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Hoe verder met artikel 237
Regulering in de laatmoderniteit

door Lars Stevenson en Marlies
Honingh

De onderwijsvrijheid, vastgelegd in artikel
23 van de Grondwet, zorgt de laatste jaren
wederom voor maatschappelijke ophef. Van-
uit een bestuurskundig-sociologisch per-
spectief stellen wij onszelf de vraag of artikel
23 nog passend is in de huidige tijd. Onze
laatmoderne tijd kenmerkt zich door diver-
siteit en een veelheid aan identiteiten. Het is
juist deze diversiteit die gebaat is bij regelge-
ving die ruimte biedt aan het tot uitdrukking
brengen van verschillende identiteiten en
visies. Deze regelgeving zal inherent leiden
tot spanning, omdat identiteiten in de basis

gedeeltelijk tegenstrijdig zullen zijn. Het wij-
zigen van artikel 23 en bekostigen van een
beperkt aantal visies op onderwijs zal echter
geen oplossing zijn, omdat dit een misken-
ning is van de complexiteit en diversiteit van
onze maatschappij en de sturingsvraagstuk-
ken die daaruit voortkomen. Het toestaan
van slechts enkele visies vraagt consensus
over welke visies dat zouden moeten zijn,
politiseert het onderwijsstelsel door de wet-
gever te laten bepalen welke onderwijsvisies
acceptabel zijn en ontneemt ouders de keu-
zevrijheid om hun kind naar een school van
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de eigen identiteit te sturen.

In de afgelopen jaren heeft de Onderwijsraad
stilgestaan bij de honderdste verjaardag van
een van de meest omstreden artikelen uit de
Nederlandse Grondwet: artikel 23 (Onder-
wijsraad 2019; 2021). In 1917 werd met de
invoering van artikel 23 de Schoolstrijd be-
slecht: een conflict over de vraag of onder-
wijs op particulier initiatief, het bijzonder
onderwijs, financieel gelijkgesteld zou moe-
ten worden aan het openbaar onderwijs. Ar-
tikel 23 stelt dat het onderwijs een “aanhou-
dende zorg der regering” is.! De wetgever
stelt deugdelijkheidseisen op waar de aan-
bieders van het onderwijs zich aan dienen
te houden. De aanbieders zijn de overheid
zelf, in de vorm van het openbaar onderwijs,
en de bijzondere schoolbesturen die vanuit
particulier initiatief, vaak op basis van een
pedagogische of levensbeschouwelijke rich-
ting, onderwijs aanbieden.? De openbare en
bijzondere schoolbesturen hebben recht op
eenzelfde financiering, zolang zij zich hou-
den aan de deugdelijkheidseisen. De bijzon-
dere schoolbesturen hebben richtings- en
inrichtingsvrijheid, wat inhoudt dat zij op
basis van de eigen levensovertuiging of visie
onderwijs kunnen aanbieden en de organisa-
tie op basis van deze richting kunnen inrich-
ten (Onderwijsraad 2008; 2010; 2019). Door
onder meer de richtings- en inrichtingsvrij-
heid van de bijzondere schoolbesturen is de
staat beperkt in zijn ingrijpen in het onder-
wijsveld. Binnen de grenzen van deze vrij-
heid heeft de wetgever wel de mogelijkheid
om kaders en eindtermen vast te leggen in de
deugdelijkheidseisen en deze te handhaven.

De scholen zijn echter zelf verantwoordelijk
voor hoe zij het onderwijs vormgeven om
deze vastgestelde eindtermen te bereiken.

