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Scheiding van kerk en staat

door Paul Zoontjens
Wie het over het principe van scheiding van 
kerk en staat wil hebben, kan niet om het on-
derwijs heen. Dat geldt waarschijnlijk voor 
elk land in de wereld, maar ons land kent 
op dit vlak een bijzondere traditie die buiten 
onze grenzen niet onopgemerkt is gebleven. 
De Amerikaanse hoogleraar Ashley Rogers 
Berner meent dat Nederland “can justly claim 
to have the most pluralistic school system in 
the world” (Rogers Berner 2012, 119). Dat 
heeft dan vooral te maken met het in onze 
Grondwet vastgelegde uitgangspunt dat bij-
zondere en openbare scholen op gelijke voet 
door de overheid worden bekostigd. Ons du-
ale bestel werd het compromis tussen de pre-
tenties van de jonge eenheidsstaat aan de ene 
kant en de vrijheidsaanspraken van religieu-
ze minderheden aan de andere kant, en heeft 

inmiddels wat betreft de formele erkenning 
van gelijke bekostiging van overheids- en 
niet-overheidsscholen zijn eeuwfeest gehad. 

Ik betwijfel evenwel of de hoogleraar van de 
University of Virginia het goed ziet. Vandaag 
de dag is er geen sprake meer van een langs 
scheidslijnen van religie en neutraliteit op-
gebouwd, pluriform onderwijsbestel, om-
dat voor het overgrote deel van de scholen 
die scheidslijnen feitelijk niet meer bestaan. 
Dat wil ik in het onderstaande betogen door 
achtereenvolgens aandacht te besteden aan 
de oorspronkelijke constitutionele uitgangs-
punten van ons bestel, de vervaging die er 
daarbij tussen ‘openbaar’ en ‘bijzonder’ is 
opgetreden in de loop der tijd, en de redenen 
waarom die vervaging is ingezet en steeds 

Voorbij openbaar en bijzonder onderwijs
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verder voortschrijdt. Tot zover is er sprake 
van een op juridische inzichten gebaseerd 
objectief en verklarend betoog dat staats- en 
bestuursrechtelijk is ingekleurd. Een en an-
der leidt dan uiteraard tot de algemene vraag 
of artikel 23 van de Grondwet nog aan de 
maat is en hoe de onderwijsvrijheid voor de 
toekomst eruit ziet. Daarop zal ik in de laat-
ste paragraaf ingaan. De beschouwingen in 
die laatste paragraaf zijn, zeker waar het de 
toekomst betreft, enigszins speculatief. Om-
dat ik niet als liberaal in het leven sta, voel ik 
me niet de juiste persoon om de gevolgen en 
mogelijkheden voor het liberale perspectief 
te schetsen, maar ik kan wel een aantal rand-
voorwaarden daarvoor op een rijtje zetten.

De uitgangspunten van een duaal 
bestel
Het juridische kader van het Nederlandse 
bestel van bekostigd onderwijs is een pro-
duct van de schoolstrijd. In de 19e eeuw 
werd door religieuze groepen in de Neder-
landse samenleving geijverd voor eigen con-
fessionele scholen en (in latere fases) de over-
heidsbekostiging ervan. Bij de Grondwet van 
Thorbecke (1848) werd de vrijheid van op-
richting vastgelegd (artikel 23, lid 2). Die is 
te begrijpen als het recht om “zonder voor-
afgaande overheidstoestemming” of zonder 
vergunningplicht die “de volledige reikwijdte 
van de vrijheid van onderwijs” beslaat, bij-
zondere scholen te stichten voor kinderen 
uit de eigen groep (Philipsen 2017, 74). Bij 
wijziging van de Lager-onderwijswet in 1889 
werd het principe van overheidsbekostiging 
van de bijzondere scholen erkend (Idenburg 
1964, 48, 115). Bij de grondwetswijziging 
van 1917, die officieel als het sluitstuk wordt 
gezien van de schoolstrijd, hebben de bijzon-
dere scholen voor het recht op bekostiging 

door de overheid een volledig gelijke positie 
gekregen als de door de overheid beschikbaar 
gestelde openbare scholen (artikel 23 Gw).

Sinds 1848 is ons onderwijsstelsel duaal, uit 
twee delen, openbaar en bijzonder onderwijs, 
opgebouwd. Nu het bij het grondwettelijke 
begrip ‘algemeen vormend lager onderwijs’ 
gaat om het leerplichtig of funderend onder-
wijs, zal hier de aandacht vooral uitgaan naar 
het primair en voortgezet onderwijs (Onder-
wijsraad 2002, 18). Op de basisscholen en 
middelbare scholen spelen de kwesties van 
geloof, levensovertuiging en recht ook het 
sterkst, gezien de altijd latente spanning tus-
sen de activiteiten van de school en het recht 
van ouders tot opvoeding van hun kinderen. 

