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1 Inleiding

Het gebruik van de Verklaring Omtrent het Gedrag (VOG) als screeningsinstru­
ment voor sollicitanten op de arbeidsmarkt lijkt steeds meer regel dan uitzonde­
ring te worden.1 Met de VOG wordt beoogd de samenleving veiliger te maken door 
personen met een justitieel verleden te weerhouden van het vervullen van functies 
waarvoor dit verleden een risico vormt.2 Het aantal VOG­aanvragen stijgt ieder 
jaar met gemiddeld 40.000: van ruim 170.000 aanvragen in 2004 tot ruim 1,4 mil­
joen in 2021.3 Nu dit een substantieel deel van de werkzame beroepsbevolking be­
treft, die ruim 9 miljoen personen bedraagt,4 is duidelijk dat de VOG­screening 
sterk in onze samenleving ingeburgerd is geraakt.
Screening staat echter op gespannen voet met het resocialisatieprincipe.5 Door een 
gebrek aan rechtsbescherming en evenredige uitkomsten kunnen burgers in de 
knel komen, zo constateerde de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van Sta­
te (ABRvS) in reactie op de toeslagaffaire, iets wat mogelijk ook bij de VOG zou 
spelen.6 Zoals de voorzitter van de ABRvS constateerde ‘[kunnen] de gevolgen voor 
burgers die zo’n verklaring niet of nooit meer krijgen, ongelooflijk groot zijn’ en 
‘een weg terug naar werk in loondienst voor burgers disproportioneel [blokkeren]’.7 
Om te beoordelen of hiervan sprake is, moet er ten minste een antwoord komen op 
de vraag of ‘de bestuursrechter in (hoger)beroepszaken voldoende oog [heeft] voor 
de situatie van burgers in individuele gevallen’.8

Om onevenredige gevolgen in de eerste plaats te kunnen signaleren is onder ande­
re meer dialoog met de rechtswetenschap nodig.9 Onder (rechts)wetenschappers is 
er echter tot op heden weinig aandacht voor uitspraken over de VOG.10 Deze lacune 
willen wij opvullen door een systematische jurisprudentieanalyse van alle gepubli­
ceerde VOG­uitspraken tussen 2004­2021 te presenteren. In totaal betreffen dit 

1 Winkel & Woudt 2021.
2 Kamerstukken II 2012/13, 33199, nr. 2.
3 Van ’t Zand e.a. 2020, p. 26.
4 Zie www.cbs.nl/nl­nl/cijfers/detail/82808NED.
5 Boone 2012; Jeltes & Van ’t Zand 2021.
6 Lessen uit de kinderopvangtoeslagzaken 2021.
7 Trouw 9 januari 2021, www.trouw.nl/binnenland/raad­van­state­onderzoekteigen­uitspraken­na­

toeslagenaffaire­hethad­anders­gekund~b5dc1655/?referrer=https%3A%2F%2Fmyprivacy.dpgmedia.
nl%2F.

8 Van Ettekoven 2021, p. 106.
9 Idem, zie ook Van Ettekoven 2021, p. 100.
10 Verslag van de werkgroep juridische reflectie 2021.
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404 gepubliceerde unieke (hoger)beroepszaken, aan de hand waarvan wij de vraag 
willen beantwoorden wat de succeskansen van VOG­aanvragers zijn in (hoger) be­
roep en in hoeverre er maatwerk wordt geleverd.
Hoewel het VOG­beleid ruimte biedt voor maatwerk en toetsing aan de beginselen 
van zorgvuldigheid, belangenafweging en evenredigheid, is daarmee nog niet ge­
zegd dat deze discretionaire ruimte, waarin rekening kan worden gehouden met de 
(resocialisatie)belangen van VOG­aanvragers, ook als zodanig wordt benut. Zoals 
de toeslagenaffaire duidelijk maakte, kan de rechtsbescherming die aan burgers 
wordt geboden middels de genoemde beginselen – die ruimte bieden voor de men­
selijke maat – door diverse oorzaken in het geding komen. Een aantal van deze 
mogelijke oorzaken van een ‘strenge lijn’ en te weinig ‘maatwerk’ in de bestuurs­
rechtspraak11 zouden ook in VOG­zaken aan de orde kunnen zijn.
In de eerste plaats kunnen hoge drempels het in (hoger) beroep komen ontmoedi­
gen, zoals de kosten en lange doorlooptijden, in combinatie met het procesbe­
lang­vereiste.12 Om die reden zullen wij allereerst in kaart brengen hoeveel procent 
van de VOG­geweigerden jaarlijks in (hoger) beroep komt en hoe het procesverloop 
eruitziet. Belangrijker echter, de ABRvS zou te ‘gouvernementeel’ zijn en haar oor 
te veel laten hangen naar het bestuursorgaan, met een beperkt slagingspercentage 
voor burgers tot gevolg.13 Wij zullen derhalve een volledig overzicht presenteren 
van de succeskansen in VOG­zaken van burgers met een justitieel verleden in (ho­
ger) beroep, waarbij wij onderscheid maken tussen zaken waarin definitief tot 
VOG­afgifte is besloten en overige gegrond verklaarde zaken. Ten slotte zou de 
rechtspraak in een strenge groef terecht kunnen komen en de belangen van de 
burger in de knel kunnen raken door een focus op incidenten, die leidt tot een risi­
co­regelreflex14 in combinatie met een ‘bedrijfsmatig managerialisme’15 in de uit­
voering.16 Wij zullen daarom aan de hand van de gegrond verklaarde zaken achter­
halen in welke gevallen en op welke gronden de (hoogste) bestuursrechter 
oordeelde dat er te weinig maatwerk is toegepast.

2 De VOG: een juiste balans tussen risicopreventie en resocialisatie?

2.1 De opkomst van de VOG als preventiemaatregel
De ruimte voor evenredigheid en een zorgvuldige afweging van belangen wordt in 
belangrijke mate bepaald door de vormgeving van wet, beleid en praktijk rondom 
het verstrekken van Verklaringen Omtrent het Gedrag. De VOG is een bestuurs­
rechtelijk instrument dat een preventief doel dient,17 specifiek het voorkomen van 

11 Lessen uit de kinderopvangtoeslagzaken 2021, p. 100.
12 Brenninkmeijer e.a. 2020; Brenninkmeijer & Marseille 2021; Van ’t Zand & Boone 2021.
13 Besselink 2021.
14 De risico­regelreflex wil zeggen dat incidenten leiden tot stengere regels en strengere controle 

daarop door departement, politiek en media.
15 Van den Berge 2021.
16 Klem tussen balie en beleid 2020, p. 13.
17 ABRvS 24 juni 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI9706.
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inbreuken op de integriteit van kwetsbare personen, organisaties of sectoren.18 De 
afgifte van een VOG wordt door de minister voor Rechtsbescherming geweigerd 
‘indien in de justitiële documentatie met betrekking tot de aanvrager een strafbaar 
feit is vermeld, dat, indien herhaald, gelet op het risico voor de samenleving en de 
overige omstandigheden van het geval, aan het doel waarvoor de verklaring om­
trent het gedrag wordt gevraagd, in de weg zal staan’.19

