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Wetenschap240

Vechten tegen spoken in 
de mist?
Over veiligheidsonderzoeken voor vertrouwensfuncties 
en rechtsbescherming

Jon Schilder, Jan-Peter Loof en Kees Sparrius1

De bescherming van vitale functies in de samenleving behoort tot de kerntaken van de overheid. 

 Staatsgeheimen behoren niet op straat te liggen en terroristische aanslagen moeten worden voorkomen. Het 

veiligheidsonderzoek door de AIVD bij aanstellingen in vertrouwensfuncties speelt daarbij een belangrijke rol. 

Maar ten koste waarvan? Het systeem zoals het nu werkt houdt te weinig rekening met de belangen van de 

(beoogde) vertrouwensfunctionarissen. De rechtspositie van de betrokkenen valt, ondanks denkbare 

 dilemma’s, zelfs met eenvoudige maatregelen te verbeteren. Schade kan al worden voorkomen door betere 

communicatie. Weten (potentiële) vertrouwensfunctionarissen voldoende welke risico’s verbonden zijn aan 

een bepaalde levenshouding of aan de keuze van een (nieuwe) partner? Kunnen ze vermoeden welk gevecht 

hun mogelijkerwijs te wachten staat? 

‘Dat de carrière van een korpschef voorbij is door 
oncontroleerbare informatie van de geheime 
dienst is een grote fout in het Nederlandse sys-

teem’. Aldus de Middelburgse burgemeester Koos Schou-
wenaar, tot voor kort korpsbeheerder van de politie Zee-
land. Hij nam het in 2008 in NRC Handelsblad op voor 
‘zijn’ korpschef aan wie de AIVD weigerde een verklaring 
van geen bezwaar af te geven. Gevolg van de weigering 
was dat de betrokkene, op dat moment al zo’n vijf jaar 
hoofd van de politie in Zeeland, zijn functie moest neer-
leggen.2

De informatie waarop de AIVD haar beslissing baseerde, 
kwam grotendeels van anonieme bronnen, die voor de 
korpschef onzichtbaar bleven. Om die reden verklaarde hij 
in de media dat hij ‘met zijn handen op de rug moet vech-
ten tegen spoken in de mist’. Het door de korpschef tegen 
de weigering ingestelde beroep bij de bestuursrechter liep 
op niets uit.3 Ook de poging van burgemeester Schouwe-

naar om inzage af te dwingen in de AIVD-verslagen van 
gesprekken die met hemzelf in het kader van het betreffen-
de veiligheidsonderzoek waren gevoerd, was vruchteloos.4

Het protest van de Middelburgse burgemeester en de poli-
tiechef tegen de gang van zaken staat niet op zich. Meer 
mensen verliezen hun baan én reputatie omdat een vei-
ligheidsonderzoek negatief uitvalt. Soms moeten ze raden 
waarom dat is, bijvoorbeeld als een kennis of familielid bij 
de politie bekend is en de informatie daarover geheim 
blijft, maar wel meetelt in het veiligheidsonderzoek. Aan 
de betrokkene zelf wordt daarover geen mededeling 
gedaan en dat geeft het gevoel van een ongelijke strijd. 
Verder zijn er schrijnende gevallen van mensen die enige 
tijd in een land hebben gewoond waarmee de AIVD geen 
persoonsgegevens uitwisselt in het kader van veiligheids-
onderzoeken. In dat geval kan de AIVD niet de informatie 
over hun achtergrond achterhalen die nodig is voor het 
groene licht voor de vervulling van een vertrouwensfunc-
tie. De idealist die zijn maatschappelijke carrière onder-
breekt om zich een jaar in te zetten voor een ontwikke-
lingsproject in Afrika of Azië kan bij terugkomst in 
Nederland zo’n functie waarschijnlijk wel vergeten. En dan 
zijn er nog personen die de schijn tegen hebben doordat 
ze met de politie in aanraking zijn gekomen en verder 
‘gedoe’ met een transactie hebben afgekocht zonder te 
beseffen welke vergaande gevolgen dit kan hebben voor 
hun verdere carrière. 
Het is begrijpelijk dat voor de vervulling van vertrouwens-
functies in de samenleving zware eisen gelden. Maar ten 
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koste waarvan? Is er sprake van een eerlijk proces? En 
staat betrokkenen een daadwerkelijk effectief rechtsmid-
del ter beschikking? Wij menen dat de rechtspositie van 
de betrokkenen, ondanks denkbare dilemma’s, valt te ver-
beteren. Mogelijk kan ook schade worden voorkomen door 
betere communicatie. Weten (potentiële) vertrouwens-
functionarissen voldoende welke risico’s verbonden zijn 
aan een bepaalde levenshouding of aan de keuze van een 
(nieuwe) partner? Kunnen ze vermoeden welk gevecht 
hun mogelijkerwijs te wachten staat? 
Deze vragen leiden tot de onderzoeksvragen (a) hoe de 
rechtsbescherming in procedures over veiligheidsonderzoe-
ken zich verhoudt tot de artikelen 6 (recht op een eerlijk 
proces), 8 (recht op bescherming van de persoonlijke 
levenssfeer) en 13 (recht op een effectief rechtsmiddel) van 
het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM) 
en (b) welke verbeteringen in die rechtsbescherming en in 
de voorlichting over veiligheidsonderzoeken juridisch wen-
selijk en praktisch haalbaar zijn. Om een antwoord te vin-
den op deze vragen zetten wij de feiten op een rij.