In het duale bestel bieden de bekostigde 
openbare en bijzondere scholen met in-
achtneming van wettelijke voorschriften 
hun onderwijs aan, waarbij het bijzonder 
onderwijs de vrijheid van richting bezit. 
Hieronder verstaat men de vrijheid van het 
bevoegd gezag (bestuur) van de school om 
in het onderwijs uitdrukking te geven aan 
“een fundamentele oriëntatie, ontleend aan 
een welbepaalde godsdienstige overtuiging 
of levensbeschouwing” (Hof Arnhem 2008; 
Hoge Raad 2010). Het openbaar onderwijs 
moet daarentegen neutraal zijn. Het wordt 
gegeven, zoals de Grondwet zegt, met eer-
biediging van ieders godsdienst of levens-
overtuiging. In theorie sluiten ‘vrijheid van 
richting’ en ‘neutraliteit’ elkaar uit. Het 
bijzonder onderwijs is krachtens die vrij-
heid gerechtigd een bepaalde religieuze of 
levensbeschouwelijke overtuiging, met uit-
sluiting van andere, centraal te stellen. Het 
openbaar onderwijs dient in de Nederland-
se verhoudingen juist het tegenovergestelde 
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te doen; daarin moet aandacht worden be-
steed aan “de verschei-denheid van levens-
beschouwelijke en religieuze overtuigingen” 
(artikel 46 lid 3 Wpo; artikel 2.3 Wvo 2020).

Het aldus omschreven neutraliteitsbegrip 
maakt dat wij in Nederland een andere op-
vatting over de scheiding van kerk en staat 
in het onderwijs aanhangen dan bijvoor-
beeld de Fransen. Anders dan in Frankrijk 
leidt dit bij ons bijvoorbeeld tot de afwij-
zing van een algemeen hoofddoekverbod 
voor leerkrachten en leerlingen en tot de 
facilitering van godsdienstonderwijs in 
de openbare school (Zoontjens 2023, 63).

De bijzondere school is op hoofdzaken, wat 
betreft haar organisatie en besluitvorming 
geordend in het privaatrecht. Het bevoegd 
gezag van een bijzondere instelling is, zoals 
de onderwijswetten zeggen, een “rechtsper-
soon met volledige rechtsbevoegdheid die 
zich blijkens de statuten of reglementen het 
geven van onderwijs ten doel stelt zonder 
daarbij het maken van winst te beogen”. De 
school voor openbaar onderwijs is in aanleg 
van de overheid. Zij is hoofdzakelijk onder-
deel van het publiekrecht. Hoewel momen-
teel praktisch alle openbare scholen in het 
funderend onderwijs ondergebracht zijn in 
een door de onderwijswet toegestane, vol-
gens de regels van het privaatrecht opge-
richte, notariële stichting, verhindert dat de 
hoogste bestuursrechter in het onderwijs niet 
om daarbij toch bij vrijwel alle handelingen 
die zij verricht, uit te gaan van een overheids-
orgaan (ABRvS 2016; Zoontjens 2023, 332).

Ongeveer een derde van de scholen in pri-
mair en voortgezet onderwijs is open-
baar, twee derde bijzonder. Ter verge-

lijking: slechts drie universiteiten zijn 
bijzonder, elf zijn openbaar. Daarnaast zijn 
weer alle hogescholen – 36 stuks – en alle re-
gionale opleidingscentra en beroepscolleges 
in het MBO – in totaal 60 stuks – bijzonder.

Sterke vervaging van ‘openbaar’ en 
‘bijzonder’
Uit de vrijheid van richting wordt door velen 
een bevoorrechte positie van de bijzondere 
scholen afgeleid. Zo zouden de besturen van 
bijzondere scholen leerlingen mogen selecte-
ren aan de poort op grond van argumenten 
ontleend aan de religieuze of levensbeschou-
welijke grondslag van de school. Daar valt 
wel het een en ander op af te dingen. Uit het 
Maimonides-arrest van de Hoge Raad wordt 
afgeleid dat een weigering van toela¬ting 
van een leerling tot een bijzondere school, 
wil zij gerechtvaardigd zijn, aan twee voor-
waarden moet voldoen (Hoge Raad 1988): 

Ten eerste, de grond tot weigering van toe-
lating moet overeenstemmen met de in de 
statuten van de rechtspersoon die de school 
in stand houdt neergelegde doelstellings-
bepaling. Ten tweede, er moet ook sprake 
zijn van een toelatingsbeleid dat consistent 
is met de geformuleerde doelstelling. De eis 
van consistentie betekent dat bijvoorbeeld 
een katholiek schoolbestuur dat al in eerdere 
gevallen islamitische leerlingen toeliet, geen 
argument heeft op grond van de richting 
om – bij ongewijzigd beleid – een volgende 
islamitische leerling de toegang te weigeren. 

Een schoolbestuur dat aan beide voorwaar-
den voldoet, en dat niet discrimineert op 
verboden gronden als ras of seksuele ge-
richtheid of iets dergelijks, mag een strikt 
toelatingsbeleid voeren. Zij die dat feitelijk 
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kunnen, zijn evenwel betrekkelijk gering 
in aantal (Tweede Kamer 2021, 4). Dat zijn 
alleen de ortho¬dox-christelijke scholen, 
voor zover die in gebieden staan waar een 
homogene achterban voorhanden is, zoals 
op de Veluwe, en de islamitische scholen die 
vrijwel allemaal in stedelijk gebied staan. In 
feite zijn deze het ook die zich in bedrijfs-
economische zin een strikt toelatingsbe-
leid kunnen permitteren. Hun totale aantal 
wordt geschat op 150 tot 200. Dat betekent 
dat de overgrote meer¬derheid van de on-
geveer 5.000 bijzondere scholen van primair 
en voortgezet onderwijs in Nederland een 
open toelatingsbeleid voert, waarbij leerlin-
gen niet de toegang kan worden geweigerd, 
maar in het uiterste geval slechts kan worden 
gevraagd de richting van de school te respec-
teren. De weigering van leerlingen op grond 
van geloof of levensovertuiging door bijzon-
dere scholen is daarnaast wettelijk uitgeslo-
ten bij passend onderwijs, bij de toelating tot 
speciale scholen of in het geval er voor een 
leerling geen openbare school binnen rede-
lijke afstand van de woning voorhanden is.