Sinds 2004 wordt de screening gecentraliseerd en geüniformeerd uitgevoerd door 
Screeningsautoriteit Justis, afdeling Centraal Orgaan Verklaring Omtrent het Ge­
drag, in plaats van door burgemeesters, met als doel dat de VOG een belangrijker 
plaats zou krijgen als criminaliteitspreventieve maatregel.20 Daartoe zijn sinds 
2004 eveneens andere belangrijke wijzigingen doorgevoerd. Ten eerste worden 
VOG­aanvragen altijd in behandeling genomen als deze een (on)betaalde werkrela­
tie betreffen en vindt vooraf geen toets van het maatschappelijke belang meer 
plaats. Ten tweede kunnen alle justitiële gegevens over (vermeende) strafbare fei­
ten bij een VOG­beoordeling worden betrokken behoudens onherroepelijke vrij­
spraken,21 derhalve ook voorwaardelijke straffen, sepots of openstaande zaken. 
Ten derde is de weigeringsgrond uitgebreid door te beoordelen of ‘los van het con­
crete geval, een herhaling van het strafbare feit in zijn algemeenheid’ een risico 
voor de samenleving oplevert.22 Met andere woorden gaat het niet zozeer om het 
concrete recidiverisico, maar staat de vraag centraal: ‘Wat zou de impact (het risico 
voor de samenleving) zijn als iemands gedrag uit het verleden herhaalt in de nieu­
we context?’23 Volgens de wetgever hebben de achterliggende omstandigheden nog 
‘slechts een corrigerende functie voor het concrete geval’.24 Met deze wijzigingen is 
sinds 2004 het doel van criminaliteitspreventie op de voorgrond komen te staan, 
waarmee het doel van resocialisatie naar de achtergrond lijkt te zijn verschoven.25 
Met het belang van resocialisatie wordt voornamelijk rekening gehouden middels 
het beschermen van de persoonlijke levenssfeer van ex­veroordeelden met behulp 
van strikte privacywaarborgen ten aanzien van het verstrekken van justitiële gege­
vens.26

2.2 Het VOG-beoordelingskader
Volgens de beleidsregels VOG­NP­RP 2022 (VOG­beleidsregels)27 is het onderzoek 
in de justitiële documentatie van de aanvrager aan terugkijktermijnen gebonden. 
Deze termijnen kunnen van zowel de functie, het delict als de leeftijd afhankelijk 
zijn. De standaard terugkijktermijn bedraagt vier jaar. Voor jongvolwassenen tot 

18 Brief van de Minister voor Rechtsbescherming van 6 november 2018 (Kamerstukken II 2018/19, 
35000­VI, nr. 9).

19 Art. 35 lid 1 Wet justitiële en strafvorderlijke gegevens (Wjsg).
20 Kamerstukken II 1995/96, 24797, nr. 3, p. 5.
21 Art. 35 lid 3 Wjsg.
22 Kamerstukken II 1995/96, 24797, nr. 3, p. 11.
23 Schram e.a. 2021, p. 35.
24 Kamerstukken II 1995/96, 24797, nr. 3, p. 11.
25 Helsloot e.a., 2013.
26 Boone 2011a.
27 Beleidsregels VOG­NP­RP 2022, Stcrt. 2022, 17343.
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23 jaar is deze, met het oog op hun resocialisatie, verkort tot twee jaar. Verder kun­
nen op basis van de gevoeligheid van de functie of de aard van het delict langere 
terugkijktermijnen gelden en geldt voor zedendelicten een onbeperkte termijn. 
Indien binnen de terugkijktermijn een strafbaar feit is aangetroffen, moet worden 
bepaald of dit indien herhaald, gelet op het risico voor de samenleving, een belem­
mering vormt voor een behoorlijke uitoefening van de functie waarvoor de VOG is 
aangevraagd.28 Met andere woorden, er moet wordt vastgesteld of er een feit-func-
tierelatie aanwezig is (het ‘objectieve criterium’). Indien dit het geval is, wordt als 
laatste stap gekeken naar de omstandigheden van het geval, die ertoe kunnen lei­
den dat de objectieve vaststelling van een risico voor de samenleving niet zou moe­
ten leiden tot weigering van de VOG (het ‘subjectieve criterium’).29 De omstandig­
heden van het geval die worden beoordeeld, zijn: (i) het aantal delicten, (ii) de ernst 
daarvan (afgemeten aan de afdoening) en (iii) het tijdsverloop sinds het laatste 
delict. Eventuele minderjarigheid van de aanvrager ten tijde van het plegen van de 
delicten wordt ook meegewogen. Wegen deze omstandigheden in het voordeel van 
de aanvrager, dan kan worden bepaald dat het belang van de aanvrager prevaleert 
boven het belang van beperken van het risico voor de samenleving.30

2.3 Ruimte voor maatwerk?
Hoewel de VOG­beleidsregels vooral een weerspiegeling vormen van de noodzaak 
van risicopreventie, die in de jaren negentig sterke maatschappelijke en politieke 
weerklank vond,31 kent bovengenoemd beoordelingskader voldoende discretionai­
re ruimte om in iedere zaak maatwerk te kunnen toepassen.32 Bij het vaststellen 
van een feit­functierelatie (het ‘objectieve criterium’) is reeds sprake van beoorde­
lingsvrijheid. Er wordt weliswaar gewerkt met risicogebieden en screeningsprofie­
len, evenals met interne screeningslijsten, niettemin zijn deze geenszins uitput­
tend, zodat de beoordeling altijd om een specifieke inschatting vraagt van de 
risico’s die een concrete functie in combinatie met een bepaald delictverleden met 
zich brengt.33 De beoordeling van de omstandigheden van het geval (het ‘subjectie­
ve criterium’) is nog minder gestandaardiseerd. Ten eerste is wat betreft de hoe­
veelheid feiten onduidelijk welke grens wordt gehanteerd, dat wil zeggen na hoe­
veel strafbare feiten de kans op een VOG erg klein wordt. Ten tweede is wat betreft 
de afdoening van de strafzaak onduidelijk hoe wordt bepaald wat de afdoening zegt 
over de ernst van het vergrijp en de mate waarin het vergrijp de aanvrager is aan­
gerekend.34 Over het tijdsverloop, ten slotte, is uit de jurisprudentie bekend dat 
intern de richtlijn wordt gehanteerd dat na het verstrijken van drie kwart van de 
terugkijktermijn de VOG mogelijk toch kan worden afgegeven.35 Om, indien er bin­
nen de terugkijktermijn relevante justitiële antecedenten zijn gevonden, toch tot 

28 Par. 3.1.3 VOG­beleidsregels.
29 Par. 3.1.4.1 VOG­beleidsregels.
30 Toelichting op par. 3.1.4.1 VOG­beleidsregels.
31 Boone 2011b.
32 Wildemors 2012.
33 Kruize & Gruter 2016.
34 Kurtovic & Rijnsburger 2016.
35 ABRvS 26 juli 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1995.
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afgifte over te gaan moet worden beoordeeld of het risico dusdanig klein is, dat dit 
niet aan afgifte van de VOG in de weg staat.
Ondanks de ruimte voor maatwerk in algemene zin, kan de menselijke maat het 
soms afleggen tegen de behoefte aan een strenge aanpak. Zo is in 2007 het beleid 
voor zedendelicten aangescherpt naar aanleiding van een sextingincident tussen 
een leraar en een leerling. Voor zedendelicten geldt sindsdien een onbeperkte te­
rugkijktermijn en is tevens een verscherpt toetsingskader geïntroduceerd voor 
functies met een gezags­ of afhankelijkheidsrelatie, waarbij als uitgangspunt geldt 
dat de VOG wordt afgewezen.36 Enkel indien weigering evident disproportioneel 
zou zijn, kan alsnog tot afgifte worden overgegaan, zoals wanneer op minderjarige 
leeftijd en geruime tijd geleden een zedendelict van geringe ernst is gepleegd.37 
Jeugdige zedendelinquenten vormen, volgens de werkgroep juridische reflectie van 
de ABRvS, niettemin een groep voor wie de VOG met name knelt,38 hetgeen sugge­
reert dat in de praktijk mogelijk weinig rekening wordt gehouden met hun resocia­
lisatiebelangen.
Ook andere verzwaringen van het screeningsregime lijken te zijn ingegeven door 
maatschappelijke incidenten die veel commotie teweegbrachten,39 welke tot een 
risico­regelreflex leidden.40 Zo is de taxibranche naar aanleiding van een mishande­
ling van een klant met de dood tot gevolg,41 evenals in de kinderopvang na groot­
schalig kindermisbruik door Robert M. een continue screening ingevoerd. Hierdoor 
kan de registratie van een openstaand strafbaar feit in de justitiële documentatie 
direct tot hernieuwde screening en weigering van de VOG leiden. Daarnaast kun­
nen afspraken met departementen of branches leiden tot een zwaarder screenings­
regime, bijvoorbeeld door een langere terugkijktermijn of aanscherping van het 
screeningsprofiel.42 Voor taxichauffeurs geldt bijvoorbeeld dat nagenoeg alle typen 
delicten als belemmering voor de functie worden beschouwd.43