In de laatste 20 jaar is er een groeiende maat-
schappelijke discussie ontstaan over de vraag
of artikel 23 wel past binnen de huidige tijd.
Tegenstanders stellen dat artikel 23 de ruim-
te geeft aan onderwijs dat niet aansluit bij de
grondwaarden van goed burgerschap in Ne-
derland, zoals tolerantie en democratie. Zij
wijzen erop dat artikel 23 destijds expliciet
is ingestoken om ruimte te bieden aan on-
derwijs op basis van een religieuze visie. Met
de ontzuiling en sterke ontkerkelijking sinds
de jaren 60 zou artikel 23 een relict van een
andere tijd zijn geworden en zou het mo-
ment zijn gekomen om te bewegen naar een
systeem met uitsluitend openbaar onderwijs.
Vanuit een bestuurskundig-sociologisch
perspectief stellen wij echter dat, alhoewel
artikel 23 meer dan een eeuw oud is, het nog
steeds een passende oplossing is voor het in-
richten van ons onderwijsstelsel. Wij kiezen
expliciet voor een bestuurskundig-sociolo-
gische insteek, omdat het behulpzaam is in
het duiden van de ‘huidige’ maatschappij en
helpt in de vaststelling van daarbij passende
regelgeving. We beginnen met een toelich-
ting van onze bestuurskundig-sociologische
insteek, waarbij wij de ‘huidige tijd’ en de
daarbij passende regelgeving theoretisch in-
bedden. Vervolgens laten we zien waarom
de kritiek van tegenstanders van artikel 23
begrijpelijk is vanuit een bestuurskundig-so-
ciologisch perspectief en waarom tegelijker-
tijd artikel 23 juist een passend kader biedt
voor de inrichting van ons onderwijs. Ter
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afsluiting laten we zien dat de constitutieve
elementen van artikel 23 juist een reflectie
vormen van een liberale kijk op regelgeving.
We pleiten daarmee voor een herwaardering
van artikel 23 in een liberaal perspectief.

Artikel 23 in de ‘huidige tijd’

De ‘huidige tijd’ wordt door verschillende
sociologen gekenmerkt als laatmodern, ter-
wijl artikel 23 stamt uit een tijd die socio-
logen duiden als modern (Bauman 2000;
Lash 2001). De moderne samenleving, zoals
die van Nederland aan het begin van de 20e
eeuw, wordt gekenmerkt door sterke institu-
ties zoals het huwelijk, de arbeidsdeling, het
gezin en de kerk. Deze instituties boden een
duidelijk en stabiel handelingskader voor
mensen, met overzichtelijke opties voor hoe
zij invulling aan hun leven konden geven.
Sinds de jaren 70 bewegen wij van een mo-
derne naar een laatmoderne samenleving.
De sterke instituties van de moderniteit ver-
zwakken hierbij. Enerzijds ontstaat hierdoor
voor mensen onduidelijkheid over hoe zij in-
vulling moeten geven aan hun leven. De ster-
ke instituties boden helderheid en houvast
ten aanzien van de eigen identiteit en maak-
ten de wereld voorspelbaar. Anderzijds zorgt
de verzwakking van de instituties voor meer
autonomie voor de mens, omdat instituties
niet langer bepalend zijn in het vormgeven
van het eigen leven en de eigen identiteit
(Lash 2001; Bannink 2019). De laatmoderne
mens heeft zodoende meer autonomie in het
invullen van de eigen identiteit, maar weinig
houvast aan instituties om invulling aan die
identiteit te geven. Voor mensen betekent
dit dat zij niet langer een heldere identiteit

hebben die is ingebed in instituties, maar
dat zij continu de eigen fluide identiteit aan
het vormgeven zijn, en dat deze nooit af is
(Bauman 2000, 34-35). Voor de samenle-
ving betekent dit dat mensen de bestaande
instituties minder bekrachtigen, en daarmee
verzwakken, en dat er een aanzienlijk groter
(meng)palet aan identiteiten, voorkeuren
en ideeén ontstaat over hoe de samenleving
moet worden ingericht.

