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Besluit van ...... tot wijziging van het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 onder 

meer in verband met de invoering van prestatiebekostiging in het hoger 

onderwijs [ONTWERPTEKST ZOALS AANGEBODEN AAN DE AFDELING 

ADVISERING VAN DE RAAD VAN STATE] 

Ontwerpbesluit

Wij Beatrix, bij de gratie Gods, Koningin der Nederlanden, Prinses van Oranje-Nassau, enz. enz. enz.

Op de voordracht van de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, van 23 april 2012, 
nr. WJZ/403481 (10172), directie Wetgeving en Juridische Zaken, gedaan mede namens Onze Minister 
van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie;

Gelet op artikel 2.6, eerste lid, van de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek;

De Afdeling advisering van de Raad van State gehoord (advies van xxx, nr. xxx);

Gezien het nader rapport van de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van xxx, 
nr. xxx, directie Wetgeving en Juridische Zaken, uitgebracht mede namens Onze Minister van 
Economische Zaken, Landbouw en Innovatie;

Hebben goedgevonden en verstaan:

ARTIKEL I WIJZIGING VAN HET UITVOERINGSBESLUIT WHW 2008 

A

Artikel 4.11 van het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 wordt als volgt gewijzigd:

1. In het eerste lid wordt ‘in relatie tot kwaliteit, kwetsbare opleidingen of bijzondere voorzieningen’ 
vervangen door: in relatie tot kwaliteit, profilering, kwetsbare opleidingen of bijzondere voorzieningen.

2. Na het tweede lid worden zes nieuwe leden toegevoegd, luidende:

3. Met betrekking tot de toekenning, bedoeld in het eerste lid, kunnen bij ministeriële regeling 
voorschriften worden vastgesteld ten aanzien van:
a. het voor één of meer doelstellingen beschikbare budget;
b. de procedure;
c. de te bereiken doelen en de in verband daarmee te maken afspraken;
d. de toekenningsgronden;
e. de berekeningswijze van het bedrag;
f. de op te leggen verplichtingen;
g. de verantwoording en de vaststelling van het toegekende bedrag;
h. de maatstaven waarnaar Onze minister beoordeelt of een universiteit of hogeschool de 

activiteiten naar behoren heeft uitgevoerd en de opgelegde verplichtingen in voldoende 
mate heeft nageleefd; en

i. de in verband met de beoordeling, bedoeld onder h, te hanteren indicatoren, berekenings- 
en meetmethoden.

4. Bij ministeriële regeling kan worden voorzien in een gelijktijdige beslissing op de aanvragen 
met betrekking tot soortgelijke activiteiten op basis van een vergelijking van hun geschiktheid 
om bij te dragen aan een doelstelling als bedoeld in het eerste lid.

5. Indien:
a. alle universiteiten en hogescholen voor de toekenning van een bedrag, bedoeld in het 

eerste lid, in aanmerking komen,
b. de toekenning activiteiten betreft die niet van tijdelijke aard zijn en
c. de toekenning telkens voor vier jaar plaatsvindt,
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zijn, onverminderd het derde en het vierde lid, het zesde tot en met het achtste lid op die 
toekenning van toepassing.

6. De toekenning, bedoeld in het vijfde lid, vindt in ieder geval niet plaats, indien de door de 
universiteit of hogeschool in verband met de toekenning voorgestelde activiteiten naar het 
oordeel van Onze minister onvoldoende ambitieus of onvoldoende realistisch zijn in relatie tot 
de doelstelling van de toekenning.

7. Indien een universiteit of hogeschool na afloop van het tijdvak van vier jaar bedoeld in het 
vijfde lid, onderdeel c, of op een eerder bij ministeriële regeling vast te stellen tijdstip de 
activiteiten naar het oordeel van Onze minister niet of in onvoldoende mate heeft uitgevoerd of 
de opgelegde verplichtingen naar het oordeel van Onze minister niet of in onvoldoende mate 
heeft nageleefd, kan Onze minister de toekenning, bedoeld in het vijfde lid, voor een daarop-
volgend tijdvak van vier jaar onderscheidenlijk voor het resterende tijdvak geheel of gedeelte-
lijk achterwege laten.

8. Gedeeltelijke toekenning als bedoeld in het zevende lid kan plaatsvinden op grond van vaste, 
bij ministeriële regeling vast te stellen delen of percentages.

B

Na artikel 7.1 wordt een nieuw artikel 7.1a ingevoegd, luidende:

Artikel 7.1a Evaluatiebepaling 

Onze minister zendt binnen vijf jaar na de inwerkingtreding van het besluit van ... 2012 tot 
wijziging van het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 onder meer in verband met de invoering van 
prestatiebekostiging in het hoger onderwijs (Stb. 2012, nr. ...) aan de Staten-Generaal een verslag 
over de doeltreffendheid en de effecten van dat besluit in de praktijk.

ARTIKEL II INWERKINGTREDING 

Dit besluit treedt in werking met ingang van 1 september 2012.

Lasten en bevelen dat dit besluit met de daarbij behorende nota van toelichting in het Staatsblad zal 
worden geplaatst.

De Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 

De Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie, 
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NOTA VAN TOELICHTING 

Algemeen 

1. Inleiding 

De bekostiging van het hoger onderwijs wordt aangepast. Er komt minder focus op kwantiteit en er 
worden duidelijke keuzes gemaakt voor hogere kwaliteit en meer profilering. Met deze nieuwe 
bekostigingsvorm wordt het mogelijk om scherpe keuzes van instellingen in hun profiel te faciliteren 
en instellingen te belonen die hoge kwaliteit leveren.
Dit is aangekondigd in de Strategische Agenda van 1 juli 2011 (de Strategische Agenda Hoger 
Onderwijs, Onderzoek en Wetenschap ‘Kwaliteit in verscheidenheid’, hierna Strategische Agenda te 
noemen, Kamerstukken II 2011–2012, 31 288, nrs. 246 en 247). De Strategische Agenda vormt tevens 
de basis voor de hoofdlijnenakkoorden die de staatsecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 
en de minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie met VSNU en HBO-raad in december 
2011 hebben gesloten.

Ongeveer 7% van de onderwijsbekostiging wordt bestemd voor ‘kwaliteit en profiel’. Het studentaf-
hankelijke deel van de bekostiging wordt hierdoor relatief kleiner. Het grootste deel van die middelen 
is bestemd voor een voorwaardelijke financiering voor het verbeteren van onderwijskwaliteit en 
studiesucces. Daarnaast wordt een deel van de middelen selectief toegekend voor zwaartepuntvor-
ming en profilering in het onderwijs.

De middelen worden toegekend voor de periode 2012–2016. Voor de voorwaardelijke financiering en 
het selectieve budget geldt de periode 2013–2016.

In de loop van 2012 worden er prestatieafspraken tussen de bewindspersonen van Onderwijs, Cultuur 
en Wetenschap en Economische Zaken, Landbouw en Innovatie en elke individuele instelling gemaakt, 
die zich zullen richten op onderwijskwaliteit en studiesucces, profilering van het onderwijs, zwaarte-
puntvorming en profilering in het onderzoek en valorisatie. In deze prestatieafspraken wordt vastge-
legd welke prestaties de instellingen op die terreinen in de periode 2013 tot en met 2016 zullen 
realiseren. De Staatssecretaris zal zich bij beantwoording van de vraag of er sprake is van voldoende 
ambitieuze en voldoende realistische voorstellen laten adviseren door een commissie van deskundi-
gen (de ‘reviewcommissie’).