Zowel de vormgeving als de uitvoering van het VOG­beleid staat bijgevolg onder 
druk van actualiteiten, incidenten en politiek.44 Gesuggereerd wordt dat ‘járen po­
litieke retoriek van “hard aanpakken”’,45 waarbij risico­uitsluiting en preventief 
ingrijpen tot politiek ‘selling point’ verwerden,46 ten grondslag liggen aan fragmen­
tatie van het beleid dat streng uitpakt voor bepaalde groepen. Met als gevaar dat 
personen in een bepaalde branche of met een bepaald justitieel verleden al snel als 
risico voor de samenleving worden beschouwd en worden uitgesloten. De rechtsbe­

36 Par. 3.1.4.2 VOG­beleidsregels.
37 Toelichting op par. 3.1.4.2 VOG­beleidsregels.
38 Verslag van de werkgroep juridische reflectie 2021, p. 192.
39 Kruize & Gruter 2016, p. 17. Beleidsdoorlichting Preventiemaatregelen 2013.
40 De Graaf 2013; Van ’t Zand­Kurtovic 2017; Schram e.a. 2021.
41 De taxichauffeur is veroordeeld tot een gevangenisstraf van 24 maanden voor zware mishandeling 

met de dood tot gevolg, zie Rb. Amsterdam 21 april 2010, ECLI:NL:RBAMS:2010:BM1702.
42 Nauta e.a. 2021, p. 48.
43 De delicttypen die een risico vormen voor deze functie zijn omvangrijker dan die voor bijvoorbeeld 

een functie in het onderwijs, zie Kruize & Gruter 2016, p. 101. Zie ook Brummelkamp 2008.
44 Beleidsdoorlichting Preventiemaatregelen 2013.
45 Jensma 2021.
46 Brenninkmeijer 2021.
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scherming kan daarbij in gevaar komen indien er onvoldoende oog bestaat voor 
onevenredigheid in concrete gevallen.

3 Methoden

Met behulp van een systematische analyse van alle gepubliceerde VOG­rechtspraak 
trachten wij antwoord te geven op de vraag wat de succeskansen van VOG­gewei­
gerden zijn in (hoger) beroep en in hoeverre er maatwerk wordt geleverd, wat on­
evenredige uitkomsten kan voorkomen. De systematische jurisprudentieanalyse 
beslaat alle VOG­uitspraken die zijn verschenen sinds het moment waarop het hui­
dige VOG­beleid in werking trad en de screening gecentraliseerd wordt uitgevoerd 
door Justis (2004). Met de gecombineerde zoektermen ~”VOG” ~”verklaring om-
trent gedrag” ~”verklaring omtrent het gedrag” zijn alle zaken opgehaald die tussen 
1 januari 2004 en 17 augustus 2021 op Rechtspraak.nl zijn gepubliceerd binnen 
het vakgebied ‘bestuursrecht’ en bij instanties ‘rechtbanken’ en ‘Raad van State’. In 
totaal betreffen dit 404 unieke VOG­uitspraken. Deze zaken behelzen álle VOG­uit­
spraken in hoger beroep (N = 293), hiervoor geldt namelijk een publicatieplicht, en 
alle gepubliceerde uitspraken in beroep (N = 90). Onder de 404 uitspraken vallen 
ook verzoeken tot het treffen van een voorlopige voorziening, welke apart zijn ge­
noteerd (N = 21).
Iedere uitspraak van de ABRvS wordt volgens artikel 3 Besluit selectiecriteria uit­
sprakendatabank van 26 maart 2012 (hierna: Besluit) op Rechtspraak.nl gepubli­
ceerd. Alle gevonden hogerberoepszaken op Rechtspraak.nl hebben wij vergeleken 
met de uitspraken die sinds 2007 op Raadvanstate.nl zijn gepubliceerd onder het 
rechtsgebied ‘Verklaring Omtrent het Gedrag’. De gevonden zaken bleken volledig 
overeen te komen. Voor beroepszaken is publicatie enkel verplicht wanneer zij vol­
doen aan een bepaalde voorwaarde, waaronder als een beroep op het EVRM is ge­
honoreerd of anders dan met een standaardmotivering is verworpen (art. 4 lid 2 
Besluit). Andere voorwaarden zijn onder andere media­aandacht of een jurispru­
dentievormend karakter (art. 5 Besluit). Indien beroepszaken niet aan deze voor­
waarden voldoen, maar wel mogelijk interessant zijn omdat zij niet alleen uit stan­
daardformuleringen bestaan, dienen deze ook zo veel als mogelijk te worden 
gepubliceerd (art. 6 lid 1 Besluit). Hierdoor zijn de onderzochte beroepszaken dus 
enigszins selectief op de hierboven beschreven voorwaarden. In verhouding tot cij­
fers uit eerder onderzoek wordt naar schatting slechts 2,4% van alle ingestelde be­
roepszaken gepubliceerd.47 Tevens is opvallend dat, hoewel iedere hogerberoeps­
zaak standaard wordt gepubliceerd, van lang niet al deze zaken ook de uitspraak in 
beroep gepubliceerd is.48 Slechts van zestien zaken is zowel de uitspraak in beroep 
als in hoger beroep gepubliceerd, waarvan wij, om dubbeling in de data te voorko­
men, de uitspraak in beroep hebben geëxcludeerd en alleen het hoger beroep heb­
ben geïncludeerd. Hierdoor is sprake van 404 unieke VOG­uitspraken.

47 Over de jaren 2010 t/m 2015 werden per jaar gemiddeld 174 VOG beroepszaken geregistreerd bij 
het Centraal Orgaan Verklaring Omtrent het Gedrag, zie Kruize & Gruter 2016, p. 70.

48 Zie ook Marseille 2021.
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Alle uitspraken zijn zorgvuldig gecodeerd door drie verschillende onderzoekers die 
aan de hand van een vooraf opgesteld codeboek zo veel mogelijk kenmerken geno­
teerd hebben. De onderzoekers hadden een goede interbeoordelaarsbetrouwbaar­
heid en daar waar geen consensus werd bereikt, is dit besproken en indien nodig is 
het codeboek aangepast. Om het procesverloop en de succeskansen te kunnen ana­
lyseren zijn zo mogelijk alle algemene kenmerken van de aanvraag en de aanvrager 
genoteerd. Over aanvragers is echter niet veel meer informatie uit de uitspraken te 
halen dan sekse, eventuele minderjarigheid en het arrondissement waarin de zaak 
speelt of speelde. Daarnaast is genoteerd voor welke functie de VOG is aange­
vraagd, welk screeningsprofiel of risicogebied van toepassing is en welke terugkijk­
termijn werd gehanteerd. Aan de hand van in de uitspraak genoemde data van be­
slissingen is gekeken naar de doorlooptijden van de procedure. Ook is de 
aanwezigheid en vertegenwoordiging op zitting in kaart gebracht. Tot slot is geke­
ken naar zowel de uitkomst van de zaak (gegrond of ongegrond) als de uitkomst 
ten aanzien van de VOG (wel of geen afgifte).
Gekozen is om de resultaten te presenteren voor alle 404 VOG­uitspraken tezamen 
en deze niet uit te splitsen naar beroep­ en hogerberoepszaken. Deze keuze komt 
voort uit het feit dat deze twee groepen over het algemeen niet significant van el­
kaar verschillen in uitkomsten. Daar waar wel significante resultaten worden ge­
vonden, zijn de resultaten uitgesplitst naar type zaak. Toetsing is uitgevoerd door 
middel van t­toetsen en chi­kwadraattoetsen waarbij rekening gehouden is met de 
verschillen in groepsgroottes.
Uit de resultaten zal blijken dat in het gros van de gevallen (85,9%) het (hoger) 
beroep ongegrond is verklaard. De overige zaken, waarin ofwel een VOG werd afge­
geven ofwel het (hoger) beroep gegrond is verklaard, hebben wij daarom nader ge­
analyseerd aan de hand van een beschrijving van casuïstiek. Ten eerste de zaken 
waarin de rechter verzocht is een voorlopige voorziening te treffen, ten tweede 
zaken die tot VOG­afgifte hebben geleid, en ten derde zaken waarin het (hoger) 
beroep gegrond is verklaard, maar die niet (direct) leidden tot afgifte van de VOG. 
Door nadere inhoudelijke analyse van de zaken waarin het (hoger) beroep gegrond 
is verklaard en is geoordeeld dat de weigering onzorgvuldig of onevenredig was, 
konden wij bezien in welke gevallen en op welke gronden van te weinig maatwerk 
sprake was.

