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Samenvatting

Inleiding

Nederland kent de Verklaring Omtrent het Gedrag (VOG). De VOG is een preventief bestuursrechtelijk
instrument dat bedoeld is om te voorkomen dat personen met een relevant justitieel verleden kwetsbare
functies of bevoegdheden in de samenleving vervullen of uitoefenen. Met het aanvragen van een VOG
wordt het justitiéle verleden van de aanvrager afgewogen tegen het doel waarvoor de VOG wordt
aangevraagd. Met die afweging worden twee doelen verenigd: het beschermen van de maatschappij tegen
herhaald crimineel gedrag enerzijds en de re-integratie van justitiabelen anderzijds. Met de VOG heeft
Nederland voor een uniek systeem gekozen. In andere landen wordt vaak gewerkt met het verstrekken van
een uittreksel uit het strafregister. Het is vervolgens aan de werkgever om te beoordelen of de eventuele
strafrechtelijke antecedenten op het uittreksel een belemmering vormen voor de uitoefening van de
functie. In Nederland doet het Centraal Orgaan Verklaring Omtrent het Gedrag (COVOG) van het ministerie

van Justitie en Veiligheid (&V) op basis van een uitgewerkte systematiek deze beoordeling.

De VOG heeft een lange geschiedenis en wordt op steeds meer terreinen en steeds vaker ingezet als
integriteits-instrument. Het vergroten van het toepassingsbereik van de VOG heeft er onder meer voor
gezorgd dat de beoordeling van de VOG-aanvraag steeds verder gedifferentieerd is naar de uiteenlopende
VOG-doelen. De huidige criteria voor wel of niet afgeven en de wijze van beoordelen van een VOG-aanvraag
zijn vastgelegd in de zogenaamde ‘Beleidsregels VOG NP RP 2018’ . Dit beoordelingsstelsel is ronduit
complex. Vanwege de uitgebreide doorontwikkeling is ondertussen ook de vraag actueel of het stelsel nog
wel consistent is en niet té complex is geworden. Tegelijkertijd wordt vanuit de wetenschap en de politiek
regelmatig (tegenstrijdige) kritiek geuit op het VOG-beoordelingsstelsel. Aan de ene kant wordt er op
gewezen dat het verplicht stellen van een VOG kan leiden tot het gevoel opnieuw veroordeeld te worden,
omdat de aanvrager bij een weigering tot afgifte niet in staat wordt gesteld de werkzaamheden of functie uit
te oefenen die deze hij of zij wenst. Aan de andere kant wordt gesteld dat de huidige beoordeling soms te
lichtis en het stelsel justitiabelen daardoor eenvoudig de kans biedt een functie te bemachtigen waarin ze
het risico lopen om te recidiveren. De Kamerleden De Jong en Markuszower hebben daarom in een motie
(2018) de minister opgeroepen te onderzoeken of een onbeperkte VOG-terugkijktermijn kan worden

bewerkstelligd voor mensen die veroordeeld zijn voor kindermishandeling.

Onderzoek

Het Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (WODC) heeft DSP-groep gevraagd het
huidige VOG-stelsel te analyseren. Doel van de analyse is de consistentie en complexiteit van het huidige
VOG-beoordelingsstelsel te beoordelen. Nevendoel van het onderzoek is vast te stellen of een onbeperkte
terugkijktermijn mogelijk is voor mensen die veroordeeld zijn voor kindermishandeling, zodat invulling

wordt gegeven aan de toezegging aan de Tweede Kamer van de minister van Rechtsbescherming naar
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aanleiding van de voornoemde motie. Daarmee geeft het onderzoek antwoord op de volgende tweeledige
probleemstelling:

1 In hoeverre is het huidige VOG-beoordelingsstelsel consistent en niet onnodig complex?

2 In hoeverre is een onbeperkte terugkijktermijn voor veroordeelden van kindermishandeling

haalbaar en wenselijk?

Bij het beantwoorden van deze vragen is alleen gekeken naar VOG-plichten die bij wet zijn opgelegd. Een
steeds groter deel van de VOG-aanvragen gebeurt echter voor doelen waarop — voor zo ver bekend — geen

wettelijke verplichting rust. Ook is alleen gekeken naar VOG-plichten voor natuurlijke personen.’