Tegenover het maken van afspraken staat de toekenning van financiële middelen.
De beschikbare middelen voor de thema’s ‘kwaliteit en profiel’ beslaan ruim 7% (respectievelijk 5% en 
2%) van het onderwijsdeel van het hoger onderwijsbudget. Voor het kwaliteitsdeel (5%) is in het hoger 
beroepsonderwijs (hbo) in 2012 € 53 miljoen beschikbaar, oplopend naar € 140 miljoen in 2016. Voor 
het kwaliteitsdeel in het wetenschappelijk onderwijs (wo) is in 2012 € 27 miljoen beschikbaar, 
oplopend naar € 105 miljoen in 2016. Voor het profileringsdeel (2%) is in het hbo in de periode 
2013–2016 € 42 miljoen beschikbaar en in het wo € 38 miljoen. Tussen deze budgetten zal in de 
periode 2012–2016 geen overheveling plaatsvinden.

2. Hoofdlijnen van dit besluit 

Het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 (hierna Uitvoeringsbesluit te noemen) biedt op dit moment een 
grondslag voor het toekennen van specifieke bedragen aan een of meer universiteiten of hogescholen 
voor kwaliteit, kwetsbare opleidingen of bijzondere voorzieningen (artikel 4.11), incidenteel of 
meerjarig. Toekenning voor een aantal jaren vindt veelal plaats op basis van bestuurlijke afspraken. Te 
denken valt aan de sectorplannen voor geesteswetenschappen of natuur- en scheikunde.

Ingevolge dit wijzigingsbesluit worden in de eerste plaats de doelstellingen waarvoor de opslag kan 
worden toegekend uitgebreid met ‘profilering’. Profilering moet onder meer leiden tot zwaartepunt-
vorming in onderwijs en onderzoek, differentiatie in het onderwijs en grotere doelmatigheid van het 
opleidingenaanbod.

Daarnaast heeft de minister de bevoegdheid gekregen de onderwijsopslag op een aantal specifieke 
onderdelen nader te regelen. Dat bevordert de transparantie van de onderwijsopslag.

Tenslotte is er een grondslag gecreëerd voor de voorwaardelijke financiering voor onderwijskwaliteit 
en studiesucces en voor profilering. Hierbij zal rekening worden gehouden met de uiteenlopende, 
individuele uitgangsposities van de instellingen. Voor dergelijke toekenningen geldt dat onvoldoende 
presteren leidt tot het niet toekennen voor een volgend tijdvak. Hiermee wordt het niet-vrijblijvende 
karakter van deze financieringswijze onderstreept.
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Het aldus gewijzigde artikel 4.11 beoogt voor de komende jaren een heldere basis te creëren voor de 
verdeling van de hierna te beschrijven budgetten: de voorwaardelijke financiering voor onderwijskwa-
liteit en studiesucces en een selectief budget voor profilering.

3. Voorwaardelijke financiering voor onderwijskwaliteit en studiesucces 

Vooruitlopend op de prestatieafspraken zijn in 2012 middelen aan de bekostiging toegevoegd voor 
verbetering van onderwijskwaliteit en studiesucces. Dit deel van het onderwijsbudget is in 2012 
verdeeld op basis van het relatieve aandeel van de instellingen in de studentgebonden bekostiging en 
onderwijsopslag in percentages van de rijksbijdrage en toegevoegd aan de onderwijsopslag. Vanaf 
2013 verandert dat. Vanaf dat jaar wordt de onderwijsopslag voor onderwijskwaliteit en studiesucces 
alleen toegekend indien een prestatieafspraak met de instelling in kwestie tot stand is gekomen. Die 
afspraken zullen betrekking moeten hebben op onderwijskwaliteit en studiesucces, profilering van het 
onderwijs, zwaartepuntvorming en profilering in het onderzoek en valorisatie. De prestatieafspraken 
bouwen voort op de inspanningen die de instellingen de afgelopen jaren al gepleegd hebben.

De inspanningen waarop de afspraken betrekking hebben, moeten zowel ambitieus als realistisch zijn. 
Indien geen prestatieafspraak tot stand komt, wordt de desbetreffende opslag niet toegekend. Als 
geen plannen worden ingediend, betekent dat, dat er dus geen (toekennings)besluit volgt.

Uitgangspunt bij het formuleren van de prestatieafspraken is dat de instellingen in hoge mate zelf hun 
inzet bepalen. De Staatssecretaris beoordeelt of de afspraken voldoende ambitieus en realistisch zijn. 
In dat licht dient ook de term ‘prestatieafspraken’ te worden bezien. Het gaat hier niet om civielrechte-
lijke overeenkomsten op basis van wilsovereenstemming, maar om een zwaarwegend procedureel 
element in de wijze waarop de bekostigingsbeschikkingen tot stand komen. Uiteindelijk neemt de 
Staatssecretaris op grond van artikel 4.11 een besluit in de zin van de Algemene wet bestuursrecht. In 
dat besluit zal verwezen worden naar de gemaakte prestatieafspraken. Instellingen kunnen tegen een 
afwijzing een bezwaar- of beroepschrift indienen.

In 2016 wordt beoordeeld of de prestatieafspraken zijn gerealiseerd. Realisatie van de afgesproken 
prestaties ten aanzien van verbetering van onderwijskwaliteit en studiesucces is voorwaarde voor 
continuering van de middelen in de periode 2017–2020. De besluitvorming over die nieuwe periode 
vindt plaats in 2016.

4. Selectief budget voor profilering van het onderwijs 

Naast de hiervoor weergegeven voorwaardelijke financiering voor kwaliteit en studiesucces zijn er 
middelen beschikbaar voor profilering van het onderwijs. Op instellingsniveau houdt profilering in dat 
zwaartepunten in het onderzoeks-  en onderwijsbeleid worden versterkt en dat het onderwijsaanbod 
wordt gedifferentieerd naar niveau, inhoud en vorm van het onderwijs. Op stelselniveau zal profilering 
leiden tot kwaliteitsverhoging in het onderzoek en onderwijs, een betere aansluiting tussen student en 
opleiding en een grotere doelmatigheid van het opleidingenaanbod.

Het budget voor profilering betreft ca. 2% van het onderwijsdeel van het hoger onderwijsbudget. Deze 
middelen zullen worden toegekend voor de periode 2013–2016 op basis van de voorstellen die de 
universiteiten en hogescholen in het kader van de eerdergenoemde prestatieafspraken doen. De door 
de Staatssecretaris geselecteerde instellingen waaraan de middelen worden toegekend worden in 
staat gesteld daarmee de door hen geplande maatregelen sneller uit te voeren en de ambities eerder 
te realiseren, te intensiveren of te verdiepen.
Differentiatie en herordening van het onderwijsaanbod en bevordering van zwaartepuntvorming staan 
daarin centraal, maar ook zeer hoge ambities en aanhoudend (bewezen) prestaties op het gebied van 
kwaliteit kunnen worden gehonoreerd. Bij de beoordeling van de plannen wordt onder meer de 
bijdrage aan de human capital agenda’s en innovatiecontracten van de topsectoren getoetst. Bij de 
beoordeling van de plannen van het hoger agrarisch onderwijs (HAO) wordt daarnaast in ieder geval 
getoetst aan het sectorplan HAO.
De middelen worden, evenals de middelen voor onderwijskwaliteit en studiesucces, toegevoegd aan 
de onderwijsopslag. De middelen voor het hoger agrarisch onderwijs blijven beschikbaar voor deze 
sector. De Wageningen Universiteit participeert in het verband van de andere universiteiten.
In de periode 2013–2016 worden de activiteiten gemonitord en tussentijds geëvalueerd. Er kan als 
gevolg van een zogenaamde ‘midterm review’ worden besloten dat de onderwijsopslag voor deze 
doelstelling voor de resterende periode van het tijdvak van vier jaar geheel of gedeeltelijk wordt 
stopgezet.