4 Bevindingen

4.1 Beschrijving van de zaken
In de periode 2004 tot en met medio augustus 2021 zijn 404 unieke VOG­uitspra­
ken gevonden, wat neerkomt op gemiddeld 22,7 (hoger)beroepszaken per jaar. Fi­
guur 1 geeft de verdeling van het aantal zaken per jaar weer. Opvallend is dat het 
aantal behandelde zaken per jaar een golfbeweging volgt. Tot 2011 neemt het aan­
tal zaken per jaar toe, vervolgens neemt het aantal zaken af tot 2016, gevolgd door 
wederom een toename. Deze lijn wijkt sterk af van het aantal VOG­aanvragen, dat 
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jaarlijks (met gemiddeld 40.000 aanvragen) substantieel toeneemt.49 Het aantal 
weigeringen per jaar laat echter over de periode 2004­2020 geen stijgende lijn zien, 
maar een lijn met pieken en dalen rond een gemiddelde van 2940.50 Met deze lijn 
lijkt het aantal (hoger)beroepszaken per jaar meer parallellen te vertonen. Niette­
min komt slechts een zeer klein percentage van alle VOG­geweigerden over de pe­
riode 2004­2020 in hoger beroep (0,6%).

Figuur 1 Aantal gepubliceerde (hoger)beroepszaken per jaar*

* De figuur bevat het aantal gepubliceerde (hoger)beroepszaken per jaar. Tussen 
haakjes staat het percentage weergegeven dat de onderzochte zaken vormen van 
het totaal aantal VOG­weigeringen per jaar (cijfers tot 2020: Van ’t Zand e.a. 2020; 
Cijfers 2021: Justis.nl). Voor 2021 was het niet mogelijk de percentages op te ne­
men vanwege de beperkte onderzoekstermijn.

** 2021 bevat alle (hoger)beroepsuitspraken gedaan tot 17 augustus.

Tabel 1 geeft een overzicht van de belangrijkste kenmerken van de gepubliceerde 
VOG­uitspraken. In 72,5% van de uitspraken betreft het een hoger beroep, 22,3% 
betreft een beroep en 5,2% een voorlopige voorziening. De aanvragers waren gro­
tendeels afkomstig uit arrondissementen in de Randstad (Amsterdam (19,8%), 
Den Haag (17,1%), Midden­Nederland (13,6%) en Rotterdam (13,1%)). De aanvra­
gers lieten zich in 77,5% van de zaken op zitting bijstaan door een gemachtigde, 
doorgaans een advocaat. Dit is een aanzienlijk hoger percentage dan in het alge­
meen in hogerberoepsprocedures bij de ABRvS, waarin bij 43% van de zittingen 
een professionele rechtshulpverlener aanwezig is.51

49 Van ’t Zand e.a. 2020.
50 Idem.
51 Marseille & Wever 2018, p. 1714.
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De aanvrager heeft voornamelijk een VOG aangevraagd waarbij een specifiek scree­
ningsprofiel gehanteerd werd (65,5%). Het overgrote deel van deze zaken betreft 
het screeningsprofiel ‘taxibranche’ (43,3%, chauffeurskaart en ondernemersver­
gunning). In slechts een kwart van de gevallen werd de standaard terugkijktermijn 
van vier jaar toegepast (24,3%). Het meest voorkomend was een terugkijktermijn 
van vijf jaar (34,9%), welke bij het screeningsprofiel ‘taxibranche’ wordt gehan­
teerd. Verder komt een onbeperkte terugkijktermijn relatief vaak voor (20,3%), 
welke geldt bij zedendelicten. Binnen de terugkijktermijn was van gemiddeld 2,3 
relevante antecedenten (SD = 1,8) sprake. Deze antecedenten beslaan diverse soor­
ten strafbare feiten: vermogensdelicten, geweldsdelicten, verkeersdelicten en ze­
dendelicten zijn het meest voorkomend.

Tabel 1 Beschrijving kenmerken van de VOG-zaken

N %

Type zaak

Beroepa 90 22,3

Hoger beroepb 293 72,5

Voorlopige voorziening 21 5,2

Arrondissement

Amsterdam 80 19,8

Den Haag 69 17,1

Gelderland 23 5,7

Limburg 11 2,7

Midden-Nederland 55 13,6

Noord-Nederland 31 7,7

Oost-Brabant 16 4,0

Overijssel 25 6,2

Rotterdam 53 13,1

Zeeland-West-Brabant 20 5,0

Screeningsprofiel

Algemeen 64 15,8

Specifiek 265 65,5

Terugkijktermijn

2 jaar 4 1,0

4 jaar 98 24,3

5 jaar 141 34,9

8 jaar 4 1,0

10 jaar 15 3,7

20 jaar 4 1,0
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Tabel 1 (Vervolg)
N %

30 jaar 2 0,5

Onbeperkt 82 20,3

Niet vermeld 54 13,4

Aanvrager aanwezig tijdens zitting

Ja 332 82,2

Nee 61 15,1

Advocaat aanwezig tijdens zitting

Ja 313 77,5

Nee 80 19,8

Geslacht aanvrager

Man 357 88,4

Vrouw 47 11,6

Uitkomst zaakc

Gegrond 51 13,3

Ongegrond 329 85,9

Onbekend, zaak loopt nog 3 0,8

Afgifte VOGc

Jad 10 2,6

Nee 343 89,6

Onbekend, zaak loopt nog 30 7,8
a In 8 beroepszaken is gelijktijdig de voorlopige voorziening behandeld.
b In 9 hogerberoepszaken is gelijktijdig de voorlopige voorziening behandeld.
c Hierbij zijn de 21 voorlopige voorzieningen buiten beschouwing gelaten.
d In 4 zaken is de VOG alsnog door de minister afgegeven tijdens de procedure.

4.2 Doorlooptijden
Gaat de aanvrager tegen een negatieve beslissing op bezwaar in beroep, dan zal 
deze na gemiddeld 7 maanden een uitspraak op het beroep kunnen verwachten 
(N = 396, M = 216,8 dagen, SD = 121,6). De doorlooptijden van een hogerberoeps­
procedure zijn langer: tussen de uitspraak in beroep en de uitspraak in hoger be­
roep zit gemiddeld bijna 10 maanden (N = 303, M = 293,5 dagen, SD = 99,7). Hier­
mee is de doorlooptijd in VOG­zaken iets korter dan de gemiddelde doorlooptijd in 
bestuursrechtelijke hogerberoepszaken bij de ABRvS.52 Tussen de onderzochte be­
roepszaken en hogerberoepszaken wordt een significant verschil gevonden in de 
doorlooptijd van beslissing op bezwaar tot de uitspraak in beroep (t = 2,566, 
p = 0,011). Voor beroepszaken geldt een doorlooptijd van gemiddeld 251,6 dagen 
(SD = 145,2, N = 90). Voor de zaken die vervolgens nog in hoger beroep behandeld 
worden, is de doorlooptijd korter met gemiddeld 209 dagen (SD = 110,4, N = 292). 