Onderzoeksverantwoording

Gehanteerde methoden

Binnen het onderzoek, waarvan het veldwerk plaatsvond in de periode december 2019 - december 2020,

werden de volgende stappen doorlopen.

® Eerst werd een zogenaamd COVOG-minipanel ingericht dat bemenst werd door vier senior adviseurs
van COVOG en van de voor de VOG verantwoordelijke beleidsdirectie bij het ministerie van J&V. Dit
panel is gedurende de loop van het onderzoek gebruikt als vraagbaak en om concrete beschrijvingen
aan voor te leggen. De reden voor het instellen van dit panel was dat er tot op heden slechts heel
beperkt over het VOG-beoordelingsstelsel is gerapporteerd en het stelsel zodanig complex is dat het
niet op grond van uitsluitend de Beleidsregels te doorgronden is. De benodigde gedetailleerde en
operationele kennis was wel aanwezig in dit COVOG-minipanel.

® Om de historische context van het stelsel te schetsen en inzicht te krijgen in de wijze waarop in
andere landen wordt omgaan met onbeperkte terugkijktermijnen bij kindermishandeling, werd
vervolgens literatuur, (buitenlandse) wetgeving en wethistorische documentatie geraadpleegd.

® Voor het in kaart brengen van de wettelijke VOG-plichten en de bepalingen ten aanzien van de wijze
waarop bij die plichten gescreend wordt, zijn alle Nederlandse wetten doorzocht op de aanwezigheid
van een VOG plicht. Dit leverde een lijst met 57 wettelijke VOG-plichten op. Vervolgens hebben twee
leden van het COVOG-minipanel op basis van een door ons voor dit onderzoek ontwikkeld
beoordelingskader bij 557 wettelijke VOG-plicht vastgesteld wat het maatschappelijk risico is. Op
basis van die inschatting is vervolgens door ons vastgesteld in hoeverre het huidige VOG-
beoordelingsstelsel consistentis.

® Ook kwantitatieve data-analyse maakte onderdeel uit van het onderzoek. Het ging daarbij om
registratiegegevens van COVOG en secundaire analyse op de Reprisdata van het WODC. De data-
analyse werd ingezet om een goed beeld te krijgen van de uitvoeringspraktijk bij COVOG en om de
haalbaarheid en wenselijkheid van een onbeperkte terugkijktermijn bij kindermishandeling te

bepalen.

" 0ok voor rechtspersonen kan een VOG worden aangevraagd.
?Voor twee wettelijke VOG-plichten kon de impactscore (en dus het maatschappelijk risico) niet worden vastgesteld omdat
onvoldoende informatie beschikbaar was over de concrete inhoud van de functie.
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® Binnen het onderzoek hebben negen semigestructureerde (groepslinterviews plaatsgevonden met
wetenschappers, beleidsverantwoordelijken en critici van het huidige stelsel. Doel van de gesprekken
was na te gaan of het huidige stelsel aandacht- en verbeterpunten kent.

® Tot slot hebben twee expertmeetings plaatsgevonden. In deze expertmeetings is een aantal

verbeterpunten besproken dat in het onderzoek naar voren kwam.

Beperkingen van het onderzoek

Het uitgevoerde onderzoek is een eerste in zijn soort. Niet eerder werd de consistentie en complexiteit van
het VOG-beoordelingsstelsel systematisch onderzocht. Mede vanwege dit exploratieve karakter kent het
onderzoek enkele methodische beperkingen. In de eerste plaats heeft het onderzoek een beperkte focus.
Hoewel vermoedelijk de meerderheid van de VOG-aanvragen thans gedaan wordt voor doeleinden waarop
geen wettelijke plicht rust, blijven deze vrijwillige aanvragen buiten beschouwing. In de tweede plaats wordt
in het onderzoek niet gekeken of het opleggen van een wettelijke VOG-plicht consistent gebeurt. Ook bij
het al dan niet opleggen van een wettelijke VOG-plicht kan sprake zijn van inconsistentie. Tot slot moet
worden gewezen op het feit dat er tot op heden nergens expliciet is omschreven hoe er bij welk
maatschappelijk risico gescreend moet worden. Voor het toetsen van de consistentie kon zodoende niet
teruggevallen worden op vaststaande criteria. In plaats daarvan is door de onderzoekers in nauwe
samenwerking met COVOG een beoordelingskader uitgewerkt waarin getracht wordt een
beoordelingssystematiek te geven die in lijn is met de bedoeling van het VOG-stelsel en de wijze waarop
COVOG zelf idealiter werkt. Het betreft echter een eerste (onderbouwde) poging die in de toekomst verder

verfijnd kan worden.

