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Bekostiging van scholen binnen het 
regulier primair en voortgezet 
onderwijs1

Deel 1
Over 2009 bedroegen de rijksuitgaven voor onderwijs een kleine 30 
miljard euro. Dat was onder meer voor de instandhouding van 8.268 
instellingen en de financiering van 328.700 fte’s personeel. Een en 
ander kwam ten goede aan 3.765.600 leerlingen, deelnemers en stu-
denten.2 Zonder overheidsbekostiging (verder: bekostiging) zouden de 
meeste scholen in ons onderwijsbestel niet kunnen bestaan en zou het 
recht op onderwijs en de realisatie van gelijkheid van onderwijskansen 
ernstig onder druk komen te staan.

Mr.dr. C.W. Noorlander en prof. mr. P.J.J. Zoontjens*

1. Inleiding

Bekostiging levert verder een belangrijke 
bijdrage aan de kwaliteit van het in 
Nederland geboden onderwijs. Enerzijds 
omdat de mogelijkheid voor een onderwijs-
instelling om kwaliteit te bieden nu een-
maal voor een niet onbelangrijk deel afhan-
kelijk is van de beschikbaarheid van 
financiële middelen. Anderzijds omdat be-
kostiging een belangrijk instrument vormt 
voor de overheid om hiermee, ‘in ruil’ voor 
de beschikbaar gestelde gelden, kwaliteitsei-
sen aan het onderwijs te stellen, hetgeen di-
rect kan worden herleid tot artikel 23 
Grondwet (zie vooral de leden 5, 6 en 7).
Het recht op bekostiging van het openbaar 
onderwijs nam in ons land een aanvang met 
de Schoolwet van 1806. Ingevolge artikel 2 
van deze wet vormde het recht op bekosti-
ging het onderscheidend criterium met 
scholen “wier onderhoud, buiten de bijdrage of 

toelage uit eenige publieke kas, gevonden wordt uit 

bijzondere Kassen, Fondsen, Toelagen of Penningen”, te weten het bijzonder 
onderwijs. Vrijheid van bijzonder onderwijs kende ons onderwijsbe-
stel op dat moment nog niet, omdat de stichting van openbare en bij-
zondere scholen aan een overheidsvergunning was gebonden. In 1848 
verwierf het bijzonder onderwijs vrijheid van onderwijs. Materieel 
was de mogelijkheid tot het ontplooien van bijzonder onderwijs nog 
beperkt, wat als gevolg had dat de roep om bekostiging steeds luider 
werd. Met de schoolwet Mackay van 1889 werd met gedeeltelijke be-
kostiging van het bijzonder onderwijs een eerste aanzet geleverd voor 
bekostiging van het bijzonder onderwijs. Tijdens de beslechting van 
de schoolstrijd in 1917 werd het bijzonder onderwijs financieel gelijk-
gesteld aan het openbaar onderwijs. Men zegt ook wel dat het bijzon-
der onderwijs hiermee materiële vrijheid van onderwijs werd ver-
schaft.3

Dit principe geldt tot op de dag van vandaag en vindt tegenwoordig 
haar grondslag in artikel 23, zevende lid, van de Grondwet. 
Voorwaarde voor bekostiging is wel dat de bijzondere onderwijsin-
stelling voldoet aan de deugdelijkheidseisen die in de Grondwet en 
in de onderwijswetgeving worden gesteld. Het principe van inte-
grale bekostiging van overheidsscholen en niet-overheidsscholen 
(bijzonder onderwijs) uit de openbare kas (mits met inachtneming 
van de (Grond)wettelijk gestelde deugdelijkheidseisen) geldt con-
stitutioneel bezien in een groot deel van de wereld niet. Zelfs bin-
nen Europa vormt dit beginsel geen gemeengoed.4

In dit artikel, dat uit drie delen bestaat, waarvan dit het eerste deel 
is, willen de auteurs op uitvoerige wijze stil staan bij de bekosti-
ging van het primair en voortgezet onderwijs. Reden hiervoor is 
dat een actuele verhandeling over dit onderwerp ontbreekt, terwijl 
aan een (breed opgezette) uiteenzetting over dit thema in de prak-
tijk wel veel behoefte zou kunnen bestaan. Bekostiging vormt, zo-
als hierboven aangegeven, immers de belangrijkste (financiële) le-
vensader van een school. Bovendien vormt het bekostigingsrecht 
een complex onderdeel van het (onderwijs)recht.
Omwille van de overzichtelijkheid en de omvang van het artikel 
hebben de auteurs ervoor gekozen het bekostigingsrecht dat geldt 
voor het speciaal basisonderwijs, voortgezet speciaal onderwijs en 
het speciaal onderwijs buiten beschouwing te laten. Hierbij speelt 
ook een rol dat de bekostiging voor deze typen onderwijs sterk af-
wijkt van die voor het regulier onderwijs.

Mr.dr. C.W. Noorlander is advocaat bij Bird & Bird te Den Haag en *	
Universitair Hoofddocent aan Tilburg University.
Prof. mr. P.J.J. Zoontjens is hoogleraar Onderwijsrecht aan Tilburg *	
University en lid van de Onderwijsraad.
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Het drieluik is globaal gezien als volgt opgezet:
 

grondslagen en aanvang van rijksbekostiging (deel I);––
inhoud, wijze en beëindiging van rijksbekostiging (deel II);––
tenslotte gemeentelijke bekostiging (deel III).––

In dit eerste deel staan we in § 2 stil bij de grondwettelijke grond-
slagen van bekostiging en in § 3 bij de verhouding tussen onder-
wijsbekostiging en de subsidietitel van de Algemene wet bestuurs-
recht (Awb). De laatste paragraaf van dit eerste deel van het drieluik 
stelt het concrete bekostigingsrecht aan de orde dat geldt ten aan-
zien van de aanvang van bekostiging, uitgesplitst naar primair (§ 
4.2) en voortgezet (§ 4.3) onderwijs.

