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Religie en lokaal bestuur: inleiding

SOPHIE VAN BIJSTERVELD, ROBERT VAN PUTTEN EN
PAUL VAN SASSE VAN IJSSELT

De verhouding tussen religie en overheid toont zich vaak
als nationale kwestie. Het parlement behandelt regelmatig
politieke kwesties en wetgeving waarbij godsdienst een rol
speelt." Denk aan de arbeids- en winkeltijdenwetgeving
voor zon- en feestdagen; het schrappen van smalende gods-
lastering uit het Wetboek van Strafrecht; religieuze radica-
lisering; en discussies over de rituele slacht en de vrijheid
van onderwijs. In de landelijke pers komt regelmatig het
zichtbaar dragen van religieuze symbolen zoals kruisjes
en hoofddoeken door ambtenaren in het nieuws. Kennis-
instellingen van de Rijksoverheid doen regelmatig onder-
zoek naar religie in Nederland. Het Sociaal en Cultureel
Planbureau en het Centraal Bureau voor de Statistiek pu-
bliceren periodiek studies en cijfers over religiositeit van
Nederlanders en verschuivingen daarin.

Het vraagstuk van religie en overheid raakt echter ook
de lokale samenleving en het lokaal bestuur. Dat hebben
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en het minis-
terie van Binnenlandse Zaken goed begrepen toen zij het
Tweeluik religie en publiek domein in 2009 voor het eerst
uitbrachten. Dit tweeluik is uitgegeven als boekje dat ge-
meenten voorlicht over de spelregels waarmee zij contac-
ten met religieuze gemeenschappen kunnen vormgeven.
Ook bevat het tweeluik, datin 2019 een tweede editie kreeg,
praktische voorbeelden uit de lokale beleidspraktijk.* Het
lokaal bestuur is voor veel burgers de nabijste overheid,
die sinds de decentralisaties van 2015 steeds meer taken
heeft gekregen, ook op het terrein waarop religieuze
gemeenschappen actief zijn. Met de wending naar de



participatiesamenleving is de lokale overheid bovendien
steeds meer aangewezen op het lokale sociaal kapitaal en
de lokale civil society, waar religie en religieuze organisa-
ties nadrukkelijk onderdeel van uitmaken.

Afgezien van het Tweeluik religie en publiek domein zijn
er weinig substantiéle publicaties over religie en lokaal be-
stuur voorhanden, laat staan publicaties die toegankelijk
zijn voor en toegespitst zijn op lokale beleidsmakers, uit-
voerders en bestuurders. Veel literatuur gaat over religie en
overheid in den brede (soms ook kerk-staatverhoudingen
genoemd) en heeft een hoog theoretisch en principieel
karakter. Vooral juridische, filosofische, historische en
theologische disciplines hebben over deze thematiek gepu-
bliceerd, maar het vakgebied dat zich toelegt op de praktijk
van het openbaar bestuur — de bestuurskunde — heeft wei-
nig belangstelling voor religie en (lokaal) bestuur getoond.?
Beleidsmakers kunnen weliswaar bij tijdschriften terecht,
maar een multidisciplinair en samenhangend boek gericht
op beleidsrelevante achtergrond- en handelingskennis
rondom religie en lokaal bestuur is niet voorhanden. Deze
bundel wil in die lacune voorzien.

De leidende vraag bij het maken van deze bundel was
wat de lokale overheid moet weten om op een goede ma-
nier met religie in de lokale samenleving te kunnen om-
gaan. Welke kennis hebben beleidsmakers, uitvoerders
en bestuurders nu nodig in contacten met religieuze ge-
meenschappen en religieuze organisaties om interactie en
samenwerking adequaat vorm te geven? Hierbij denken wij
aan een breed palet aan rollen: van burgemeester en wet-
houders tot ambtenaren op het gemeentehuis en frontlinie-
werkers in wijken en buurten. In deze bundel presenteren
wij als antwoord hierop vier invalshoeken op religie en
lokaal bestuur. Die vier invalshoeken zijn respectievelijk:
(in)formele kaders, beleidspraktijken, religieuze geletterd-
heid en professionaliteit. Deze vier invalshoeken zien wij
als complementair: het zijn elkaar aanvullende en elkaar
versterkende perspectieven. Lokaal bestuur heeft die nodig
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om goed met religie in de lokale samenleving om te gaan.
In het vervolg van deze inleiding introduceren wij deze vier
invalshoeken op religie en lokaal bestuur nader.