5. Adviezen en overleg 

Het ontwerpbesluit is afgestemd met VSNU en HBO-raad. De opmerkingen van de koepels zijn 
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overgenomen met uitzondering van die over de zorg met betrekking tot de delegatie van regels naar 
de Regeling financiën hoger onderwijs. De hoofdlijnen van de nieuwe bekostigingsvariant en de 
belangrijkste rechtsgevolgen staan in het Uitvoeringsbesluit. Wat resteren zijn uitwerking en detaille-
ring. Daarvoor is de Regeling financiën hoger onderwijs het aangewezen regelingsniveau.

6. Voorhangprocedure 

Het ontwerpbesluit is op 11 april 2012 op grond van artikel 2.6, vijfde lid, van de Wet op het hoger 
onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (WHW) voorgelegd aan de Tweede Kamer der Staten-
Generaal. Een aantal fracties binnen de vaste commissie voor Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 
stelde vragen over de toereikendheid van de (grond)wettelijke grondslag van het ontwerpbesluit. De 
reactie van de regering wordt hierna – enigszins verkort – weergegeven.

Voor het verzorgen van hoger onderwijs en voor het verrichten van (wetenschappelijk) onderzoek door 
universiteiten maken de instellingen voor hoger onderwijs aanspraak op bekostiging. De bekostiging 
betreft uitsluitend opleidingen waaraan accreditatie is verleend of die de toets nieuwe opleiding met 
positief gevolg hebben ondergaan.Dit is geregeld in artikel 1.9, eerste lid, van de WHW. Tegenover de 
aanspraak op bekostiging moeten dus onderzoeks- of onderwijsactiviteiten staan. Aan die activiteiten 
mogen van overheidswege eisen worden gesteld. Dergelijke eisen (‘deugdelijkheidseisen’) moeten op 
het niveau van de wet in formele zin worden vastgesteld. Dergelijke wettelijke eisen mogen niet de 
vrijheid van richting van het bijzonder onderwijs belemmeren. Regeling op het juiste niveau en het 
respecteren van de richtingsvrijheid zijn in casu de relevante noties die voortvloeien uit artikel 23 van 
de Grondwet.

De WHW is voor het hoger onderwijs de wettelijke regeling waarop artikel 23 doelt. Omdat sommige 
‘deugdelijkheidseisen’ gedetailleerde uitvoeringsvoorschriften behoeven, kennen diverse artikelen in 
de WHW delegatiebepalingen. Dat geldt ook voor de bekostiging. In artikel 2.5, eerste lid, van de WHW 
is bepaald dat de rijksbijdrage waarop de bekostigingsaanspraak betrekking heeft, wordt berekend op 
de grondslag van een algemene berekeningswijze. Door dit voorschrift wordt het objectieve karakter 
van deze berekeningswijze verankerd: gelijke gevallen worden gelijk behandeld. Dit zijn de bewoordin-
gen van de memorie van toelichting bij de oorspronkelijke WHW.1 In artikel 2.6, eerste lid, van de 
WHW is bepaald dat deze algemene berekeningswijze bij of krachtens algemene maatregel van 
bestuur wordt vastgesteld. In dat artikellid is voorts bepaald dat de algemene berekeningswijze voor 
alle instellingen of voor groepen van instellingen gelijkelijk geldende maatstaven bevat die betrekking 
hebben op de aard en omvang van de werkzaamheden en op de uitvoering daarvan. Artikel 2.6, derde 
lid, voegt daar voor de hogeronderwijsinstellingen nog aan toe dat de maatstaven in elk geval 
betrekking hebben op het aantal studenten en op de studieresultaten. De maatstaven kunnen 
verschillen per opleiding of groepen van opleidingen.

De artikelen 2.5 en 2.6 van de WHW vormen gezamenlijk het kader voor de uitvoeringsvoorschriften 
op het terrein van bekostiging, dus het financiële deel van het Uitvoeringsbesluit. Uit het hiervoor 
beschreven juridische kader vloeit voort dat alle voorschriften aan de volgende (grond)wettelijke eisen 
moeten voldoen: zij mogen de vrijheid van richting niet belemmeren en er moet – uit het oogpunt van 
rechtsgelijkheid – sprake zijn van een algemene berekeningswijze van de bekostigingsaanspraak. De te 
hanteren maatstaven moeten in ieder geval betrekking hebben op studentenaantallen en studieresul-
taten, maar kunnen ook betrekking hebben op andere (uitvoerings)aspecten van de te bekostigen 
activiteiten. In het ontwerpbesluit dat nu voorligt, wordt volgens de regering aan alle hiervoor 
bedoelde (grond)wettelijke vereisten voldaan.

Het is evident dat de vrijheid van richting niet in het geding is. De autonomie van de instellingen wordt 
zelfs in de meest brede zin van het woord gerespecteerd. De financiële aanspraak wordt immers 
gebaseerd op de plannen van de instellingen zelf. De nieuwe bekostigingsregels hebben betrekking op 
alle instellingen en gelden voor alle instellingen op dezelfde manier.

De nieuwe regels vormen een uitwerking van de sinds jaar en dag geldende onderwijsopslag. De 
onderwijsopslag biedt – naast de bekostiging volgens vaste parameters als studentenaantallen, 
inschrijvingen en graden – ruimte voor ‘maatwerk’. Bij de vormgeving van dat maatwerk wordt in 
artikel 4.11 van het Uitvoeringsbesluit vereist dat er een relatie is tot ‘kwaliteit, kwetsbare opleidingen 
of bijzondere voorzieningen’. Ik heb daar in het ontwerpbesluit om beleidsmatige redenen ‘profilering’ 
aan toegevoegd.

Voorts maakt het ontwerpbesluit het mogelijk dat de onderwijsopslag bij ministeriële regeling (in casu 
de Regeling financiën hoger onderwijs) nader kan worden uitgewerkt. Nadere regeling kan vanuit een 

1 Kamerstukken II 1988–1989, 21 073, 3, pg. 116.

5 Staatscourant 2012 nr. 15449 26 juli 2012



oogpunt van rechtsgelijkheid en rechtszekerheid wenselijk zijn. Daarnaast is de onderwijsopslag in het 
nieuwe vijfde tot en met achtste lid van artikel 4.11 van het Uitvoeringsbesluit zodanig aangevuld dat 
de hoofdlijnen voor de voorwaardelijke financiering en de verdeling van het selectieve budget 
vastliggen. Het gaat om de volgende nieuwe elementen: het indienen van een betekenisvol plan is een 
conditio sine qua non voor een toekenning uit het desbetreffende, afgezonderde budget. Oftewel: 
geen goed plan, geen toekenning. Onder ‘goed’ moet worden begrepen: voldoende ambitieus, maar 
ook realistisch. Deze regel geldt voor alle instellingen gelijkelijk. Een andere bijzonderheid bij de 
voorwaardelijke financiering is dat een ontoereikende uitvoering van het eigen plan negatieve 
financiële gevolgen kan hebben voor een volgend tijdvak van vier jaar. Ook die regel geldt voor alle 
instellingen gelijkelijk. Tenslotte wordt mogelijk gemaakt dat uitsluitend de beste (profilerings)plannen 
worden gehonoreerd.

