Ondoordachte keuzes in het hoger onderwijs
Het sociaal leenstelsel vanuit het perspectief van het EVRM en het Europees recht

Jantine Walst*

Het plan om een sociaal leenstelsel in het Nederlandse hoger onderwijs in te voeren staat momenteel
volop ter discussie. Op grond van het wetsvoorstel Studeren is Investeren, dat in maart 2012 door het
kabinet Rutte-1 werd aangeboden aan de Tweede Kamer, zou het sociaal leenstelsel alleen voor de
masterfase gaan gelden. Het kabinet Rutte-I1l wil het sociaal leenstelsel nu ook uitbreiden naar de
bachelorfase en werkt op dit moment aan een nieuw wetsvoorstel. Dit wetsvoorstel wordt deze zomer
aangeboden aan de Tweede Kamer. Bij de uitwerking van zijn nieuwe voorstel zou het Parlement het
kabinet erop kunnen wijzen dat het wetsvoorstel Studeren is Investeren onvolledig onderbouwd en niet
goed uitgewerkt lijkt vanuit het perspectief van het EVRM en het Europees recht.

Inleiding

De vervanging van de basisbeurs door een sociaal leenstelsel kan beschouwd worden als een
ingrijpende wijziging van de financiering en inrichting van het hoger onderwijs. Op grond van de
huidige wet- en regelgeving worden de basisbeurs, de aanvullende beurs en de ov-studentenkaart
gedurende de nominale studieduur van zowel de bachelor- als de masterfase in het hoger onderwijs
uitgekeerd in de vorm van een prestatiebeurs.? Deze prestatiebeurs wordt omgezet in een gift indien
een student binnen tien jaar een erkend diploma op minimaal HBO niveau haalt.?

Met het wetsvoorstel Studeren is Investeren stelde het kabinet Rutte-1 voor om de basisbeurs
tijdens de masterfase te vervangen door een sociaal leenstelsel.* Na de val van dit kabinet werd de
behandeling van het wetsvoorstel uitgesteld. Het kabinet Rutte-11 kwam na de verkiezingen met het
voorstel om het sociaal leenstelsel niet alleen voor de masterfase maar ook voor de daaraan
voorafgaande bachelorfase te laten gelden.® Dit betekent dat wordt voorgesteld de basisbeurs vanaf
2014 geheel te laten verdwijnen. Ook wil het kabinet de ov-studentenkaart vanaf 2016 afschaffen en
vervangen door een kortingskaart.®

Het Nederlandse hoger onderwijs wordt in groeiende mate vanuit een economisch oogpunt
benaderd.” Het plan om een sociaal leenstelsel in het hoger onderwijs te introduceren is hier een
duidelijk voorbeeld van.® Bij een dergelijke ontwikkeling is het belangrijk om te beseffen dat de
inrichting van het Nederlandse hoger onderwijs in overeenstemming dient te zijn (en te blijven) met
het EVRM en met het Europees recht. Wanneer het wetsvoorstel Studeren is Investeren vanuit dit
perspectief geanalyseerd wordt, blijkt dat het voorstel van het kabinet hier op verschillende punten niet
aan voldoet. Dit artikel heeft tot doel om hier de aandacht op te vestigen.
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Het sociaal leenstelsel: strijdig met het EVRM?

Op internationaal niveau is het recht op onderwijs vastgelegd in verschillende verdragen. Op grond
van het EVRM is Nederland verplicht om ervoor te zorgen dat de in dit land bestaande
onderwijsinstellingen voor iedereen toegankelijk zijn.® Het sociaal leenstelsel mag er dus niet toe
leiden dat de toegankelijkheid van het hoger onderwijs in gevaar komt. Daarnaast bepaalt het
Internationaal Verdrag Inzake Economische, Sociale en Culturele Rechten (hierna: IVESCR) dat
staten ervoor moeten zorgen dat het hoger onderwijs geleidelijk aan kosteloos zal worden.*® Hoewel
dit verdrag niet juridisch bindend is en dus niet kan worden afgedwongen bij een rechter,™* moet de
Nederlandse staat zich hier wel aan houden.™ In tegenstelling tot het IVESCR is het EVRM wel een
juridisch bindend verdrag.