(IN)FORMELE KADERS

Deel I schetst de kaders die bepalend zijn voor de vorm-
geving van de verhoudingen tussen religie en overheid.
De politieke en ambtelijke interacties met religieuze ge-
meenschappen vinden plaats tegen een normatieve achter-
grond en hebben een institutionele inbedding. Die bieden
de grondslag, handvatten en infrastructuur die overheid
en religieuze organisaties meestal nodig hebben om van
betekenis te kunnen zijn voor elkaar. De kaders hebben
deels een formele (grond)wettelijke status en zijn deels
een kwestie van ingesleten gewoonten die gevoed zijn
door overtuigingen en pragmatiek.* Daarom spreken wij
over formele en informele kaders. Beide zijn van belang en
werken op elkaar in, zo laat dit eerste deel zien.

Het formele kader wordt gevormd door de rechtssta-
telijke beginselen die bekendstaan als de scheiding van
kerk en staat; de neutraliteit van de overheid; en de grond-
rechten, met name de godsdienstvrijheid en het discrimi-
natieverbod. Hoofdstuk 1 bespreekt die rechtsstatelijke
beginselen en grondrechten en schetst welke wetgeving op
het snijvlak van religie en gemeente de handelingsruimte
bepaalt van het lokaal bestuur. Dit formele juridische kader
is historisch gegroeid en ideologisch gekleurd. Dat laten
de hoofdstukken 2 en 3 zien. Gedurende de geschiedenis
van de verzorgingsstaat veranderde de mate van nabijheid
en distantie tussen kerk en staat voortdurend, terwijl een
instrumentele benadering van religie door de overheid de
doorgaande lijn vormt. De ideologieén van het liberalisme
en secularisme kleuren bovendien de hedendaagse opvat-
ting van religie en tolerantie. Deze meer informele kaders
blijven vaak onbenoemd, maar hebben in de praktijk wel
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grote invloed op het denken en handelen van beleids-
makers, uitvoerders en bestuurders.

Maatschappelijke thema’s waarmee het Nederlandse
lokaal bestuur geconfronteerd wordt in de relatie tot re-
ligie, spelen veelal ook in de ons omringende landen. De
reden daarvoor is dat wij met deze landen een cultuurge-
schiedenis delen die is gestempeld door het christendom,
maar ook dat zij evengoed ontwikkelingen doormaken
die wij gewoonlijk betitelen als secularisatie, religieuze
differentiatie en religieus pluralisme.’ Er zijn daarentegen
ook verschillen: die zijn historisch, juridisch en politiek
bepaald. Door de combinatie van overeenkomsten en ver-
schillen met andere landen is een vergelijking met lokaal
bestuur in andere landen de moeite waard. Hoofdstuk 4
brengt twee internationale casestudies in beeld, die zich
afspelen in twee buitenlandse lokale contexten. Hoofd-
stuk 5 signaleert enkele internationale ontwikkelingen
op het gebied van religie en waarden en verbindt die met
trends op het gebied van religie en lokaal bestuur in de
Nederlandse context. Beide hoofdstukken bieden daarmee
een bredere achtergrond voor Nederlandse gemeenten
voor het leggen van eigen accenten in hun omgang met
religie.

BELEIDSPRAKTIJKEN

Deel II stelt de praktijk van het lokale samenleven en het
lokaal bestuur centraal. De interactie tussen gemeentehuis
en religieuze of levensbeschouwelijke gemeenschappen
kan zich manifesteren op tal van maatschappelijke domei-
nen en beleidsterreinen. In dit deel over beleidspraktijken
(en overigens ook in de delen daarna, zij het korter) zullen
veel concrete beleidsterreinen en maatschappelijke kwes-
ties de revue passeren: van het sociaal domein tot ruim-
telijke ordening, van religieus erfgoed tot veiligheid en
terrorisme, van overlegorganen met religieuze vertegen-
woordigers tot religieuze begraafplaatsen.
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In dit tweede deel komen een aantal prominente be-
leidsterreinen voorbij die voor veel gemeenten relevant
zijn. In hoofdstuk 6 staat het sociaal domein centraal. Dat
hoofdstuklaat zien hoe gemeenten in beleidsnota’s over de
sociale basis al of niet aandacht geven aan religie, en hoe
samenwerking met religieuze organisaties en gemeenten
vorm kan krijgen. Daarin staat een middelgrote gemeente
centraal. Hoofdstuk 7, dat ook het sociaal domein op het
oog heeft, richt zich op een specifieke maatschappelijke
groep: religieuze migrantengemeenschappen. Dit hoofd-
stuk heeft een grootstedelijk perspectief en brengt diverse
moeilijkheden voor deze religieuze gemeenschappen
in beeld.