Het systeem van de voorwaardelijke financiering en het selectieve budget betreft slechts een 
bescheiden deel van het onderwijsbudget (7%), een deel dat is opgebouwd uit extra geld uit het 
huidige en vorige regeerakkoord. Door dat extra bedrag, dat expliciet tot doel heeft de onderwijskwali-
teit te verbeteren, wordt bereikt dat begrippen als ‘kwaliteit’ en ‘profilering’ concrete betekenis krijgen. 
Door de introductie van deze meer toegesneden manier van bekostigen wordt volgens de regering 
volledig recht gedaan aan artikel 23, eerste lid, van de Grondwet, waarin staat dat ‘het onderwijs (..) 
een voorwerp van de aanhoudende zorg der regering (is)’. ‘Aanhoudende zorg’ impliceert dat er – 
zeker in een tijd waarin hoge eisen gesteld moeten worden aan de kwaliteit van het hoger onderwijs – 
ruimte moet zijn voor aanpassing en vernieuwing.

7. Gevolgen voor de Rijksbegroting 

Zoals hiervoor is aangegeven beslaan de beschikbare middelen voor ‘kwaliteit en profiel’ ruim 7% van 
het onderwijsdeel van het hoger onderwijsbudget. Het gaat daarbij om € 80 miljoen in 2012, € 280 
miljoen in 2013, met een oploop tot € 310 miljoen in 2015, en € 325 miljoen in 2016. Het grootste deel 
daarvan, namelijk ruim 5% van het onderwijsdeel van het hoger onderwijsbudget, wordt bestemd 
voor onderwijskwaliteit en studiesucces. Circa 2% is bestemd voor profilering.

8. Administratieve lasten 

Er wordt gestreefd naar zo min mogelijk administratieve lasten voor de instellingen. Voor de verant-
woording zal worden aangesloten bij de gebruikelijke jaarlijkse verantwoording van de lumpsumbe-
kostiging, dus conform de verantwoording over de gehele rijksbijdrage. Verder wordt zoveel mogelijk 
gebruik gemaakt van bestaande informatiesystemen van DUO. De administratieve lasten voor de 
voorwaardelijke financiering zijn voor de periode 2013–2016 geraamd op 0,03% (€ 310.410,–) van het 
totale bedrag van € 895 miljoen en voor het selectieve budget op 0,08% (€ 269.370,–) van het totale 
bedrag van € 320 miljoen. Deze bedragen zijn voor het hbo en wo gezamenlijk.

Er zullen bij ministeriële regeling nog nadere voorschriften ten aanzien van de voorwaardelijke 
financiering en profilering worden gesteld. Ook dan wordt ernaar gestreefd de administratieve lasten 
zo laag mogelijk te houden.

9. Uitvoering en handhaafbaarheid 

Op het ontwerpbesluit en het aspect van de administratieve lasten is door DUO een uitvoerings- en 
handhaafbaarheidstoets uitgevoerd. Hierbij zijn ook de opvattingen van de Inspectie van het Onder-
wijs en de Auditdienst betrokken. DUO, Inspectie en Auditdienst hebben geen bezwaren tegen het 
ontwerpbesluit; het is uitvoerbaar. De concept ministeriële regeling tot wijziging van de Regeling 
financiën hoger onderwijs wordt eveneens aan betrokkenen ter toetsing voorgelegd.

Deze nota van toelichting wordt mede ondertekend namens de minister van Economische Zaken, 
Landbouw en Innovatie.

Artikelsgewijs 

Artikel I, onderdeel A 

Artikel 4.11 is in diverse opzichten gewijzigd. In de eerste plaats is bepaald, dat de onderwijsopslag 
ook kan worden verstrekt in verband met profilering (eerste lid). Daaraan bestaat beleidsmatig 
behoefte.

In de tweede plaats is bepaald dat de minister voor de belangrijkste aspecten van de onderwijsopslag 
de bevoegdheid heeft nadere regels vast te stellen (nieuw derde lid). De minister kan van deze nieuwe 
regelgevende bevoegdheid gebruik maken, indien daartoe aanleiding bestaat. Voor de komende vier 
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jaar komt de uitwerking erop neer dat er een budget voor ‘kwaliteit en studiesucces’ en een budget 
voor ‘profilering’ zullen zijn waarvoor afwijkende verdeelregimes gelden. Deze regimes zullen op basis 
van de nieuwe delegatiebepaling worden uitgewerkt in de Regeling financiën hoger onderwijs.

Op de betekenis van het begrip ‘afspraak’ in het derde lid, onderdeel c, is in het algemeen deel van de 
toelichting ingegaan.

Voor wat betreft de verantwoording (derde lid, onderdeel g) zal in beginsel worden aangesloten bij de 
gebruikelijke jaarlijkse verantwoording van de lumpsumbekostiging, dus conform de verantwoording 
over de gehele rijksbijdrage. Daarmee worden de administratieve lasten beperkt gehouden. Bij 
ministeriële regeling kunnen nadere voorschriften ten aanzien van de verantwoording worden gesteld. 
Ook in die situatie wordt ernaar gestreefd de administratieve lasten zo laag mogelijk te houden.

In het nieuwe vierde lid is geregeld dat voorstellen binnen het beschikbare budget in volgorde van 
geschiktheid kunnen worden gehonoreerd. De Staatssecretaris is van plan dat te doen bij de verdeling 
van het budget voor profilering. Ook daarbij speelt de advisering door de reviewcommissie een rol.

In het nieuwe vijfde lid is geregeld, dat indien de onderwijsopslag de gehele hoger onderwijssector en 
niet-incidentele activiteiten betreft en voor de toekenning een cyclus van vier jaar geldt, een bijzonder 
juridisch regime van toepassing is. Daaraan bestaat behoefte in verband met de uitvoering van de 
Strategische Agenda en de in verband daarmee te maken meerjarige afspraken. In het algemeen deel 
van de toelichting is daarop ingegaan.

In het nieuwe zesde lid is geregeld dat de aanspraak op de onderwijsopslag, bedoeld in het vijfde lid, 
niet vanzelfsprekend is. Allereerst zal een instelling uitgewerkte voorstellen moeten indienen. Die 
voorstellen moeten getuigen van voldoende ambitie en realiteitszin. Dit vloeit voort uit de doelstelling 
van de Strategische Agenda: de lat moet voor elke individuele instelling hoger worden gelegd. 
Tegelijkertijd moet worden voorkomen dat instellingen ter verkrijging van de onderwijsopslag doelen 
in het vooruitzicht stellen, waarvan reeds op voorhand duidelijk is, dat die onhaalbaar zijn.