Tegenover het onjuiste beeld van de beperkt 
toegankelijke bijzondere school wordt niet 
zelden de ‘algemeen toegankelijke’ open-
bare school geplaatst, maar dat is evenzeer 
misleidend. Algemene toegankelijkheid 
geldt alleen ten aanzien van geloof en le-
vensbeschouwing. Openbare scholen kun-
nen daarnaast net zo goed selecteren als de 
bijzondere, bijvoorbeeld bij de vraag of zij 
in het kader van passend onderwijs de mo-
gelijkheden heeft om een leerling die aange-
wezen is op extra ondersteuning toe te laten, 
en bij een postcode- of capaciteitsbeleid. 

Sinds 2020 is de status van het personeel 

aan zowel de bijzondere als openbare scho-
len hetzelfde, men is werkzaam op basis 
van een arbeidsovereenkomst (Staatsblad 
2017, 123). Verder zien we bij de wettelij-
ke regeling van de samenwerkingsschool 
dat het niveau van openbaar en bijzon-
der zelfs wordt overstegen: één school 
waarin openbaar en bijzonder onderwijs 
wordt aangeboden (artikel 23 lid 4 GW). 

Ook de identiteit van het openbaar onderwijs 
is niet meer duidelijk. Praktisch alle openbare 
scholen zijn geor¬ganiseerd in een stichting. 
Het openbaar onderwijs is daarbij praktisch 
geprivatiseerd, nu reëel toezicht van gemeen-
tewege, om – zoals de wet zegt – ‘de over-
heersende’ overheidsinvloed in het bestuur 
van de stichting te verze¬keren, op een laag 
pitje staat of ontbreekt. Alleen nog in uitzon-
deringssituaties vindt dat plaats. Daarnaast 
mag men in de lokale situatie daarover ver-
schillende opvattingen huldigen, terwijl in de 
bestuurlijke dynamiek van lokaal onderwijs-
beleid openbare scholen net als bijzondere 
scholen als partij tegenover het gemeentebe-
stuur zijn komen te staan (Zoontjens 2019, 
31-32; Flippo 2017, 19-39). Sinds enige tijd is 
ook de bevoegdheid van de gemeenteraad tot 
het stichten en opheffen van openbare scho-
len overgegaan naar de besturen van het ver-
zelfstandigd openbaar onderwijs. En tenslot-
te kan het bestuur van het verzelfstan¬digd 
openbaar onderwijs sinds enige tijd bevoegd 
gezag zijn van een samenwerkingsschool.

Ook in het bijzonder onderwijs brokkelt het 
kader voor de identiteit af. Belangrijk is de 
komst van de Wet meer ruimte voor nieu-
we scholen (Wet MRNS) geweest, waarbij 
‘richting’ als element van bekostiging bij de 
oprichting van nieuwe scholen in het funde-
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rend onderwijs is geschrapt. Nu hebben ook 
initiatieven een kans, waarbij op grond van 
filosofische, pedagogische, maatschappelijke 
of commerciële overwegingen de stichting 
van een nieuwe school wordt beoogd (Staats-
blad 2020, 16). Daarnaast is de ‘voeding’ van-
uit de kerken drastisch afgenomen. Ruim 55 
procent van het bijzonder onderwijs op de 
basisscholen en middelbare scholen is reli-
gieus (Onderwijsraad 2012, 24). Dat spoort 
weliswaar redelijk met het cijfer van de Ne-
derlanders die zich tot een kerkelijke gezind-
te rekenen (46 procent in 2019), maar daarbij 
moet worden aangetekend dat nog slechts 14 
procent van de be¬volking regelmatig naar 
de kerk gaat (CBS 2020). Het Centraal Bureau 
voor de Statistiek constateert over de jaren 
een afname van de religieuze betrokkenheid 
(Schmeets & Van Mensvoort). In reactie op 
deze ontwikkelingen maken de meeste scho-
len nauwelijks meer werk van hun religieuze 
of levensbeschouwelijke signatuur, de toe-
voeging ‘RK’ of ‘PC’ bij de schoolnaam komt 
steeds minder voor. In plaats daarvan richten 
zij zich in hun naamgeving en missie vooral 
op pedagogische noties en uitgangspunten. 