Veiligheidsonderzoeken
Een veiligheidsonderzoek is een onderzoek dat men moet 
ondergaan om een vertrouwensfunctie te mogen vervul-
len. Vertrouwensfuncties zijn functies waarin het mogelijk 
is de nationale veiligheid of andere gewichtige belangen 
van de staat te schaden, zo maakt art. 3 lid 1 Wet veilig-
heidsonderzoeken (hierna: Wvo) duidelijk. Op grond van 
art. 4 lid 3 Wvo mag een werkgever iemand pas aannemen 
voor een vertrouwensfunctie wanneer deze met succes 
een veiligheidsonderzoek heeft ondergaan. Het niet nale-
ven van deze verplichting is in art. 14 Wvo strafbaar 
gesteld. De Leidraad aanwijzen vertrouwensfuncties 
maakt het mogelijk een functie aan te wijzen als vertrou-
wensfunctie vanwege de structurele noodzaak te werken 
met staatsgeheimen, de mogelijkheid om door een niet-
integere functievervulling de nationale veiligheid te scha-
den of het vitale belang van een functie voor de instand-
houding van het maatschappelijk leven.5 Vanwege de 
omgang met staatsgeheimen zijn bijvoorbeeld de ambte-
lijke functies waarin het mogelijk is kennis te nemen van 
de notulen van de ministerraad aangewezen als vertrou-
wensfuncties. Met het oog op hun vitale belang voor de 
instandhouding van het maatschappelijk leven zijn bij-
voorbeeld sleutelfuncties op het gebied van de drinkwa-
tervoorziening en de energievoorziening aangewezen als 
vertrouwensfuncties. Functies die de mogelijkheid bieden 
om door een niet-integere functievervulling de nationale 
veiligheid te schaden zijn te vinden in de burgerlucht-
vaart, bij het ministerie van Defensie en bij de politie. 

Het wettelijk kader
Een veiligheidsonderzoek begint met de aanmelding van 
een werknemer door de werkgever die hem een vertrou-
wensfunctie wil laten vervullen. Die werkgever is op 
grond van het tweede lid lid  van artikel 4 en 5 Wvo, ver-
plicht hem te informeren over de betekenis en de rechts-
gevolgen van deze aanmelding. Deze informatieplicht 
heeft betrekking op de vertrouwelijke aspecten van de 

functie, het veiligheidsonderzoek en de mogelijkheid van 
latere herhaalonderzoeken.6 Deze informatie moet de 
werknemer in staat stellen een weloverwogen keuze te 
maken om al dan niet – schriftelijk – in te stemmen met 
het ondergaan van een veiligheidsonderzoek. Deze keuze 
van de werknemer heeft ingrijpende rechtsgevolgen. 
Instemmen heeft tot gevolg dat de betrokkene ook 
instemt met alle herhaalonderzoeken die daarop kunnen 
volgen (zie art. 9 lid 1 Wvo). Weigeren betekent dat de 
betrokkene de functie waarvoor dat onderzoek is aange-
vraagd, niet mag vervullen. 

In de praktijk
Vaak schiet de informatieverstrekking aan werknemers 
die een veiligheidsonderzoek moeten ondergaan tekort. 
Bij werkgevers maar ook bij juridische professionals, is bij-
voorbeeld vaak niet bekend dat een transactie voor een 
strafbaar feit bij de beoordeling even zwaar meetelt als 
een veroordeling.7 De vaste gedragslijn van de AIVD bij de 
beoordeling van de zwaarte van straffen en transacties is 
pas onlangs gepubliceerd.8 
Daarnaast ontbreekt een schriftelijke opgave van de lan-
den waarmee de AIVD geen persoonsgegevens uitwisselt 
in het kader van veiligheidsonderzoeken. Het gaat hierbij 
om een groot aantal landen, waaronder landen die heb-
ben behoord tot het Koninkrijk der Nederlanden, landen 
waaruit veel Nederlandse allochtonen afkomstig zijn en 
landen met een opkomende economie. Wie langer dan 
drie maanden in zo’n land heeft verbleven of een relatie 
aangaat met een partner uit zo’n land, kan geen vertrou-
wensfunctie gaan vervullen of moet een vertrouwens-
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functie die hij vervult neerleggen, omdat naar hem geen 
(hernieuwd) veiligheidsonderzoek kan worden ingesteld 
wegens het ontbreken van de daarvoor benodigde gege-
vens. In de praktijk maken de AIVD en de MIVD op dit 
beleid een uitzondering voor personen die tijdens hun 
verblijf in het buitenland een officiële relatie onderhou-
den met de Nederlandse overheid.