Een bijzonderheid bij de toekenningen, bedoeld in het vijfde lid, is dat onvoldoende presteren niet 
leidt tot (gedeeltelijke) intrekking van de opslag, maar tot het geheel of gedeeltelijk achterwege laten 
van de toekenning voor een volgend tijdvak van vier jaar. Dat is geregeld in het nieuwe zevende lid. In 
het zevende lid is het voorts mogelijk gemaakt, dat de activiteiten tussentijds worden geëvalueerd 
(een ‘midterm review’) en dat die evaluatie gevolgen kan hebben voor de opslag gedurende het 
resterende tijdvak.

Tegen het besluit tot (gedeeltelijke) weigering in 2012 (ontoereikende plannen), 2014 (‘midterm 
review’) of in 2016 (ontoereikende realisatie) is bezwaar en beroep in de zin van de Algemene wet 
bestuursrecht mogelijk. In dat kader zal er in 2016 ruimte worden gecreëerd voor een audit, waarbij 
een rol zal zijn weggelegd voor de reviewcommissie.

In de hoofdlijnenakkoorden met VSNU en HBO-raad is overeengekomen dat de toe te kennen 
onderwijsopslag in relatie tot kwaliteit en studiesucces betrekking zal hebben op drie thema’s: 
(1) studiesucces, (2) kwaliteit en (3) de in verband daarmee te nemen maatregelen. De mogelijkheid tot 
vaststelling van vaste delen of percentages in het nieuwe achtste lid houdt hiermee verband.

Artikel I, onderdeel B 

In 2016 worden de prestatieafspraken geëvalueerd. Onderdeel van de evaluatie zal onder meer zijn of 
de prestatieafspraken een positief effect hebben op onderwijskwaliteit, studiesucces, profilering en 
valorisatie en wat het resultaat is ten aanzien van het verminderen van de administratieve lasten.

Artikel II 

Het is de bedoeling dat de beschikkingen inzake de onderwijsopslag voor kwaliteit en studiesucces en 
voor profilering in het najaar van 2012 naar de instellingen zullen worden verstuurd. Het is daarom 
van belang dat dit wijzigingsbesluit tijdig, dat wil zeggen met ingang van 1 september 2012 in werking 
treedt.

De Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, 
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Advies Raad van State

No. W05.12.0134/I
’s-Gravenhage, 22 juni 2012

Aan de Koningin

Bij Kabinetsmissive van 26 april 2012, no.12.001009, heeft Uwe Majesteit, op voordracht van de 
Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, mede namens de Minister van Economische 
Zaken, Landbouw en Innovatie, bij de Afdeling advisering van de Raad van State ter overweging 
aanhangig gemaakt het ontwerpbesluit tot wijziging van het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 onder 
meer in verband met de invoering van prestatiebekostiging in het hoger onderwijs, met nota van 
toelichting.

Het Uitvoeringsbesluit WHW 2008 (hierna: het Uitvoeringsbesluit) voorziet in de mogelijkheid om, 
naast de bekostiging van het verzorgen van onderwijs op basis van inschrijvingen en graden, 
specifieke bedragen toe te kennen aan universiteiten of hogescholen voor kwaliteit, kwetsbare 
opleidingen of bijzondere voorzieningen – de zogenoemde onderwijsopslag. Het ontwerpbesluit 
introduceert een grondslag om de onderwijsopslag tevens toe te kennen ten behoeve van profilering, 
maakt het mogelijk om bij ministeriële regeling nadere voorschriften te stellen over de onderwijsop-
slag en creëert een grondslag voor voorwaardelijke financiering van de onderwijsopslag op basis van 
prestatieafspraken (prestatiebekostiging). Met de invoering van prestatiebekostiging beoogt de 
regering instellingen te stimuleren zich meer te profileren en de kwaliteit van hun onderwijs te 
verbeteren.

Op 19 juni 2012 heeft een delegatie van de Afdeling advisering van de Raad van State op de voet van 
artikel 24 van de Wet op de Raad van State met de Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en 
Wetenschap beraadslaagd over het voorstel.

De Afdeling advisering van de Raad van State maakt naar aanleiding van het ontwerpbesluit een 
opmerking met betrekking tot de grondslag ervan. Naar haar oordeel biedt artikel 2.6 van de Wet op 
het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (WHW) geen toereikende grondslag voor 
invoering van voorwaardelijke financiering en voor profilering, gezien de te onderscheiden doelstellin-
gen van enerzijds de prestatiebekostiging en het selectieve budget, gericht op individuele kwaliteits-
verbetering en profilering, en anderzijds de algemene berekeningswijze op basis van voor de 
instellingen gelijkelijk geldende maatstaven, gericht op bekostiging van de basiskwaliteit van het 
onderwijs, onafhankelijk van instellingsspecifieke beleidsoverwegingen.
Gelet hierop adviseert de Afdeling om alsnog te voorzien in een toereikende wettelijke grondslag. 
Deze grondslag zou kunnen worden gevonden door het ontwerpbesluit te baseren op artikel 1.7a van 
de WHW. Dit heeft als bijkomend voordeel dat eerst ervaring kan worden opgedaan met deze nieuwe 
wijze van financiering.

1. Inleiding 

Het ontwerpbesluit strekt ertoe de bekostiging van het hoger onderwijs aan te passen door circa 7% 
van het onderwijsdeel van het hoger onderwijsbudget te bestemmen voor instellingen die van plan 
zijn de kwaliteit van hun onderwijs te verbeteren of die zich anderszins willen onderscheiden.2 Daartoe 
zullen er in de loop van 2012 met elke instelling afspraken worden gemaakt, waarin wordt vastgelegd 
welke prestaties de instellingen voor beide doelstellingen in de periode 2013 tot en met 2016 zullen 
realiseren. De minister zal zich bij de beantwoording van de vraag of de plannen ‘voldoende ambiti-
eus’ en ‘voldoende realistisch’ zijn, en ook overigens voldoen aan de toekenningsvoorwaarden, laten 
adviseren door een commissie van deskundigen.3 Het voorstel maakt het mogelijk dat vanaf 2013 de 
onderwijsopslag voor kwaliteit alleen wordt toegekend als een prestatieafspraak met de instelling in 
kwestie tot stand is gekomen. Realisatie van de afgesproken prestaties is voorwaarde voor continue-
ring van de middelen in de periode 2017–2020. De middelen voor profilering zullen uitsluitend worden 
toegekend voor de periode 2013–2016, op basis van de voorstellen die de universiteiten en hogescho-
len in het kader van de prestatieafspraken doen. Indien de maatregelen niet naar behoren worden 
uitgevoerd kan de onderwijsopslag tussentijds geheel of gedeeltelijk worden stopgezet.4 Het bedrag 
dat voor de prestatiebekostiging (en profilering) beschikbaar wordt gesteld bestaat uit herinvesterings-

2 Voor het kwaliteitsdeel is 5% beschikbaar, voor profilering 2%.
3 Op grond van het voorgestelde artikel 4.11, derde lid, onderdeel d, van het Uitvoeringsbesluit kunnen bij ministeriele regeling 

naast deze beide toekenningsgronden nog andere worden vastgesteld.
4 Artikel 4.11, lid 7 (nieuw). Volgens de nota van toelichting zal van deze mogelijkheid alleen gebruik worden gemaakt voor het 

selectieve budget.
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middelen uit het regeerakkoord 2010 in combinatie met de middelen die onder het huidige bekosti-
gingssysteem via de onderwijsopslag voor kwaliteit op basis van meerjarenafspraken worden 
toegekend. Volgens de toelichting gaan deze middelen niet ten koste van het reguliere macrobudget 
voor het hoger onderwijs.5 Wel wordt het studentafhankelijke deel van de onderwijsbekostiging 
relatief kleiner.