2.  Constitutionele grondslagen van bekostiging van primair en 
voortgezet onderwijs

2.1  Volledige bekostiging, financiële gelijkstelling

Een belangrijke notie die ten grondslag ligt aan bekostiging in na-
tionale stelsels vormen de verdragsrechtelijke normen, waarin een 
verplichting voor de staat is neergelegd tot het beschikbaarstellen 
van kosteloos onderwijs gedurende de leerplichtige leeftijd. Dit 
principe treft men onder meer aan in artikel 13, tweede lid, van het 
Internationaal Verdrag inzake Economische, Sociale en Culturele 
Rechten (IVESCR) en artikel 28, eerste lid, onder a, van het Verdrag 
inzake de Rechten van het Kind (VRK).5

Reeds lang voor de totstandkoming van het IVESCR was het uit-
gangspunt van artikel 13, tweede lid, in Nederland gewaarborgd 
door de in 1917 grondwettelijk ingevoerde financiële gelijkstelling, 
waaruit het principe voortvloeit van integrale bekostiging van leer-
plichtig onderwijs. Let wel, het IVESCR schrijft niet voor dat er een 
duaal stelsel van openbaar en bijzonder onderwijs moet zijn. Op 
zichzelf wordt met alleen het bestaan van bekostigde openbare scho-
len prima aan het verdragsrecht voldaan. De financiële gelijkstel-
ling is echter een product van onze nationale geschiedenis.

Het principe van adequate en volledige bekostiging door de over-
heid hangt direct samen met het streven naar gelijke onderwijs-
kansen, wat in Nederland sinds jaar en dag als een fundamenteel 
aspect van de realisatie van sociale rechtvaardigheid in de 
Nederlandse samenleving wordt gezien. Vanuit de optiek van kan-
sengelijkheid dient de hoogte van de financiering van het onder-
wijs adequaat te zijn voor een deugdelijk en voor eenieder toegan-
kelijk niveau van voorzieningen van onderwijs en onderzoek.6

Het principe van adequate en volledige bekostiging door 
de overheid hangt direct samen met het streven naar ge-
lijke onderwijskansen, wat in Nederland sinds jaar en dag 
als een fundamenteel aspect van de realisatie van socia-
le rechtvaardigheid in de Nederlandse samenleving wordt 
gezien.

Op grond van artikel 23, zevende lid, Grondwet dient het bijzonder 
(algemeen vormend lager) onderwijs, dat aan de bij de wet te stel-
len voorwaarden voldoet, naar dezelfde maatstaf als het openbaar 

onderwijs uit de openbare kas te worden bekostigd. Volgens de 
tweede volzin stelt de wet de voorwaarden vast, waarop voor het 
‘bijzonder algemeen vormend middelbaar en voorbereidend hoger 
onderwijs’ bijdragen uit de openbare kas worden verleend. Artikel 
23, zevende lid, Grondwet geeft uitdrukking aan de financiële 
gelijkstelling van bijzonder en openbaar onderwijs. Wat opvalt is 
dat er onderscheid wordt gemaakt tussen ‘algemeen vormend lager 
onderwijs’ en ‘algemeen vormend middelbaar en voorbereidend 
hoger onderwijs’. Voor het algemeen vormend lager onderwijs geldt 
financiële gelijkstelling als eis. Voor de overige typen onderwijs die 
ons onderwijsbestel kent kan er financiële gelijkstelling gelden. In 
de loop der jaren is de financiële gelijkstelling voor ons gehele 
onderwijsbestel gaan gelden: voor alle vormen van onderwijs geldt 
dat openbaar en bijzonder onderwijs uit de openbare kas naar 
dezelfde maatstaf worden bekostigd. Voor primair en voortgezet 
onderwijs geldt in ieder geval daarnaast dat die bekostiging ook 
volledig is.7 ‘Openbare kas’ is voor het primair en voortgezet 
onderwijs niet alleen de rijkskas, maar ook de gemeentelijke  
kas. 

Naar de mening van Vermeulen ligt aan artikel 23, zevende lid, 
Grondwet een algemeen principe ten grondslag. “Leerplichtig onder-

wijs is volksonderwijs; het is een basisvoorziening die ertoe dient elke leerling 

een gelijke aanspraak op zo goed mogelijk onderwijs te bieden. Dat betekent 

dat scholen gelijk behandeld dienen te worden, een principe dat onder meer 

voortvloeit uit artikel 1 Grondwet.”.8

De op basis van artikel 23 Grondwet in de onderwijswetgeving op-
genomen bekostigingseisen gelden voor het openbaar onderwijs als 
algemeen verbindende voorschriften, waaraan openbare scholen 
onverkort moeten voldoen. Ten aanzien van het bijzonder onder-
wijs is er sprake van bekostigingsvoorwaarden, een bijzondere ca-
tegorie subsidievoorwaarden, die de bijzondere school in theorie 
naast zich neer kan leggen, maar waarvan, vanwege de financiële 
afhankelijkheid van bekostigde bijzondere scholen, een vergelijk-
bare (absolute) werking uitgaat als van de wettelijke regels die voor 
het openbaar onderwijs gelden.9

Een principe dat van grote betekenis is voor de bekostiging van het 
openbaar onderwijs vormt de alomtegenwoordigheid van het open-
baar onderwijs, dat vastgelegd is in artikel 23, vierde lid, Grondwet. 
Openbaar onderwijs is op basis van dit principe een basisvoorzie-
ning die voor eenieder bereikbaar en toegankelijk behoort te zijn. 
Op basis van de eerste volzin van artikel 23, vierde lid, Grondwet, 
dient er in iedere gemeente voldoende algemeen vormend openbaar 
onderwijs te worden gegeven. Hiervan kan op grond van de twee-
de volzin van artikel 23, vierde lid, Grondwet worden afgeweken, 
wanneer er ‘voor het geven van zodanig onderwijs gelegenheid 
wordt gegeven, al dan niet in een openbare school’, bijvoorbeeld 
door de financiering van leerlingenvervoer. Binnen de onderwijs-
wetgeving ziet men op diverse plaatsen dat bij de regulering van de 
planning en beëindiging van bekostiging van scholen met dit prin-
cipe rekening wordt gehouden. Zo dient de gemeenteraad ex arti-
kel 75, eerste lid, Wet op het primair onderwijs (Wpo) een openba-
re school in elk geval in het plan van scholen op te nemen, indien 
binnen 10 kilometer van de plaats in de gemeente waar het onder-
wijs moet worden gegeven over de weg gemeten geen school aanwe-
zig is waarbinnen openbaar onderwijs wordt gegeven en aan het 
volgen van openbaar onderwijs behoefte bestaat.
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2.2 Bijzonder onderwijs

Ten aanzien van het bijzonder onderwijs wordt het bekostigings-
recht geregeerd door de vrijheid van onderwijs. Het huidige arti-
kel 23, tweede lid, Grondwet bepaalt dat het geven van onderwijs 
vrij is. De vrijheid wordt in het Nederlandse onderwijsrecht tradi-
tioneel opgedeeld in een aantal deelvrijheden: de vrijheid van stich-
ting, de vrijheid van richting en de vrijheid van inrichting. De vrij-
heid van stichting is de vrijheid van eenieder, om met inachtneming 
van de wettelijke voorschriften inzake het toezicht en de bekwaam-
heid en zedelijkheid van de onderwijsgevenden, zonder vooraf-
gaand verlof van de overheid een school op te richten. 