Het besturen van een laatmoderne samenle-
ving is een ingewikkeld vraagstuk, waarbij de
tegenstrijdigheden die bestaan tussen de vele
mensen en identiteiten een plek moeten krij-
gen in beleid (Bannink & Trommel 2019).
In een moderne samenleving kon de over-
heid gebruikmaken van zogenaamde ‘regu-
latieve regels. Regulatieve regels hebben een
voorschrijvend karakter, wat betekent dat ze
bepalen welke gedragingen wel en niet wen-
selijk zijn. Het goed functioneren van regu-
latieve regels berust op gedeelde ideeén over
het goede of juiste, geworteld in gedeelde
identiteiten en gebaseerd op vaste instituties.
Het probleem van de laatmoderne samenle-
ving is dat er ten opzichte van een moderne
samenleving steeds minder overeenstem-
ming is over het goede of juiste, dat er vele
identiteiten bestaan en dat instituties zwak
zijn. Hierdoor is het lastig regulatieve regels
te gebruiken die voorschrijven hoe men zich
dient te gedragen. In een laatmoderne sa-
menleving met vele identiteiten en zwakke
instituties zijn ‘constitutieve regels’ daarom
geschikter. Constitutieve regels bieden een
kader van eisen waarbinnen mensen dit naar
eigen inzicht invulling kunnen geven (Lash
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2001, 54). Concreet betekent dit dat constitu-
tieve regels de lijnen van het speelveld voor-
schrijven waarbinnen gehandeld wordt, maar
niet vertellen hoe men binnen dit speelveld
dient te handelen. Het palet aan identiteiten
dat de laatmoderne samenleving vormt, zou
met constitutieve regels — in tegenstelling tot
regulatieve regels — de mogelijkheid krijgen
om op basis van de eigen identiteit invulling
te geven aan beleid, binnen de lijnen van het
speelveld.

Als wij ons in een laatmoderne samenleving
bevinden waar constitutieve regels het meest
geschikt zijn, past artikel 23 hier dan nog
in?® Enerzijds kent artikel 23 sterk regulatie-
ve elementen, meer passend bij moderne re-
gelgeving. Zo wordt in het artikel gesproken
over “de bekwaamheid en zedelijkheid van
hen die onderwijs geven”, wat in de huidige
onderwijswetten onder meer is vertaald in
bekwaamheids- en bevoegdheidseisen voor
docenten en de noodzaak tot het bezitten van
een Verklaring Omtrent het Gedrag (VOG).
De opleidingseisen en de VOG schrijven een
gedeeld idee voor over welke capaciteiten en
vaardigheden een docent in Nederland zou
moeten bezitten om voor de klas te kunnen
staan en zijn daarmee regulatief (Onderwijs-
raad 2012). Hiernaast spelen de ‘eisen van
deugdelijkheid’ een belangrijke rol in arti-
kel 23. Deze eisen bieden de wetgever onder
meer de mogelijkheid voor te schrijven wel-
ke stof behandeld dient te worden door het
onderwijs (Onderwijsraad 2019).

Anderzijds kent artikel 23 ook sterke consti-
tutieve elementen, meer passend bij laatmo-

derne regelgeving. Dit is duidelijk zichtbaar
in het gegeven dat er sprake is van gelijke
bekostiging van bijzondere scholen en het
openbaar onderwijs. De wetgever schrijft
hier dus niet voor welk onderwijs beschik-
baar is, maar gebruikt een constitutieve re-
gel die zorgt dat iedereen die onderwijs wil
aanbieden, onder dezelfde voorwaarden de
mogelijkheid heeft tot financiering door de
staat.* Hiernaast wordt gesproken van de
‘vrijheid van richting, wat betekent dat de
wetgever terughoudend moet zijn in het op-
stellen van regels en aanbieders van onder-
wijs de ruimte moet geven om naar eigen
inzicht goed onderwijs aan te bieden (On-
derwijsraad 2019). Ook dit is een voorbeeld
van een constitutief element.

Al met al zou artikel 23 vanuit een bestuurs-
kundig-sociologisch perspectief als gedeel-
telijk passend bij de huidige laatmoderne
maatschappij worden gezien.” De laatmoder-
ne samenleving vraagt meer om constitutie-
ve en minder om regulatieve regels. Artikel
23 heeft beide elementen, waardoor dit meer
dan een eeuw oude artikel in ieder geval ge-
deeltelijk lijkt te passen binnen een laatmo-
dern kader.

