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Samenvatting

Op verzoek van het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC) van
het ministerie van Justitie, heeft Ergo, bureau voor markt- en beleidsonderzoek een evalu-
atieonderzoek uitgevoerd naar de centrale afgifte van de Verklaring Omtrent het Gedrag
Natuurlijke Personen (VOG NP). De belangrijkste bevindingen worden hierna samenge-
vat.

Aanleiding

Voor 1 april 2004 beoordeelden de gemeenten in Nederland of een ingezetene een ‘ver-
klaring van goed gedrag’ kon ontvangen; een document waaruit blijkt dat in justitiéle zin
niet is gebleken van eventuele bezwaren tegen een persoon, althans wat het specifieke
doel betreft waarvoor de verklaring is aangevraagd. Sinds april 2004 wordt deze verkla-
ring, nu officieel aangeduid als Verklaring Omtrent het Gedrag Natuurlijke Personen (VOG
NP) niet meer verstrekt door de gemeenten, maar is de afgifte gecentraliseerd en in han-
den gegeven van het (daartoe opgerichte) Centraal Orgaan Verklaring Omtrent het Ge-
drag (COVOG), een onderdeel van het ministerie van Justitie. De centralisering van de
afgifte had als doel te komen tot een meer professionele en eenduidige werkwijze bij het
beoordelen (screenen) van de aanvragers. Bij de gemeenten ligt wel nog de taak om een
aanvraag voor een VYOG NP in te nemen en te toetsen op ontvankelijkheid en volledigheid.
Ook verifieert men bij de gemeente de persoonsgegevens van de aanvrager aan de hand
van de gemeentelijke registratie (GBA), en kan de gemeente (formeel de burgemeester)
via het aanvraagformulier ongevraagd informatie aanreiken die relevant wordt geacht bij
het screenen (de zogenoemde lokale inkleuring).

Doel, probleemstelling en uitvoering

In 2005 is besloten tot evaluatie van de centrale afgifte, waartoe Ergo een onderzoek heeft
uitgevoerd met als doel: Inzicht bieden in de mogelijkheden tot optimalisering van de cen-
trale afgifte van VOG NP, met inbegrip van de daaraan ten grondslag liggende beoorde-
ling en het werkproces.

De probleemstelling is als volgt geformuleerd:

e Hoe kunnen de belanghebbenden en de aanvragers worden getypeerd?

e Ziin de belanghebbenden tevreden over de centrale beoordeling en afgifte van de
VOG NP?

o Hoe kunnen het werkproces en de centrale afgifte worden geoptimaliseerd?

Er is onderzoek gedaan naar de werkwijze van het COVOG, en naar de samenwerking
met belangrijke ketenpartners (de gemeenten als lokethouder en de Justiti€le Informatie-
dienst (JustID) als beheerder van het strafregister). Verder is uitgebreid onderzoek gedaan
naar de kennis en attitude van de ‘belanghebbenden’ met betrekking tot de VOG NP en de
werkwijze rond de afgifte. De belanghebbenden zijn hierbij de organisaties die van een
aanvrager een VOG NP verlangen: in veel gevallen gaat het om een werkgever die van
een (nieuwe) medewerker een VOG NP wenst. Het onderzoek is niet gericht op de aan-
vragers; degenen die gescreend zullen worden. Om de mening van de belanghebbenden
te peilen is een steekproefonderzoek (enquéte) uitgevoerd (via internet en telefonisch)
onder 875 relevante functionarissen van belanghebbende organisaties uit de belangrijkste
relevante sectoren en branches.
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Het veldwerk voor dit onderzoek is uitgevoerd tussen januari 2006 en september 2006: de
percepties van de geinterviewden hebben daarom betrekking op deze periode en op de
tijd daaraan voorafgaande (terugkijkend tot 1 april 2004).

Productiecijfers van het COVOG over 2005

In 2005 heeft het COVOG ruim 250.000 aanvragen VOG NP behandeld. Het betreft aan-
vragen van personen in uiteenlopende functies, en die werkzaam zijn in verschillende sec-
toren en branches. De meeste aanvragen (75%) hebben betrekking op een werknemer-
werkgever-relatie. De andere aanvragen hebben betrekking op ondermeer gastouder-
schap en adopties, buitenlandse verzoeken (visa, trouwerijen, transacties) en op lidmaat-
schappen van uiteenlopende verenigingen. Daarbij hebben in 2005 ongeveer 11.000 or-
ganisaties als belanghebbenden gefigureerd. Het betreft vooral onderwijsinstellingen
(52%), overheidsinstellingen en bedrijven in het personenvervoer. Daarbij is een verband
aan te wijzen met de VOG NP-plicht die in bepaalde sectoren voor specifieke functies
geldt, zoals voor onderwijzers en taxichauffeurs.