De verhouding tussen religie en lokaal bestuur verloopt
niet vanzelfsprekend constructief en soepel. Hoofdstuk 8
schetst hoe in Den Haag interreligieuze samenwerking
tussen het gemeentebestuur en vertegenwoordigers van
verschillende godsdiensten soms moeizaam verloopt. Aan
de hand van diverse casussen komen knelpunten en kwets-
baarheden aan bod. Hoofdstuk 9 analyseert de geheime
monitoring van moslimgemeenschappen door de overheid
—een kwestie die meermalen het nieuws heeft gehaald. De
heimelijke monitoring blijkt niet alleen de relatie tussen re-
ligie en overheid te beschadigen, maar ook het vertrouwen
binnen de religieuze gemeenschap zelf.

In de verhouding tussen religieuze gemeenschappen en
lokaal bestuur speelt de Rijksoverheid soms ook een ac-
tieve rol. Dat is nadrukkelijk het geval op het gebied van
religieus erfgoed, waar een rijksdienst van het ministerie
van Binnenlandse Zaken een grote verantwoordelijkheid
in heeft. Voor veel gemeenten is dit een belangrijk thema.
Hoofdstuk 1o gaat uitvoerig in op de zogenoemde gemeen-
telijke kerkenvisie die inmiddels in meer dan tweehonderd
gemeenten tot stand is gekomen. Dit hoofdstuk laat zien
dat de Rijksoverheid een ondersteunende en coordine-
rende rol kan spelen om samenwerking tussen religie en
lokaal bestuur te bevorderen.
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RELIGIEUZE GELETTERDHEID

Aan kennis van (in)formele kaders en lessen uit beleids-
praktijken hebben beleidsmakers, uitvoerders en bestuur-
ders in het lokaal bestuur niet voldoende. Wij denken dat
het voor de vormgeving van goede verhoudingen tussen
religieuze gemeenschappen en lokaal bestuur ook nodig
is dat beleidsmakers basiskennis nodig hebben van religies
zelf. Door toenemende secularisatie is er steeds minder
vanzelfsprekende kennis over de in Nederland aanwezige
godsdiensten, over de geloofsinhouden en de publieke
presentie ervan in de (lokale) samenleving. Tegelijkertijd
blijven gemeenschappen vanuit uiteenlopende religieuze
richtingen onderdeel van de maatschappelijke realiteit.
Voor een goede omgang van lokale overheden met religie
is (wederzijds) onbegrip funest. Daarom pleiten wij, net
als sommige anderen, voor ‘religieuze geletterdheid” in het
lokaal bestuur.’

Dit sluit aan bij wat de Duitse socioloog en filosoof
Jiirgen Habermas aan het begin van deze eeuw al bepleitte.”
Volgens hem moet een nieuwe wederkerigheid tussen ge-
lovigen en niet-gelovigen in het publieke domein ontstaan.
Gelovigen moeten zich inspannen om in publieke taal hun
bijdragen aan democratie en publiek debat te leveren en
zich aan de spelregels van de liberale democratie houden.
Op hun beurt moeten niet-gelovigen volgens Habermas
zich blijven inleven in en belang hechten aan de inbreng
van religies in het publieke domein. Dit met het oog op het
sociaal kapitaal en de morele verdieping die religies kun-
nen bieden voor een democratische rechtsstaat.

De vraag is natuurlijk wat wij concreet onder die re-
ligieuze geletterdheid kunnen of moeten verstaan. De
religieuze kennis die beleidsmakers in het lokaal bestuur
nodig hebben moet ‘beleidsrelevant’ zijn. Dan betreft het
basale kennis over de betreftende godsdienst en de aan-
hangers ervan. In het bijzonder gaat het om kennis over de
manieren waarop religie, cultuur, politiek en lokale samen-
leving elkaar raken. Natuurlijk hoeven representanten van
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lokaal bestuur geen theologen te zijn, maar gevoel voor de
religieuze bronnen die een gemeenschap bezielen, kan bij-
dragen aan wederzijds begrip en goed contact.