Daarbij komt dat sinds 1970 de omvang van 
het algemeen bijzonder onderwijs meer dan 
verdubbeld is. Het vormt thans de derde 
grootste bijzondere zuil (CBS 2017). Deze 
scholen hebben bewust geen religieuze of 
levensbeschouwelijke signatuur. In princi-
pe kunnen deze scholen een beroep doen 
op de vrijheid van richting, maar omdat 
zij geen confessioneel of levensbeschou-
welijk onderwijs aanbieden, missen zij de 
kenmerkende eigenschappen van toe-la-
tings- en/of benoemingsvrijheid. Wat ver-
volgens resteert van de richtingsvrijheid is 

niet makkelijk in algemene termen te vatten.
De conclusie moet luiden dat achter de juri-
dische façade van dualiteit het Nederlandse 
onderwijsstelsel voor de overgrote meerder-
heid van de scholen steeds meer uniform en 
eenduidig is. Dat heeft ook te maken met 
jarenlang bewust beleid van de politiek om 
de verschillen tussen scholen voor openbaar 
en bijzonder onderwijs te minimaliseren. Als 
het om de vrijheid van richting van het bij-
zonder onderwijs gaat, is die feitelijk alleen 
nog van toepassing op de kleine groep van 
orthodox-christelijke en islamitische scho-
len. Nu het hier om een beperkte minder-
heid gaat, wordt de druk tot heroverweging 
van de in de onderwijswetgeving veranker-
de speciale positie van de bijzondere school 
als zodanig wel steeds groter. Ook voor 
voornemens om artikel 23 van de Grond-
wet aan te passen lijkt daarom de tijd rijp.

Hoe is het zo gekomen? 
De werkelijkheid is sinds 1917 natuurlijk 
ingrijpend veranderd. Onderwijsvrijheid 
is vandaag de dag niet louter de vrijheid 
van besturen van bijzondere scholen. Het 
in bepalingen van internationale verdra-
gen neergelegde individuele vragersper-
spectief (‘recht op onderwijs’) is in de loop 
der tijd minstens zo belangrijk gewor-
den. Verder is het belang van sterke cen-
trale sturing – zeker ten aanzien van het 
funderend onderwijs – in deze tijd groot. 

Eerst het vragersperspectief. Sinds de jaren 
80 en 90 van de vorige eeuw is in westerse 
landen een belangrijke verschuiving opge-
treden in het perspectief van onderwijsbe-
leid en -wetgeving. De politieke aandacht 
ging van de positie van onderwijsaanbie-
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ders naar die van onderwijsvragers. Er wordt 
sindsdien een sterkere nadruk gelegd op het 
belang van de positie van de leerling, de ouder 
en de student ten aanzien van de school en 
instelling, ook wel aangeduid als het ‘proces 
van materialisering’ van het recht op onder-
wijs (Glenn & De Groof 2002, 61). Een reeks 
van wettelijke maatregelen, zoals over mede-
zeggenschap van ouders, leerlingen en lera-
ren, over informatierechten, klachtrecht en 
wat nu wordt genoemd ‘passend onderwijs’, 
vormt er de uitdrukking van. In de jurispru-
dentie kwamen vanaf het eind van de jaren 90 
in een gestage stroom conflicten aan de orde 
tussen ouders en scholen die zich uitstrekten 
over het pedagogisch domein, zoals klachten 
over: slecht onderwijs, het niet overplaatsen 
van het kind naar een andere groep, het af-
schaffen van de vijfdaagse werkweek, het be-
steden van onvoldoende zorg en maatwerk 
aan het kind, het onvoldoende tegengaan 
van pesten, de beoordeling van het eindex-
amen, etc (Zoontjens 2023, 80-84; Paijmans 
2013, hs. 7-8). Deze ontwikkeling kon en kan 
voor het onderwijsartikel in de Grondwet 
niet zonder gevolgen blijven. In 2012 meen-
de de Onderwijsraad reeds dat een moderne 
interpretatie van artikel 23 van de Grondwet 
met zich mee brengt dat niet alleen rekening 
wordt gehouden met de historisch en syste-
matisch bepaalde betekenis van het grond-
wetsartikel, maar nadrukkelijk ook met het 
internationale gedachtegoed omtrent het 
recht op onderwijs van individuen (Onder-
wijsraad 2012, 39; Van Schoonhoven 2021).

De toegenomen focus in het overheidsbeleid 
op het recht van onderwijsvragers heeft met 
zich meegebracht dat het vraagstuk van on-
derwijskwaliteit steeds meer centraal is ko-

men te staan en gaandeweg steeds meer be-
perkingen met zich mee heeft gebracht voor 
scholen en schoolbesturen. De meest in het 
oog springende voorbeelden zijn de volgen-
de. In 1993 werden voor het basisonderwijs 
en later in 2006 voor de onderbouw van het 
voortgezet onderwijs wettelijke kerndoelen 
vastgesteld (Staatsblad 2006, 316). Kerndoe-
len geven het niveau aan van de kwaliteiten 
van de leerling – wat betreft kennis, inzicht 
en vaardigheden – dat aan het eind van de 
onderwijsperiode moet zijn bereikt. Zij rich-
ten zich in de eerste plaats tot de scholen en 
oefenen een belangrijke uniformerende in-
vloed uit op de opzet van het lesprogramma 
en de inhoud van de voorgeschreven lesboe-
ken. Een tweede verandering kwam er met 
de herstructurering van het inspectietoe-
zicht, die in 2002 resulteerde in de totstand-
koming van de Wet op het onderwijstoezicht, 
in 2016 in belangrijke mate gewijzigd bij de 
initiatiefwet-Bisschop (Staatsblad 2002, 387; 
2016, 179). Het onderwijstoezicht is in zijn 
huidige vorm gebaseerd op een door de mi-
nister vastgesteld toezichtkader, waarvan 
wettelijke normen, wetsinterpreterende be-
leidsregels en door de inspectie ontwikkelde 
kwaliteitsnormen, aangeduid als ‘indicatoren’, 
deel uitmaken (Zoontjens 2023, 518-523).

