstel leidt tot
een verhoging van de rendementen, met behoud van de kwaliteit van het onderwijs. De
Afdeling adviseert in de toelichting aandacht te besteden aan de vraag of de wijziging
van het bekostigingsmodel aanvullend is ten opzichte de voorgestelde korting.

f. Om hun deel van de verantwoordelijkheid voor het voorkomen van studie-uitval
en vertraging waar te kunnen maken, moet de instelling over instrumenten kunnen
beschikken om het langstuderen tegen te kunnen gaan. Met uitzondering van het
bindend studieadvies in het eerste jaar, heeft een instelling die middelen niet. Een

°  Kamerstukken Il 2007/08, 31 288, nr. 1.

De hogescholen zullen zich inspannen om het rendement van studenten in de postpropedeutische fase te verhogen.
Van het cohort dat met de postpropedeutische fase start in 2008/2009, heeft 90% van de studenten na vijf jaar de
studie afgerond. Ter vergelijking: in 2006 lag dit percentage na vijf jaar studie op 77%.

Besluit van 24 juli 2010 houdende wijziging van het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 in verband met de invoering van
een uniforme berekeningswijze voor de rijksbijdrage van de instellingen voor hoger onderwijs en enkele andere
wijzigingen, Stb. nr. 314.



instelling kan zich daarom nauwelijks verweren tegen een langstudeerder, hetgeen
wringt met het gegeven dat het wetsvoorstel ervan uitgaat dat studenten en instellingen
een gezamenlijke verantwoordelijkheid dragen om langstuderen te voorkomen en met
de vereiste evenredigheid tussen middel en doel. Om hieraan recht te doen adviseert
de Afdeling een aantal alternatieven in de beschouwingen te betrekken, waarvan de
Afdeling er hier kortheidshalve enkele noemt. Een mogelijkheid is om de instelling de
bevoegdheid te geven de inschrijvingsduur voor een opleiding te beperken tot de
nominale studieduur vermeerderd met een jaar, zowel in de bachelor- als in de
masterfase. Voorts kan worden gedacht aan een bevoegdheid van instellingen om na
afloop van de nominale studieduur (plus uitloopjaar) collegegeld te heffen op basis van
de werkelijke kosten van de opleiding of studie. Hoewel deze maatregelen wellicht niet
direct bijdragen aan de taakstelling, leiden zij mogelijk wel tot een vermindering van het
aantal langstudeerders met behoud of verbetering van de kwaliteit van het onderwijs.
De Afdeling adviseert in de toelichting op deze opties in te gaan en het voorstel zo
nodig aan te passen.

g. Volgens het voorstel is sprake van een "langstudeerder" indien een student na
inschrijving volgens het Centraal Register Inschrijvingen Hoger Onderwijs (CRIHO),
ongeacht bij welke instelling, over een opleiding langer doet dan de nominale
studieduur plus een jaar. Dit betekent dat bij nagenoeg iedere 'overstap' van
studierichting, maar ook een bij tussentijdse beéindiging van een opleiding en het
daarna opnieuw beginnen met een studie, de langstudeerdersmaatregel in beeld komt.
Dit betekent dat de maatregel niet zozeer gerelateerd is aan de duur van de opleiding,
maar aan het totaal aantal studiejaren van de student. Het gevolg daarvan kan zijn dat
studievertraging die is opgelopen bij de eerste instelling, in rekening wordt gebracht bij
de volgende instelling, ook al heeft zij geen enkele verantwoordelijkheid voor het
ontstaan daarvan.

De Afdeling acht het niet redelijk om de laatste instelling de gevolgen te laten dragen
van studievertraging, opgelopen bij de eerste instelling. De Afdeling adviseert het
voorstel zodanig aan te passen dat een evenredig toerekening ontstaat.

3. Onmiddellijke werking

De beoogde inwerkingtredingsdatum van het voorstel is 1 september 2011.
Consequentie hiervan is dat studenten die thans een opleiding volgen met ingang van
het studiejaar 2011/2012 kunnen worden geconfronteerd met een verhoogd wettelijk
collegegeld, ook al konden zij dit niet voorzien op het moment dat zij aan hun studie
begonnen. De regering heeft ervoor gekozen om geen overgangsrecht op te nemen,
omdat zij ervan overtuigd is dat het hogere collegegeld voor geen enkele student een
beletsel hoeft te zijn om de studie te voltooien. De gevolgen van toepassing van
onmiddellijke werking zijn derhalve in iedere denkbare situatie acceptabel, aldus de
toelichting.