2. Grondslag 

Het ontwerpbesluit is op 11 april 2012 op grond van artikel 2.6, vijfde lid, van de WHW voorgelegd aan 
de Tweede Kamer der Staten-Generaal. Daarbij zijn onder meer vragen gesteld over de grondslag van 
het ontwerpbesluit en over de mogelijkheid om het ontwerpbesluit een experimenteel karakter te 
geven in de zin van artikel 1.7a van de WHW.6 Desgevraagd heeft de regering het ontwerpbesluit ook 
aan de Eerste Kamer der Staten-Generaal voorgelegd.7 Ook de Eerste Kamer heeft aandacht gevraagd 
voor de grondslag van het ontwerpbesluit.
Het ontwerpbesluit is gebaseerd op artikel 2.6, eerste lid, van de WHW.
Ingevolge artikel 2.5, eerste lid, van de WHW wordt de rijksbijdrage waar de aanspraak op bekostiging 
betrekking op heeft, berekend op de grondslag van een algemene berekeningswijze. Aldus wordt het 
algemene en objectieve karakter van deze berekeningswijze gewaarborgd.8 Artikel 2.6, eerste lid, van 
de WHW bepaalt dat de algemene berekeningswijze bij of krachtens algemene maatregel van bestuur 
wordt vastgesteld en dat zij voor alle instellingen of voor groepen van instellingen gelijkelijk geldende 
maatstaven bevat die betrekking hebben op de aard en omvang van de werkzaamheden en op de 
uitvoering daarvan. Het derde lid voegt daaraan toe dat de maatstaven voor instellingen voor hoger 
onderwijs in elk geval betrekking hebben op het aantal studenten en op de studieresultaten. De 
maatstaven kunnen verschillen per opleiding of groepen van opleidingen. Uit de wetsgeschiedenis 
blijkt dat de mogelijkheid van delegatie is bedoeld voor elementen van technische of uitvoerende 
aard, of elementen die zeer geregeld aan wijzigingen onderhevig zijn. Bij ‘uitvoering’ kan volgens de 
toelichting destijds worden gedacht aan het al dan niet doelmatig verrichten van de werkzaamheden.9 

De artikelen 2.5 en 2.6, eerste en derde lid, van de WHW doen recht aan artikel 23, vijfde lid, van de 
Grondwet. Daarin is vastgelegd dat ‘de eisen van deugdelijkheid, aan het geheel of ten dele uit de 
openbare kas te bekostigen onderwijs te stellen, (..) bij de wet (worden) geregeld.’10 Dit houdt in dat 
‘ten minste de hoofdlijnen van de deugdelijkheidseisen’ bij wet in formele zin moeten worden 
vastgesteld. Ze dienen daarnaast ‘zodanig helder te zijn geformuleerd dat de vrijheid van richting en 
inrichting gewaarborgd blijven.’11

Artikel 2.5, eerste lid, van de WHW verplicht tot een algemene, van instellingsspecifieke doelen 
geabstraheerde berekening van de rijksbijdrage. De rijksbijdrage moet een adequate lumpsum-
bekostiging bieden voor de onderwijsactiviteiten, zodat de instellingen hun wettelijke taken kunnen 
uitvoeren en de deugdelijkheid (basiskwaliteit) van het onderwijs gewaarborgd is.12 Daarmee staat het 
artikel garant voor een belangrijke eigenschap van het hoger onderwijs, namelijk dat het als hoogste 
vorm van onderwijs in principe zelf zijn identiteit, aard en grenzen bepaalt. De oorspronkelijke 
toelichting bij artikel 2.6 van de WHW geeft aan dat de bekostiging volgens de algemene berekenings-
wijze verschillen op grond van instellingsspecifieke beleidsoverwegingen uitsluit. Wel acht de regering 
het mogelijk om op grond van maatschappelijke overwegingen, zoals die met betrekking tot de 
doelmatigheid van bekostiging door de overheid, aan het realiseren van bepaalde prestaties, zoals het 
aantal dissertaties, een extra gewicht toe te kennen. Een instelling die veel van dergelijke prestaties 
realiseert, verwerft een groter aandeel in het te verdelen budget, aldus de toelichting.13 Kort daarna 
kreeg artikel 2.6, derde lid, laatste volzin, van de WHW haar huidige redactie.14 Daarbij wees de 
regering er op dat ‘de grondslag van het bekostigingsmodel zal worden gevormd door aantallen en 
prestaties van studenten. Dit laatste element, ook wel aangeduid met outputoriëntatie, zal worden 
versterkt (...). Het benadrukken van het outputelement in de bekostiging (waarbij gekeken wordt naar 
diploma’s of naar met succes afgesloten deelresultaten) bevordert de doelmatigheid in het onderwijs-

5 Nota van toelichting, paragraaf 6, laatste alinea.
6 Kamerstukken II 2011/12, 31 288, nr. 287.
7 Kamerstukken I 2011/12, 31 288, D.
8 Nota van toelichting bij het ontwerpbesluit, paragraaf 6, eerste alinea.
9 Kamerstukken II 1988/89, 21 073, nr. 3, blz. 116.
10 Ter onderscheiding daarvan bepaalt artikel 2.6, vijfde lid, van de WHW expliciet dat de maatstaven voor bekostiging van het 

wetenschappelijk onderzoek in ieder geval betrekking hebben op de maatschappelijke en wetenschappelijke behoefte aan het 
onderzoek, waarbij rekening wordt gehouden met het profiel van de instellingen en de kwaliteit van het onderzoek.

11 Kamerstukken II 2008/09, 31 828, nr. 4.
12 Zie ook de brief van de staatssecretaris van 11 april 2012 in het kader van de voorhangprocedure, Kamerstukken II 2011/12, 

31 288, nr. 287, blz. 11.
13 Kamerstukken II 1988/89, 21 073, nr. 3.
14 Kamerstukken II 1990/91, 21 073, nr. 12.
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stelsel. Instellingen hebben er daardoor belang bij om een student met een minimum aan verblijftijd 
tot afstuderen te brengen.’15

Gesteld voor de vraag of artikel 2.6, eerste lid, van de WHW een toereikende grondslag biedt voor een 
voorwaardelijke bekostiging en profilering, merkt de Afdeling op dat de totstandkomingsgeschiedenis 
van artikel 2.6 van de WHW én de in het derde lid van deze bepaling gegeven voorbeelden, erop 
wijzen dat in de bekostiging volgens de algemene berekeningswijze de relatieve kwaliteit van het 
onderwijs alleen tot gelding mag komen door verschillen in objectiveerbare kwantitatief meetbare 
prestaties, zoals aantallen studenten, afgestudeerden en graden, waarbij kostenverschillen tussen 
instellingen naar evenredigheid een rol kunnen spelen. Dit blijkt ook uit de wijze waarop het artikel 
sinds haar ontstaan is toegepast.