Vanaf 2010 zijn er wettelijke normen voor de 
minimumkwaliteit van het onderwijs op ba-
sisscholen en middelbare scholen (artikel 10a 
Wpo; artikel 9.24 Wvo). Indien het onderwijs 
door de inspectie zeer zwak wordt bevonden, 
kan de minister in het ergste geval besluiten 
de bekostiging van de bijzondere school te be-
eindigen of de openbare school op te heffen 
(artikel 164b Wpo; artikel 2.95 Wvo 2020). 
Tevens werden in 2010 voor het primair on-
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derwijs en de verschillende leerwegen in het 
voorgezet onderwijs de referentieniveaus 
voor rekenen en taal ingevoerd, een specifice-
ring van de kerndoelen (Staatsblad 2010, 194).

Een heel bijzondere vorm van sturing is zonder 
meer de wet van 2021 waarbij een verscherpte 
burgerschapsbepaling in de onderwijswetge-
ving is terechtgekomen (Staatsblad 2021, 320). 

Verduidelijking burgerschaps-
opdracht
Door meer aandacht te eisen voor burger-
schapsvorming in het onderwijs tracht de 
overheid in het belang van een beschavingsof-
fensief en sociale cohesie de blinde vlek aan te 
pakken die bij velen in de samenleving en de 
scholen ten aanzien van het individuele wel-
zijn overstijgende zaken is ontstaan. De wet-
telijke burgerschapsbepaling is verscherpt of, 
zoals dat in beleidsjargon heet, ‘verduidelijkt’ 
om meer aandacht te genereren voor wat ons 
als samenleving wezenlijk bindt, want zoals 
uit verschillende opvolgende onderzoeken 
bleek, kan van de scholen zelf, die in het alge-
meen worstelen met hun missie en identiteit, 
die versterkte aandacht niet worden verwacht. 
Tegelijkertijd zijn de scholen vrij om in het ka-
der van de nieuwe burgerschapsopdracht ei-
gen accenten te leggen met het oog op wat zij 
ervaren als hun wezenlijke identiteit. Men kan 
de verscherping van de burgerschapsopdracht 
dus niet enkel beschouwen als een beperking 
van de schoolautonomie, maar juist ook als 
een kapstok, een hulpmiddel om die autono-
mie opnieuw zin en betekenis te geven. In de 
democratische rechtsstaat heeft niet één soort 
burger prioriteit boven de andere, het gaat er 
juist om dat er een grote verscheidenheid aan 
volwassen burgers aan deelneemt. Voor de 

verzekering van die verscheidenheid hebben 
de scholen een belangrijke, vormende taak.

Volgens de nieuwe, ‘verduidelijkte’ bepaling 
dient het onderwijs in basisscholen, speciale 
scholen en middelbare scholen zich herken-
baar te richten op: a) het bijbrengen van res-
pect voor en kennis van de basiswaarden van 
de democratische rechtsstaat, zoals verankerd 
in de Grondwet, en de universeel geldende 
fundamentele rechten en vrijheden van de 
mens, en het handelen naar deze basiswaar-
den op school; b) het ontwikkelen van de so-
ciale en maatschappelijke competenties die 
de leerling in staat stellen deel uit te maken 
van en bij te dragen aan de pluriforme, demo-
cratische Nederlandse samenleving; en c) het 
bijbrengen van kennis over en respect voor 
verschillen in godsdienst, levensovertuiging, 
politieke gezindheid, afkomst, geslacht, handi-
cap of seksuele gerichtheid alsmede de waarde 
dat gelijke gevallen gelijk behandeld worden.

Verder is er een zorgplicht geformuleerd, die 
luidt als volgt: “Het bevoegd gezag draagt 
zorg voor een schoolcultuur die in over-
eenstemming is met de waarden, bedoeld 
in (..) onderdeel a, en creëert een omgeving 
waarin leerlingen worden gestimuleerd ac-
tief te oefenen met de omgang met deze 
waarden” (artikel 8 Wpo; 11 Wec; 17 Wvo).

De nieuwe wet geeft daarmee meer richting 
aan de burgerschapsopdracht, terwijl deze 
nu ook verplichtend is. Daarnaast maakt de 
zorgplicht het mogelijk dat de minister van 
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW) 
kan handhaven. Met name het laatste punt is 
interessant. In welke gevallen kan de minis-
ter een bestuur met sancties treffen omdat het 
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onvoldoende zorg draagt voor een schoolcul-
tuur die in overeenstemming is met de basis-
waarden van de democratische rechtsstaat? 
In de toelichting bij het wetsvoorstel werd 
opgemerkt dat “pas als het gaat om structu-
rele of vergaande uitingen die van invloed 
zijn op de schoolcultuur, en waarbij het be-
voegd gezag er blijk van geeft geen invulling 
te geven aan zijn zorgplicht, (..) er aanlei-
ding (is) om op te treden” (Tweede Kamer 
2020, 16). Een tweetal uitgangspunten is dus 
van belang. In de eerste plaats geldt dat een 
of meer incidenten zich niet lenen tot ingrij-
pen. Er moet sprake zijn van een structureel 
geheel van uitingen dat spanning oplevert 
met de basiswaarden. In de tweede plaats 
moeten de uitingen ook voldoende ernstig 
zijn, in de zin dat moet worden vastgesteld 
dat het bevoegd gezag geen invulling geeft 
aan zijn zorgplicht. De constatering door de 
inspectie dat onvoldoende invulling wordt ge-
geven aan de zorgplicht kan dus op zichzelf 
geen handhavend ingrijpen rechtvaardigen. 