Op grond van artikel 1 Wpo en artikel 1 Wet op het voortgezet (Wvo), 
is een bijzondere school een school die door een natuurlijke per-
soon of door een rechtspersoon in stand wordt gehouden. Binnen 
de onderwijswetgeving ligt de focus evenwel sterk op de rechtsper-
soon die een school instandhoudt. De vrijheid van richting is de 
vrijheid van een bijzondere school om een eigen visie op mens en 
samenleving tot uitdrukking te kunnen brengen. Deze omschrij-
ving wordt volgens de heersende leer zo geïnterpreteerd dat hier-
onder godsdienst en levensbeschouwing worden begrepen en niet 
bijvoorbeeld pedagogisch-didactische opvattingen.10 De vrijheid van 
inrichting kan worden omschreven als de vrijheid om de school 
naar eigen inzicht in te richten, bijvoorbeeld waar het gaat om de 
inhoud en de organisatie van het onderwijs en de instelling. 

Het richtingsbegrip fungeert sinds een uitspraak van de Kroon uit 
1933 als criterium voor bekostiging.11 Wanneer een school niet van 
een erkende richting uitgaat, kan deze niet voor bekostiging in aan-
merking komen. Hiermee is voorafgaande toetsing van de richting 
dus mogelijk en noodzakelijk. De toetsing door de overheid is zeker 
vanaf de laatste decennia van de vorige eeuw lastiger geworden. Er 
kwamen toen uitheemse richtingen bij die door immigranten wer-
den meegebracht. Een langer bekend verschijnsel was al dat er split-
singen binnen bestaande richtingen plaatsvonden en er meer aan-
dacht ontstond voor niet-religieuze levensbeschouwelijkheid in het 
onderwijs. Door een en ander werd het ‘veld’ van richtingen diver-
ser en pluriformer en kwam de toetsingspraktijk van de overheid 
steeds meer op gespannen voet te staan met het geboden waarden- 
(en hiermee ook richting-) neutrale karakter van de staat.12

Maar er valt hier meer over te zeggen. Naar is gebleken bevoordeelt 
deze planningssystematiek ook de traditionele confessionele rich-
tingen ten opzichte van het openbaar onderwijs en de in de ontzuil-
de en geïndividualiseerde samenleving opgekomen ‘kleine’ en ‘nieu-
we’ richtingen.13Om deze redenen wordt er sinds enige tijd 
nagedacht over de invoering van een planning van scholen, waar-
bij het richtingsbegrip wordt ‘losgelaten’.14

3. Bekostiging en de Awb

Bekostiging kan worden beschouwd als een vorm van subsidie. In 
de Awb is een Titel opgenomen die is gewijd aan subsidiëring. 
Artikel 4:21, eerste lid, Awb verstaat onder subsidie de aanspraak 
op financiële middelen, door een bestuursorgaan verstrekt met het 
oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, anders dan als 
betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen en dien-
sten. 

Op grond van artikel 4:21, vierde lid, Awb is de subsidietitel van 
overeenkomstige toepassing op de bekostiging van het onderwijs en on-
derzoek. De exacte juridische betekenis van deze frase staat niet 
vast. Volgens de Memorie van Toelichting behorend bij deze bepa-
ling wordt op deze wijze recht gedaan enerzijds aan de bijzondere 
constitutionele positie van het onderwijs, anderzijds aan de doel-
stelling van de Awb om de bestuursrechtelijke wetgeving zoveel mo-
gelijk te harmoniseren. Verder wordt aangegeven dat bij de aanpas-
singswetgeving waar nodig van de Awb zal kunnen worden 
afgeweken in verband met het systeem van de onderwijswetgeving.15 
De Raad van State toonde zich tijdens de parlementaire behande-
ling van de Awb kritisch over de van overeenkomstige toepassing 
formulering, omdat hierdoor niet duidelijk was welke artikelen uit 
de subsidietitel nu wel en nu niet van toepassing zijn. Hiermee 
schept deze bepaling onduidelijkheid op een van de belangrijkste 
terreinen van subsidiering, aldus de Raad van State.16 

Bekostiging kan worden beschouwd als een vorm van sub-
sidie. In de Awb is een Titel opgenomen die is gewijd aan 
subsidiëring. De Awb verstaat onder subsidie de aanspraak 
op financiële middelen, door een bestuursorgaan ver-
strekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aan-
vrager, anders dan als betaling voor aan het bestuursor-
gaan geleverde goederen en diensten. 

Volgens de Nota naar aanleiding van het verslag beoogt artikel 4:21, 
vierde lid, Awb, met het oog op een zo groot mogelijke harmonisa-
tie van wetgeving, juist buiten twijfel te stellen dat Titel 4.2 ook op 
de bekostiging van het onderwijs - openbaar en bijzonder - moet 
worden toegepast. Daarmee worden discussies over de vraag of de 
bekostiging, gelet op haar specifieke karaktertrekken, als een sub-
sidie kan worden aangemerkt, overbodig. Daarom is volgens de Nota 
naar aanleiding van het verslag ook gekozen voor overeenkomsti-
ge toepassing; dit betekent in dit verband dat voor ‘subsidie’ moet 
worden gelezen: ‘bekostiging’.17 Voorwaar een heel ingewikkelde re-
denering als men bedenkt dat bekostiging in het onderwijs volle-
dig wordt gedekt door de definitie van subsidie in artikel 4:21, eer-
ste lid, Awb.