Resultaten

Het onderzoek heeft de volgende resultaten opgeleverd.

Aard en aantal wettelijke VOG-plichten (inventarisatie)

Uit onze inventarisatie blijkt dat de wet op dit moment 57 wettelijke VOG-plichten kent. De plicht tot het
moeten overleggen van een VOG kan zijn verbonden aan een functiebekleding, het werken binnen een
specifieke sector of aan het verkrijgen van een vergunning. De betreffende vakminister stelt de wettelijke

VOG-plicht vast. Uit de analyse wordt duidelijk dat de ene minister dat vaker doet dan de andere.

De beoordeling van een VOG-aanvraag gebeurt in twee stappen. De eerste stap wordt aangeduid met de
term ‘het objectief criterium’. Standaard wordt bij het objectieve criterium vier jaar teruggekeken in het
strafrechtelijke verleden. Zijn er binnen die periode geen relevante justitiéle antecedenten in het Justitieel
Documentatie Systeem (JDS) dan wordt een VOG afgegeven. Uitzondering op deze regel vormen feiten die
vallen onder het verscherpt toetsingskader of de bijzondere weigeringsgronden. Bij het verscherpt
toetsingskader gaat het om zedenfeiten. Wordt de VOG aangevraagd voor een functie waarbij sprake is van

een gezags- of afhankelijkheidsrelatie of waar gewerkt wordt op een gevoelige locatie, dan wordt een VOG
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in dat geval in beginsel geweigerd indien binnen 10 of 20 jaar — afhankelijk van de afdoening — een
veroordeling heeft plaatsgevonden.

Bij de bijzondere weigeringsgronden gaat het om ernstige feiten als moord, terrorisme en feiten gepleegd
tegen een kind. Voor zo ver die feiten in de periode van 20 jaar voorafgaand aan de aanvraag zijn afgedaan
en deze feiten relevant zijn voor het doel van de VOG-aanvraag, wordt de VOG in principe geweigerd. Hier
wordt zeer terughoudend mee omgegaan en voor deze weigeringsgrond gelden strenge motiveringseisen.
Tot slot kan in de eerste stap van de beoordeling op grond van het zogenaamde ‘rode draad criterium’ een
VOG worden geweigerd, terwijl er binnen de terugkijktermijn geen relevant feit aanwezig is. Aan het rode
draad criterium wordt voldaan wanneer sprake is van een reeks (Europese) veroordelingen, transacties,
strafbeschikkingen, openstaande zaken of (voorwaardelijke) sepots, en dat buiten de terugkijktermijn
sprake is van minimaal één relevant justitieel gegeven. Niet alle strafbare feiten zijn overigens relevant voor
het doel van de VOG-aanvraag. COVOG heeft om die reden aparte feitenlijsten aangelegd met feiten die

voor bepaalde typen aanvragen relevant kunnen zijn.

De tweede stap in de beoordeling is aan de orde wanneer op basis van de eerste stap (het objectief
criterium) in beginsel een VOG geweigerd moet worden. In de tweede stap, die wordt aangeduid met de
term ‘subjectief criterium’, wordt gekeken of het persoonlijk belang (waaronder resocialisatie) van de
aanvrager zwaarder weegt dan de maatschappelijke bescherming. Hiervoor worden alle relevante
omstandigheden in onderlinge samenhang bekeken. Van belang daarbij is of de aanvrager in de
voorliggende periode een duurzame positieve ontwikkeling heeft doorgemaakt of dat de feiten en
omstandigheden waaronder het eerdere delict gepleegd is bijzonderheden kennen die aanleiding geven tot
een mildere beoordeling (bijvoorbeeld dat het delict gepleegd is op minderjarige leeftijd). Deze tweede
beoordeling is maatwerk. In het geval dat er sprake is van een zedendelict en de aanvraag is voor een
functie waarbij sprake is van een afhankelijkheidsrelatie of wordt gewerkt in een gevoelige locatie is er in

deze stap erg weinig ruimte om af te wijken van de uitkomst van de eerste stap in de beoordeling.