Wat betekent dit? Het ligt waarschijnlijk niet 
voor de hand om het bestuur van een refor-
matorische school waarvan de directeur de 
Nashville-verklaring heeft ondertekend met 
een sanctie te treffen. In deze door conserva-
tieve protestanten opgestelde verklaring werd 
de Bijbelse waarde van huwelijkstrouw tussen 
man en vrouw boven alles gesteld, waarmee 
impliciet werd aangegeven dat een (formele 
en beschermde) relatie tussen mensen met 
een homoseksuele, biseksuele of transgende-
ridentiteit ontoelaatbaar is. Evenmin lijkt dat 
het geval ten aanzien van de lesmethoden in 
het islamitisch onderwijs, waarover de NRC 
en Nieuwsuur in september 2019 berichtten 
en waarin homoseksualiteit als zondig wordt 

weggezet, maar het gebruik van geweld wordt 
verboden (Inspectie van het Onderwijs 2020, 
66). Zou men van mening zijn dat de refor-
matorische school met het ondertekenen van 
de Nashville-verklaring en de islamitische 
scholen met hun specifieke lesmateriaal wel 
met een onmiddellijke sanctie van een minis-
teriële aanwijzing of van inhouding van de 
bekostiging moeten worden aangepakt, dan 
zou aan de overheid een te ver gaande be-
voegdheid toekomen, die namelijk ook kan 
worden aangewend om politiek beladen op-
vattingen op te dringen. Onder de vlag van 
gelijkheid en gelijke behandeling zou dan 
effectief afbreuk kunnen worden gedaan aan 
de diversiteit van het onderwijsstelsel, terwijl 
goede burgerschapsvorming juist een varië-
teit aan benaderingen in het onderwijs vereist.

Een en ander wordt pas anders als de speci-
fieke opvattingen op een school een directe 
bedreiging vormen voor het welzijn en de vei-
ligheid van leerlingen, ouders en andere be-
trokkenen; of voor de rechtsorde als zodanig 
(Tweede Kamer 2020, 5). Een praktijk waarbij 
op een reformatorische scholengemeenschap 
leerlingen door de schoolleiding worden ge-
dwongen om voor hun homoseksuele geaard-
heid uit te komen bij hun ouders moet waar-
schijnlijk als in strijd met de zorgplicht worden 
beschouwd en lijkt optreden van de inspectie 
en de minister te rechtvaardigen (NRC 2021). 
Alleen waar het zodanig mis is met de school-
cultuur dat ook de sociale veiligheid in ernsti-
ge mate in het geding is, en dus tegelijkertijd 
aan twee zorgplichten (voor een in het licht 
van de basiswaarden van de democratische 
rechtsstaat adequate schoolcultuur en voor 
sociale veiligheid in de school) structureel niet 
wordt voldaan, is er ruimte voor snel en reso-
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luut ingrijpen van bovenaf door de overheid.
Een nieuw terrein waarop de zorgplicht in-
zake burgerschap en de daarmee gemoeide 
handhaving wellicht van invloed zal kunnen 
zijn, biedt de Wet MRNS. Naar blijkt, is de 
nieuwe burgerschapsbepaling een belangrijke 
toetssteen voor de inspectie om nieuwe ini-
tiatieven te beoordelen. Op het moment dat 
omtrent een of meer Renaissancescholen een 
aanvraag wordt ingediend door mensen die 
gelieerd zijn aan Forum voor Democratie, zal 
de inspectie haar advieskader nieuwe scholen 
toepassen, dat eist dat het onderwijsaanbod 
van de nieuwe school zich herkenbaar zal 
richten op de bevordering van de basiswaar-
den van de democratische rechtsstaat en op 
de ontwikkeling van de sociale en maatschap-
pelijke competenties die daarbij van belang 
zijn, en dat in de aanvraag een beschrijving 
is opgenomen van de wijze waarop het bur-
gerschapsonderwijs vormgegeven zal worden 
(Zoontjens 2022). Zodanig dat inzichtelijk is 
hoe invulling wordt gegeven aan de wettelijke 
eis dat dit onderwijs doelgericht en samen-
hangend vorm krijgt. Voor de inspectie vor-
men niet alleen de bijgeleverde documenten 
de grondstof voor haar oordeel, maar ook 
het eventuele gesprek met de initiatiefnemers 
en de ingewonnen informatie van derden. 