Bij de Wet Aanpassing onderwijswetgeving aan de derde tranche is 
verder aangegeven dat artikel 4:21, vierde lid, van de Awb buiten 
twijfel stelt dat er geen principieel onderscheid bestaat tussen sub-
sidiëring en bekostiging.18 Ook uit de jurisprudentie van de ABRS 
blijkt dat het onderscheid tussen overeenkomstige en directe toe-
passelijkheid van de Awb-subsidietitel geen betekenis heeft.19 In 
principe is Titel 4.2 van de Awb van toepassing, tenzij en voorzover 
de onderwijswet expliciet bepalingen uit die titel buiten toepassing 
heeft verklaard, dan wel uit stelsel en strekking van de Awb voort-
vloeit dat de toepasselijkheid van de Awb niet aan de orde is. De vi-
sie van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State komt 
er dus op neer dat de subsidietitel van de Awb op te vatten is als de 
lex generalis, die van toepassing is tenzij een onderwijswettelijke lex 
specialis een specifieke, uitputtende regeling bevat die op het be-
treffende geval van toepassing is.20 Daarmee neemt de onderwijs-
wetgeving geen andere positie in dan elke andere bijzondere be-
stuurswet. 

Bekostiging is een bijzondere vorm van subsidie. Het bijzondere is 
gelegen in een drietal elementen:
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Voor bekostiging van het onderwijs stelt artikel 23 Grondwet de 1.	
eis van een ‘dubbele’ grondslag in de wet in formele zin. Zo moeten de 
bevoegdheid tot het bekostigen van scholen en instellingen en 
de hoofdzaken van de voorwaarden waaronder bekostiging plaats 
vindt (in Awb-terminologie: subsidieverplichtingen), wettelijk 
zijn verankerd. De Awb kent een soepelere grondslag voor sub-
sidies. Artikel 4:23 bepaalt dat de bevoegdheid van het bestuur-
orgaan in beginsel moet zijn vastgelegd in een wettelijk voor-
schrift, maar, zoals hetzelfde artikel laat zien, afwijkingen 
hiervan zijn mogelijk. Artikel 4:38, tweede lid, Awb bepaalt 
voorts dat de verplichtingen worden opgelegd bij wettelijk voor-
schrift of ‘krachtens wettelijk voorschrift bij de (beschikking 
tot, CWN/PZ) subsidieverlening’. 
De hoogte van de bekostiging 2.	 dient adequaat te zijn voor een deug-
delijk en voor iedereen toegankelijk niveau van voorzieningen 
van onderwijs en onderzoek. Het Awb-begrip ‘subsidie’ impli-
ceert daarentegen niet een bepaalde genormeerde financierings-
hoogte.
Bij bekostiging gaat het om een subsidierelatie voor 3.	 onbepaalde 

duur. De onderwijsinstelling die volgens wettelijke regels in aan-
merking wordt gebracht voor bekostiging, blijft bekostigd, ten-
zij vanwege een te gering leerlingenaantal (primair onderwijs 
en voortgezet onderwijs), danwel vanwege verwijdering van de 
instelling uit de wet (beroepsonderwijs en volwasseneneducatie 
en hoger onderwijs) of vanwege een sanctie (alle typen) de school 
of instelling bekostiging wordt ontnomen of onthouden. Ook 
hier is sprake van een verschilpunt met het Awb-subsidie begrip, 
omdat deze immers ook op relaties voor bepaalde tijd betrekking 
kan hebben.21

4. Aanvang bekostiging

4.1 Algemeen

De toegang tot het stelsel van bekostigde instellingen is een vraag-
stuk apart. In de onderwijswetgeving zijn daar ook afzonderlijke 
bepalingen aan gewijd. Onderwijsinstellingen worden volgens wet-
telijke criteria in een bekostigingsrelatie gebracht en gehandhaafd. 
Een belangrijk doel van deze criteria is om instellingen geografisch 
te spreiden over het land en hun aantal zo beperkt mogelijk te hou-
den. Binnen het proces van subsidiëring volgens het systeem van 
de subsidietitel van de Awb wordt onderscheid gemaakt tussen drie 
belangrijke momenten: subsidieverlening, subsidievaststelling en 
de uitbetaling van de subsidie.22 De verleningsbeschikking schept 
een voorwaardelijke aanspraak op subsidie. Binnen de terminolo-
gie van de onderwijswetgeving wordt de aanvrager voor ‘bekosti-
ging in aanmerking gebracht’. De subsidieontvanger is verplicht 
om de activiteiten te verrichten waarvoor subsidie wordt verstrekt, 
op de wijze zoals omschreven door de overheid. 

Binnen het proces van subsidiëring volgens het systeem 
van de subsidietitel van de Awb wordt onderscheid ge-
maakt tussen drie belangrijke momenten: subsidieverle-
ning, subsidievaststelling en de uitbetaling van de subsi-
die. De verleningsbeschikking schept een voorwaardelijke 
aanspraak op subsidie.

Door de vaststellingsbeschikking wordt het bedrag van de subsidie 

rechtens bepaald. De voorwaardelijke aanspraak wordt hiermee om-
gezet in een definitieve. De Awb gaat uit van het normale geval dat 
de subsidieverlening voorafgaat aan de verrichting van de beoogde 
activiteiten door de subsidieontvanger en dat de subsidievaststel-
ling plaatsvindt nadat de activiteiten zijn verricht. Ook bij bekos-
tiging gaat de verlening vooraf aan de vaststelling, zij het dat hier 
van een eenmalig verleningsmoment sprake is in het verleden te-
genover een reeks van daaropvolgende vaststellingen. Het stelsel 
van bekostiging behelst een duurrelatie, een doorlopende aanspraak 
op subsidie van de subsidieontvanger/bekostigde jegens de subsi-
diegever/bekostiger. Het stelsel van lumpsum houdt in dat telkens 
voorafgaand aan een nieuwe subsidieperiode, te weten het begin 
van een nieuw kalenderjaar, het bedrag op de voet van artikel 4:47 
Awb ambtshalve wordt vastgesteld. Zie bijvoorbeeld artikel 96m 
Wvo.