In deel IITvan deze bundel wordt een poging gedaan tot
bevordering van religieuze geletterdheid voor de vier gods-
diensten die het meest in de Nederland voorkomen. Van-
wege de geschiedenis van het christendom in Nederland
worden het rooms-katholicisme en het protestantisme af-
zonderlijk behandeld, in respectievelijk hoofdstuk 11 en 12.
Beide hebben een omvangrijke en ook heel eigen wijze van
publieke presentie in lokale samenlevingen ontwikkeld. In
hoofdstuk 13 staat het jodendom centraal en in hoofdstuk
14 deislam. In elk van deze hoofdstukken wordtiets gezegd
over kernovertuigingen van de betreffende godsdienst,
waarna de publieke presentie in de lokale samenleving en
dilemma’s voor lokaal bestuur aan de orde komen. Wat
deze hoofdstukken gezamenlijk tonen is niet alleen de re-
ligieuze pluriformiteit van de Nederlandse samenleving,
maar ook het feit dat de lokale context de publieke presen-
tie van de betreffende godsdienst kleurt.

PROFESSIONALITEIT

In deze bundel staan beleidsmakers, uitvoerders en be-
stuurders in het lokaal bestuur centraal. Dat betreft, zoals
gezegd, een variéteit aan rollen: van burgemeester en wet-
houders, tot ambtenaren op het gemeentehuis en front-
liniewerkers in wijken en buurten. Deel IV van de bundel
richt zich op een aantal van die concrete rollen in het lokaal
bestuur. Het laat zich indenken dat athankelijk van de pro-
fessionele rol de verhouding tot religie er anders uitziet.
Hoofdstuk 15 bevat een weergave van vier interviews,
met drie beleidsambtenaren en een burgemeester. Dat
hoofdstuk thematiseert expliciet welke kwaliteiten, at-
titudes en vaardigheden een publieke professional moet
hebben om bij te dragen aan goede verhoudingen tussen
religie en lokaal bestuur. In hoofdstuk 16 staat vervolgens
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één specifieke beroepsgroep centraal: de politie. De politie
isindelokale samenleving present als bevoegd gezag, mede
namens het lokaal bestuur. Politiemensen zijn bij uitstek
frontliniewerkers, zoals bestuurskundigen dat noemen.
Dit hoofdstuk brengt van binnenuit in kaart dat religie tot
motivatie, richtsnoer en steun is in de uitvoeringspraktijk
van het politiewerk. Hoofdstuk 17 geeft een inkijk in de
manier waarop de burgemeester als lokaal bestuurder
contact heeft met religieuze gemeenschappen. De verbin-
dende taak van de burgemeester komt bij uitstek ook op het
terrein van religie tot zijn recht.

Momenteel heeft het openbaar bestuur veel aandacht
voor het fenomeen van ambtelijk vakmanschap. Daarin gaat
het om hetbesef dat goed handelen als publieke professional
gekarakteriseerd wordt door normativiteit en meervoudig-
heid van waarden en belangen. In andere sectorenis al langer
een beweging van normatieve professionalisering gaande,
waarbij het belang van waarden, levensbeschouwing en zin-
geving in de beroepsuitoefening worden herontdekt. In ze-
kere zin sluit deel IV van deze bundel hierbij aan door de rol
van religie te verkennen in relatie tot de beroepsuitoefening
van publieke professionals in het lokaal bestuur. Dat is niet
alleen van belang voor het rechtdoen aan religieuze gemeen-
schappen. Aandacht voor religie en spiritualiteit draagt
eveneens bij aan de legitimiteit van overheidsoptreden.”®

SLOT: GOED SAMENLEVEN

Naast de vier door ons gekozen invalshoeken zijn er ook
andere (in)formele kaders die van belang zijn (bijvoorbeeld
financiéle), andere praktijken waar lokaal bestuur en religie
elkaar raken (bijvoorbeeld zorg en onderwijs), andere gods-
diensten (bijvoorbeeld Aziatische religies) en andere profes-
sionele rollen (zoals die van raadslid en wethouder). De in
deze bundel gehanteerde invalshoeken zijn in onze visie ech-
ter in ieder geval van belang. Wij hopen dat de invalshoeken
die in deze bundel zijn uitgewerkt, bijdragen aan een goede

16