52 Die bedroeg in 2017 55 weken en in 2015 48 weken, zie Marseille & Wever 2018, p. 1716.
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Dit kan tekenend zijn voor de selectiviteit van beroepszaken die gepubliceerd wor­
den.
We hebben tevens op basis van de uitspraken de doorlooptijd van de gehele 
VOG­procedure van het moment van de beslissing in primo tot een uiteindelijke 
uitspraak in hoger beroep kunnen berekenen. Deze neemt bijna twee jaar in beslag 
(N = 302, M = 607,7 dagen, SD = 182,7). Van de beslissing in primo tot de uitspraak 
in beroep duurt de gehele procedure bijna een jaar (N = 396, M = 324,2 dagen, 
SD = 152,2). Over het algemeen lijkt de gehele doorlooptijd van beslissing in primo 
tot een uitspraak in hoger beroep langer voor de zaken waarin de aanvrager uitein­
delijk toch een VOG ontvangen heeft. De gemiddelde doorlooptijd voor deze zaken 
is bijna 2,5 jaar (N = 7, M = 891,7 dagen, SD = 307,4). De zaken waarin de beslissing 
tot weigering van de VOG stand houdt na hoger beroep hebben een gemiddelde 
doorlooptijd van 20 maanden (N = 277, M = 605 dagen, SD = 172,3). Eerder onder­
zoek vond eenzelfde (significant) verband tussen de doorlooptijd en de uitkomst 
van het hoger beroep in bestuursrechtszaken in het algemeen.53

4.3 Voorlopige voorzieningen
Hangende de VOG­procedure kunnen aanvragers die vrezen hun (huidige of beoog­
de) baan te verliezen een verzoek indienen tot het treffen van een voorlopige voor­
ziening, wat in 38 van de 404 zaken (9,4%) gebeurde. Middels een voorlopige voor­
ziening kan rekening worden gehouden met het spoedeisend belang van de 
aanvrager (art. 8:81 Awb), indien deze bijvoorbeeld zal worden ontslagen (of niet 
aangenomen) in afwachting van de uitkomst van de VOG­procedure.54 Uit 26 van 
de 38 zaken kan impliciet worden afgeleid dat van een spoedeisend belang sprake 
is, omdat de aanvraag ziet op een functie waarvoor de VOG wettelijk verplicht is en 
zonder VOG baanverlies wordt geriskeerd. Dit betreffen voornamelijk aanvragers 
in de taxibranche (N = 14), maar daarnaast ook in het onderwijs, de zorg, het be­
roepsgoederenvervoer, bij de douane of als buitengewoon opsporingsambtenaar.
Hoewel VOG­aanvragers vaker om een voorlopige voorziening verzoeken (N = 31) 
dan de minister (N = 8),55 is de minister twee keer zo vaak succesvol als de aanvra­
ger (50% tegenover 22,6%). Een verzoek van de minister kan reeds worden toege­
kend indien niet buiten twijfel staat dat de aangevallen uitspraak onverkort in 
stand zal blijven.56 Redenen om een verzoek van de aanvrager tot het treffen van 
een voorlopige voorziening toe te kennen (wat in zeven zaken gebeurde) waren 
gelegen in uiteenlopende afwegingen, waaronder de interpretatie van een open­
staand feit, een buitenlands vonnis, de omstandigheden waaronder de strafbare 
feiten waren gepleegd, de feit­functierelatie, de geldende terugkijktermijn en ver­
beterde levensomstandigheden.57

53 Idem.
54 Rb. Noord­Holland 25 juli 2013, ECLI:NL:RBNHO:2013:7634.
55 In één zaak is de voorlopige voorziening aangevraagd door beiden.
56 Zie bijv. ABRvS 14 juni 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW8825.
57 Zie o.a. Rb. Amsterdam 19 november 2010, ECLI:NL:RBAMS:2010:BP1887; ABRvS 3 december 2009, 

ECLI:NL:RVS:2009:BK5817; Rb. Gelderland 13 augustus 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:3649; Rb. 
Den Haag 19 oktober 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:11925; Rb. Midden­Nederland 4 april 2016, 
ECLI:NL:RBMNE:2016:1799.
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In totaal werd in vier zaken het verzoek van de minister toegekend en bepaald dat, 
in afwachting van de uitspraak in hoger beroep, deze geen uitvoering hoefde te 
geven aan de aangevallen uitspraak waarin werd bepaald dat een VOG moet wor­
den afgegeven. VOG­afgifte zou namelijk onomkeerbaar zijn, omdat de wet geen 
mogelijkheid tot intrekking kent. Ook staat het de minister niet vrij de werkgever 
gegevens of inlichtingen te verstrekken,58 en kan deze er evenmin van uitgaan dat 
de aanvrager zijn werkgever op de hoogte zal brengen als de uitspraak in hoger 
beroep alsnog negatief uitpakt.59 Hoewel de uitkomst van een dergelijke voorzie­
ning voor de minister dus in deze gevallen positief uitpakt: concreet hoeft hij voor­
lopig niet tot VOG­afgifte over te gaan, is de toekenning van een voorlopige voor­
ziening voor de aanvrager doorgaans een stuk minder tastbaar en concreet. Deze 
dient namelijk ‘te worden behandeld als ware hij in het bezit van een VOG’.60 Nu de 
voorziening niet zover kan gaan dat, in afwachting van de uitkomst van de inhou­
delijke procedure, alvast een VOG wordt afgegeven, blijft echter de vraag wat de 
aanvrager feitelijk aan een dergelijke voorziening heeft.

4.4 Zaken waarin de VOG werd afgegeven
Wat betreft de succeskansen van aanvragers in (hoger) beroep is gebleken dat in 
slechts 10 van de 383 (hoger)beroepszaken alsnog een VOG werd afgegeven (2,6%). 
In 6 zaken (1,6%) werd door de rechter bepaald dat de VOG alsnog afgegeven moest 
worden, in 4 zaken besloot de minister tijdens de procedure alsnog tot afgifte over 
te gaan. De 6 zaken waarin tot VOG­afgifte is besloten, betreffen 2 beroepszaken 
(uit 2011 respectievelijk 2019) en 4 hogerberoepszaken (uit 2010, 2013, 2014 en 
2016). Hoewel het aantal hogerberoepszaken waarin een gegrondverklaring volgde 
geen dalende of stijgende lijn laat zien, is wel opvallend dat er in de laatste 5,5 jaar 
(tussen begin 2016 en medio 2021) geen uitspraken door de ABRvS zijn gedaan 
waarin werd besloten dat de VOG diende te worden afgegeven. In drie van de vier 
zaken waarin de minister zelf tot afgifte overging, was de weigering gebaseerd op 
een openstaande zaak waarin gedurende de procedure een gunstige beslissing volg­
de, zoals een vrijspraak.61

Wat betreft de zeven zaken die leidden tot een VOG­afgifte, geldt de vraag in welke 
concrete gevallen en op welke gronden de (hoogste) bestuursrechter oordeelde dat 
de beslissing niet voldeed aan de beginselen van zorgvuldigheid of evenredigheid 
en daarmee te weinig op maat gesneden was. In deze zaken blijkt een tweetal over­
koepelende dilemma’s te spelen, namelijk enerzijds in welke gevallen zedendelicten 
een concreet risico voor de samenleving opleveren en anderzijds wanneer het (reci­
dive)risico voldoende is afgenomen, zodat meer gewicht toekomt aan het resociali­
satiebelang van ex­veroordeelden dan aan het belang van beschermen van de sa­
menleving.