Typen veiligheidsonderzoeken en hoofdlijnen 
van besluitvorming

Drie typen veiligheidsonderzoeken
Niet ieder veiligheidsonderzoek houdt hetzelfde in. De 
verschillen zijn afhankelijk van het niveau van de vertrou-
wensfunctie waarvoor het veiligheidsonderzoek wordt 
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aangevraagd. De AIVD onderscheidt de basisniveaus A, B 
en C, waarbij A het zwaarste niveau is en C het lichtste:
A. Een A-onderzoek heeft betrekking op de betrokkene en 
zijn partner, maar ook op broers, zusters, ouders, kinderen, 
schoonfamilie en medebewoners.9 Van de betrokkene wor-
den de laatste tien jaar onderzocht; van de andere 
genoemde personen de laatste vijf jaar. De nadruk ligt op 
persoonlijke gedragingen en omstandigheden die de 

betrokkene kwetsbaar kunnen maken in zijn functie. Vol-
gens de Leidraad persoonlijke gedragingen en omstandig-
heden van de AIVD en de MIVD uit oktober 2009 gaat het 
daarbij om verslavingen, financiële kwetsbaarheid, onge-
wenste beïnvloeding, leugenachtig of heimelijk gedrag, 
niet integer gedrag en onverantwoord of risicovol 
gedrag.10 Uit de rechtspraak blijkt dat ook gebruik van 
softdrugs in de privésfeer en bezoeken aan seksclubs wor-
den onderzocht.11 Ter controle van de betrouwbaarheid 
van de informatie van de betrokkene over zijn persoonlij-
ke gedragingen en omstandigheden omvat een A-onder-
zoek ook gesprekken met referenten en informanten. 
Referenten zijn gesprekspartners die de betrokkene zelf 
heeft voorgedragen. Informanten zijn door de AIVD of de 
MIVD op eigen initiatief benaderd. 
B. Een B-onderzoek heeft uitsluitend betrekking op de 
betrokkene en zijn partner en kent voor gegevens over 
de betrokkene een beoordelingsperiode van acht jaar. De 
beoordelingsperiode van gegevens over zijn partner 
bedraagt vijf jaar. De meeste B-onderzoeken omvatten 
slechts een administratieve naslag in enkele geautomati-
seerde systemen van politie, justitie en AIVD. Alleen 
B-onderzoeken voor medewerkers van het Koninklijk 
Huis en de politie omvatten tevens een gesprek met de 
betrokkene.
C. Een onderzoek op niveau C betreft uitsluitend de 
betrokkene zelf en komt voor het overige overeen met een 
onderzoek op niveau B. 
Alle zojuist genoemde beoordelingsperiodes staan in art. 
2 van de Beleidsregel beoordelingsperiodes en onvoldoen-
de gegevens veiligheidsonderzoeken.

Openbaarheid van gespreksverslagen
Van de gesprekken die in het kader van een veiligheids-
onderzoek worden gevoerd, wordt een verslag gemaakt. 

De betrokkene heeft geen recht op correctie van het ver-
slag van het gesprek dat met hemzelf is gevoerd. Wel 
heeft hij het recht om zijn mening kenbaar te maken 
over de inhoud van dit verslag. Op grond van art. 48 
WIVD 2002 kan de zienswijze van de betrokkene hierover 
worden toegevoegd aan dit verslag. De betrokkene krijgt 
hierin echter alleen inzage wanneer hij bezwaar maakt 
tegen het besluit dat is genomen op basis van dit ver-
slag. Hij ontvangt hiervan dan een versie waarin verwij-
zingen naar referenten en informanten onzichtbaar zijn 
gemaakt. Op grond van art. 15 WIVD 2002 zijn de AIVD 
en de MIVD verplicht de gegevens en bronnen die daar-
voor in aanmerking komen geheim te houden. Dit is 
essentieel voor het functioneren van de AIVD en de 
MIVD en voor de bescherming van hun bronnen, maar 
beperkt de openbaarheid. Ook referenten en informan-
ten hebben geen recht van inzage. Dit blijkt uit de uit-
spraak op het beroep van korpsbeheerder Schouwenaar 
tegen de weigering hem inzage te verschaffen in het ver-
slag van zijn gesprek met de AIVD. Volgens deze uit-
spraak was deze weigering terecht, omdat de Wob hierop 
niet van toepassing is en de WIVD 2002 deze weigering 
dwingend voorschrijft.12 

Weigeringsgronden en intrekkingsgronden van een verkla-
ring van geen bezwaar
Na een veiligheidsonderzoek wordt besloten of de betrok-
kene zijn vertrouwensfunctie mag (blijven) vervullen. In 
dat geval ontvangt hij een verklaring van geen bezwaar of 
behoudt hij die. Op grond van art. 8 lid 2 Wvo is het 
mogelijk zo’n verklaring te weigeren, als er onvoldoende 
waarborgen zijn dat de betrokkene de verplichtingen van 
zijn vertrouwensfunctie onder alle omstandigheden 
getrouwelijk zal volbrengen of indien het onderzoek 
onvoldoende gegevens heeft opgeleverd om dat te beoor-
delen. Art. 10 lid 1 Wvo noemt onvoldoende waarborgen 
voor een getrouwe functievervulling als enige grond voor 
de intrekking van een verklaring van geen bezwaar. Deze 
grond wordt ook gehanteerd wanneer een herhaalonder-
zoek onvoldoende gegevens heeft opgeleverd. 