De uitdaging van constitutieve
regelgeving

Nu zou de verwachting kunnen zijn dat de
kritiek van tegenstanders van artikel 23 zich
vooral zou richten op de regulatieve elemen-
ten, die niet meer passend zouden zijn bij de
huidige tijd. Toch is dit niet het geval en ook
dat is logisch. Het zijn juist de constitutieve
regels die spanningen oproepen. Enerzijds
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komt dit door onduidelijkheden over de
strekking van constitutieve regels. Of spe-
cifieker: wat zijn de lijnen van het speelveld
precies? De onduidelijkheid over de strek-
king van de regels is goed te zien bij een eer-
ste groep tegenstanders van artikel 23. Deze
eerste groep tegenstanders meent dat invloed
van religie in het onderwijs de ontwikkeling
van leerlingen op het gebied van burger-
schapswaarden zoals inclusiviteit, demo-
cratie en diversiteit niet mag schaden. Deze
groep tegenstanders richt zich voornamelijk
op de streng religieuze scholen en meent dat
artikel 23 deze scholen niet zou moeten faci-
literen. Hier wordt echter vergeten dat wet-
telijk geformuleerde deugdelijkheidseisen
ook voor deze scholen gelden. Dat betekent
dat ook van deze scholen geéist wordt dat zij
waarden als inclusiviteit, democratie en di-
versiteit actief stimuleren en meenemen in
het onderwijs. De kritiek op artikel 23 van-
uit deze groep tegenstanders moet dan ook
eerder begrepen worden als een kritiek op
de handhaving van de deugdelijkheidseisen,
dan op artikel 23 als zodanig.

Er is een tweede reden dat constitutieve re-
gels eerder vatbaar zijn voor kritiek dan
regulatieve regels. Verschillende identitei-
ten zullen niet geheel op basis van dezelfde
waarden, normen en levensovertuigingen
gevormd zijn (Bauman 2000). Zij zullen
daarmee inherent met elkaar op gespannen
voet kunnen komen te staan, simpelweg om-
dat ze in de kern tegenstrijdig zijn en andere
wereldbeelden erop nahouden. Het gevolg is
dat wanneer constitutieve regels de moge-
lijkheid bieden om uitdrukking te geven aan

diverse en uiteenlopende identiteiten, zoals
bijvoorbeeld in het onderwijs, er mensen
onvermijdelijk van mening zullen zijn dat
de visies of levensovertuigingen van anderen
niet passend zijn en verhinderd moeten wor-
den.

Stel dat de eindtermen van vakken in de
toekomst geformuleerd zouden worden als
constitutieve regelgeving. Dan zouden deze
veel globaler worden beschreven, waardoor
scholen veel meer vrijheid zouden krijgen
in de invulling van de verschillende vak-
ken. Afthankelijk van waar een leerling naar
school gaat, ziet het onderwijsaanbod er
geheel anders uit. Los van de discussie die
zou ontstaan of leerlingen niet een uniforme
basis zouden moeten krijgen, is het te ver-
wachten dat verschillende mensen/stromin-
gen in het onderwijs van elkaar vinden dat
het onderwijsaanbod niet afdoende is. Juist
het constitutieve karakter van deze regel zou
zorgen voor spanningen en discussie rond-
om het onderwijs. Afhankelijk van de eigen
identiteit en levensvisie is er een specifiek
beeld van wat goed onderwijs inhoudt en als
anderen zich hier niet naar schikken wordt
dit vaak als onwenselijk gezien. Kortom, het
constitutieve element zorgt voor een vrijheid
om naar eigen inzicht onderwijs aan te bie-
den en het is juist deze ruimte voor eigen in-
vulling die kan zorgen voor spanning.

De spanning die constitutieve regels met zich
meebrengen is goed zichtbaar in een ander
deel van de kritiek op artikel 23. Het gaat dan
om de meer algemeen geformuleerde kritiek
op het aanbieden van onderwijs op basis
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van een religieuze grondslag. Deze tweede
groep tegenstanders van artikel 23 wil het
meenemen van een religieuze identiteit in
het onderwijs verbieden. Zij pleiten er dan
ook voor om de vrijheid van onderwijs te
schrappen, zodat het niet langer mogelijk is
om onderwijs naar eigen visie aan te bieden
en het aanbieden van onderwijs over te laten
aan de overheid (Balci 2019). De oplossing
is sterk regulatief en beperkt de constitu-
tieve elementen van artikel 23: de wetgever
zou moeten voorschrijven welke visies op
onderwijs zijn toegestaan. Het wijzigen van
artikel 23, om ervoor te zorgen dat bepaalde
groepen niet op basis van de eigen visie on-
derwijs zouden mogen aanbieden, betekent
een ontkenning van de complexiteit van de
huidige samenleving en laat een vlucht naar
een regulatieve werkwijze zien die juist niet
meer van deze tijd is. Concreet levert het
wegnemen van de constitutieve elementen
van artikel 23 en het toestaan van slechts en-
kele visies drie problemen op.