58 ABRvS 19 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC7582.
59 ABRvS 15 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3903.
60 Rb. Den Haag 19 oktober 2017, ECLI:NL:RBDHA:2017:11925.
61 ABRvS 19 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:497; ABRvS 22 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ3405; 

Rb. Rotterdam 7 mei 2021, ECLI:NL:RBROT:2021:4195.
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Vier van de zeven zaken gaan over zedendelicten. In de eerste zaak ging het louter 
om het ontbreken van een feit­functierelatie. Daarbij was een veroordeling wegens 
het bezit en/of de verspreiding van kinderpornografie onvoldoende om een VOG te 
weigeren voor het lidmaatschap van een airsoft sportbond. Dit lidmaatschap staat 
namelijk alleen open voor meerderjarigen en er bestaat volgens de rechtbank geen 
(direct) verband tussen het bezit van kinderpornografie en zedendelicten tegen 
volwassenen.62

In de overige zaken werd het verscherpte toetsingskader bij zedendelicten toege­
past, waarbij vaak te weinig gewicht werd toegekend aan de concrete omstandighe­
den van het geval. De tweede zaak ging over de vraag wat zwaarder diende te we­
gen: het feit dat zedendelicten onrust veroorzaken in de maatschappij of de 
persoonlijke omstandigheden van de aanvrager en de omstandigheden die aan het 
delict ten grondslag lagen.63 Het zedendelict was namelijk tien jaar geleden op 
 zestienjarige leeftijd onder invloed van alcohol gepleegd jegens een vijftienjarige 
klasgenoot. Destijds al werd het recidiverisico als (zeer) gering geschat door des­
kundigen en de afgelopen acht jaar had de aanvrager naar tevredenheid als ver­
pleegkundige gewerkt.
De derde zaak betrof die van een aanvrager die al bijna dertig jaar naar volle tevre­
denheid als docent werkzaam was, maar zeven jaar geleden was veroordeeld voor 
zedendelicten gepleegd jegens een bejaarde vrouw. Volgens de ABRvS viel ‘niet in te 
zien dat de emotionele aspecten, die met het plegen van de zedendelicten waren 
gemoeid, zich weer zouden voordoen, wanneer leerlingen zich in emotionele situa­
ties tot [wederpartij] als docent of “troubleshooter” zouden wenden’.64 In zowel 
deze als de hiervoor besproken zaak werd geoordeeld dat uit de specifieke situatie 
waarin het zedendelict plaatsvond geen risico in algemene zin kon worden afgeleid. 
Omdat te weinig gewicht werd toegekend aan de omstandigheden van het concrete 
geval en die waaronder het zedendelict is gepleegd, viel de belangenafweging ten 
onrechte in het nadeel van de aanvrager uit.
In de vierde zaak, ten slotte, waarin de minister na een tussenuitspraak van de 
ABRvS besloot de VOG af te geven,65 had de aanvrager in 2006 een VOG gekregen 
voor de functie van taxichauffeur, maar kreeg hij deze in 2011 plotseling niet meer 
na de invoering van de verscherpte toets voor zedendelicten. De minister had vol­
gens de ABRvS onvoldoende draagkrachtig gemotiveerd ‘waarom in 2006 het risico 
voor de samenleving wel voldoende, maar in 2011 in onvoldoende mate is afgeno­
men’.66

Tot slot houden ook de drie overige zaken waarin door de ABRvS tot VOG­afgifte is 
besloten verband met persoonlijke omstandigheden, waaruit een gering recidive­
risico werd opgemaakt. De eerste zaak betrof die van een docente die in 1992 was 
veroordeeld tot een gevangenisstraf van acht jaar wegens het medeplegen van 
moord.67 Zowel voor als na haar detentie heeft zij een omvangrijk CV opgebouwd 

62 Rb. Zeeland­West­Brabant 29 januari 2019, ECLI:NL:RBZWB:2019:514.
63 Rb. Zwolle­Lelystad 12 september 2011, ECLI:NL:RBZLY:2011:BS7501.
64 RvS 12 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:382.
65 ABRvS 14 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:710.
66 ABRvS 20 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ1659, r.o. 7.
67 ABRvS 13 januari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:61.
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in allerlei onderwijsfuncties, waarvoor zij tijdens haar detentie en re­integratietra­
ject de opleiding onderwijskunde volgde. Tevens kon zij sinds haar invrijheidstel­
ling jarenlang over een VOG beschikken, tot deze haar ineens werd geweigerd op 
grond van gewijzigd beleid, waardoor er langer werd teruggekeken.68 De ABRvS 
oordeelde echter dat dit gewijzigde beleid niet onverkort mocht worden toegepast, 
omdat niet blijkt dat toepassing hiervan, mede gelet op het feit dat zij reeds zeven­
tien jaren in vrijheid was gesteld, tot een betere inschatting van het recidiverisico 
leidt.
In de tweede zaak beriep de minister zich eveneens op dit gewijzigde beleid, maar 
voerde geen bijzondere omstandigheden aan om in afwijking van het oude beleid 
de VOG te weigeren. De zaak betrof een locatieleider van een basisschool die in 
1998 was veroordeeld tot een gevangenisstraf van acht jaar wegens moord.69 De 
VOG­weigering uit 2007 was volgens de ABRvS onvoldoende gemotiveerd, aange­
zien de aanvrager reeds sedert 2002 in het onderwijs werkzaam is en er volgens 
een reclasseringsrapport sprake was van een gering recidiverisico.
Ook in de derde zaak was sprake van een aantoonbaar laag herhalingsrisico. Dit 
betrof een medisch specialist/uroloog bij wie een verdenking van schennis van de 
eerbaarheid, gepleegd tijdens zijn werk als uroloog, was geseponeerd op de gron­
den ‘dader niet strafbaar’ en ‘gezondheidstoestand’.70 Twee psychologen schatten 
het recidiverisico ‘uiterst klein, zo niet nihil’ in, zodat de Inspectie voor de Gezond­
heidszorg besloot dat de uroloog zijn werkzaamheden mocht hervatten. Volgens de 
ABRvS kon de minister zich derhalve niet in redelijkheid op het standpunt stellen 
dat er in dit geval een risico voor de samenleving bestaat dat dermate groot en reëel 
is, dat afgifte van de VOG geweigerd dient te worden.

4.5 Overige gegrond verklaarde zaken
Naast bovengenoemde tien zaken, die voor de aanvrager tot de gewenste uitkomst, 
namelijk de gevraagde VOG, leidden, zijn er verhoudingsgewijs meer zaken waarin 
het (hoger) beroep weliswaar gegrond was, maar de VOG geweigerd bleef of de 
minister werd opgedragen een nieuwe beslissing op bezwaar te nemen. De aanvra­
ger ging in 35 zaken succesvol in (hoger) beroep, waarbij acht keer werd besloten 
dat de VOG geweigerd bleef en 27 keer dat de minister een nieuwe beslissing moest 
nemen. In zaken waarin de minister hoger beroep instelde (N = 9), werd deze twee 
keer opgedragen een nieuwe beslissing te nemen en bleef in zeven zaken de VOG 
geweigerd. In verhouding trekt de minister, als deze in hoger beroep gaat, dus va­
ker aan het langste eind trekt; de VOG blijft immers in de meeste gevallen gewei­
gerd. Terwijl in de meeste zaken waarin de aanvrager in het gelijk wordt gesteld, de 
minister wordt opgedragen een nieuwe beslissing te nemen en onbekend is of deze 
positief of negatief zal uitpakken voor de aanvrager.