In totaal is in 2005 van de 250.000 aanvragen VOG NP 0,4% door het COVOG afgewe-
zen. Dat gaat dus om ongeveer 1000 personen van wie het COVOG in 2005 heeft vastge-
steld dat zij, in de functie waarvoor de VOG NP is aangevraagd, een te groot (maatschap-
pelijk) risico vormen.

Ergo heeft vastgesteld dat het digitale bestand van het COVOG volstaat ter ondersteuning
van het primaire proces, maar niet geschikt is voor data-analyse van de groep belangheb-
benden. De gegevens van de betreffende organisaties, inclusief contactpersonen worden
niet systematisch en zeker niet foutloos vastgelegd, vooral omdat de gemeenten de be-
treffende gegevens opperviakkig checken en vervolgens handmatig invoeren. Het CO-
VOG heeft weliswaar de precieze gegevens van de belanghebbenden niet nodig ten be-
hoeve van het primaire proces, maar Ergo heeft aangegeven dat systematisering van de
gegevensopslag toch de voorkeur zou verdienen. Een dergelijk databestand maakt im-
mers analyses mogelijk van de ontwikkelingen in en veranderingen van de groep belang-
hebbenden om hierop bijvoorbeeld productieprognoses te kunnen baseren. Van zo'n
‘marktgerichte’ aanpak is bij het COVOG nu geen sprake.

Het aanvraag- en afgifteproces nader bekeken

De aanvraag verloopt als volgt: nadat de aanvrager en de belanghebbende het aanvraag-
formulier hebben ingevuld wordt deze door de aanvrager ingediend bij de gemeente waar
hij staat ingeschreven. De baliemedewerker beoordeelt de ontvankelijkheid (er dient spra-
ke te zijn van een werkgever-werknemerrelatie, of een andere relatie die erkend is als
grond om een aanvraag VOG NP in behandeling te nemen). De gemeente stuurt de aan-
vraag digitaal door en het COVOG beoordeelt de aanvrager, op basis van strafrechtgege-
vens, en eventueel aanvullende informatie van het openbaar ministerie, de politie en de
reclassering. De procedure duurt officieel twee tot hooguit vier weken; een termijn waar-
aan het COVOG zich sinds enige tijd nagenoeg feilloos weet te houden.

De beoordeling door het COVOG

De beoordeling van de antecedenten door het COVOG is deels een routine, waarbij scree-
ningsprofielen worden gehanteerd om relevante antecedenten te onderscheiden van niet
relevante. Toch vraagt het nadere beoordelingswerk van het COVOG nauwgezet
maatwerk, waarbij steeds een subtiele afweging gemaakt moet worden tussen de belan-
gen van een burger met een belast verleden enerzijds en anderzijds de belangen van de
samenleving. Niet voor niets wordt dit werk alleen gedaan door professionals.
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De beoordeling van een persoon met het oog op risico’s voor de samenleving wordt geba-
seerd op een afweging tussen het strafrechtelijke verleden van de persoon, en de werk-
zaamheden waarvoor de screening plaatsvindt. In beginsel wordt in het strafregister 4 jaar
teruggekeken, wat betreft zedendelicten wordt direct verder teruggekeken. Indien zich in
de terugkijkperiode antecedenten voordoen, worden deze beoordeeld op hun relevantie.
Daarbij wordt gebruik gemaakt van screeningsprofielen, overzichten van antecedenten die
met het oog op een specifieke functie of werkplek, als relevant worden gezien. Vervolgens
wordt als daar aanleiding toe is, alle nodig geachte strafrechtelijke informatie verzameld
en beschouwd, dus ook van jaren her. Bij het wegen van de antecedenten wordt altijd
gekeken naar de feit-functierelatie (in hoeverre heeft een delict relevantie voor de activitei-
ten van de betrokkene, en de risico’s die daarbij in het geding zijn?), het tijdsverloop, de
leeftijd van de betrokkene, de eventuele recidive en de hoogte van de straf. Doorslagge-
vend in de beoordeling is de vaststelling of sprake is van een al dan niet acceptabel risico
voor de samenleving. Au fond is zo’n vaststelling altijd onderhevig aan subjectiviteit en
moeilijk te herleiden tot vaste richtlijnen en voorschriften. Door zeer nauwgezet alle infor-
matie te beschouwen en door intensief onderling overleg tussen de deskundigen van het
COVORG, streeft het COVOG naar zeer zorgvuldige en beredeneerde besluiten.