Consistentie van huidige systematiek en complexiteit van het stelsel

Bij de beoordeling van de consistentie is nagegaan of bij eenzelfde maatschappelijke risico even zwaar
gescreend wordt (dit noemen we ‘interne consistentie’). Daarnaast hebben we gekeken of bij wettelijke
VOG-plichten met een relatief licht maatschappelijk risico lichter gescreend wordt dan bij wettelijke VOG-
plichten met een relatief zwaar maatschappelijk risico (dat noemen we ‘externe consistentie’). Onze
beoordeling levert sterke aanwijzingen op voor zowel interne als externe inconsistenties. Bij vergelijkbare
maatschappelijke risico’s wordt namelijk niet altijd even zwaar gescreend (interne inconsistentie). Ook blijkt
dat bij sommige VOG-plichten standaard gescreend wordt terwijl hun maatschappelijk risico groter is dan

andere wettelijke VOG-plichten waarbij een verzwaard regime wordt gehanteerd (externe inconsistentie).
Of in het ene geval relatief licht of in het andere geval juist relatief zwaar wordt gescreend, valt niet te

zeggen. Het ontbreekt namelijk aan een norm op grond waarvan kan worden bepaald welk

screeningsregime past bij welk maatschappelijk risico.
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De belangrijkste redenen voor de inconsistentie is dat er thans geen centrale regie is op het
afwegingsproces van zowel de VOG-plicht als het screeningsregime en dat het ontbreekt aan een
geobjectiveerd instrument waarmee het maatschappelijk risico kan worden ingeschat. Inconsistenties zoals
wij dat in ons onderzoek aantreffen, hoeven overigens niet negatief beoordeeld te worden. Ministeries
kunnen ook andere maatregelen treffen om de integriteit van de functies waarvoor zij verantwoordelijk zijn

te waarborgen en de maatschappij te beschermen.

Er bestaat consensus over dat het huidige VOG-beoordelingsstelsel complexis. Tegelijkertijd wordt ook
breed onderkend dat een zorgvuldige afweging tussen de principes van maatschappelijke bescherming en
het bieden van een resocialisatieperspectief onvermijdelijk leidt tot complexiteit in de beoordeling.
Complexiteit wordt dan ook niet als een probleem gezien, maar meer als het gevolg van een genuanceerd

systeem.

Op basis van de door ons uitgevoerde analyse constateren we echter twee punten waarop het stelsel
onnodig complex is. Ten eerste is het onderscheid in terminologie tussen specifiek en algemeen
screeningsprofiel niet meer volledig juist en leidt tot verwarring. Ten tweede dekt de benaming van
objectief en subjectief criterium de lading niet, waardoor een verkeerde voorstelling van zaken wordt

gegeven over de wijze van beoordelen.

Verbetermogelijkheden

Binnen het onderzoek zijn verschillende verbetermogelijikheden naar voren gekomen. Sommige daarvan
zijn expliciet door deskundigen genoemd, anderen zijn door onszelf geformuleerd op basis van de

uitgevoerde analyse.

Voor het vergroten van de consistentie van het VOG-beoordelingsstelsel is door ons voorgesteld een
instrument uit te werken waarmee - meer systematisch dan nu gebeurt - het maatschappelijke risico en
bijbehorend screeningsregime kunnen worden bepaald. Daarnaast is door ons voorgesteld COVOG te
belasten met een signaalfunctie richting de departementen. Deze functie houdt in dat wanneer COVOG
stuit op grote/bijzondere maatschappelijke risico’s waarvoor geen wettelijke VOG-plicht geldt, dan wel
constateert dat bij een wettelijke VOG-plicht volgens de geldende systematiek relatief licht wordt
gescreend, het verantwoordelijke ministerie van die inconsistenties op de hoogte brengt. Het is vervolgens
aan het ministerie om te beoordelen of die risico’s zijn afgedekt met andere maatregelen of dat dat via de

VOG alsnog moet gebeuren.