68 In 2008 werd een ‘bijzondere weigeringsgrond’ geïntroduceerd die kan worden toegepast indien in 
de justitiële documentatie van de twintig jaren voorafgaand aan de aanvraag een justitieel gegeven 
is aangetroffen over (o.a.) een misdrijf waarop naar de wettelijke omschrijving een gevangenisstraf 
van twaalf jaren of meer is gesteld en waarvoor de aanvrager is veroordeeld tot een onvoorwaarde­
lijke gevangenisstraf. Zie par. 3.1.5 VOG­beleidsregels.

69 ABRvS 9 juni 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM7099.
70 ABRvS 4 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2227.
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Omdat wij niet alle zaken waarin sprake was van een gegrond verklaard (hoger) 
beroep hier kunnen bespreken, zullen wij met een selectie van casuïstiek inzichte­
lijk maken welke overkoepelende thema’s speelden wanneer werd geoordeeld dat 
het besluit onzorgvuldig tot stand is gekomen dan wel onvoldoende deugdelijk is 
gemotiveerd. In de uitspraken wordt echter niet altijd duidelijk gemaakt met welke 
beginselen van behoorlijk bestuur het besluit in strijd is. Opmerkelijk is dat in een 
deel van de uitspraken überhaupt niet wordt genoemd op welke gronden de beslis­
sing van de minister is vernietigd. Net als bij de hiervoor besproken zaken spelen 
in deze zaken dilemma’s rondom het beoordelen van de recidivekans en het speci­
fieke risico dat zedendelicten vormen. Daarnaast speelt hier het dilemma in hoe­
verre bijzondere omstandigheden van het geval dienen te worden meegewogen.
Bij zedendelicten kan het – vanwege de onbeperkte terugkijktermijn en de ver­
scherpte toets die geldt voor functies met een­op­eenrelaties – van belang zijn zo­
wel de omstandigheden die aan het delict ten grondslag lagen71 als de persoonlijke 
omstandigheden van de aanvrager mee te wegen. Zo overwoog de ABRvS in 2012 
dat de toepassing van het verscherpte toetsingskader de grenzen van redelijkheid 
heeft overschreden door de minderjarige leeftijd van de aanvrager ten tijde van het 
plegen van het zedendelict niet in de beoordeling te betrekken.72 De minister moest 
in een nieuwe beslissing meer differentiëren, waarbij onderscheid moest worden 
gemaakt op grond van de minderjarigheid van de delictpleger en diens verwijtbaar­
heid, recidivegevaar en re­integratiebelang uitdrukkelijk moesten worden betrok­
ken.
Tevens dient de minister, indien het recidiverisico (door deskundigen) als laag 
wordt geschat, zorgvuldig te motiveren waarom hij, desondanks, een kans op her­
haling aanwezig acht.73 Dit blijkt uit een zaak waarin de aanvrager tijdens de uitoe­
fening van zijn functie als verpleegkundige ontucht had gepleegd jegens een 93­ja­
rige patiënte die hij verzorgde. Voorafgaand aan het delict was hij reeds 26 jaar als 
verpleegkundige werkzaam en nadien nog eens 7 jaar. Uit het vonnis bleek dat het 
delict een eenmalig en door uitzonderlijke spanning ingegeven incident is geweest. 
De strafrechter had daarom geen beroepsverbod opgelegd en de tuchtrechter had 
volstaan met een voorwaardelijke schorsing. De minister diende bij de VOG­beoor­
deling belang te hechten aan het deskundige oordeel over de kans op herhaling van 
de straf­ en tuchtrechter, welk door gestructureerde risicotaxatie­instrumenten 
was onderbouwd, en mocht niet zonder nadere motivering concluderen dat herha­
ling niet onwaarschijnlijk is.
Ten slotte is, ook in niet­zedenzaken, herhaaldelijk sprake van een gebrekkige mo­
tivering die gelegen is in de concrete omstandigheden van het geval ‘in onderlinge 
samenhang bezien’. Hieraan dient voldoende betekenis te worden toegekend. Deze 
omstandigheden kunnen gelegen zijn in (een combinatie van) bijzondere omstan­
digheden waaronder het strafbare feit plaatsvond, een ruim tijdsverloop en jaren­

71 Bijvoorbeeld om te achterhalen wat de ernst van het delict was, zie Rb. Rotterdam 18 april 2008, 
ECLI:NL:RBROT:2008:BD2351.

72 ABRvS 5 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX6537.
73 ABRvS 15 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1649.
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lange relevante werkervaring.74 Volgens de VOG­beleidsregels dient bij de omstan­
digheden van het geval (het ‘subjectieve criterium’) alleen te worden gelet op de 
hoeveelheid en ernst van de delicten plus het ontstane tijdsverloop.75 Bijgevolg 
wordt niet altijd voldoende gemotiveerd welk gewicht wordt toegekend aan de ove­
rige omstandigheden. Deze omstandigheden lijken vooral in de belangenafweging 
te moeten worden betrokken wanneer een langere terugkijktermijn wordt toege­
past,76 zoals bij zedenzaken of bij de bijzondere weigeringsgrond, die bij ernstige 
misdrijven twintig jaar lang weigering rechtvaardigt,77 of wanneer het een open­
staande zaak betreft. In laatstgenoemd geval dient voldoende gemotiveerd te wor­
den waarom enkel een verdenking reeds een risico voor de samenleving vormt.78

5 Conclusie en discussie

In deze bijdrage hebben wij aan de hand van een systematische analyse van alle 
gepubliceerde rechtspraak over de Verklaring Omtrent het Gedrag tussen begin 
2004 en medio 2021 gekeken naar de winstkansen en het geleverde maatwerk in 
(hoger) beroep. Wij analyseerden hierbij de aandacht die de (hoogste) bestuurs­
rechter heeft voor de situatie van VOG­geweigerden in individuele gevallen. Kun­
nen aanvragers aan wie een VOG is geweigerd, deze weigering succesvol omzetten 
in een afgifte door in (hoger) beroep te komen? Hun succeskansen blijken behoor­
lijk laag, daar in slechts 1,6% van de zaken door de (hoogste) bestuursrechter een 
VOG werd toegekend en in totaal 13,3% van de zaken leidde tot een gegrondverkla­
ring. Dit tegenover een gemiddelde winstkans in bestuursrechtelijke hogerbe­
roepszaken van 18,8%.79 Daarnaast werd door de ABRvS in de afgelopen 5,5 jaar80 
in geen enkele hogerberoepszaak een VOG toegekend.
Opvallend was dat zelfs bij een gegrond verklaard (hoger) beroep dit de aanvrager 
minder vaak het gewenste besluit opleverde dan de minister. Stelde de aanvrager 
succesvol (hoger) beroep in, dan werd in de meeste gevallen de minister opgedra­
gen zijn beslissing opnieuw mét deugdelijke motivering te nemen, in een aantal 
gevallen bleef de VOG simpelweg geweigerd en het minst vaak werd tot afgifte van 
de VOG besloten. In het merendeel van de gegrond verklaarde VOG­zaken staat de 
uitkomst aan het einde van de procedure derhalve nog open. Van de mogelijkheid 
die de rechter heeft om zelf in de zaak te voorzien en te oordelen dat een VOG moet 
worden afgegeven, wordt in VOG­zaken dus terughoudend gebruikgemaakt.
Deze lage succeskansen, de onzekerheid of ook na een gegrond (hoger) beroep de 
VOG wordt afgegeven en het feit dat sinds januari 2016 niet meer door de hoogste 
bestuursrechter tot VOG­afgifte is besloten, geven te denken over de rechtsbe­