Daaruit kan men afleiden dat er geen harde 
normen zijn die bij voorbaat de zekerheid ver-
schaffen dat dit soort scholen kunnen worden 
tegengehouden. Of zij uiteindelijk bekostiging 
zullen krijgen, is afhankelijk van de kwaliteit 
van de aanvraag en van het vermogen van de 
aanvragers om bij de overheid het vertrou-
wen te wekken dat de scholen voldoen aan de 
wettelijke en inspectorale criteria en voorzien 
in een aanwezige behoefte. Gezien de voor-

afgaande publiciteit die vanuit Forum-krin-
gen zelf gegenereerd is over deze scholen, is 
voor hen het werken aan vertrouwen wel een 
belangrijke uitdaging. Door kwalificaties als 
‘coronapaniek’ en ‘klimaathysterie’ horen de 
overheidsinstanties er niet gerust over te zijn 
dat het met de waarden van open meningsuit-
wisseling en verdraagzaamheid in het kader 
van de burgerschapsopdracht wel goed ge-
steld is op de scholen (Renaissanceschool.nl). 
Mochten de scholen er toch komen, dan hoeft 
dat nog niet te betekenen dat die een lang le-
ven beschoren zijn. Kort na de toewijzende 
bekostigingsbeschikking moeten de scholen 
weer nieuwe gegevens aanleveren, aan de 
hand waarvan de inspectie binnen drie maan-
den nadat de bekostiging is aangevangen een 
risicoanalyse van de nieuwe school opstelt. 
Als er risico’s worden gesignaleerd, start de 
inspectie een kwaliteitsonderzoek en kunnen 
daarna eventueel door de minister sancties 
worden getroffen (aanwijzing, inhouding, op-
schorting of stopzetting van de bekostiging). 

Perspectief voor de toekomst
Ons onderwijsbestel verschuift in zijn uit-
gangspunten voorbij de grondwettelijke 
dualiteit. Een door het recht op onderwijs 
van individuen gelegitimeerde sterke be-
moeienis van de overheid met de kwaliteit 
en inhoud van het onderwijs is ervoor in 
de plaats gekomen. Wat willen we met ons 
funderend onderwijs voor de toekomst? 

Laten we eens kijken waar de Nederlan-
ders het in het algemeen over eens zijn 
dat behouden moet blijven. Ik kom van-
uit de ervaring van een jarenlange rond-
gang langs instellingen, besturen en or-
ganisaties in onderwijsland tot vijf zaken:
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Ten eerste, het publieke bestel. Ondanks een 
groei over de laatste jaren van het particulier 
onderwijs en thuisonderwijs, gaat het hier 
om een minimaal percentage van de tota-
le leerlingenpopulatie (nog minder dan 0,5 
procent over 2022). Er is nog steeds veel ver-
trouwen in het bekostigde stelsel van scholen.

Ten tweede, de mate van ouderbetrokkenheid. 
Onze scholen zijn op vele vlakken open en toe-
gankelijk voor ouders. Zij hebben bewezen al-
tijd meer te zijn dan een instantie waar het kind 
wordt afgeleverd en opgehaald. Die ouderbe-
trokkenheid mag bij elk stelsel dat men zich 
voor de toekomst wenst, niet verloren gaan.

Ten derde, de keuzevrijheid. Hoewel niet ab-
soluut te garanderen, wordt het individuele 
recht van ouders om de school te kiezen voor 
hun kind bijzonder hoog aangeslagen. Bijzon-
dere scholen worden nu vaak om redenen van 
pedagogische ‘cultuur’ of kwaliteit verkozen.

Ten vierde, de privaatrechtelijke bestuurs-
vorm. Buiten het bijzonder onderwijs heeft 
die sinds de jaren 90 ook massaal van het 
openbaar onderwijs bezit genomen. De na-
bijheid van het overheidsbestuur wordt in 
het onderwijs kennelijk niet gewaardeerd. 

Ten vijfde, de kwaliteit en zichtbaarheid 
van het onderwijs. Uit de georganiseerde 
klachtenbehandeling blijkt dat veel men-
sen moeite hebben met de anonimiteit en 
grootschaligheid van schoolorganisaties. 
Van leraren wordt veel verwacht wat betreft 
kennisoverdracht maar ook de pedagogi-
sche aandacht die zij geven aan de leerling. 
De meeste ouders stellen een goede ba-

lans tussen onderwijs en vorming op prijs. 
Artikel 23 van de Grondwet lijkt aan een 
nieuwe invulling toe te zijn, wat ook wordt 
geïllustreerd met het initiatiefvoorstel van het 
PvdA-Kamerlid Habtamu de Hoop tot wij-
ziging van dit artikel (Tweede Kamer 2022). 
Daarin wil men bijvoorbeeld het nieuwe 
grondwetsartikel in het eerste lid laten begin-
nen met: “Ieder kind heeft recht op onder-
wijs. De wet stelt regels ter bevordering van 
de kansengelijkheid in het onderwijs.” Stellig 
is met de vastlegging van het recht op onder-
wijs ook het liberale perspectief van een ster-
ke positie van het individu in de school ge-
diend, waarvoor de overheid een bijzondere 
verantwoordelijkheid draagt. Ik vermoed dat 
de grondwettelijke vastlegging van het doel 
van kansengelijkheid – het waarborgen van 
een gelijk genot van kansen voor iedereen op 
het best mogelijke onderwijs naar zijn of haar 
talenten en vermogen – op minder liberaal 
enthousiasme zal kunnen rekenen. De syste-
matische overheidsaandacht hiervoor valt toe 
te juichen en zal ook veel individueel onrecht 
kunnen voorkomen, maar als doelstelling zal 
kansengelijkheid in de huidige meritocra-
tische context, waarin cognitieve resultaten 
in het onderwijs hiërarchisch het hoogst in 
aanzien staan, alleen maar tot meer feitelij-
ke ongelijkheid tussen theoretisch en prak-
tisch opgeleiden kunnen leiden, ten gunste 
van de eerstgenoemden. De aandacht voor 
kansengelijkheid dient dan ook te worden in-
gebed in een algemenere visie die men over 
de betekenis en functie van onderwijs heeft. 
Daarom is de vraag gerechtvaardigd of deze 
norm op grondwettelijk niveau bescher-
ming verdient (Zoontjens 2021, 101-118).