Het aanvraagformulier voldoet niet

Het aanvraagformulier, de informatiebron waarvan het COVOG gebruik maakt, vormt mo-
menteel nog een probleem. Weliswaar ervaren de meeste belanghebbenden het formulier
niet als lastig in te vullen, toch worden nogal veel (deels) fout ingevulde formulieren inge-
diend bij het COVOG. De meeste fouten zitten in het deel van het formulier dat ingevuld
moet worden door de belanghebbende. Voor een belangrijk deel is dit terug te voeren op
de onduidelijkheid van het formulier. Opmerkelijk is dat het COVOG hiermee al geruime
tijd bekend is, maar dat (eenvoudige maar doelmatige) verbeteringen van het formulier
lang op zich laten wachten.

De rol van de gemeenten ter discussie
Onder ingewijden bestaat verschil van mening over de huidige rol van de gemeente. Vol-
gens sommigen is de baliefunctie van de gemeente zeer waardevol, onder andere vanwe-
ge de toegankelijkheid voor de burger.

In de ogen van anderen vormt de gemeente een extra schakel in de procedure, zonder
veel toegevoegde waarde. Een feit is dat de gemeenten van hun recht tot het aanbieden
van extra informatie (lokale inkleuring) geen gebruik maken, waarmee dit onderdeel van
hun rol dus geen praktische betekenis heeft. Verder is vastgesteld dat nogal wat fout inge-
vulde vragenlijsten door de gemeente worden geaccepteerd. Daarnaast is van een uni-
forme acceptatie van aanvragen door de gemeenten nog niet altijd sprake is. Bij het vast-
stellen van de ontvankelijk van een aanvraag zijn er wel eens verschillen tussen gemeen-
ten onderling en tussen gemeente en het COVOG. In de zomer van 2006 heeft het minis-
terie van Justitie een uitgebreide lijst opgesteld en verspreid onder de gemeenten, met
voorbeelden van aanvragen die wel/niet voor behandeling in aanmerking komen. Het is
niet duidelijk in hoeverre dit intussen heeft geleid tot meer uniformiteit. Vooralsnog blijft de
rol van de decentrale overheid (in casu de gemeenten) in een met het oog op grotere uni-
formiteit gecentraliseerde afgifteprocedure een punt van discussie. Mogelijk dat gebruik
van internet in de aanvraagprocedure hier een oplossing gaat bieden en mogelijk dat de
rol van de gemeenten hierbij verandert of op termijn ophoudt. Desgevraagd zou een grote
meerderheid (75%) van de belanghebbende organisaties het toejuichen indien het moge-
lijk zou worden om de aanvraag via internet in te dienen (ongeacht bij welke instantie).
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Mogelijke fraudegevoeligheid van de aanvraagprocedure

Ergo heeft vastgesteld dat de gegevens van de aanvrager door de gemeente nauwgezet
gecheckt worden, maar de gegevens van de belanghebbende partij niet. Het COVOG
controleert de gegevens van de belanghebbende in de regel evenmin. Deze omstandig-
heid maakt de procedure op dit punt wellicht fraudegevoelig. Ergo kan niet overzien in
hoeverre deze fraudegevoeligheid een reéel probleem vormt, maar concludeert dat hier
nog eens naar gekeken moet worden.

Een belangrijke conclusie is dat de centrale afgifte van de VOG NP inderdaad geleid heeft
tot een meer uniforme beoordelingspraktijk. De uniformiteit van de besluiten omtrent de
ontvankelijkheid van de aanvragen, waarvoor de gemeenten verantwoordelijk zijn geble-
ven, is echter een punt van aandacht. Verder vraagt het aanvraagformulier (hernieuwde)
aandacht, evenals de opzet van het gegevensbestand van het COVOG.

Het oordeel van de belanghebbenden

Tevreden over de centrale beoordeling en afgifte van VOG NP

Voorzover belanghebbenden hierover kunnen oordelen, vindt men in meerderheid dat de
centrale afgifte door het COVOG een verbetering is ten opzichte van de situatie voor 1
april 2004, toen de gemeenten zelf over de afgifte konden oordelen. De aanvragen wor-
den nu uniform behandeld door een instantie die deel uitmaakt van het ministerie van Jus-
titie. Van deze instantie verwachten belanghebbenden een hoge mate van betrouwbaar-
heid en deskundigheid.

Aanleiding om een VOG NP te verlangen

De meeste belanghebbenden (in totaal 78%) verlangen een VOG NP, omdat zij zich hier-
toe (door wet- of regelgeving) verplicht weten. Eenderde van de belanghebbenden be-
schouwt de VOG NP uitsluitend als een administratieve verplichting. Zij beogen er verder
nagenoeg niets ermee. Dit percentage varieert per sector. In het personenvervoer ziet
64% de VOG NP voornamelijk als administratieve verplichting, in de sector zorg en welzijn
slechts 21%.

