814 Ars Aequi oktober 2024

opinie

PASSEND ONDE

i

Lukas van den Berge*

Voor veel kinderen is in Nederland geen onderwijs beschikbaar dat voldoet

aan hun behoeften. Naar schatting zitten ongeveer 25.000 leerlingen daarom
noodgedwongen langdurig thuis. Om tot verbeteringen te komen, is structurele
aanpassing nodig van wetgeving en beleid op het gebied van het passend onderwijs.

1 Zorgen over de rechtsstaat

Sinds de verkiezingswinst van de PVV in novem-

ber 2023 bestaat aan zorgen over de rechtsstaat
bepaald geen gebrek. ‘Voor je het weet heb je in
Nederland Poolse of Hongaarse toestanden’, aldus
bijvoorbeeld rechtswetenschapper John Morijn.’

Met het electorale succes van de PVV, zo stelt ook
oud-politica Niltifer Giindogan, dreigt Nederland een
soort ‘Boedapest achter de duinen te worden’.2 Met
het aantreden van het kabinet-Schoof zijn de zorgen
er niet echt minder op geworden. ‘Racisten op het
bordes’, zo luidt bijvoorbeeld de pakkende titel van
een column van jurist en politiek-filosoof Tamar de
Waal in de Groene Amsterdammer.® Daarmee doelde
zij op de benoeming van de PVV-ministers Marjolein
Faber en Reinette Klever, die in het verleden onder
meer omstreden uitspraken deden over ‘omvolking’
en de rol van de islam in de Nederlandse samenle-
ving.

De zorgen over het nieuwe kabinet en de norma-
lisering van radicale politieke standpunten zijn op
zichzelf zeer terecht. Maar tegelijkertijd wordt de
rechtsstaat ook bedreigd door bestuurlijke processen
en structuren die juist door al die keurige politieke
middenpartijen zijn opgetuigd. En misschien zijn de
gevolgen daarvan nog wel ernstiger dan die van al
dat politieke theater. Denk aan de al zo vaak bespro-
ken toeslagenaffaire. Of aan de Groninger gaswin-
ning. Maar er is nog veel meer. Neem bijvoorbeeld
de wooncrisis — niet primair veroorzaakt door een
toevloed aan buitenlanders, maar door decennialang
beleid waarbij passende huisvesting niet wordt ge-
zien als belangrijk grondrecht, maar als economisch
product. Of de falende jeugdzorg, waarbij private
zorgaanbieders enorme winsten boeken, maar juist
de kinderen met de ernstigste problemen in de kou
blijven staan.*

2 Passend onderwijs

Uitermate schrijnend is de situatie bovendien waar
het gaat om kinderen die in het onderwijs bijzondere
ondersteuning nodig hebben. Naar schatting zijn er
op dit moment ongeveer 25.000 kinderen die zijn
uitgevallen op school en daardoor noodgedwongen
langdurig thuis zitten.® ‘De toekomst van tienduizen-
den kinderen: in de knop gebroken’, schreef Merel
van Vroonhoven onlangs treffend in de Volkskrant.®
Ernstiger nog dan de leerachterstanden die het thuis-
zitten oplevert, zijn de emotionele consequenties er-
van — niet alleen op de korte, maar ook op de langere
termijn. Langdurige schooluitval, aldus psycholoog

en orthopedagoog Yvonne Stikkelbroek, creéert ‘een
isolatie die overal doorheen kan dringen’. Ook op
latere leeftijd blijft het uitgevallen kind vaak het gevoel
houden ‘dat het anders is, dat het er niet bij hoort’ —
een ‘gevoel van niet-voldoen’ dat vaak beklijft en ten
grondslag kan liggen aan ernstige problemen in het
volwassen leven.”

Hoe is het nu mogelijk dat zoveel kinderen in het on-
derwijs geen passende plek kunnen vinden? Thuiszit-
ten komt voor bij leerlingen met heel uiteenlopende
problemen. Vaak gaat het om kinderen met een vorm
van autisme of een andere ontwikkelingsstoornis. Het
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vraagstuk van passend onderwijs wordt in de sociale
wetenschappen wel aangeduid als een ‘wicked
problem’: een moeilijk vraagstuk dat door beleidsma-
kers waarschijnlijk nooit helemaal zal kunnen worden
opgelost.? Maar dat betekent natuurlijk niet dat pas-
send onderwijs voor de overheid geen voorwerp van
aanhoudende zorg zou hoeven zijn. Zoals onder meer
is bepaald in verschillende mensenrechtenverdragen,
heeft ieder kind het recht om zich zo volledig mogelijk
te kunnen ontwikkelen. De toegankelijkheid van on-
derwijs dat past bij zijn of haar behoeften is daarvoor
natuurlijk onontbeerlijk.®