Bezwaarprocedure
De weigering en de intrekking van een verklaring van 
geen bezwaar zijn besluiten. Art. 7:1 Awb verplicht degene 
die tegen een besluit beroep kan instellen eerst bezwaar 
te maken. In de memorie van toelichting bij de Wvo staat 
dat voor de behandeling van bezwaren, bezwaaradvies-
commissies worden ingesteld, die door hun samenstelling 
bijzondere waarborgen bieden voor een deskundige en 
onbevangen behandeling van bezwaren.13 Zowel de AIVD 
als de MIVD beschikt over zo’n commissie. Deze commis-
sies behandelen enkele tientallen bezwaren per jaar. De 
adviezen van deze commissies wegen zwaar maar zijn 
niet bindend. De AIVD en de MIVD nemen deze adviezen 
dan ook niet altijd over.14
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Juridische knelpunten bij de besluitvorming en 
rechtsbescherming

EVRM-eisen aan de rechtsbescherming rondom veiligheids-
onderzoeken
Het aanleggen van een dossier door een veiligheidsdienst, 
wordt in de EHRM-jurisprudentie aangemerkt als een 
inmenging in de persoonlijke levenssfeer zoals gegaran-
deerd door art. 8 EVRM.15 Het toepassen van heimelijke 
onderzoeksmethoden door de dienst levert dan als het 
ware nog een extra privacyinmenging op,16 evenals de wei-
gering om volledige inzage te verschaffen in de verzamelde 
informatie.17 Bij zo’n inmenging moet volgens het EHRM 
voorzien zijn in voldoende wettelijke waarborgen tegen wil-
lekeur. Dit vereist in de eerste plaats dat de wettelijke rege-
ling die de privacyinmenging mogelijk maakt, de burger 
voldoende houvast biedt om – eventueel na het inwinnen 
van juridisch advies – te kunnen begrijpen onder welke 
omstandigheden deze inmenging zal plaatsvinden en een 
redelijke inschatting te kunnen maken van de rechtsgevol-
gen van een bepaalde gedraging.18 Ook moet de wettelijke 
regeling waarborgen dat degenen die aan een onderzoek 
worden onderworpen afdoende op de hoogte worden 
gesteld van de onderzoeksmethoden die in het kader van 
dat onderzoek kunnen worden gebruikt.19 In de tweede 
plaats vergt de bescherming tegen willekeur dat iemand 
die geraakt wordt door zo’n privacyinmenging een oordeel 
over de rechtmatigheid van die inmenging moet kunnen 
vragen aan een onafhankelijke en onpartijdige (rechterlij-
ke) instantie. Deze instantie moet bevoegd zijn ‘to review 
all the relevant questions of fact and law, in order to deter-
mine the lawfulness of the measure’. Dat moet gebeuren in 
een procedure op tegenspraak (adversarial proceedings) 
waarin de betrokkene de kans krijgt zijn zienswijze naar 
voren te brengen en de argumenten van de autoriteiten te 
weerleggen.20 Bovendien moeten de autoriteiten in die pro-
cedure voldoende bewijs overleggen om de noodzaak tot 
het treffen van de maatregel te onderbouwen.21

Adversarial proceedings en equality of arms
Dit recht op ‘adversarial proceedings’ wordt nog eens ver-
sterkt en verder ingevuld door art. 6 en 13 EVRM. Deze bei-
de EVRM-bepalingen schrijven voor dat al het bewijs dat 
wordt overgelegd aan een rechter, met inbegrip van de 
daaraan ten grondslag liggende stukken, toegankelijk moet 
zijn voor beide partijen om een procedure op tegenspraak 
mogelijk te maken.22 Dit betekent dat de rechter bij het 
vaststellen van de feiten niet geheel mag afgaan op de visie 
van een bestuursorgaan. Een burger moet de mogelijkheid 
hebben om het oordeel van zo’n orgaan te bestrijden.23 De 
overheid mag een burger niet zonder goede reden de toe-
gang onthouden tot documenten die van belang zijn voor 
een zaak, aangezien die burger anders zijn zaak niet effec-
tief kan voorleggen aan de rechter.24 Het eveneens uit art. 6 

af te leiden beginsel van equality of arms voegt daaraan 
toe dat elke partij een redelijke mogelijkheid moet krijgen 
om zijn zaak aan de rechter toe te lichten onder zodanige 
omstandigheden dat hij niet substantieel wordt benadeeld 
ten opzichte van de tegenpartij.25 In de EHRM-jurispruden-
tie over art. 6 en 13 EVRM is aanvaard dat er – onder meer 
ter bescherming van de nationale veiligheid – redenen kun-
nen zijn om de toegang tot het procesdossier te beperken 
of om gebruik te maken van anonieme bronnen. Dergelijke 
beperkingen van het recht op een eerlijk proces moeten 
strikt proportioneel zijn en vergezeld gaan van compense-
rende maatregelen. Deze maatregelen hebben tot doel om 
(a) de belangen van de betrokkene te beschermen, (b) de 
eerlijkheid van het proces als geheel te kunnen garanderen 
en (c) procedurele rechten niet volledig teniet te doen.26 
Uitzonderingen op een procedure op tegenspraak mogen 
niet verder gaan dan strikt nodig is, ook in zaken waarin 
geheime informatie een rol speelt. Daarom moet de rechter 
in ieder geval zelf inzage krijgen in alle informatie waaruit 
het veiligheidsrisico wordt afgeleid.27 Ook moet hij de 
mogelijkheid hebben om een oordeel uit te spreken over de 
noodzaak bepaalde informatie voor de betrokken burger 
geheim te houden.28