4.2 Primair onderwijs

4.2.1 Plan van scholen

Een openbare of een bijzondere school wordt voor bekostiging in 
aanmerking gebracht als die in een plan van scholen is opgenomen 
van de gemeente waarin de school zal zijn gevestigd23 (artikel 74, 
eerste lid, Wpo). Het plan wordt door de gemeenteraad elk jaar vóór 
1 augustus vastgesteld (artikel 74 Wpo). Het gaat hier om een wet-
telijke plicht. Wanneer de gemeenteraad deze opdracht niet of niet 
naar behoren uitvoert, kunnen schorsing en spontane vernietiging 
door de Kroon op grond van de Gemeentewet, in beeld komen. De 
uiterste datum voor vaststelling van het plan is ook fataal. Zo over-
woog de Kroon in een KB van 15 december 199324: ‘(…) Het aanvullend 

plan van nieuwe scholen is eerst bij besluit van 28 november 1991 door de 

Gemeenteraad vastgesteld. Dat is in strijd met tekst en strekking van de ar-
tikelen 53 en volgende van de WBO (thans 74 Wpo), waaruit moet worden af-

geleid dat vaststelling vóór 1 oktober (thans: 1 augustus) 1991 had moeten 

plaatsvinden.’ 

Het ‘fatale karakter’ van 1 augustus laat de mogelijkheid onverlet 
dat een school in de loop van een schooljaar (voor eigen rekening) 
mag starten.25 De gemeenteraad kan het plan eventueel in samen-
werking met andere gemeenten vaststellen. Het plan bestrijkt drie 
achtereenvolgende schooljaren volgende op het jaar van vaststel-
ling. Het plan dient in elk geval de scholen te vermelden die bij de 
aanvang van het eerste schooljaar van de planperiode voor bekos-
tiging in aanmerking komen en de reden waarom de overige scho-
len daarvoor niet in aanmerking komen. Tevens dient het plan van 
elke school de plaats van vestiging en de te verwachten omvang te 
vermelden (artikel 74, tweede lid, Wpo). 

De planprocedure is niet van toepassing op de volgende situaties:

bekostiging van een nevenvestiging;––
bekostiging van een school via omzetting van een bekostigde ––
school voor openbaar onderwijs in een bekostigde school voor 
bijzonder onderwijs of omgekeerd, dan wel via omzetting van 
een bekostigde bijzondere school in een bekostigde bijzondere 
school van een andere richting;
bekostiging van een school met, naast het onderwijs dat aldaar ––
eerder werd verzorgd, ook openbaar onderwijs of onderwijs van 
één of meer (andere richtingen);
verplaatsing van een bijzondere school. Immers de plaats van ––
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vestiging verandert en niet het karakter van de school en het 
daarbinnen te bieden onderwijs.

De gemeenteraad dient een school in elk geval in de twee volgende 
situaties in het plan van scholen op te nemen:

bij een openbare school, indien binnen 10 kilometer van de plaats ––
in de gemeente waar het onderwijs moet worden gegeven over 
de weg gemeten geen school aanwezig is waarbinnen openbaar 
onderwijs wordt gegeven en aan het volgen van openbaar onder-
wijs behoefte bestaat (artikel 75, eerste lid,Wpo). Dit criterium 
vloeit artikel 23, vierde lid, Grondwet en vormt er een nadere 
invulling van; 
bij een school voor openbaar (artikel 75, tweede lid, Wpo jo. ar-––
tikel 77, eerste lid ,|Wpo) of bijzonder onderwijs (artikel 77, eer-
ste lid, Wpo), indien aannemelijk is gemaakt dat zij binnen 5 
jaar vanaf de datum van ingang van de bekostiging en voorts ge-
durende 15 jaar na die periode van 5 jaar zal worden bezocht door 
het aantal leerlingen dat overeenkomt met de stichtingsnorm 
die geldt voor de gemeente in kwestie. 

Op grond van artikel 74, eerste lid, laatste volzin, Wpo is het plan 
van scholen onderworpen aan de goedkeuring van de minister van 
OCW. Het goedkeuringsbesluit dient op een zorgvuldige wijze te wor-
den genomen en te worden voorzien van een deugdelijke motive-
ring.26 Buurtbewoners die bezwaar maken tegen de beoogde locatie 
van een school zijn geen belanghebbende in de zin van artikel 1:2, 
eerste lid, Awb, omdat de goedkeuring van een plan van scholen 
niet ziet op de locatie.27 De minister van OCW dient goedkeuring te 
onthouden in bijvoorbeeld de situatie, dat er binnen 10 kilometer 
van de plaats waar onderwijs wordt gegeven, geen openbare school 
is en er behoefte bestaat aan dergelijk onderwijs (artikel 75, eerste 
lid,Wpo) en geen openbare school in het plan werd opgenomen. Er 
kan ook worden gedacht aan het geval dat niet is voldaan is aan de 
wettelijke regels ten aanzien van prognoses of dat men is uitgegaan 
van een kennelijk ondeugdelijke prognose. 
Scholen die gedurende drie achtereenvolgende schooljaren in het 
plan zijn opgenomen en niet voor bekostiging in aanmerking zijn 
gebracht, worden voor het daaropvolgende schooljaar voor bekos-
tiging in aanmerking gebracht (artikel 81, eerste lid, Wpo). Met het 
oog op deze waarborg bepaalt artikel 81, eerste lid, Wpo dat scholen 
uit het voorgaande plan worden opgenomen die nog niet voor be-
kostiging in aanmerking zijn gebracht, of voor bekostiging in aan-
merking zijn gebracht, maar waaraan het onderwijs nog niet is aan-
gevangen. 