De Afdeling merkt op dat de vraag of overgangsrecht nodig is, in feite een
beleidsmatige afweging betreft tussen het rechtsgelijkheidsbeginsel enerzijds en het
rechtszekerheidsbeginsel anderzijds. Daarnaast zijn de doelstelling van het
wetsvoorstel, de aard van de regeling en de positie van verschillende groepen van
belang. In de praktijk speelt ook de financiéle situatie van het land een rol. Met name
bij voorstellen die een bezuiniging beogen, zal het effect van het overgangsrecht op de
doelstelling zwaar wegen. Indien bijvoorbeeld het uitsluiten van het verhoogde tarief tot
gevolg zou hebben dat gedurende de eerste vijf jaar een verhoudingsgewijs grote



groep studenten ongemoeid zou worden gelaten, zou het wetsvoorstel nauwelijks het
beoogde effect hebben. Ook zouden deze studenten in een veel gunstiger positie
verkeren dan de aankomende studenten, wat afbreuk doet aan de rechtsgelijkheid.

Bij de afweging tussen het rechtsgelijkheidsbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel
dient naar het oordeel van de Afdeling in elk geval te worden betrokken dat in het
Harmonisatiewetarrest de vraag aan de orde was of en in hoeverre het in de
Harmonisatiewet opgenomen overgangsrecht in overeenstemming was met het
rechtszekerheidsbeginsel,'? terwijl in dit voorstel in het geheel geen overgangsrecht is
opgenomen. Daardoor komt de vraag naar de verenigbaarheid met het
rechtszekerheidsbeginsel pregnanter naar voren.

Verder heeft de Afdeling hiervoor gesteld niet overtuigd te zijn dat het voorstel leidt tot
een verhoging van het rendement, met behoud van de kwaliteit van het onderwijs,
mede gelet op de vele andere mogelijkheden die er zijn om de rendementen te
verhogen. Verder geeft de toelichting er geen blijk van dat nagegaan is of er andere,
op minder bezwaren stuitende, mogelijkheden zijn om bij te dragen aan de in de
toelichting geschetste problematiek voor de overheidsfinancién. De Afdeling betrekt
daarbij dat de mogelijkheid om een beroep te doen op het collegegeldkrediet niet
wegneemt dat elke langstudeerder ten minste factor 2,75 duurder uit is.

Gelet hierop adviseert de Afdeling in het licht van het rechtszekerheidsbeginsel de
studenten die op 1 september 2011 reeds studievertraging hebben opgelopen, te
ontzien omdat het voor hen onmogelijk is het hogere collegegeld te ontgaan. Om recht
te doen aan de in het wetsvoorstel geboden mogelijkheid van een uitloopjaar, zouden
de studenten die in het studiejaar 2011-2012 studievertraging oplopen eveneens
moeten worden ontzien. Voor de anderen zou, op basis van een doorrekening van de
budgettaire consequenties, kunnen worden voorzien in een groeimodel, in die zin dat
de jongste cohorten het eerst met de nieuwe maatregel worden geconfronteerd.
Hetzelfde geldt met betrekking tot de aan de instellingen op te leggen korting. Zij
dienen immers in de gelegenheid te worden gesteld hun beleid en studieprogramma’s
daarop aan te passen. De Afdeling adviseert het wetsvoorstel ook op dit punt te
heroverwegen.

4, Overige opmerkingen

a. Artikel 7.45a bepaalt, samengevat, dat het wettelijke collegegeld is verschuldigd
door de in dat artikel aangewezen categorieén studenten. Een student die is
ingeschreven voor een voltijJdse opleiding betaalt het volledige wettelijke collegegeld,
voor een duale of deeltijdse opleiding is het gedeeltelijke wettelijke collegegeld
verschuldigd. Omdat artikel 7.45 bepaalt dat het wettelijke collegegeld twee tarieven
kent, is het van belang om in artikel 7.45a te bepalen dat deze bepaling betrekking
heeft op het basistarief, ter onderscheiding van artikel 7.45b, dat betrekking heeft op
het verhoogd wettelijk collegegeld.

b. Artikel 3.16a van de Wet studiefinanciering 2000 regelt het collegegeldkrediet.
Het collegegeldkrediet is een lening voor betaling van het collegegeld in het hoger
onderwijs. Het bedrag dat jaarlijks kan worden geleend bedraagt ten hoogste het
volledige wettelijke collegegeld (€ 1.713). Studenten die voor het volgen van hoger
onderwijs meer verschuldigd zijn dan het volledige wettelijke collegegeld, kunnen ook
dat meerdere lenen, tot maximaal vijf maal het volledige wettelijke collegegeld. Voor

2 Hoge Raad, 14 april 1989, AB 207.
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het studiejaar 2011/2012 is het maximumleenbedrag € 8.565 per jaar. In het voorstel
blijft de maximumhoogte van het collegekrediet gekoppeld aan het wettelijke
collegegeld, dat wil zeggen het basistarief.”® Dat is voldoende om de verhoging van €
3.000 op te vangen, aldus de toelichting.