Ten eerste veronderstelt een regulatieve
werkwijze dat de wetgever kan leunen op een
breed gedragen consensus over welke visies
op goed onderwijs toegestaan zouden moe-
ten worden. In Nederland ontbrak zelfs in
de moderne tijd consensus. Ook op dat mo-
ment was er met het bestaan van een selec-
te groep identiteiten onenigheid wat betreft
ideeén over hoe goed onderwijs eruit zou
moeten zien. In een laatmodern Nederland
is de diversiteit aan identiteiten en visies op
goed onderwijs naar alle waarschijnlijkheid
aanzienlijk groter, waardoor consensus over
welke visies op goed onderwijs toegestaan

moeten worden nog verder uit zicht is ge-
raakt.

Ten tweede is er het probleem van de ont-
wikkeling van nieuwe visies op goed on-
derwijs. Constitutieve regelgeving biedt de
ruimte aan mensen met een nieuwe visie op
goed onderwijs om uitdrukking te geven aan
hun ideeén. De constitutieve elementen van
artikel 23 zorgen voor dynamiek in het on-
derwijsstelsel. Het voorschrijven van welke
visies wel toegestaan zijn en welke niet, zou
die ontwikkelingen juist weer inperken.

Ten derde leidt het tot politisering van het
onderwijsstelsel. Door de wetgever te laten
voorschrijven welke visies wel toegestaan
zijn, wordt de inrichting van het onderwijs-
stelsel veel meer dan onder de constitutieve
elementen van artikel 23 een speelbal van de
politiek. Enerzijds zorgt dit ervoor dat athan-
kelijk van de politieke wensen andere onder-
wijsvisies opgelegd zouden kunnen worden
aan het stelsel. Anderzijds betekent het dat
de visies van groepen met een minderheids-
standpunt sneller onderhevig kunnen wor-
den aan politieke druk en dat alleen de visies
van een brede meerderheid nog toegelaten
worden tot het onderwijsstelsel. Het ligt juist
in de aard van onze democratische rechts-
staat dat er bescherming geboden moet wor-
den aan groepen die een andere mening heb-
ben dan de meerderheid.®

Al met al zorgen constitutieve regels, zo-
als we zien in artikel 23, voor spanning. De
weerstand tegen de constitutieve elementen

van artikel 23 is niet verrassend, want wan-
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neer regels ruimte bieden aan een veelheid
aan visies en identiteiten is het logisch dat
er botsingen en spanningen zullen zijn. De
reflex van tegenstanders van artikel 23 om
terug te vallen op meer regulatieve regelge-
ving is echter problematisch. Het voorschrij-
ven welke visies wel en niet toegestaan zijn
politiseert het onderwijsstelsel, beperkt de
ontwikkeling van nieuwe visies op goed on-
derwijs en veronderstelt consensus over wel-
ke visies wel breed gedragen worden, terwijl
het vinden van consensus met de veelheid
van visies in een laatmoderne maatschappij
nagenoeg ondenkbaar is.

Herwaardering van artikel 23

Aan de hand van een bestuurskundig-so-
ciologisch perspectief hebben wij laten zien
dat, alhoewel artikel 23 meer dan een eeuw
oud is, het nog steeds een passende oplossing
voor het inrichten van ons onderwijsstelsel is
in de huidige samenleving. De hedendaagse
maatschappij is te kenmerken als laatmo-
dern, waarin een veelheid aan identiteiten
en visies bestaan. Juist die veelheid aan visies
en identiteiten vraagt om constitutieve regel-
geving, waarbij de lijnen van het speelveld
worden vastgelegd en gehandhaafd, maar
waarbij mensen vrij zijn om binnen het veld
op basis van een eigen visie of identiteit te
handelen. Artikel 23 bevat sterke constitu-
tieve elementen, die de ruimte bieden aan
verschillende visies en identiteiten om naar
eigen inzicht, binnen door de wetgever vast-
gestelde kaders, onderwijs aan te bieden.
Constitutieve regels veroorzaken vaak span-
ningen, doordat tegenstrijdige visies en iden-
titeiten naast elkaar uiting aan de eigen visie