De toelichting bij het ontwerpbesluit vermeldt daarover dat de nieuwe bekostigingsregels een 
uitwerking vormen van de onderwijsopslag, die naast een bekostiging op basis van kwantitatieve 
gegevens, ruimte biedt voor ‘maatwerk’ in relatie tot kwaliteit, kwetsbare opleidingen of bijzondere 
voorzieningen.16 De onderwijsopslag wordt vanaf haar ontstaan gebruikt als een instrument om een 
studentonafhankelijke onderwijscapaciteit te garanderen, met een bijzonder belang voor kleine 
opleidingen met een maatschappelijke meerwaarde of ten behoeve van niet-studentafhankelijke dure 
onderwijsvoorzieningen zoals collecties en werkplaatsen. In deze gevallen fungeert de onderwijsop-
slag echter als een vaste voet in de bekostiging, bedoeld om een minimum aan onderwijscapaciteit te 
garanderen om te voldoen aan de verantwoordelijkheid van de overheid voor het onderwijs, en wordt 
geen directe relatie gelegd met een, afrekenbare, bijzondere prestatie van de instelling.17 Dat laatste 
geldt ook voor de middelen die in het verleden via de onderwijsopslag zijn toegekend onder de 
noemer ‘kwaliteit’. Volgens de toelichting bij het besluit waarbij deze term werd geïntroduceerd, gaat 
het hierbij om een samenraapsel van allerlei bedragen die onder de noemer onderwijsopslag zijn 
gegroepeerd. Daarbij is het aan de instelling zelf om daaraan een adequate bestemming te geven.18 

Dat leidt ertoe dat aan in het bijzonder de kwalificatie ‘kwaliteit’ een minder sterke en nadrukkelijke 
betekenis kan worden toegekend dan thans wordt verondersteld. Naar aanleiding van vragen ter zake 
antwoordde de regering dat met de term ‘kwaliteit’ geen vorm van prestatiebekostiging of kwaliteits-
toetsing werd ingevoerd, maar dat het zou gaan om de toekenning van aanvullende middelen op 
basis van meerjarige afspraken met een bestuurlijk karakter.19

De bekostiging op de grondslag van de algemene berekeningswijze, inclusief de onderwijsopslag, is 
bedoeld om instellingen in staat te stellen onderwijs op het niveau van de basiskwaliteit aan te bieden, 
te beoordelen door de Nederlands Vlaamse Accreditatie Organisatie (NVAO). Het in het ontwerpbesluit 
voorgestelde bredere beleidsmatige perspectief is echter niet bedoeld om instellingen in staat te 
stellen onderwijs aan te bieden dat voldoet aan de wettelijke (basiskwaliteits)eisen (deugdelijkheidsei-
sen), maar heeft expliciet tot doel door middel van specifieke projectsubsidies de onderwijskwaliteit te 
verbeteren en een bewezen voorsprong te belonen, afhankelijk van wat de instelling als plan aanbiedt 
en wat de minister in concreto nodig oordeelt. Datzelfde geldt voor het selectieve budget, dat immers 
inhoudt dat instellingen die zich gunstig onderscheiden extra worden beloond.
Aangezien het hier additionele middelen betreft, die los staan van de middelen voor de bekostiging 
van de basiskwaliteit, is dit een geldig doel. De vormgeving hiervan gaat echter naar het oordeel van 
de Afdeling de strekking van artikel 2.6 WHW te buiten, omdat deze afwijkt van hetgeen gebruikelijk is 
bij de uitvoering van dat artikel. Hoewel in het ontwerpbesluit enige hoofdlijnen van de voorwaarde-
lijke financiering en de verdeling van het selectieve budget vermeld worden en het vereiste van een 
goedgekeurd plan voor alle instellingen geldt, vindt de daadwerkelijke toekenning van dit deel van de 
rijksbijdrage niet plaats op basis van op een algemene berekeningswijze gebaseerde objectieve 
gronden, maar gaat het om maatwerk, waarbij uiteindelijk het oordeel van de minister over de 
ambitie, het realiteitsgehalte en de verenigbaarheid met de ontwikkelingen op stelselniveau van de 
door de instellingen ingediende plannen centraal staat. Daarbij dient tevens aangetekend te worden 
dat de beoordeling niet bij de NVAO ligt, zoals het geval is bij de basiskwaliteit, maar bij de minister.

De Afdeling wijst er op dat er eerder plannen zijn geweest om de onderwijsopslag prestatieafhankelijk 
te maken door een relatie te leggen met de kwaliteit en het rendement van het onderwijs en de 

15 Kamerstukken II 1990/91, 21 073, nr. 11.
16 Artikel 4.11 van het Uitvoeringsbesluit WHW.
17 In dezelfde zin: Kwaliteit belonen in het hoger onderwijs? blz. 17, Onderwijsraad, juli 2007.
18 Nota van toelichting bij het Uitvoeringsbesluit WHW, Stb. 2008, 146, blz. 31.
19 Kamerstukken II 2009/10, 31 288, nr. 74. Naar aanleiding van een schriftelijk overleg de invoering van de nieuwe bekostiging van 

het hoger onderwijs per 2011(Kamerstukken II 2010/11, 31 288, nr. 136) voegde de minister hier nog aan toe dat hij de in ‘de 
komende maanden een voorstel zou laten uitwerken voor hoe het bekostigingsmodel kan worden gewijzigd in relatie tot de in 
Veerman genoemde relatie met kwaliteit en profilering.’
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profilering van de instelling.20 Daartoe werd een aparte wettelijke grondslag noodzakelijk geacht. In 
2006 werd door de Tweede Kamer der Staten-Generaal het wetsvoorstel Wet leerrechten aangeno-
men, dat aan artikel 2.6, derde lid, van de WHW een zinsnede toevoegde met als strekking dat in 
verband met het profiel van de instelling een onderwijsopslag kon worden toegekend. Hoewel het 
wetsvoorstel Wet leerrechten later is ingetrokken, kan eruit worden afgeleid dat de regering en de 
Tweede Kamer van mening waren dat het huidige artikel 2.6 van de WHW geen grondslag biedt voor 
overheidssturing op (bijzondere) kwaliteit of profilering. In het verlengde van het wetsvoorstel Wet 
leerrechten bracht de Onderwijsraad in juli 2007 het advies ‘Kwaliteit belonen in het hoger onderwijs?’ 
uit. Daarin gaf hij het advies excellente opleidingen in aanmerking te brengen voor additionele 
bekostiging.21 Volgens de Onderwijsraad was een meer principiële keuze, uitgewerkt in de vorm van 
de reguliere, integrale bekostiging pas mogelijk als duidelijkheid zou bestaan over de wenselijkheid 
van overheidssturing op (bijzondere) kwaliteit.
Daarnaast wijst de Afdeling op de aanvullende rijksbijdrage in verband met de kwaliteit en studeer-
baarheid, die enige jaren van kracht is geweest. In verband daarmee werd in artikel 2.7a van de WHW 
bepaald dat de minister in afwijking van de artikelen 2.5 tot en met 2.7 een aanvullende rijksbijdrage 
kon toekennen in verband met de voortgaande bevordering van de kwaliteit van het onderwijs en de 
verbetering van de organisatie van de inrichting van de onderwijsprogramma’s. Volgens de regering 
ging het hier niet om het bekostigen aan de hand van deugdelijkheidseisen, waarop de algemene 
berekeningswijze betrekking heeft, maar om de instellingen aanvullend financieel te faciliteren.22

Naar het oordeel van de Afdeling biedt artikel 2.6 van de WHW vanwege de vereiste algemene 
berekeningswijze geen grondslag voor een voorwaardelijke financiering die ziet op de kwaliteit van de 
geleverde prestaties of profilering van de instelling. Zou ervan uitgegaan moeten worden dat die 
vormgeving ook begrepen kan worden onder het vereiste van een algemene berekeningswijze, dan 
zou dat impliceren dat ook de hele financiering van de basiskwaliteit op die wijze vormgegeven kan 
worden. Dat verdraagt zich echter niet met het oogmerk van artikel 2.6 WHW om een algemene 
objectieve financiering te garanderen.