De Afdeling wijst erop dat artikel 3.16a, tweede lid, eerste volzin, bepaalt dat het
bedrag dat per maand kan worden geleend ten hoogste een twaalfde deel van het
volledige wettelijke collegegeld bedraagt. Uit het vervolg van artikel 3.16a en de
wetsgeschiedenis blijkt dat de mogelijkheid van verhoging met maximaal factor vijf
uitsluitend is bedoeld voor studenten die meer verschuldigd zijn dan het wettelijke
collegegeld, omdat zij instellingscollegegeld verschuldigd zijn of studeren aan
aangewezen, niet-bekostigde, opleidingen en buitenlandse opleidingen waarop de
bepalingen inzake het wettelijke collegegeld niet van toepassing zijn. Hieruit volgt dat
studenten waarop de bepalingen van het volledige wettelijke collegegeld van
toepassing zijn, maximaal € 1.713 per jaar kunnen lenen, in plaats van € 4.713.
Gelet hierop adviseert de Afdeling de maximumhoogte van het collegegeldkrediet, voor
zover het gaat om langstudeerders, aan te passen.

C. Het wetsvoorstel voorziet erin dat het gedeelte van het collegegeld dat
betrekking heeft op de opslag voor langstudeerders, buiten aanmerking blijft bij de
bepaling van de fiscale aftrek voor onderhoudsuitgaven voor kinderen. Deze maatregel
voorkomt budgettaire weglek via fiscale regelgeving, aldus de toelichting.'

De Afdeling mist een meer uitgebreide toelichting op deze aanvullende maatregel.
Noch inhoudelijk noch cijfermatig is ingegaan op de vraag of en in hoeverre de
inperking van de aftrekbaarheid ertoe zal leiden dat ouders hun bijdrage aan het
levensonderhoud van kinderen zullen verminderen en daardoor eerder afvallen
stimuleren en hoe zich dit verhoudt tot de doelstelling van het voorstel.

De Afdeling adviseert de toelichting op dit punt aan te vullen.

d. Volgens de toelichting zal de beoogde wijziging van de bekostigingssystematiek
in het hoger onderwijs haar beslag krijgen in de Regeling financién hoger onderwijs.
Het komt de Afdeling voor dat de hoofdelementen van een dergelijke ingrijpende
wijziging van de structuur van de bekostiging van de instellingen bij algemene
maatregel van bestuur behoren te worden geregeld. De Afdeling adviseert hierop in de
toelichting nader in te gaan.

5. Voor redactionele kanttekeningen verwijst de Afdeling naar de bij het advies
behorende bijlage.

De Afdeling advisering van de Raad van State geeft U in overweging het voorstel van

wet niet te zenden aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal dan nadat met het
vorenstaande rekening zal zijn gehouden.

De vice-president van de Raad van State,

'3 Artikel IV van het ontwerpbesiuit.
* Paragraaf 2.2. van de toelichting.



Bijlage bij het advies van de Afdeling advisering van de Raad van State betreffende
no.W05.10.0559/1 met redactionele kanttekeningen die de Afdeling in overweging
geeft.

In het voorgestelde artikel 7.45, derde lid, WHW "die" vervangen door "dat" en

"worden" vervangen door "wordt".

- In de voorgestelde artikelen 7.45, derde lid en 7.45b, zesde lid, WHW
"uitgebreid" vervangen door "aangepast”, zodat een beperking van de
categorale aanwijzing ook tot de mogelijkheden behoort.

- In het voorgestelde artikel 7.45b, zevende lid, WHW de verwijzing naar "het
tweede lid, onderdeel b" specificeren.

- In artikel V de aan artikel 3.16a ontleende zinsnede "het volledige wettelijke
collegegeld" vervangen door: "het volledige wettelijk collegegeld.”

- In de toelichting "de vorige regering" vervangen door: vorige kabinetten.