In het rechtssysteem van een land dat partij is bij het 
EVRM moet zoveel mogelijk gezocht worden naar proce-
durele oplossingen die het belang van de nationale veilig-
heid met een eerlijke procesgang kunnen verenigen.29 Dat 
kan bijvoorbeeld door een speciale procesvertegenwoordi-
ger aan te wijzen met een ‘security clearance’, die wél toe-
gang krijgt tot het volledige procesdossier.30 

Effectieve toegang tot de rechter
Een ander relevant element van art. 6 EVRM is de eis van 
full jurisdiction, die deel uitmaakt van het recht op effec-
tieve toegang tot de rechter. Deze eis houdt in dat de rech-
ter de bevoegdheid moet hebben om een oordeel te geven 
over alle rechtsvragen en feitelijke vragen die relevant zijn 
voor een zaak.31 Hij heeft dus consequenties voor de 
vormgeving en intensiteit van de rechterlijke toetsing. 
Een beperkte rechterlijke toetsing van de feiten die zijn 
vastgesteld door een bestuursorgaan kan geoorloofd zijn, 
mits voor die beperking een overtuigende rechtvaardi-
gingsgrond aanwezig is. Deze kan gelegen zijn in de aard 
van het materiële rechtsgebied, de discretionaire bevoegd-
heid die daaraan kleeft of het gespecialiseerde karakter 
van de feitenvaststelling. Randvoorwaarde is dan wel dat 
de feitenvaststelling door het bestuursorgaan met vol-
doende controleerbaarheidsgaranties is omgeven, zoals 
een plicht tot motivering van het besluit en het bestaan 
van een mogelijkheid voor de belanghebbende om zijn 
zienswijze met betrekking tot de feiten naar voren te 
brengen.32 Bovendien moet de rechter bevoegd zijn de 
evenredigheid (proportionaliteit) van de keuze van het 
bestuur te beoordelen.33

Wetenschap
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informatie een rol speelt
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Ambtenaren
Bij het toepassen van een veiligheidsonderzoek ten aan-
zien van sommige ambtenaren zijn de eisen van art. 6 
EVRM soms minder hard. Sinds het EHRM-arrest Eskeli-
nen vs. Finland uit 2007 kan echter niet langer worden 
volgehouden dat geschillen over de rechtspositie van 
ambtenaren met een functie die kenmerkend is voor de 
specifieke taak van de overheid (zoals bijvoorbeeld mili-
tairen) per definitie buiten de reikwijdte van dit artikel 
vallen, zeker niet als volgens het nationale recht een pro-
cedure bij de rechter openstaat.34 Nu de hierboven 
geschetste eisen voortvloeien uit een samenhangend 
geheel van art. 6, 8 en 13 EVRM, zijn de eisen aan de 
rechtsbescherming van ambtenaren rondom veiligheids-
onderzoeken naar ons oordeel niet principieel anders.35 

Knelpunten in rechtsbescherming
Het beperkte inzagerecht, voor zowel degene die aan het 
veiligheidsonderzoek onderworpen is als de referenten en 
informanten, wringt met de hierboven in kaart gebrachte 
EVRM-eisen. De Nederlandse rechtsbeschermingsprocedu-
re kent geen mogelijkheden voor de betrokkenen om 
gespreksverslagen te controleren op juistheid of om een 
interpretatie die de AIVD aan bepaalde gespreksdelen toe-
kent te weerspreken. Bovendien ontbreekt het ook de 
rechter aan goede mogelijkheden om de juistheid van ver-
slagen van gesprekken te controleren. Weliswaar kan aan 
de rechter op basis van art. 8:29 Awb toestemming wor-
den verleend de onderliggende geheime stukken in te 
zien, maar die stukken zijn zelf al weer een interpretatie 
van – onder meer – de gevoerde gesprekken.

Summier gemotiveerde besluiten
Doorgaans worden besluiten waarbij een verklaring van 
geen bezwaar wordt geweigerd of ingetrokken, gemoti-
veerd. Soms verzet art. 15 WIVD 2002 zich echter tegen 

bekendmaking van (een deel van) de motivering van een 
besluit. Daardoor komt het af en toe voor dat een verkla-
ring van geen bezwaar wordt geweigerd of ingetrokken uit-
sluitend op basis van gronden waarover de AIVD of de 
MIVD de betrokkene geen nadere mededelingen zegt te 
mogen doen. Betrokkene tast dan volledig in het duister 
over de reden(en) waarom zijn verklaring van geen bezwaar 
wordt geweigerd of ingetrokken en dat wreekt zich wan-
neer hij bezwaar wil maken of beroep wil instellen. 
Weliswaar is het recht op een eerlijk proces van art. 6 
EVRM niet van toepassing op de bezwaarschriftenproce-
dure, nu deze procedure geen proces is ten overstaan van 