In het initiatiefwetsvoorstel wordt er mijns 
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inziens terecht van uitgegaan dat het bijzon-
der onderwijs nog steeds bestaansrecht ge-
niet. Om uiteenlopende redenen kiezen ve-
len nog steeds voor scholen die religieus of 
levensbeschouwelijk geïnspireerd onderwijs 
aanbieden, en als we bijzonder onderwijs 
enkel definiëren als niet-overheidsonderwijs 
lijkt de behoefte daaraan groeiende. De dis-
cussie bij een eventuele grondwetswijziging 
zal zich, denk ik, niet zozeer concentreren 
op het bestaansrecht van het bijzonder on-
derwijs, maar op dat van het openbaar on-
derwijs. In de 19e eeuw waren de liberalen 
fervente voorstanders van het idee van recht-
streeks door de overheid beschikbaar gestelde 
openbare scholen, maar de vraag dient zich 
aan welke argumenten daarvoor nog beschik-
baar zijn. ‘Neutraliteit’ is een zo open begrip 
dat het uiteenlopende interpretaties kent, ge-
individualiseerd lijkt, en bijvoorbeeld in veel 
scholen van het algemeen bijzonder onder-
wijs ook als basisoriëntatie geldt. Het verschil 
is wel dat ‘neutraliteit’ verzekerd door de door 
overheid beheerde scholen een zekere kans 
op veralgemenisering en uniformering heeft 
en een duurzamere bescherming zal ken-
nen dan aan de bijzondere scholen, omdat 
bij de laatste een simpele statutenwijziging 
voldoende is om de doelstelling te wijzigen. 

Tot besluit: wie de inrichting en uitgangs-
punten van het onderwijsbestel wil koppelen 
aan maatschappelijk gewenste ontwikkelin-
gen, zoals het tegengaan van segregatie in de 
scholen, de verbetering van de kwaliteit van 
het onderwijs aan de scholen, de versterking 
van het individuele burgerschapsbesef of het 
effectiever maken van het inspectietoezicht, 
stuit op dilemma’s, vaak veroorzaakt door 
botsende principes op constitutioneel niveau. 

Wij kunnen dan ook niet verwachten dat men 
er in het kader van een juridisch-politieke dis-
cussie toegespitst op een grondwetswijziging 
uit zal komen. Zo wordt, naar sociaalweten-
schappelijk onderzoek uitwijst, segregatie in 
het onderwijs het sterkst in de hand gewerkt 
door de keuzes die ouders voor hun kinderen 
maken (Onderwijsraad 2019). Daarop door-
redenerend is het effectief tegengaan van ver-
schillen tussen scholen het meest gediend met 
beperking van de individuele keuzevrijheid, 
maar het is altijd de vraag of we dat moeten 
willen en hoever we daarbij kunnen gaan. 
Het aandeel dat de overheid via wetgeving en 
bestuur kan leveren aan verbetering van de 
kwaliteit van het onderwijs is sterk afhanke-
lijk van de professionaliteit binnen de school 
en bij de leraar, waarop zij maar beperkt vat 
heeft. Het inspectietoezicht is minder effec-
tief zolang de wet – zoals nu vooral het geval 
is – moeilijk afdwingbare en controleerbare 
zorgplichten en andere vage normen bevat, 
maar het streven naar de concretisering van 
wettelijke normen stuit al snel op de grenzen 
van keuzes die in het belang van kwalitatief 
onderwijs op de werkvloer moeten worden 
gemaakt. Een en ander betekent dat, als men 
het belang van kwaliteit hoog aanslaat, men 
de school of de leraar niet kan reduceren tot 
een uitvoeringsinstantie van overheidsbeleid. 

De onderwijsvrijheid is verre van achterhaald, 
maar zij moet dan wel anders worden opge-
vat dan men 100 jaar geleden deed. We staan 
aan de vooravond van een discussie over een 
nieuwe invulling van de nationale constituti-
onele norm van artikel 23 van de Grondwet, 
waarbij het erom gaat de verhouding tussen 
de overheid en het scholenveld opnieuw te 
definiëren en de algemene doelstellingen 
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die we aan onderwijs verbinden helder en 
eigentijds te maken. De liberale beweging 
heeft altijd een belangrijke rol gespeeld bij 
discussies hierover in het verleden. Het is 
van belang dat zij nu met een nieuw debat in 
zicht ook haar verantwoordelijkheid neemt.

 
Paul Zoontjens is emeritus hoogleraar on-
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