48% van de belanghebbenden die van de VOG NP verplicht gebruik maken (78% van het
totaal), geeft aan dat zij ook een VOG NP zouden vragen als het niet verplicht zou zijn. De
andere helft zou, indien men daarin een vrije keuze zou hebben, de VOG NP niet meer
aanwenden of alleen selectief (bijvoorbeeld alleen met betrekking tot specifieke functies,
of alleen als het CV van een sollicitant vraagtekens oproept).

Toepassing
De belangrijkste reden om een VOG NP als instrument in te zetten is de beperking van
bedrijfsmatige risico’s. De voornaamste risico’s die men wil inperken zijn:

Diefstal van geld, goederen of kennis
Zedendelicten

Geweldpleging

Fraude of witwassen van geld

Per sector verschilt welke risico’s men het belangrijkst vindt. Het valt op dat ‘diefstal’ in alle
sectoren als (één van) de belangrijkste risico’s wordt gezien.

Waardering voor de VOG NP
De gemiddelde waardering voor de VOG NP als integriteitsinstrument is, uitgedrukt in een
rapportcijfer een 6.5. In de sectoren financiéle dienstverlening en zorg & welzijn oordeelt
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men gunstiger (7), in het personenvervoer (taxi-ondernemers) oordeelt men aanmerkelijk
minder positief (5.3). De belangrijkste redenen om het instrument te waarderen is dat men
het ziet als een manier om risico’s te verkleinen, met name in sectoren waar men de risi-
co’s ernstig neemt, zoals in de zorg. Redenen waarom men weinig waarde hecht aan de
VOG NP zijn veelal terug te voeren op het verplichte karakter, en op de vaststelling dat
een VOG NP slechts een momentopname is. Bovendien blijken veel belanghebbenden
gereserveerd in hun mening over de VOG NP, omdat men eigenlijk niet goed weet wat het
instrument precies behelst.

Wat doen de belanghebbenden als de VOG NP wordt geweigerd?

Niettemin nemen velen de VOG NP wel serieus. Een ruime meerderheid (79%) van de
belanghebbenden zegt sollicitanten zonder VOG NP niet in dienst te zullen nemen. 17%
laat het afhangen van de omstandigheden en 4% weet niet wat ze zullen doen in een der-
gelijk geval.

Bij de overheid en in het personenvervoer ligt dat percentage nog hoger: respectievelijk
85% en 89% neemt de persoon niet aan. In de horeca en de detailhandel neemt 55% de
persoon zonder VOG NP niet in dienst.

Bij een medewerker die al in dienst is, is de situatie overigens anders. Dan krijgt de per-
soon slechts in 35% van de gevallen zondermeer ontslag. In de helft van de gevallen
hangt het van de situatie af. 15% weet niet wat ze in een dergelijk geval zullen doen. Al-
leen in de sector personenvervoer leidt het niet kunnen overleggen van een VOG NP (bij
de verlenging van de taxipas) meestal direct tot ontslag (67%).

Op welke punten zijn belanghebbenden ontevreden?

Los van het feit dat nogal wat belanghebbenden het nut van een VOG NP betwisten en de
hele procedure ervaren als louter een administratieve last, oordelen zij vooral negatief
over de doorlooptijd van de aanvraag. Zij zouden het op prijs stellen als de aanvraag van
een VOG NP minder tijd zou kosten, althans minder tijd dan zij menen dat de afgifte duurt.
Volgens de belanghebbenden zou het COVOG moeten streven naar een doorlooptijd van
twee weken. Het is hun kennelijk ontgaan dat dit in de praktijk al zo is.

Weinig kennis over de VOG NP

Veel belanghebbenden menen dat zij niet goed geinformeerd worden over de criteria die
ten grondslag liggen aan de beslissing om al dan niet een VOG NP af te geven. Uit het
onderzoek komt naar voren dat inderdaad veel belanghebbenden niet goed bekend zijn
met de essentie van het beoordelingskader dat het COVOG hanteert. Zo meent een groot
aantal van hen dat iemand die een VOG NP krijgt, op dat moment per definitie helemaal
niets op z'n kerfstok heeft. Dit misverstand komt in alle sectoren voor.

Momenteel tasten dus veel belanghebbenden in het duister over de afwegingen die het
COVOG maakt en de gegevens waarop die afwegingen zijn gebaseerd, of hebben daar
een verkeerd beeld van.

Een belangrijke conclusie is daarom dat door de verantwoordelijke instanties meer duide-
lijkheid geboden moet worden. Er dient nadrukkelijker gecommuniceerd te worden over
het werk van het COVOG, over de productiecijfers (ondermeer het aantal aanvragen VOG
NP dat in een gegeven jaar niet wordt gehonoreerd) en over de betekenis van de VOG NP
voor de samenleving.
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