een onafhankelijke rechter,36 maar op een (hoger) beroep 
tegen een weigering of intrekking van een verklaring van 
geen bezwaar is dit recht wel van toepassing. De ABRvS 
erkent dat wanneer er een rechtstreeks verband bestaat 
tussen de verlening van de verklaring van geen bezwaar 
en het voortbestaan van de arbeidsverhouding van de 
betrokkene, een weigering of intrekking van die verkla-
ring moet worden aangemerkt als een vaststelling van 
burgerlijke rechten in de zin van art. 6 EVRM.37 In de 
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recente ABRvS-jurisprudentie zien we dat de Afdeling pro-
beert punten waarop de rechtsbescherming rond veilig-
heidsonderzoeken in strijd is met het EVRM te repareren. 
In afwijking van haar eerdere jurisprudentie38 heeft de 
ABRvS eind vorig jaar geoordeeld dat er niet wordt vol-
daan aan de EHRM-rechtspraak over art. 6 EVRM39 als de 
rechter een zaak mede beoordeelt op basis van voor de 
betrokkene geheime stukken, zonder vooraf te hebben 
beoordeeld of en in hoeverre beperkte kennisneming van 
die stukken is gerechtvaardigd. Daarom laat de ABRvS art. 
87 lid 1 eerste volzin WIVD 2002, buiten toepassing voor 
zover volgens die bepaling de Minister van BZK en niet de 
rechter beslist in hoeverre beperkte kennisneming van 
stukken is gerechtvaardigd.40 De ABRvS beoordeelt dit zelf 
en maakt daarbij een afweging tussen het belang van de 
staatsveiligheid en het belang van de betrokkene om ver-
weer te kunnen voeren tegen de bezwaren die tegen hem 
zijn gerezen. In een zeer recente uitspraak oordeelt de 
ABRvS dat het belang van de staatsveiligheid in het geval 
dat heeft geleid tot die uitspraak niet rechtvaardigt dat de 
motivering waarom de betrokkene niet in aanmerking 
komt voor een verklaring van geen bezwaar geheel 
geheim wordt gehouden. Dit doet volgens de Afdeling te 
zeer afbreuk aan het beginsel van hoor en wederhoor. Een 
gedeeltelijke geheimhouding van deze motivering acht de 
ABRvS in het betreffende geval wel gerechtvaardigd.41 De 
ABRvS vereist dus een afweging van de mate van geheim-
houding van de motivering van een besluit die is toege-
spitst op de omstandigheden van het geval. 
In het licht van de eerdergenoemde EHRM-jurisprudentie 
juichen wij deze uitspraken toe, maar constateren tevens 
dat daarmee nog niet alle adversarial proceedings/equali-
ty of arms-problemen zijn opgelost. Een verdere tegemoet-
koming aan beide beginselen is te vinden door naar Cana-
dees en Engels voorbeeld een speciale advocaat te 
introduceren die een veiligheidsonderzoek heeft onder-
gaan en daarom kennis mag nemen van geheim te hou-
den informatie. Nu verkeert zo’n advocaat in een lastige 
positie, omdat hij na kennisneming van de geheime infor-
matie daarover niet meer mag spreken met zijn cliënt, 
zodat hij ook moeilijk om instructies kan vragen aan zijn 
cliënt.42 Desalniettemin kan hij diens belangen toch in 
zekere mate verdedigen door voorafgaand aan de kennis-
neming van het geheime materiaal met de cliënt te over-
leggen om een goed beeld te krijgen van alle feiten en 
belangen die zijnerzijds in de procedure een rol spelen. 
Hij kan daardoor bijvoorbeeld de noodzaak om het mate-
riaal geheim te houden43 en de bewijskracht ervan beargu-
menteerd aanvechten. De eisen die de zojuist genoemde 
uitspraken van de ABRvS stellen aan de motivering van 
het op het veiligheidsonderzoek gebaseerde besluit bie-
den de betrokkene waarschijnlijk nog een redelijke moge-
lijkheid om deze advocaat enigszins effectief te instrueren 
(waar dit bijvoorbeeld in de Engelse praktijk als één van 

de grote knelpunten rondom de inschakeling van dergelij-
ke advocaten wordt gezien). 
Hoewel het EHRM nog nimmer heeft geoordeeld dat art. 6 
EVRM – of enig ander EVRM-artikel44 – verplicht tot het 
inschakelen van zo’n speciale security cleared advocaat, 
heeft het zich in diverse uitspraken wel gecharmeerd 
getoond van deze manier om de ongelijke positie van de 
partijen in een procedure die afhankelijk is van geheime 
informatie van veiligheidsdiensten zo goed mogelijk in 
balans te brengen.45 Door diverse auteurs is dan ook reeds 
betoogd dat het huidige Nederlandse regime voor rechter-
lijke kennisname van geheime informatie ex art. 8:29 Awb 
tekort schiet.46

Besluiten gebaseerd op justitiële gegevens 

Beleidsregels voor de beoordeling van justitiële gegevens
In ieder veiligheidsonderzoek worden justitiële gegevens 
onderzocht. Deze gegevens zijn de eerste categorie waar in 
een veiligheidsonderzoek op wordt gelet. Voor de beoorde-
ling van deze gegevens heeft de AIVD een algemene 
beleidsregel, de Beleidsregel justitiële gegevens veilig-
heidsonderzoeken,47 en een beleidsregel voor veiligheids-
onderzoeken voor de burgerluchtvaart, de Beleidsregel 
vertrouwensfuncties en veiligheidsonderzoeken op de 
burgerluchthavens.48 