Door de invoering van het sociaal leenstelsel wordt de toegankelijkheid van het hoger
onderwijs geconditioneerd.”® Hoewel het bieden van een leenmogelijkheid de toegankelijkheid niet
direct beperkt,** houdt de regering onvoldoende rekening met het feit dat alleen al het vooruitzicht op
een hoge studieschuld studenten wel degelijk kan weerhouden om te gaan studeren. Over deze
zogenaamde leenaversie is tot op heden weinig bekend.”® Bovendien kan het hebben van een schuld
niet alleen tijdens maar ook na de studie voor de nodige problemen zorgen,'® bijvoorbeeld bij het
afsluiten van een hypotheek.*” Volgens de Raad van State kan de regering niet stellen dat het sociaal
leenstelsel geen negatieve invloed op de toegankelijkheid van het hoger onderwijs zal hebben.*® Hij is
van mening dat dit regeringsstandpunt onnauwkeurig is.** Daarnaast blijkt uit een recent onderzoek
van het Centraal Plan Bureau dat het aantal studenten in het hoger onderwijs wel degelijk zal
verminderen indien de basisbeurs niet langer in de vorm van een conditionele gift wordt uitgekeerd
maar als lening.?

De regering stelt dat de toegankelijkheid van het hoger onderwijs niet in gevaar komt en dat
zij rekening houdt met studenten uit lagere sociaal-economische milieus omdat de aanvullende beurs
blijft bestaan.?* Dit is echter niet in lijn met de werkelijke plannen, waarin staat dat de aanvullende
beurs voor minder studenten beschikbaar zal zijn.”* Alleen studenten van wie de ouders een te laag
inkomen hebben voor financiéle ondersteuning kunnen nog een beroep op deze beurs doen.?
Studenten van wie de ouders weigeren om financieel aan de studie bij te dragen komen niet meer in
aanmerking voor de aanvullende beurs.?* Ditzelfde geldt voor studenten van wie de ouders onvindbaar
zijn en van wie de ouders uit het ouderlijk gezag zijn gezet.* De regering dient beter te onderbouwen
hoe de toegankelijkheid van het hoger onderwijs voor deze groep studenten gewaarborgd blijft.

Een tweede argument dat door de regering wordt aangevoerd voor staving van de stelling dat
de toegankelijkheid van het hoger onderwijs gewaarborgd blijft, is dat de studieschuld alleen
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terugbetaald hoeft te worden indien iemand daar later ook financieel toe in staat is.?® Ook zou de
studieschuld, indien deze na vijftien jaar nog niet volledig is terugbetaald, worden kwijtgescholden.”
Er wordt echter niet gewezen op het feit dat dit alleen gebeurt wanneer iemand vijftien jaar lang naar
draagkracht heeft terugbetaald én het inkomen van zijn of haar partner, indien aanwezig, heeft laten
meetellen bij de berekening van de maandtermijn.?® Uit het wetsvoorstel Studeren is Investeren blijkt
bovendien dat de terugbetaalperiode wordt verlengd van vijftien naar twintig jaar.”® De regering dient
bij de presentatie van haar plannen volledige informatie te verschaffen en studenten duidelijk te wijzen
op de voorwaarden die van toepassing zijn op een eventuele kwijtschelding van de studieschuld.

Het laatste punt dat de regering op grond van het EVRM beter moet onderbouwen heeft
betrekking op het non-discriminatiebeginsel. Bij de invoering van het sociaal leenstelsel mogen geen
arbitraire keuzes worden gemaakt.*® De regering doet dit echter wel. Op grond van het wetsvoorstel
Studeren is Investeren komen studenten met weigerachtige ouders toch in aanmerking voor de
aanvullende beurs indien kan worden vastgesteld dat hun ouders een inkomen hebben dat te laag is om
aan de ouderlijke bijdrage te voldoen.** Ook wordt onvoldoende rekening gehouden met de positie van
studenten die vluchteling zijn.*® De ouders van vluchtelingstudenten zijn om verschillende redenen
vaak moeilijk traceerbaar waardoor deze mogelijkheid om alsnog een beroep te kunnen doen op de
aanvullende beurs voor hen niet bestaat.*

