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Voor Quirine



Marco Polo describes a bridge, stone by stone.
 “But which is the stone that supports the bridge?” Kublai Kan asks.
“The bridge is not supported by one stone or another,” Marco answers, “but by the line of 
the arch that they form.”
  Kublai Kan remains silent, reflecting. Then he adds: “Why do you speak to me of 

the stones? It is only the arch that matters to me.”
Polo answers: “Without the stones there is no arch”

Italo Calvino, Invisible cities, 1972 (vertaling: William Weaver)

Hattaaa!

Cato Sluijs, 2021
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I
1.1 AANLEIDING EN ONDERZOEKSPROBLEEM

De Nederlandse bodem-, water- en luchtkwaliteit staan ernstig onder druk.1 Het 
overgrote deel van de milieudruk in Nederland is afkomstig van bedrijven.2 Door de 
grote schaal waarop sommige bedrijven opereren en de risicovolle aard van sommige 
productieprocessen kunnen bedrijven – structureel of incidenteel, per ongeluk of 
welbewust – ernstige, soms zelfs onomkeerbare schade aanrichten aan het milieu.3

De impact die bedrijven hebben op het milieu is niet altijd rechtmatig. Er zijn veel 
voorbeelden die dit kunnen illustreren. Denk hierbij bijvoorbeeld aan de overschrijding 
van de emissiegrenswaarden en de verboden kwiklozingen van staalbedrijf Tata 
Steel.4 Maar ook kan worden gedacht aan de ‘Sjoemelsoftware’ die werd gebruikt 
door autofabrikanten,5 aan de uitstoot van zeer zorgwekkende stoffen PFOA en GenX 
door de Dordtse Teflonfabriek DuPont,6 aan de stelselmatige overbemesting van 

1 Zie bijvoorbeeld Compendium voor de Leefomgeving, Samenvattend overzicht van beleidsrelevante 
natuurindicatoren voor provincies en Rijk, 7 juli 2020, https://www.clo.nl/indicatoren/nl161703-duiding- 
provinciale-indicatoren.

2 Compendium voor de Leefomgeving, ‘Milieurekeningen: bijdragen van consumenten en producenten 
aan milieuthema’s, 2019’, Indicator 21 januari 2021, http://www.clo.nl/indicatoren/nl0213-milieuthemas-
bijdragen-van-consumenten-en-producenten-volgens-milieurekeningen. 

3 Veel voorbeelden lenen zich voor illustratie van hoe milieurisico’s onomkeerbare of oncompenseerbare 
gevolgen heeft, hierbij kan gedacht worden aan olierampen zoals in Nigeria en de golf van Mexico, 
of denk hierbij bijvoorbeeld aan de containerramp op de Waddenzee waardoor giftig organisch 
peroxide en eindeloos veel plastic in de Waddenzee is beland, met ernstige schade aan de leefomgeving, 
waterkwaliteit en biodiversiteit tot gevolg. 

4 ‘Onderzoek vergunningen Tata Steel: ruimte voor aanscherping’, Provincie Noord-Holland 30 september 
2020, https://www.noord-holland.nl/Actueel/Archief/2020/September_2020/Onderzoek_vergunningen_
Tata_Steel_ruimte_voor_aanscherping; T. Kreling & J. Schoorl, ‘Tata Steel overtreedt opnieuw milieuregels: 
loost zonder vergunning kwik in het riool’, Volkskrant 31 maart 2021, https://www.volkskrant.nl/
nieuws-achtergrond/tata-steel-overtreedt-opnieuw-milieuregels-loost-zonder-vergunning-kwik-in-het-
riool~b8658c8c/. 

5 B. Van de Weijer, ‘Autofabrikanten gebruikten massaal sjoemelsoftware in hun diesels’, Volkskrant 30 april 
2020, https://www.volkskrant.nl/nieuws-achtergrond/autofabrikanten-gebruikten-massaal-sjoemelsoft 
ware-in-hun-diesels~b200ec82/. Zie over de milieuimpact van sjoemelsoftware bijvoorbeeld 
K. Mathiesen & A. Neslen, ‘VW scandal caused nearly 1m tonnes of extra pollution, analysis shows’, The 
Guardian 23 september 2015, https://www.theguardian.com/business/2015/sep/22/vw-scandal-caused-
nearly-1m-tonnes-of-extra-pollution-analysis-shows.