Toepassing van de beleidsregels
Met instemming van de ABRvS worden de zojuist 
genoemde beleidsregels strikt gehanteerd en wordt hier-
van zelden afgeweken met toepassing van art. 4:84 Awb. 
Daardoor is de grond van vrijwel ieder bezwaar en beroep 
tegen een weigering of intrekking van een verklaring van 
geen bezwaar dat de betrokkene daardoor zijn baan dreigt 
te verliezen, op voorhand vrijwel kansloos. Volgens vaste 
jurisprudentie van de ABRvS behoeft iemand geen verkla-
ring van geen bezwaar te krijgen of te behouden vanwege 
de dreiging van het verlies van zijn baan en de economi-
sche omstandigheden die daarmee samenhangen. De 
ABRvS acht deze omstandigheden niet onevenredig in ver-
houding tot het belang van de bescherming van de natio-
nale veiligheid. In dit kader valt te wijzen op een uit-
spraak van de ABRvS van 29 juli 2009.49 In deze uitspraak 
heeft de Afdeling het uitgangspunt dat het belang van de 
nationale veiligheid, bij afweging van de betrokken belan-
gen, zwaarder weegt dan de persoonlijke belangen van 
iemand die een vertrouwensfunctie vervult, gelet op het 
bijzondere karakter van een dergelijke functie niet onre-
delijk geacht. Wij constateren dat het ten gevolge van deze 
jurisprudentie vrijwel onmogelijk is met een beroep op 
art. 4:84 Awb afwijking van een beleidsregel af te dwingen. 

Besluiten gebaseerd op onvoldoende gegevens
Wanneer de betrokkene of zijn partner in de beoordelings-

Iemand die een vertrouwensfunctie vervult en een relatie 

 aangaat met een partner uit zo’n land, kan vroeg of laat komen 

te staan voor de keuze tussen zijn relatie en zijn baan
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periode van het veiligheidonderzoek langer dan drie 
maanden heeft verbleven in een land waarmee de AIVD 
geen persoonsgegevens uitwisselt is er sprake van onvol-
doende gegevens om een (hernieuwd) veiligheidsonder-
zoek te kunnen instellen. De AIVD wisselt alleen per-
soonsgegevens uit met veiligheidsdiensten van landen die 
aan de naleving van mensenrechten prioriteit geven en 
waar geen vraagtekens kunnen worden gezet bij de pro-
fessionaliteit, betrouwbaarheid en democratische inbed-
ding van de veiligheidsdienst.50 De AIVD wisselt om deze 
reden met een groot aantal landen geen persoonsgege-
vens uit. Daardoor ontbreken de benodigde gegevens wan-
neer de betrokkene of zijn partner langer dan drie maan-
den in zo’n land heeft verbleven. Doordat de AIVD van 
mening is dat deze gegevens uitsluitend kunnen worden 
verkregen van een veiligheidsdienst, leidt het ontbreken 
van gegevensuitwisseling met een veiligheidsdienst van 
een land waar een kandidaat voor een vertrouwensfunctie 
of zijn partner heeft verbleven, vrijwel altijd tot weigering 
of intrekking van een verklaring van geen bezwaar. Dit 
betekent dat iemand die een vertrouwensfunctie vervult 
en een relatie aangaat met een partner uit zo’n land, 
vroeg of laat kan komen te staan voor de keuze tussen 
zijn relatie en zijn baan. In het licht van het recht op 
‘family life’ van art. 8 EVRM en de jurisprudentie van het 
EHRM over dit recht vinden wij dit alleen aanvaardbaar, 
wanneer voor de betrokkene bij het aangaan van een rela-
tie voorzienbaar is dat hij hierdoor de eerste vijf jaar51 niet 
(meer) in aanmerking komt voor een vertrouwensfunctie. 
Aan dit voorzienbaarheidsvereiste wordt momenteel niet 
voldaan, omdat een publicatie van de landen waarmee de 
AIVD geen persoonsgegevens uitwisselt in het kader van 
veiligheidsonderzoeken ontbreekt. Er zijn dus goede rede-
nen om op korte termijn tot een dergelijke publicatie over 
te gaan.

Tot slot
De bescherming van vitale functies in de samenleving 
behoort tot de kerntaken van de overheid. Staatsgehei-
men behoren niet op straat te liggen en terroristische 

aanslagen moeten worden voorkomen. Het veiligheidson-
derzoek bij vertrouwensfuncties speelt daarbij een belang-
rijke rol; personen die dergelijke bijzondere functies ambi-
eren moeten de inherente nadelen van een dergelijk 
onderzoek voor lief nemen. 

Actieve voorlichting door de werkgever
Het systeem dat we nu kennen houdt echter te weinig 
rekening met de belangen van de (beoogde) vertrouwens-
functionarissen. Meer evenwicht tussen de verschillende 
belangen valt al met eenvoudige maatregelen te bereiken. 
Allereerst is er snel winst te boeken met betere voorlich-
ting. Kandidaten weten vaak eenvoudigweg niet waar ze 
aan beginnen wanneer ze hun belangstelling kenbaar 
maken voor een vertrouwensfunctie. Omdat het niette-
genstaande de strafbaarstelling hiervan soms voorkomt 
dat deze functies al worden vervuld voordat het onder-
zoek is afgerond, en naast initiële onderzoeken ook her-
haalonderzoeken plaatsvinden, bestaan er onvermoede 
afbreukrisico’s in de vorm van verlies van werk, inkomen 
en reputatie.52 Een actieve voorlichting over deze risico’s 
door de werkgever, mogelijk gemaakt door de overheid, 
kan potentiële kandidaten behoeden voor onaangename 
verrassingen. 