Inmiddels is duidelijk dat de overheid haar verplich-
tingen op dit punt onvoldoende nakomt.™ De zorg-
plicht voor kwetsbare leerlingen is met de invoering
van de Wet passend onderwijs in 2013 neergelegd
bij de schoolbesturen. Die mogen de inschrijving van
een leerling met bijzondere ondersteuningsbehoeften
alleen weigeren of beéindigen als zij zelf niet in die
behoeften kunnen voorzien en een andere onder-
wijsinstelling kunnen vinden die bereid is de leerling
toe te laten. Op papier lijkt dit een prachtig systeem,
maar in werkelijkheid komt er van de zorgplicht van de
schoolbesturen maar weinig terecht. Dat heeft onder
meer te maken met de wijze waarop het onderwijs
wordt gefinancierd. Scholen worden betaald uit
publieke middelen en voeren publieke taken uit, maar
functioneren in de praktijk vaak niet veel anders dan
bedrijven."" Moeilijke leerlingen kosten veel en leveren
relatief weinig op: voor al die bedrijffsmatig opererende
scholen niet echt een aantrekkelijk verdienmodel."?

Geen wonder dus dat scholen allerlei manieren heb-
ben gevonden om hun zorgplicht op gracieuze wijze te
omzeilen.'® Ouders en kinderen staan daar betrekkelijk
machteloos tegenover. Wie hoopt op de goede zin
van een school om stapje voor stapje te werken aan
de ontwikkeling van een kind, juist ook als het tegenzit,
begint tegen diezelfde school niet zo gemakkelijk
een ingewikkelde juridische procedure. En wat valt
er eigenlijk te beginnen tegen een school die zichzelf
wat al te gemakkelijk handelingsverlegen verklaart
en moeilijke leerlingen dag na dag laat bivakkeren op
tochtige gangen of in eenzame straflokalen? Natuurlijk
zijn er in het onderwijs veel geweldige professionals
die zich de problematiek van het passende onderwijs
terdege aantrekken en fantastisch werk leveren. Maar
ouders en kinderen die het op dit punt minder treffen,
blijven gewoonlijk zitten met een juridisch gelijk dat in
praktisch opzicht weinig oplevert.'

3 Van leerplicht naar leerrecht

Om tot structurele verbeteringen te komen, diende
D66-Kamerlid Paul van Meenen in november 2022
een initiatiefwetsvoorstel in dat voorziet in een belang-
rijke omslag.'® In 1901 werd in Nederland de leerplicht
ingevoerd — destijds een belangrijke stap voorwaarts
op weg naar een rechtvaardigere spreiding van kennis,
macht en inkomen. Vandaag de dag zou echter niet de
leerplicht, maar het leerrecht het centrale uitgangspunt
van wetgeving en beleid moeten zijn.'® Het wetsvoor-
stel beoogt het leerrecht expliciet te verankeren in
nationale wetten en bevat verschillende voorzieningen
om het leerrecht voortaan ook beter te kunnen reali-
seren. Leerplichtambtenaren zouden moeten worden
omgedoopt tot ‘leerambtenaren’ die niet alleen nagaan
of ouders hun kinderen niet ongeoorloofd thuishouden,

maar vooral ook controleren of schoolbesturen zich
het leerrecht van kinderen wel voldoende aantrekken.
Daarbij kunnen zij de scholen volgens het voorstel ook
concrete aanwijzingen geven en, als het moet, ook
hoge boetes opleggen.

Met andere woorden: het voorstel van Van Meenen
beoogt werk te maken van een perspectiefwisseling
die in de Wet passend onderwijs al zo vroom met
de mond wordt beleden, maar waarvan in de praktijk
maar weinig terechtkomt. In het wetsvoorstel zijn de
kinderen het uitgangspunt en niet de scholen. Het
vinden van passende oplossingen is niet in de eerste
plaats het probleem van ouders en kinderen, maar van
de onderwijs- en zorginstellingen. Alleen een derge-
lijke omslag in het denken biedt zicht op werkelijke
verbeteringen. Overheden en schoolbesturen hebben
nu al jarenlang de mond vol van diversiteit en inclusie,
maar als het er echt op aankomt, verbergen zij hun
verantwoordelijkheden maar al te vaak achter allerlei
ingewikkelde regels en bureaucratische processen.
Als we de vele thuiszittende kinderen en hun gezinnen
echt belangrijk vinden, zo stelde onderwijsbestuur-
der Marco Frijlink onlangs treffend, zullen we hén als
uitgangspunt moeten nemen en vervolgens doen wat
nodig is."”