4.2.2 Prognose aantal leerlingen

Het voorstel van het college van Burgemeester en Wethouders dat 
strekt tot opneming van één of meer openbare scholen in het plan 
van scholen, dient vergezeld te gaan van onder andere een progno-
se van het te verwachten aantal leerlingen en een beschrijving van 
het voedingsgebied (artikel 75, eerste lid, aanhef en onder a). Aan 
de hand van de prognose wordt vastgesteld of aan de onderwijsin-
stelling in de gemeente redelijkerwijs behoefte bestaat. Het ant-
woord op de vraag of er een redelijke behoefte is aan een nieuw on-
derwijsinstituut zal volgens de Memorie van Toelichting mede 
afhangen van de aanwezige voorzieningen, het totaal te verwach-
ten aantal leerlingen en de vermoedelijke verdeling hiervan over 
het openbaar en het bijzonder onderwijs van onderscheidene rich-

tingen. Dat een gemeente hierbij niet uitsluitend let op de ontwik-
kelingen binnen haar eigen grenzen, maar in gevallen waarin daar-
toe aanleiding is, met naburige gemeenten in overleg treedt en 
eventueel tot een gezamenlijk plan komt, ligt volgens de Memorie 
van Toelichting in de rede.28

Aan de prognose stelt de Wpo diverse vereisten (artikel 75, derde 
lid, Wpo). Zo dient de prognose het voedingsgebied te bevatten, de 
plaats in de gemeente waar het onderwijs moet worden gegeven, de 
bevolking in het voedingsgebied van 0 tot en met 14 jaar, verdeeld 
in leeftijdsgroepen van 1 jaar en de te verwachten instroom naar 
en uitstroom uit die bevolking. De Wpo verbiedt volgens de Afdeling 
niet de keuze voor een voedingsgebied dat zich uitstrekt over meer 
dan één gemeente. Dit betekent volgens de Afdeling - gelet op het 
stelsel van de Wpo - evenwel niet dat op dit punt geen enkele be-
perking zou gelden en willekeurig elk voedingsgebied zou kunnen 
worden gekozen.29

Wanneer het openbaar onderwijs betreft, waarvoor reeds een school 
binnen de gemeente aanwezig is, dient de prognose het belangstel-
lingspercentage te bevatten voor de openbare school of scholen bin-
nen de gemeente. Bij ministeriële regeling zijn modellen vastge-
steld voor het verstrekken van de prognose. Het 
belangstellingspercentage kan op een directe en indirecte wijze 
worden gemeten. Binnen de directe meting wordt beoogd rechtstreeks 
het feitelijke belangstellingspercentage binnen de gemeente te me-
ten ten aanzien van openbaar onderwijs, door middel van bijvoor-
beeld een verlangd-onderwijsenquête onder potentiële vragers (ou-
ders).30 Binnen de indirecte meting wordt de behoefte aan een nieuwe 
school op basis van extrapolatie van gegevens elders (een andere 
gemeente, een andere wijk, een ander onderwijssoort) zonder dat 
de beoogde consumenten (ouders) rechtstreeks op hun voorkeuren 
worden bevraagd.31

De indirecte meting heeft prioriteit. Een directe meting heeft bij 
het bepalen van de behoefte aan openbaar onderwijs, blijkens de 
rechtspraak van de Afdeling, slechts een beperkte aanvullende rol, 
namelijk voor het geval het belangstellingspercentage, berekend op 
basis van de indirecte meting, onvoldoende gegevens oplevert voor 
de bepaling van de behoefte. Dit kan onder meer het geval zijn in-
dien aannemelijk is dat de bevolkingssamenstelling van het rele-
vante voedingsgebied aanzienlijk afwijkt van die van de gemeente 
als geheel.32

De prognose van het leerlingenaantal voor een school voor bijzon-
der onderwijs dient gegevens te bevatten omtrent het belangstel-
lingspercentage voor de school of scholen van die richting binnen 
de gemeente, tenminste als er al een school van die richting in de 
gemeente aanwezig is. Is dat laatste namelijk niet het geval dan 
moeten gegevens worden overgelegd omtrent het belangstellings-
percentage voor het basisonderwijs van die richting in een vergelijk-

bare gemeente.

Bij de berekening van het aantal leerlingen dat een open-
bare of een bijzondere school zal bezoeken, worden niet 
meegeteld leerlingen die wonen binnen redelijke afstand 
van een andere openbare school of van een andere bij-
zondere school van dezelfde richting, voor zover er voor 
hen op die andere school plaatsruimte aanwezig is.
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Volgens de Memorie van Toelichting bij de Wet op het basisonder-
wijs, die eenzelfde systematiek kende, zijn verschillende factoren 
van belang als het gaat om de bepaling van een vergelijkbare ge-
meente, zoals de ligging van de gemeente, de bevolkingssamenstel-
ling en als het een groeigemeente betreft, de gemeente waaruit de 
desbetreffende bevolking afkomstig is.33 

Daarnaast spelen ook factoren een rol als de leerlingdichtheid en 
het totale aantal inwoners.34 Bij ministeriële regeling wordt voor 
elke gemeente een stichtingsnorm vastgesteld welke 10/6 bedraagt 
van de voor de gemeente geldende opheffingsnorm, zoals deze wordt 
berekend op grond van artikel 154 Wpo. De stichtings- en ophef-
fingsnormen zijn getalsnormen waaraan een op te richten school 
moet voldoen en zien op het aantal leerlingen dat de school naar 
redelijke verwachting zal bezoeken (stichtingsnorm), respectieve-
lijk feitelijk bezoekt (opheffingsnorm).

Bij de berekening van het aantal leerlingen dat een openbare of een 
bijzondere school zal bezoeken, worden niet meegeteld leerlingen 
die wonen binnen redelijke afstand van een andere openbare school 
of van een andere bijzondere school van dezelfde richting, voor zo-
ver er voor hen op die andere school plaatsruimte aanwezig is (ar-
tikel 78 Wpo). 

4.2.3 Richting

Voorwaarde van plaatsing van een bijzondere school op een plan 
van scholen is dat het uitgaat van een erkende richting. Dit geldt 
niet voor bijvoorbeeld een school die de leer van de Integrale Yoga 
onderwijst35, een school waarbinnen alle stromingen binnen het 
Hindoeïsme zijn vertegenwoordigd36 of een school voor intercon-
fessioneel (oecumenisch) onderwijs.37 De vrijheid van inrichting 
van het bijzonder onderwijs strekt niet zover, dat het onderwijs dat 
wordt gegeven op een andere grondslag dan blijkens de statuten tot 
de doelstellingen van de stichting behoort, voor bekostiging in aan-
merking kan worden gebracht. Een andere opvatting leidt ertoe dat 
aan een doelstelling van het plan van scholen, afbreuk wordt ge-
daan.38

Indien de gemeenteraad een verzoek tot opneming in het 
plan van een bijzondere of een openbare school niet heeft 
ingewilligd, kunnen de verzoekers administratief beroep 
instellen bij de minister van OCW. Tegen het besluit op 
administratief beroep staat beroep open bij de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State. 