Inzicht in risico’s levensstijl en transactie
Ook moet van te voren duidelijk zijn dat aan een bepaal-
de (verborgen) levensstijl (zoals gokken of geheime rela-
ties), kwetsbaarheden en dus veiligheidsrisico’s kunnen 
zijn verbonden. Goede voorlichting is verder nodig over 
de mogelijke consequenties van justitiële transacties, 
waarvan de echte rekening pas later zichtbaar wordt als 
de benodigde verklaring van geen bezwaar wordt gewei-
gerd of ingetrokken en de betrokkene voor een functie 
wordt geweerd of daaruit wordt ontheven. Juist omdat in 
het rechtsgevoel van de betrokkenen een strafzaak met 
een transactie is afgedaan, moet het in elk geval voor hun 
rechtshulpverleners duidelijk zijn dat de aanvaarding van 
een transactie een beletsel kan vormen voor het vervullen 
van een vertrouwensfunctie. Zij kunnen hun cliënten dan 
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adviseren een aangeboden transactie te weigeren en de 
zaak voor te leggen aan de rechter. Bij de rechter kunnen 
zij vervolgens een strafmaat bepleiten waarbij de betrok-
kene nog in aanmerking komt voor een verklaring van 
geen bezwaar.53 

Actueel landenoverzicht uitwisseling persoonsgegevens
Verder beseffen maar weinigen welke risico’s verbonden 
zijn aan een verblijf van meer dan drie maanden in het 
buitenland, niet alleen van de betrokkene zelf, maar ook 
van zijn (aanstaande) partner. Een actueel en goed toegan-
kelijk overzicht van landen waarmee geen persoonsgege-
vens worden uitgewisseld in het kader van veiligheidson-
derzoeken is daarom onontbeerlijk. Om de inbreuk op het 
recht op family life verder zo gering mogelijk te houden, 
zouden de AIVD en de MIVD eerder dan nu het geval is 
alternatieve onderzoeksgegevens moeten accepteren die 
kunnen leiden tot de afgifte van de benodigde verklaring. 
Het is toch moeilijk te verteren dat beperkte onderzoeks-
mogelijkheden per definitie in het nadeel uitvallen van de 
betrokken werknemer. 

Soepeler toepassing beleidsregels
Een andere tegemoetkoming aan de belangen van werk-
nemers kan bestaan in een minder rigide toepassing van 
de beleidsregels over de waardering van justitiële gege-
vens in veiligheidsonderzoeken. Met een standaardverwij-
zing naar de jurisprudentie van de Afdeling bestuurs-
rechtspraak op dit punt, delven bezwaarmakers die op 
grond van hun persoonlijke omstandigheden om enige 
clementie verzoeken, steevast het onderspit. Het gebod 
van art. 4:84 Awb om rekening te houden met individuele 
omstandigheden die nopen tot afwijking van een beleids-
regel, krijgt hierdoor onvoldoende betekenis. 

Procedurele oplossingen verenigen nationale veiligheid en 
eerlijke procesgang
Het is verder begrijpelijk dat bezwaarden vaak geen 
informatie krijgen over de afwijzingsgronden, dat bren-

gen de aard van het onderzoek en de noodzakelijke bron-
bescherming met zich. Aan deze structurele onevenwich-
tigheid valt weinig te sleutelen. Ook het EHRM acht dit 
acceptabel, al eist de Straatsburgse jurisprudentie wel 
dat die onevenwichtigheid niet groter blijft dan absoluut 
noodzakelijk. Aantastingen van het recht op adversarial 
proceedings en het beginsel van equality of arms moeten 
zo gering mogelijk blijven en vergezeld gaan van proce-
durele oplossingen om het belang van de nationale vei-
ligheid zo goed mogelijk te verenigen met een eerlijke 
procesgang. Op dit terrein ligt daarom een grote verant-
woordelijkheid bij de bezwaarschriftcommissie en de 
rechter, die zonder de kritische blik van een scherpzin-
nig raadsman naar de belastende feiten moeten kijken. 
Processuele verbeteringen zijn echter wel denkbaar. Zo 
valt niet in te zien waarom referenten, informanten en 
de betrokkene zelf de mogelijkheid wordt onthouden tot 
correctie van hun eigen gespreksverslagen; deze beper-
king verdraagt zich slecht met het recht op een eerlijk 
proces. Ook kan om de rechtspositie van de betrokkene 
te versterken de inschakeling worden overwogen van een 
speciale advocaat met security clearance, die kan kennis-
nemen van de geheime informatie. Ten slotte lijkt het 
maken van geluidsopnames van de gesprekken die in 
het kader van een veiligheidsonderzoek worden gevoerd 
met referenten, informanten en de betrokkene zelf, geen 
overbodige luxe voor de controleerbaarheid van de vast-
stelling van de feiten.
Al met al zal het gevoel van bezwaarmakers te moeten 
vechten tegen spoken in de mist, niet geheel kunnen wor-
den weggenomen. Maar het staat voor ons wel vast dat 
verbeteringen in de procedure van het veiligheidsonder-
zoek zeker mogelijk zijn.  

53. Gelet op de toelichting op art. 2 lid 1 onderdeel c Beleidsregel justitiële gegevens veilig-

heidsonderzoeken, moeten zij dan een vrijheidsstraf bepleiten van minder dan twintig dagen, 

een werkstraf van minder dan 40 uur of een geldboete van minder dan € 1000.