6 Zie hieromtrent de Nota van bevindingen van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, met 
betrekking tot ‘PFOA en DMAC in de productie van Teflon en Lycra bij DuPont (2017), te raadplegen 
op https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2017/07/05/pfoa-en-dmac-in-de-productie-
van-teflon-en-lycra-bij-dupont-1964-2012-nota-van-bevindingen-feitenonderzoek-ten-behoeve-van-
lessen-voor-de-toekomst. 
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landbouwgrond,7 of aan de vele incidenten in de Nederlandse afvalbranche.8 Dit zijn 
slechts enkele incidenten, maar de onrechtmatige bedrijfsmatige milieuverontreiniging 
is een structureel probleem.9

Als zich in bedrijfscontext een milieuovertreding voordoet, wordt doorgaans 
alleen  de rechtspersoon hiervoor aansprakelijk gesteld. De rechtspersoon schrijft echter 
niet zijn eigen milieubeleid en de rechtspersoon verricht niet zelf de milieurelevante 
activiteiten: uiteindelijk zijn het mensen van vlees en bloed die de milieuovertreding 
feitelijk begaan, en zijn het de leidinggevenden binnen de onderneming die zeggenschap 
hebben over de naleving van de voorschriften. Het straffen van de rechtspersoon voor 
een milieuovertreding en het verhalen van de saneringskosten van milieuschade op 
de rechtspersoon is bovendien niet altijd mogelijk of makkelijk, want rechtspersonen 
kunnen failliet gaan en door vennootschappelijke constructies is het soms lastig om te 
bepalen welke rechtspersoon moet worden aangeschreven.

Gelet op het voorgaande kan het voor een effectieve handhaving van het milieurecht 
– waarbij de verantwoordelijkheid voor de naleving van milieuvoorschriften door 
bedrijven wordt gezocht bij degenen die ook daadwerkelijk invloed hebben op de 
milieurelevante activiteiten van het bedrijf – wenselijk zijn om naast of in plaats van 
de rechtspersoon een natuurlijk persoon met een leidinggevende functie binnen de 
onderneming aansprakelijk te stellen voor een milieuovertreding. Van deze mogelijkheid 
wordt in de praktijk nog nauwelijks gebruik gemaakt. Ook in de juridische literatuur 
is er nog weinig over geschreven over de aansprakelijkheid van natuurlijke personen 
voor bedrijfsmatige milieuovertredingen. Met dit proefschrift over de strafrechtelijke, 
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 
hoop ik een bijdrage te leveren aan het beperken van milieuovertredingen in 
bedrijfscontext. 

1.2 DOEL VAN HET ONDERZOEK

Het doel van dit promotieonderzoek is tweeledig. Ten eerste beoog ik de strafrechtelijke, 
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke voorwaarden in kaart te brengen voor het 
sanctioneren van leidinggevenden wegens een milieuovertreding in bedrijfscontext. 
Om dit doel te bereiken onderzoek ik welke soorten milieunormen de milieubelastende 
activiteiten van ondernemingen reguleren. In dat kader onderzoek ik ook welke 
milieuverplichtingen persoonlijk zijn gericht tot natuurlijke personen met een leiding-

7 ‘Gevangenisstraffen geëist tegen boeren in onderzoek naar stelselmatige fraude met mest in Friesland’, OM 
5 april 2019, https://www.om.nl/actueel/nieuws/2019/04/05/gevangenisstraffen-geeist-tegen-boeren-in- 
onderzoek-naar-stelselmatige-fraude-met-mest-in-friesland. 

8 Zie hieromtrent o.a. Van Wingerde 2012 en R. Neve e.a., ‘Dreigingsbeeld Milieucriminaliteit 2021’, 
23 juli 2021, par. 6. Het rapport is te raadplegen op https://www.om.nl/onderwerpen/milieucriminaliteit/
dreigingsbeeld-milieucriminaliteit.

9 Uit een recent rapport van de Algemene Rekenkamer blijkt dat de aanpak van milieucriminaliteit 
en milieuovertredingen in bedrijfscontext ontoereikend is. Zie par. 5 van Algemene Rekenkamer, 
Handhaven in het duister: De handhaving van milieucriminaliteit en -overtredingen, deel 2, 30 juni 
2021 (hierna: Rapport Algemene Rekenkamer 2021), te raadplegen op https://www.rekenkamer.nl/
publicaties/rapporten/2021/06/30/handhaven-in-het-duister. Hierna ga ik in par. I.3.1 nader in op 
een aantal bevindingen van dit rapport. De aanduiding van bedrijfsmatige milieuovertredingen als 
‘structureel probleem’, ontleen ik van degene onder wiens leiding het onderzoek is verricht (Jozias van 
Aartsen). Zie https://nos.nl/nieuwsuur/artikel/2387356-aanpak-milieucriminaliteit-is-ontoereikend-
totale-keten-niet-op-orde. 
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gevende functie binnen een onderneming. Daarnaast geef ik van ieder rechts gebied een 
overzicht van de relevante daderschapsvereisten, waarbij ik ook handvatten verstrek 
voor de toepassing van deze vereisten in gevallen waarin een leidinggevende wordt 
aangesproken in verband met een bedrijfsmatige milieuovertreding. Ten slotte sta ik ook 
stil bij de gevolgen die in de verschillende rechtsgebieden kunnen worden verbonden 
aan het daderschap10 van de leidinggevenden. Daartoe bespreek ik per rechtsgebied 
welke sancties kunnen worden opgelegd voor het beëindigen van de milieuovertreding, 
het verhalen van de saneringskosten voor milieuschade en/of het bestraffen van de 
leidinggevende. 