4.2.4 Rechtsbescherming

Indien de gemeenteraad een verzoek tot opneming in het plan van 
een bijzondere of een openbare school niet heeft ingewilligd, kun-
nen de verzoekers op grond van artikel 80, eerste lid, Wpo adminis-
tratief beroep instellen bij de minister van OCW. Tegen het besluit 
op administratief beroep staat beroep open bij de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State. Wanneer een beslis-
sing in beroep onherroepelijk is geworden of een uitspraak naar 
aanleiding van de beslissing in beroep, dan wel het naar aanleiding 
daarvan genomen besluit van de minister van OCW, dat strekt tot 
het voor bekostiging in aanmerking brengen van de school, dient 
de gemeenteraad de school op te nemen in het na de beslissing in 
beroep, de uitspraak of het besluit vast te stellen plan (artikel 80, 
tweede lid,Wpo).

Afgezien van de zojuist genoemde niet-inwilliging van een verzoek 
tot opname van een school in het plan van scholen, kan een belang-
hebbende tegen de in deze paragraaf behandelde besluiten  recht-
streeks beroep instellen bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van de 
Raad van State (artikel 71 Wpo). 

4.3 Voortgezet onderwijs

Tot voor kort kon ook de bekostiging van een school voor voortge-
zet onderwijs pas een aanvang nemen, wanneer de school geplaatst 
was op een plan van scholen. Doel van het plan was om ‘te komen tot 

een evenwichtig geheel van onderwijsvoorzieningen naar soort van onderwijs, 

mede gelet op het verlangde onderwijs in het betrokken gebied.’ Dit plan werd 
vastgesteld door de minister van OCW. Per 1 augustus 2008 is het 
plan van scholen afgeschaft.39 

Op grond van het huidige artikel 65, eerste lid, Wet op het voortge-
zet onderwijs (Wvo) dient de minister van OCW een school voor be-
kostiging in aanmerking te brengen waarvan redelijkerwijs kan 
worden aangenomen dat deze, gelet op de belangstelling voor de 
desbetreffende schoolsoort, de verlangde richting en het leerlin-
genverloop en blijkens statistische gegevens (die onder meer zijn 
verstrekt door het Centraal Bureau voor de Statistiek), zal worden 
bezocht door een per schoolsoort vastgelegd aantal leerlingen. Bij 
veel instellingen voor voortgezet onderwijs is sprake van scholen-
gemeenschappen. Dit zijn scholen die twee of meer van de wette-
lijk erkende schoolsoorten voor voortgezet onderwijs bevatten. 
Wanneer er sprake is van een scholengemeenschap kan voor elk van 
de samenstellende scholen met driekwart van de stichtingsnorm 
ex artikel 65, eerste lid, Wvo worden volstaan.

Op grond van artikel 67, eerste lid, Wvo dient Gedeputeerde Staten 
ervoor zorg te dragen dat is voorzien in behoefte aan openbaar on-
derwijs door een voldoende aantal scholen in de provincie. Om dit 
doel te bereiken kunnen Gedeputeerde Staten het college van 
Burgemeester en Wethouders van een Gemeente opdragen, een aan-
vraag in te dienen bij de minister van OCW om een openbare school 
voor bekostiging in aanmerking te brengen indien de ouders, voog-
den en verzorgers van een naar hun oordeel voldoende groot aan-
tal leerlingen hebben aangegeven dat zij dat wensen en het college 
van Burgemeester en Wethouders van de gemeente daaraan niet 
hebben voldaan. Wanneer een besluit van de minister van OCW op 
een aanvraag in de zin van artikel 67, tweede lid, Wvo onherroepe-
lijk is geworden, dient het college van B en W van de gemeente over 
te gaan tot stichting van de daarbij voor bekostiging in aanmerking 
gebrachte school.

Ingevolge artikel 70, eerste lid, Wvo kan de minister van OCW, on-
der door hem te stellen voorwaarden, een school voor bekostiging 
in aanmerking brengen die wordt opgericht door omzetting van een 
bekostigde openbare school in een gelijksoortige school voor bijzon-
der onderwijs. Deze bepaling verschaft de grondslag voor een be-
kostigingsbesluit, waarbij geen sprake is van het voldoen aan stich-
tingsnormen. Omgekeerd dient de minister van OCW op grond van 
artikel 70, tweede lid, Wvo een school voor bekostiging in aanmer-
king te brengen in geval een bekostigde bijzondere school is omge-
zet in een gelijksoortige bijzondere school van een andere richting. 
Voor omzetting van een bekostigde bijzondere school in een ande-
re bijzondere school is geen toestemming van de minister nodig om-
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dat hier de alomtegenwoordigheid van het openbaar onderwijs ex 
artikel 23, vierde lid, Grondwet niet in het geding is. 

Op basis van artikel 72, eerste lid jo. tweede lid, Wvo kunnen school-
besturen het aanbod van onderwijsvoorzieningen op regionaal ni-
veau op elkaar afstemmen door een regionaal plan van onderwijs-
voorzieningen op te stellen. Deze mogelijkheid bestond tot 2006 
reeds voor het voorbereidend middelbaar beroepsonderwijs (vmbo). 
Artikel 72 Wvo heeft daarentegen betrekking op alle schoolsoorten 
in het voortgezet onderwijs, dus vwo, havo, mavo, vbo en praktijk-
onderwijs. Het veld organiseert zelf de samenwerking tussen ten-
minste twee schoolbesturen en bepaalt ook zelf de grenzen daar-
van, zij het dat wel sprake moet zijn van een aaneengesloten gebied 
en men voor wat betreft de begrenzing gebonden is aan de gemeen-
tegrenzen.40 In artikel 72, eerste lid, Wvo is het doel van de samen-
werking vastgelegd: afstemmen van het onderwijsaanbod op de 
vraag van leerlingen, ouders en andere belanghebbenden in het ge-
zamenlijke werkgebied. Op grond van artikel 72, tweede lid, Wvo 
dienen samenwerkende scholen voor de periode van vijf jaar een 
regionaal plan onderwijsvoorzieningen (RPO) op te stellen. Het RPO 
moet aan een aantal in de wet vastgelegde voorwaarden voldoen. 
Zo moet uit het (concept-)RPO duidelijk blijken welke voorzienin-
gen de deelnemende scholen willen realiseren en welke gevolgen 
dit heeft voor het aantal leerlingen per vestiging. Artikel 72, vijfde 
lid, Wvo regelt dat scholen op grond van wat er aan toekomstig on-
derwijsaanbod is opgenomen in het RPO aanvragen bij de Minister 
van OCW kunnen indienen tot onder meer:

verplaatsing van een vestiging van een school (sub a);––
vorming van nieuwe nevenvestigingen van een school (sub b);––
afsplitsing van één of meer scholen van een scholengemeenschap ––
(sub c).