Aan de Raad van State is een dergelijke perspec-
tiefwisseling voorlopig niet besteed. In juni 2023
verscheen een opvallend negatief getoonzet advies
waarin het voorstel van Van Meenen met kracht wordt
afgeraden.'® De argumenten die de Raad daartoe
aanvoert, klinken nogal belegen en getuigen van een
verbijsterend gebrek aan voeling met de ernst en de
urgentie van de problemen die Van Meenen met zijn
voorstel te lijf tracht te gaan. De bezwaren richten
zich onder meer op de dwingende aanwijzingsbe-
voegdheden die Van Meenen graag zou toekennen
aan leerambtenaren. Die zijn voor de Raad van State
een onaanvaardbaar risico voor de in Nederland
traditioneel zo sterk gewaarborgde inrichtingsvrijheid
van onderwijsinstellingen. Verder stelt de Raad dat
onderwijs nu eenmaal een collectief proces is en be-
leid zich in de eerste plaats zal moeten richten op de
grote gemene deler. Dat steeds meer kinderen op die
manier voor het leven beschadigd raken, legt voor de
Raad blijkbaar relatief weinig gewicht in de schaal.

4 Slot

In de slagschaduw van alle ophef over het nieuwe
kabinet-Schoof vond onlangs een parlementair com-
missiedebat plaats waarin de problemen van het pas-
send onderwijs nog maar eens aan de orde werden
gesteld.” In het debat kwamen enkele belangrijke
initiatieven aan de orde, maar het enthousiasme voor
het voorstel van Van Meenen — sinds diens vertrek uit
de Tweede Kamer behartigd door Jan Paternotte — lijkt
inmiddels enigszins te zijn verslapt. Voor de tienduizen-
den kinderen die nu aan de kant staan, is het van groot
belang dat het snel weer opleeft. Natuurlijk: de Raad
van State is een zeer eerbiedwaardig instituut en kan
bogen op een lange traditie binnen de Nederlandse
rechtsorde. Maar dat betekent niet dat zijn adviezen
altijd opvolging verdienen. In de komende kabinetspe-
riode zal het wetsvoorstel waarschijnlijk ter stemming
worden voorgelegd aan de Tweede en de Eerste
Kamer. Het valt te hopen dat de parlementariérs eigen-
wijs genoeg zijn om het alsnog aan te nemen.

arsaequi.nl/maandblad 7~ AA20240814

8 S. Waslander, Passend

onderwijs in pers en poli-
tiek, Tilburg: TIAS School
for Business and Society
2020, p. 4-5.

T.R. Veldman, ‘Vijf jaar
“passend onderwijs”: een
kinderrechtenperspectief’,
TvJr 2019, afl. 3, p. 83-88.

10 Vgl. o.a. de Kinderombuds-

man, Van passend naar in-
clusief. Kinderen over hun
perspectief op passend
onderwifs, Den Haag: de
Kinderombudsman 2020.

11 Zie o.a. S.J. Ball, ‘Show Me

the Money! Neoliberalism at
Work in Education’, Forum
2012, afl. 1, p. 23-28;

S. Waslander, Koopman-
schap en burgerschap:
marktwerking in het on-
derwijs (diss. Groningen),
Groningen 1999.

12 Zie o.a. Waslander 1999,

hoofdstuk 5 voor een
uitgebreide analyse over
de perverse effecten van
‘prijzen en prikkels’ ter
verklaring van de groei van
het speciaal onderwijs.

13 G. Ledoux & S. Waslan-

der, Evaluatie passend
onderwifs, Amsterdam:
Kohnstamm Instituut 2020,
p. 24-27.

14 Zie over de kwets-

bare positie van ouders en
kinderen in het passend
onderwijs verder o.a.
P.W.A. Huisman, ‘Rechts-
bescherming van ouders
en kinderen in het kader
van passend onderwijs:
de vraag om afgewogen
responsiviteit?’, Tilburg
Law Review 2024, afl. 1,
p. 56-66, met verdere
verwijzingen.

15 Kamerstukken 11 2022/23,

36257, nr. 2.

16 Voor een eerdere verken-

ning op dit punt 0.a. PW.A.
Huisman & P.J.J. Zoontjens,
Leerrechten als structurele
grondslag voor wetgeving,
Rotterdam/Tilburg: NCOR
2016.

17 M. Frijlink, ‘Van leerplicht

naar leerrecht’, voo.nl,
14 juni 2023.

18 Advies Raad van State van

8 juni 2023, beschikbaar
via raadvanstate.nl.

19 Kamerstukken 11 2023/24,

31497, nr. 492.