Indien de regering invoering van prestatiebekostiging en profilering wenst, adviseert de Afdeling deze 
in de vorm van een additionele bekostiging vorm te geven op basis van een eigen specifieke grond-
slag in de WHW, naast de bekostiging via de algemene berekeningswijze. De grondslag hiervoor zou 
voor de korte termijn kunnen worden gevonden door het ontwerpbesluit te baseren op artikel 1.7a van 
de WHW en de middelen die gereserveerd zijn voor de onderwijsopslag ten behoeve van kwaliteit en 
profilering daaraan toe te delen.23 Daarbij dient de regeling te voldoen aan de gelijkheidsmaatstaf 
voortvloeiend uit artikel 1 juncto artikel 23 van de Grondwet. De Afdeling adviseert tevens de 
toekenningsgronden en beoordelingsmaatstaven in het ontwerpbesluit zelf op te nemen, omdat zij tot 
de hoofdlijnen van de bekostigingssytematiek gerekend kunnen worden. Deze benadering heeft als 
voordeel dat zij de gelegenheid biedt ervaringen op te doen met deze nieuwe wijze van bekostiging. 
Daarnaast laat zij de opzet en structuur van het ontwerpbesluit onveranderd, omdat de door de 
Afdeling voorgestelde aanpassingen voornamelijk strekken tot de verandering van de grondslag en tot 
regeling van bepaalde elementen op een hoger niveau, waardoor er meer waarborgen zijn voor de 
instellingen. Ook wordt hiermee tegemoetgekomen aan de opmerkingen die in het kader van de 
voorhangprocedure zijn gemaakt, waardoor een nieuwe procedure niet nodig lijkt.

De Afdeling advisering van de Raad van State geeft U in overweging in dezen geen besluit te nemen 
dan nadat met het vorenstaande rekening zal zijn gehouden.

De Vice-President van de Raad van State,
J.P.H. Donner. 

20 Een eerste aanzet daarvoor werd gegeven in de Beleidsbrief financiering in het hoger onderwijs, bijlage bij Kamerstukken II 
2004/05, 29 853, nr. 1.

21 Een vergelijkbaar voorstel werd gedaan door de Commissie Kwaliteit en Bekostiging in het hoger onderwijs.
22 Kamerstukken II 1995/96, 24 619, nr. 3.
23 Ingevolge artikel 1.7a, van de WHW kan bij algemene maatregel van bestuur worden afgeweken van de bekostigingsvoorschriften 

van de WHW bij wijze van experiment met het oog op verbetering van kwaliteit, toegankelijkheid of doelmatigheid van onderwijs. 
In de algemene maatregel van bestuur moeten in ieder geval worden opgenomen het doel van het experiment (a), de duur van 
het experiment (c) en op welke wijze en aan de hand van welke criteria de met het experiment beoogde effecten worden geëva-
lueerd (d).
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Nader Rapport

Den Haag, 13 juli 2012
Nr. WJZ-424727(10172)
Directie Wetgeving en Juridische Zaken

Aan de Koningin

Nader rapport inzake het ontwerp van een algemene maatregel van bestuur tot wijziging van het 

Uitvoeringsbesluit WHW 2008 onder meer in verband met de invoering van prestatiebekostiging in 

het hoger onderwijs

Blijkens de mededeling van de Directeur van Uw kabinet van 26 april 2012, nr. 12.001009, machtigde 
Uwe Majesteit de Afdeling advisering van de Raad van State haar advies inzake het bovenvermelde 
ontwerp van een algemene maatregel van bestuur rechtstreeks aan mij te doen toekomen.

Dit advies, gedateerd 22 juni 2012, nr. W05.12.0134/I, bied ik U hierbij aan.

De regering is de Afdeling erkentelijk voor de uitvoerige analyse van het juridische kader van de door 
de regering gewenste regeling van de prestatiebekostiging in het hoger onderwijs. Mede op grond 
van een analyse van de wetsgeschiedenis komt de Afdeling tot de conclusie, dat artikel 2.6 van de Wet 
op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek niet de goede grondslag biedt, omdat dit 
artikel met name de basis vormt voor een algemene berekening, inclusief onderwijsopslag, die 
bedoeld is om de instellingen voor hoger onderwijs in staat te stellen onderwijs op het niveau van de 
basiskwaliteit aan te bieden.
De door de regering gewenste prestatiebekostiging heeft echter een verderreikende doelstelling, 
namelijk door middel van specifieke bekostiging de onderwijskwaliteit te verbeteren en een bewezen 
voorsprong te belonen, afhankelijk van de afspraken daartoe tussen de instelling en de minister.
De Afdeling acht dit een geldig doel, maar adviseert om de invoering van de prestatiebekostiging en 
profilering de vorm te geven van additionele bekostiging op basis van een specifieke grondslag in de 
Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek.
De Afdeling adviseert in verband met het voorgaande om alsnog te voorzien in een toereikende 
wettelijke grondslag voor het voorliggende ontwerpbesluit. Deze grondslag zou kunnen worden 
gevonden door het ontwerpbesluit te baseren op artikel 1.7a van de Wet op het hoger onderwijs en 
wetenschappelijk onderzoek (experimenteerartikel). Dit heeft volgens de Afdeling als bijkomend 
voordeel dat eerst ervaring kan worden opgedaan met deze nieuwe wijze van financiering.

De regering neemt dit advies over en zal zo spoedig mogelijk een voordracht voor een algemene 
maatregel van bestuur op grond van artikel 1.7a van de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappe-
lijk onderzoek doen. De regering zal daarbij het advies van de Afdeling overnemen om de toeken-
ningsgronden en de beoordelingsmaatstaven in het ontwerpbesluit zelf op te nemen en te waarbor-
gen dat de regeling voldoet aan de gelijkheidsmaatstaf voortvloeiend uit de artikelen 1 juncto 23 van 
de Grondwet.
Voordat de regering een voordracht voor een dergelijke algemene maatregel van bestuur doet, zal het 
ontwerp daarvan overeenkomstig artikel 1.7a, tweede lid, onderdeel d, tweede volzin, van de Wet op 
het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek aan beide kamers der Staten-Generaal worden 
voorgelegd. De regering maakt in dat opzicht dus een andere afweging dan de Afdeling die opmerkt, 
dat een nieuwe procedure niet nodig lijkt. De regering wil echter voorkomen dat discussie ontstaat 
over de juistheid van de gevolgde procedure.

In verband met het voorgaande, daartoe gemachtigd door de ministerraad, moge ik U, mede namens 
de Minister van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie, in overweging geven het hierbij 
gevoegde ontwerp-besluit overeenkomstig het advies van de Afdeling advisering van de Raad van 
State niet te bekrachtigen en goed te vinden dat het onderhavige nader rapport tezamen met het 
advies van de Afdeling advisering van de Raad van State en het ontwerp-besluit en de daarbij 
behorende nota van toelichting, zoals deze aan de Afdeling advisering van de Raad van State zijn 
voorgelegd, openbaar wordt gemaakt.

De Staatssecretaris van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap,
H. Zijlstra.
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