(…)

Artikel 72, vijfde lid, Wvo verschaft aan schoolbesturen de moge-
lijkheid om voorzieningen aan te vragen die niet in het RPO zijn 
opgenomen. Hiervan zijn de verplaatsing en de vorming van een 
nieuwe nevenvestiging uitgezonderd. Artikel 72, vijfde lid, Wvo re-
gelt dat bij aanvragen de uniforme openbare voorbereidingsproce-
dure van de Awb van toepassing is.41

Op grond van artikel 72, zesde lid, Wvo dient een aanvraag door de 
minister van OCW te worden afgewezen indien de voorziening tot 
gevolg heeft dat bij een vestiging van een school of scholengemeen-
schap sprake zal zijn van een leerlingenverlies van 10% of meer, 
tenzij het desbetreffende bevoegd gezag heeft aangegeven daarmee 
in te stemmen. Als een bevoegd gezag niet instemt, zal het tijdens 
de openbare voorbereidingsprocedure moeten aantonen dat er spra-
ke zal zijn van een leerlingenverlies van 10% of meer. 
Op basis van artikel 75 Wvo kan een belanghebbende tegen de in 
deze paragraaf genoemde besluitvorming rechtstreeks opkomen bij 
de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State.

5. Slotsom

In Nederland geldt op grond van artikel 23 Grondwet het principe 
van integrale en adequate bekostiging van openbaar en bijzonder 
onderwijs door de overheid. Dit principe heeft zijn uitwerking ge-
kregen in een complex wettelijke stelsel van bekostigingsnormen 

die voor het openbaar onderwijs als algemeen verbindende voor-
schriften gelden en voor het bijzonder onderwijs als bekostigings-
voorwaarden. Naast de onderwijswetgeving is ook de subsidietitel 
van de Awb op de bekostigingsrelatie tussen de openbare en bijzon-
dere school enerzijds en de overheid anderzijds van toepassing. Voor 
de verhouding tussen deze subsidietitel en het bekostigingsrecht 
dat is opgenomen in de onderwijswetgeving geldt dat de Awb in be-
ginsel als algemene wet geldt, tenzij de onderwijswetgeving een 
specifieke afwijkende regeling heeft getroffen.

Voorts is in het eerste deel van deze drieluik uitvoerig stil gestaan 
bij de regels die gelden voor de aanvang van de bekostiging. In het 
primair onderwijs vormt de opname in een gemeentelijk plan van 
scholen het centrale uitgangspunt. Centraal voor de opname in dit 
plan vormt het aantal leerlingen dat redelijkerwijs de school zal 
bezoeken. Hierbij wordt zowel binnen het openbaar als het bijzon-
der onderwijs gebruik gemaakt van een directe meetmethode en 
een indirecte meetmethode. De directe meetmethode is gericht op 
het meten van het feitelijke belangstellingspercentage, bijvoorbeeld 
door middel van een ‘verlangd onderwijs’-enquête. Binnen de indi-
recte methode wordt, op basis van extrapolatie van gegevens elders 
(bijvoorbeeld een andere gemeente), het belangstellingspercentage 
vastgesteld. Jurisprudentieel (openbaar onderwijs) en wettelijk (bij-
zonder onderwijs) vormt de indirecte meetmethode het juridische 
uitgangspunt.

In het voortgezet onderwijs brengt de minister van OCW een school 
voor bekostiging in aanmerking, wanneer mede afhankelijk van de 
gepeilde belangstelling voor de desbetreffende schoolsoort, redelij-
kerwijs kan worden vastgesteld dat de school ten minste door een 
per schoolsoort aantal leerlingen wordt bezocht. Ondanks de wet 
hier verder niets over zegt, wordt ook binnen het voortgezet onder-
wijs gewerkt met beide meetmethoden, waarbij de indirecte metho-
de wederom het uitgangspunt vormt.

Tegen de weigering van de gemeente om een school voor primair 
openbaar of bijzonder onderwijs in het plan van scholen op te ne-
men, staat administratief beroep open bij de minister van OCW. 
Voor het overige geldt binnen het primair en voortgezet onderwijs dat 
tegen gemeentelijke besluitvorming rond de aanvang van bekosti-
ging dat beroep open staat op de Afdeling Bestuursrechtspraak van 
de Raad van State.

Noten
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Een korte rondgang langs enkele Europese landen leert, bij wijze van illustratie, hoe 4.	

verschillend met vraagstuk van bekostiging van onderwijs wordt omgegaan en geeft 

een indruk hoe uniek de regeling van de bekostiging van het onderwijs in onze 

Grondwet is. Het onderwijsartikel in de Duitse Grondwet, artikel 7, merkt in het eer-

ste lid weliswaar op dat het gehele schoolwezen onder staatstoezicht staat, maar voor 

het vorige bevat dit artikel verder niets over een aanspraak van scholen op overheids-

bekostiging of gratis onderwijs. Het Zweedse constitutionele onderwijsartikel (artikel 

21 van het Instrument van de overheid, de eerste fundamentele wet van de uit vier 

fundamentele wetten bestaande Zweedse Constitutie) schrijft voor dat alle kinderen 
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die onder de leerplicht vallen recht hebben op gratis basisonderwijs op een publieke 

school. Het recht op gratis onderwijs is dus voorbehouden aan staatsonderwijs. Dit 

geldt ook voor de Griekse Grondwet. Artikel 16 lid 4 bepaalt dat alle Grieken recht op 

gratis onderwijs hebben tot onderwijsinstellingen die uitgaan van de staat; dat recht 
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