mogen geven. Zo ook bij artikel 23, waar
mensen uitgesproken tegenstander zijn van
het aanbieden van onderwijs op basis van
voornamelijk religieuze visie. Wij menen
echter dat artikel 23 een passende oplossing
is voor de inrichting van het stelsel, omdat
het recht doet aan de veelheid aan visies die
bestaan in onze laatmoderne samenleving,
het onderwijs depolitiseert en ontwikkeling
van visies op goed onderwijs stimuleert.

De constitutieve elementen van artikel 23
zijn in onze ogen mede reflecties van een
liberale visie op de inrichting van het on-
derwijsstelsel. Ten eerste is artikel 23 een
waardering van de pluriformiteit van onze
samenleving, die een gevolg is van de vrijhe-
den die we koesteren en beschermen in onze
democratische rechtsstaat (Hermans 2021).
Het onderschrijven van het belang van de
vrijheid om naar eigen inzicht te handelen
en het omarmen van de verschillen die hier-
uit voortkomen reflecteren het liberale ge-
dachtegoed. Ten tweede onderstreept artikel
23 het belang van particulier initiatief en de
grenzen aan het ingrijpen van de staat in het
onderwijs. In de 19e eeuw beargumenteerde
klassiek-liberalen, zoals Thorbecke, al dat de
staat slechts kaders kan schetsen voor goed
onderwijs, maar dat het aan de scholen is
om die kaders in te vullen. Onderwijs is in
de kern altijd een reflectie van een bepaald
mens- en wereldbeeld, en daarmee onder-
werp van discussie (Gallie 1956). Dit im-
pliceert dat de staat niet kan voorschrijven
welke visies op onderwijs goed zijn en welke
niet. Bovendien zal, wanneer de wetgever
dit wel probeert te doen, de dynamiek en
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daarmee de ontwikkeling van nieuwe visies
op goed onderwijs afnemen. Artikel 23 zorgt
voor deze nodige dynamiek en de mogelijk-
heid voor verschillende en vernieuwende vi-
sies op goed onderwijs, en is daarmee een uit-
werking van het liberale gedachtegoed.

Wij pleiten voor een liberale herwaardering
van artikel 23. Het idee dat dankzij artikel
23 jedereen binnen de gestelde deugdelijk-
heidseisen onderwijs naar eigen visie en op
basis van een eigen identiteit kan aanbieden,
weerspiegelt het liberale gedachtegoed. Het
feit dat een groot deel van het bijzonder on-
derwijs nu nog formeel op basis van een reli-
gieuze visie wordt aangeboden, betekent niet
dat het aanbod van particulier onderwijs on-
veranderbaar is. Met de Wet meer ruimte voor
nieuwe scholen is het laagdrempelig geworden
om, wanneer er voldoende belangstelling is,
een school naar eigen visie met rijksbekosti-
ging op te richten en in stand te houden (Raad
van State 2017). Het gebruiken van deze route
laat zien dat het aanbod van een kwalitatief
hoog niveau blijft en dat het aansluit bij de
steeds grotere diversiteit aan identiteiten en
visies op goed onderwijs in onze maatschap-
pij. Hierbij is het belangrijk constitutief gefor-
muleerde deugdelijkheidseisen, waarvoor de
grondslag voor het opstellen volgt uit artikel
23, actief te handhaven, zodat alle bijzondere
scholen zich houden aan de breed gedragen
ideeén over onderwijs. Op deze manier func-
tioneren de constitutieve elementen van arti-
kel 23 op zo'n manier dat iedereen zich voegt
naar de regels van het speelveld en wordt er
binnen dit speelveld op basis van een veelheid
aan visies onderwijs aangeboden.

Dat er een zekere spanning kan ontstaan tus-
sen verschillende visies op goed onderwijs is
logisch en in zekere zin onoplosbaar. Het on-
derwijs leert ons dat wij open en respectvol
moeten omgaan met bestaande verschillen en
uiteenlopende visies. Laat dit nou ook gelden
voor ons onderwijsstelsel.
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