Het sociaal leenstelsel: EU-recht bestendig?
In de Europese Unie is het recht op onderwijs als mensenrecht vastgelegd in het Handvest van de
Grondrechten. Dit Handvest is sinds 2009 juridisch bindend.** Naast het zijn van een mensenrecht
kent het recht op onderwijs in de Europese Unie nog een andere dimensie.* Het Europees Hof van
Justitie heeft in het kader van het vrij verkeer van personen en het Europees burgerschap een lijn van
jurisprudentie op het gebied van hoger onderwijs tot stand gebracht.® Hieruit volgt dat een lidstaat het
vrij verkeer van personen bij de inrichting van het nationale onderwijsstelsel niet mag belemmeren.*’
Het kan niet worden uitgesloten dat het sociaal leenstelsel een belemmerend effect zal hebben
op het uitgaande verkeer van studenten. Doordat de kosten voor het volgen van een studie aanzienlijk
toenemen, zullen studenten er zeer waarschijnlijk minder snel voor kiezen om een bepaalde periode in
het buitenland te gaan studeren.®® Een studieperiode in het buitenland verhoogt namelijk de kans op
studievertraging,®® en daarmee ook op een nog hogere studieschuld. Dit kan geillustreerd worden aan
de hand van het feit dat het Europese studiepuntensysteem, het European Credits Transfer System, nog
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niet in iedere lidstaat wordt gebruikt.** Daarnaast wordt de helft van de in het buitenland behaalde
studiepunten niet erkend.** Hoewel lidstaten op grond van het Europees recht een ruime
beleidsvrijheid op het gebied van het hoger onderwijs hebben, worden met name maatregelen die het
uitgaande verkeer van studenten beperken wel kritisch getoetst aan het vrij verkeer van personen.*
Nederland kan een belemmering van het uitgaande verkeer van studenten alleen rechtvaardigen indien
zij kan aantonen dat er, wanneer het sociaal leenstelsel niet wordt ingevoerd, een onredelijke
financiéle last ontstaat voor de staat. Een onderbouwing van die stelling is niet in de Memorie van
Toelichting terug te vinden.

Ten slotte, en wellicht het meest principieel: naast het vrij verkeer van personen kent de
Europese Unie ook het vrij verkeer van diensten. Op grond van het Europees recht wordt een
economische activiteit, bijvoorbeeld het aanbieden van onderwijs, als dienst gekwalificeerd indien hier
een financiéle vergoeding tegenover staat. Tot op heden valt het hoger onderwijs niet onder de
definitie van een dienst aangezien dit grotendeels door de overheid gefinancierd wordt.”* Door de
invoering van het sociaal leenstelsel gaan studenten hun studie echter voor een veel groter deel, en in
sommige omstandigheden wellicht zelfs grotendeels, zelf betalen. Zo vindt er door deze beleidskeuze
een verschuiving plaats van publieke naar private financiering van het onderwijs.* Uit het oogpunt
van het Europees recht krijgt het hoger onderwijs hierdoor steeds meer het karakter van een dienst.*

De regering heeft tot op heden onvoldoende aandacht besteed aan de gevolgen van deze
ontwikkeling. Dit is opmerkelijk gezien het feit dat de privatisering van het hoger onderwijs op
Europees rechtelijk niveau belangrijke implicaties kan hebben.® Indien het aanbieden van een studie
in het publieke hoger onderwijs daadwerkelijk door het Europees Hof van Justitie als een dienst wordt
gekwalificeerd,* is het mededingingsrecht van toepassing en daarmee ook het verbod op staatssteun.*®
In deze nieuwe context is het niet uit te sluiten dat de publieke financiering van het hoger onderwijs
beschouwd zal gaan worden als een vorm van concurrentievervalsende staatssteun.”® Een dergelijke
kwalificatie kan er vervolgens toe leiden dat de publieke financiering van het hoger onderwijs moet
worden afgeschaft.”® Deze benadering zou het Hof overigens wel op ramkoers brengen met het feit dat
zowel de EU als de Nederlandse staat op grond van het EVRM en het Handvest van de Grondrechten
verplicht zijn om er voor te zorgen dat het hoger onderwijs voor iedereen toegankelijk is. Het kan dus
zijn dat de benadering in Europees recht zelf moet worden bijgesteld. De regering kan echter niet
wachten tot dit binnen de EU is uitgekristalliseerd maar heeft op dit moment zelf al de positieve plicht
geen ongecontroleerd en ondoordacht proces van privatisering op gang te brengen.> Bij de uitwerking
van haar plannen om een sociaal leenstelsel in te voeren dient de regering daarom op dit moment al
uitleg te geven over hoe zij met de eventuele consequenties die de toenemende privatisering van het
hoger onderwijs op Europees rechtelijk niveau met zich meebrengt om zal gaan.
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Conclusie

Het voorstel om een sociaal leenstelsel in het hoger onderwijs te introduceren is vanuit het perspectief
van het EVRM en het Europees recht niet goed onderbouwd en onvoldoende uitgewerkt. Het kabinet
Rutte-11 dient hier bij de uitwerking van haar nieuwe plannen rekening mee te houden. Het is te hopen
dat het door het Parlement hierop wordt gewezen.