Hoewel de complexiteit van het stelsel niet ter discussie staat, kan wel onnodige verwarring worden
weggenomen wanneer het huidige onderscheid tussen algemeen screeningsprofiel en specifiek
screeningsprofiel wordt losgelaten. In plaats daarvan kan beter met uitsluitend brancheprofielen worden

gewerkt. Daarnaast is het wenselijk dat de benaming van het subjectief en objectief criterium wordt
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aangepast aan de inhoud. De beoordeling van de VOG-aanvraag gebeurt in twee stappen. De eerste stap
wordt het objectieve criterium genoemd en de tweede stap het subjectieve criterium. Het ligt voor de hand

een benaming te kiezen die verwijst naar deze twee stappen.

Naast verbetersuggesties op het terrein van de consistentie en complexiteit, zijn binnen het onderzoek
aanvullende suggesties gedaan die betrekking hebben op de kwaliteit van het stelsel in algemene zin. Een
deel van deze suggesties is besproken in de expertmeetings. Over de wenselijkheid van implementatie van
twee van deze suggesties bestond consensus. Ten eerste is er, ten aanzien van de tweede stap in de
beoordeling (dat nu nog de naam subjectief criterium draagt), voor gepleit deze meer te objectiveren door
middel van een gevalideerde risicotaxatie. Op die manier kan beter onderbouwd worden ingeschat of
maatschappelijk risico bij VOG-afgifte aanvaardbaar is. In de tweede plaats is geadviseerd om het huidige
registratiesysteem van COVOG te moderniseren. Op dit moment is het namelijk niet mogelijk om de
verschillende stappen van het beoordelingsproces op basis van de registratiegegevens cijfermatig in beeld
te brengen. Onbekend is zodoende hoe vaak voor welk doel een VOG is aangevraagd, hoe vaak een beroep
is gedaan op het rode draad principe of hoe vaak op grond van het subjectief criterium (de tweede stap in de

beoordeling) alsnog een VOG is afgegeven.

Onbeperkte terugkijktermijn plegers kindermishandeling

In de motie van de Kamerleden De Jong en Markuszower wordt gevraagd de mogelijkheid te onderzoeken
van een onbeperkte terugkijktermijn voor kindermishandeling. De analyse laat zien dat met de huidige
Beleidsregels alleen bij seksueel geweld tegen kinderen onbeperkt terug wordt gekeken. Het lijkt echter
geen majeure stelselwijziging wanneer voor de overige vormen van kindermishandeling de 20-jaarsperiode
wordt verlengd naar onbeperkt. De vraag naar de haalbaarheid is echter een andere dan de vraag naar de
wenselijkheid. Omdat bij de meeste vormen van kindermishandeling al 20 jaar teruggekeken wordt en bij de
meest ernstige vormen van kindermishandeling al onbeperkt teruggekeken mag worden, is geen van de
geinterviewde deskundigen voorstander van een algemene bepaling van onbeperkte terugkijktermijn van

kindermishandeling.
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DSP-groep is een onafhankelijk bureau voor onderzoek, advies en
management, gevestigd aan de |J-oevers in Amsterdam. Sinds de oprichting
van het bureau in 1984 werken wij veelvuldig in opdracht van de overheid
(ministeries, provincies en gemeenten), maar ook voor maatschappelijke
organisaties op landelijk, regionaal of lokaal niveau. Het bureau bestaat uit

40 medewerkers en een groot aantal freelancers.

Dienstverlening

Onze inzet is vooral gericht op het ondersteunen van opdrachtgevers bij
het aanpakken van complexe beleidsvraagstukken binnen de samenleving.
We richten ons daarbij met name op de sociale, ruimtelijke of bestuurlijke
kanten van zo’n vraagstuk. In dit kader kunnen we bijvoorbeeld een
onderzoek doen, een registratie- of monitorsysteem ontwikkelen, een
advies uitbrengen, een beleidsvisie voorbereiden, een plan toetsen of

(tijdelijk) het management van een project of organisatie voeren.

Expertise

Onze focus richt zich met name op de sociale, ruimtelijke of bestuurlijke
kanten van een vraagstuk. Wij hebben o.a. expertise op het gebied van
transitie in het sociaal domein, kwetsbare groepen in de samenleving,

openbare orde & veiligheid, wonen, jeugd, sport & cultuur.

Meer weten?
Neem vrijblijvend contact met ons op voor meer informatie of om
een afspraak te maken. Bezoek onze website www.dsp-groep.nl

voor onze projecten, publicaties en opdrachtgevers.