74 ABRvS 28 augustus 2013, ECLI:NL:RVS:2013:889.
75 Par. 3.3 VOG­beleidsregels.
76 ABRvS 9 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2490.
77 Waarop in het Wetboek van Strafrecht een gevangenisstraf van twaalf jaar of meer is gesteld, zie 

par. 3.1.5 VOG­beleidsregels.
78 ABRvS 24 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2535; ABRvS 24 juli 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2539. Zie 

ook de eerder aangehaalde uitspraak: Rb. Rotterdam 7 mei 2021, ECLI:NL:RBROT:2021:4195.
79 Marseille & Wever 2021.
80 Tussen begin 2016 en medio 2021.
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schermende functie van de (hoger)beroepsprocedure. Zeker nu zeer weinig 
VOG­geweigerden (0,6%) de stap naar de hoogste bestuursrechter maken. Naast de 
lage winstkans, die burgers kan afschrikken om in (hoger) beroep te komen, kan 
ook de snelheid waarmee wordt beslist burgers ontmoedigen. De tijd tot aan een 
uitspraak in beroep of hoger beroep (gemiddeld tien maanden respectievelijk bijna 
twee jaar na de beslissing in primo) kan een serieuze drempel opwerpen nu de be­
oogde baan in de tussenliggende tijd reeds vergeven kan zijn en de aanvrager dan 
geen procesbelang meer heeft. De beoogde werkgever zou dus al die maanden de 
functie waarvoor de VOG gevraagd wordt vacant moeten houden, wat in de prak­
tijk zelden voorkomt.81

Ten slotte is gebleken dat ook een verzoek om een voorlopige voorziening hangen­
de (hoger) beroep burgers weinig bescherming biedt tegen onevenredige gevolgen, 
zoals dreigend baanverlies, volgend uit een VOG­afwijzing. In minder dan een 
kwart van de zaken werd een voorziening toegewezen. Bovendien bestaat de voor­
ziening uit een wat gekunstelde overweging, namelijk dat de aanvrager ervoor 
moeten worden gehouden als ware hij in het bezit van de gevraagde VOG. Dit cre­
eert vermoedelijk enkel een juridische fictie: de aanvrager bezit immers nog steeds 
niet het gewenste papiertje (de VOG) en het is zeer de vraag of met de uitspraak 
van de voorzieningenrechter op zak naar de (beoogd) werkgever stappen hem of 
haar zal baten.
Hiermee is echter niet direct gezegd dat de (hoogste) bestuursrechter te terughou­
dend toetst, te gouvernementeel is en te weinig oog heeft voor de menselijke maat. 
De lage succeskans kan onder andere impliceren dat de besluiten van de minister 
voldoende blijk geven van een geval­tot­geval benadering met oog voor de indivi­
duele situatie van VOG­geweigerden. Onze analyse wijst uit dat de (hoogste) be­
stuursrechter slechts in vrij specifieke gevallen oordeelt dat er te weinig sprake is 
van maatwerk. In de eerste plaats in gevallen waarin langer dan de standaardter­
mijn (vier jaar) wordt teruggekeken, zoals bij zeden­ of levensdelicten. Indien een 
delict reeds lange(re) tijd geleden heeft plaatsgevonden (vaak zeven jaar of langer) 
kan niet worden volstaan met een standaardoverweging en dient het risico con­
creet onderbouwd te worden. Eenzelfde zorgvuldige onderbouwing van het risico is 
gewenst bij openstaande zaken. Ten slotte dient de minister zorgvuldig te motive­
ren waarom hij een risico aanwezig acht als reeds deskundigen, zoals psychologen, 
psychiaters of reclasseerders, een onderbouwde inschatting van het recidiverisico 
(vaak laag tot nihil) hebben gegeven.
Hieruit blijkt dat de risico­regelreflex waarmee het VOG­beleid soms als reactie op 
maatschappelijke incidenten wordt aangescherpt door de bestuursrechtspraak 
enigszins wordt beteugeld. Dit geldt voornamelijk bij de verscherpte toets die geldt 
voor functies met een gezags­ of afhankelijkheidsrelatie in combinatie met zeden­
delicten, op basis waarvan zedendelinquenten de rest van hun leven ‘last’ kunnen 
ondervinden van hun delictgeschiedenis.82 Verder lijken eisen omtrent maatwerk 
middels een zorgvuldige motivering en belangenafweging vooral te worden gesteld 

81 Van ’t Zand­Kurtovic 2017.
82 Zie voor een longitudinale studie naar het effect van werk op de criminele carrière van jeugdige 

zedendelinquenten Van den Berg e.a. 2012.
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in zaken waaraan bijzondere omstandigheden ten grondslag liggen en die boven­
dien vaak om slechts één antecedent draaien. Bij het gros van de VOG­aanvragen is 
hiervan echter geen sprake. De zaken in (hoger) beroep kenmerken zich door ge­
middeld 2,3 antecedenten, waarbij het vaakst een terugkijktermijn van vijf of vier 
jaar wordt toegepast (het meest voorkomend zijn aanvragen voor het werk van 
taxichauffeur). Uit de inhoudelijke analyse kan niet opgemaakt worden dat de mi­
nister jegens deze groep aanvragers, die het grootste deel van de (hoger)beroepsza­
ken uitmaken, door de (hoogste) bestuursrechter op dezelfde wijze is gehouden 
oog te hebben voor de persoonlijke omstandigheden.
Nader onderzoek zou moeten uitwijzen wat aanvragers met twee of meer antece­
denten die binnen de afgelopen vier à vijf jaar hebben plaatsgevonden precies zou­
den moeten aanvoeren om kans te maken op een VOG. Uit de hier gepresenteerde 
analyse is niet op te maken in hoeveel van de 383 (hoger)beroepszaken mogelijk 
verzachtende omstandigheden en persoonlijke belangen door de aanvrager naar 
voren zijn gebracht, waaraan vervolgens weinig of geen belang is toegekend. Verder 
bleek het door de lage succeskansen niet mogelijk om de samenhang tussen ener­
zijds kenmerken van de aanvrager, de aanvraag en het procesverloop en anderzijds 
de uitkomsten te toetsen. Toekomstig onderzoek zou wellicht gebruik kunnen ma­
ken van een grotere dataset bestaande uit dossiers van rechtbanken of – beter – 
van het bestuursorgaan zelf, nu bij onderzoek op basis van gepubliceerde recht­
spraak publicatieproblematiek en selectiviteit een rol spelen. Nu onderzoek van 
rechtspraak geen inzicht biedt in het voortraject, dient nader onderzoek uit te wij­
zen in hoeverre er bij het bestuursorgaan zelf, bij het beoordelen van een zienswij­
ze of bezwaarschrift (met eventueel een hoorzitting), ruimte is voor maatwerk en 
hoe hier de succeskansen liggen. Een studie onder 58 ex­gedetineerden liet zien dat 
een derde binnen de terugkijktermijn kans maakt op een VOG.83

Duidelijk is in ieder geval dat in het gros van de zaken waarin de aanvrager geen 
succes had bij het bestuursorgaan de kansen om succesvol voor zijn of haar belan­
gen op te komen door in (hoger) beroep te gaan vooralsnog te wensen overlaten. De 
uitkomsten van rechterlijke uitspraken wijzen erop dat de sterke focus op risico­
preventie waarmee het huidige VOG­beleid is vormgegeven, binnen een terugkijk­
termijn van vier of vijf jaar, nauwelijks wordt gecorrigeerd ten faveure van de reso­
cialisatiebelangen van de aanvrager. Dat het gros van de aanvragers naar aanleiding 
van ruim twee strafbare feiten jarenlang als risico voor de samenleving wordt be­
schouwd, lijkt in de bestuursrechtspraak maar beperkt te worden geproblemati­
seerd. Hieraan is vermoedelijk een gebrek aan empirisch onderzoek naar de effec­
tiviteit, en ongewenste neveneffecten, van de VOG­screening mede debet.84 Hoewel 
met enkel een jurisprudentieanalyse helaas geen antwoord kan worden gegeven op 
de essentiële vraag of het VOG­beleid een weg terug naar werk in loondienst 
disproportioneel blokkeert, is te hopen dat deze vraag in de toekomst serieuze aan­
dacht krijgt.

83 Ramakers 2020.
84 Van ’t Zand 2020.
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