Het eerste doel van dit proefschrift heeft dus te maken met het scheppen van 
overzicht en het verder ontwikkelen van het juridische kader, het tweede doel is evaluatief 
van aard: ik wil bezien of er aanleiding bestaat om een afwijkend regime toe te passen 
voor de milieuaansprakelijkheid van bestuurders of andere leidinggevenden.11 In het 
privaatrecht, en in mindere mate ook het bestuursrecht en het strafrecht, bestaat namelijk 
een levendige discussie over de vraag of bestuurders van rechtspersonen aanvullende 
bescherming verdienen tegen persoonlijke aansprakelijkheid, bijvoorbeeld in de vorm 
van een gekwalificeerd opzetvereiste12 of een aanvullende verwijtbaarheidstoets.13 
Voorstanders menen dat bestuurders alleen in uitzonderlijke situaties aansprakelijk 
zouden moeten zijn, tegenstanders menen dat de hogere aansprakelijkheidsdrempel 
voor bestuurders onterecht en onnodig is. In dit proefschrift breng ik voor ieder 
rechtsgebied het lopende debat in kaart, om vervolgens de merites van de gebruikte 
voor- en tegenargumenten te beoordelen en tegen elkaar af te wegen. Aan de hand van 
deze afweging bepaal ik mijn standpunt en doe ik aanbevelingen ten aanzien van het 
toepasselijke regime voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

1.3 RELEVANTIE

1.3.1 De milieuimpact van bedrijven

Het herstellen en voorkomen van milieuschade is één van de centrale uitdagingen van 
deze tijd, zeker in Nederland. Op een relatief klein stukje aarde maken we intensief 
gebruik van de natuurlijke voorzieningen en daarmee trekken we een zware wissel 
op de natuur: biodiversiteit staat onder druk, de bodem en het water verzuurt, de 

10 In deze inleiding gebruik ik – tenzij anders aangegeven – de termen ‘daderschap’ en ‘dader’ in de 
meeromvattende betekenis van het woord. Dus ‘dader’ heeft niet de strafrechtelijke betekenis van artikel 
47 Sr, maar dader verwijst in algemene zin naar degene die de (milieu)overtreding begaat. Zoals ik 
hierna toelicht, heet deze persoon in het bestuursrecht ‘overtreder’ in de zin van artikel 5:1 lid 2 en 
3 Awb, en is dit in het privaatrecht degene die een onrechtmatige daad begaat in de zin van artikel 6:162 
lid 1 BW. 

11 De twee doelen zijn overigens niet volledig van elkaar te onderscheiden. Bijvoorbeeld, als de 
onderbouwing en rechtvaardiging van de aansprakelijkheidsdrempel bij nadere bestudering inadequaat 
blijken, kan dit aanleiding geven voor een andere invulling van de aansprakelijkheidsvereisten. Zie 
bijvoorbeeld par. IV.4. Dit illustreert dat rechtsvinding naar haar aard een argumentatieve en evaluatieve 
bezigheid is. 

12 Zowel in het bestuursrecht als in het economische strafrecht zijn er auteurs die menen dat zogenoemd 
‘boos opzet’ minimaal vereist zou moeten zijn voor de persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurders. 
Zie par. II.2.7.3 en par. III.7.3.5.

13 Hiermee refereer ik aan het ‘ernstig verwijt’-vereiste dat geldt in het privaatrecht. Deze maatstaf komt 
uitvoerig aan bod in par. IV.2-IV.4.
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luchtkwaliteit is slecht en ook de opwarming van de aarde zal ernstige gevolgen hebben 
voor Nederland.14 

Bedrijven zijn verantwoordelijk voor verreweg het grootste deel van de 
Nederlandse milieudruk. Volgens de milieurekening van het Compendium van de 
Leefomgeving is 86% van het vrijgekomen afval, 90% van de verzuring en 82% van de 
broeikasgasemissies afkomstig van producenten.15 Het in stand houden van het milieu 
kan alleen als ook bedrijven op een verantwoorde manier met het milieu omgaan.16 
Dit vergt op zijn minst de naleving van de voorschriften die betrekking hebben op hun 
milieubelastende activiteiten.

1.3.2 Bedrijfsmatige milieuovertredingen

In een recent rapport dat is opgesteld door de partijen die betrokken zijn bij toezicht 
op en handhaving van milieuwet- en regelgeving, worden verschillende vormen van 
milieucriminaliteit beschreven. Het gaat om milieudelicten die vaak in bedrijfsverband 
worden gepleegd, zoals mestfraude, handel in verboden gewasbeschermingsmiddelen, 
gesjoemel met afvalstoffen of een onjuiste omgang met zeer zorgwekkende stoffen.17 In 
het rapport wordt gewaarschuwd dat deze vormen van milieucriminaliteit een serieuze 
dreiging vormen voor mens en milieu. De onderzoekers stellen dat preventie hard nodig 
is en handhaving moet worden aangescherpt, omdat de aanpak van milieucriminaliteit 
nu nog in de praktijk veel te wensen overlaat.18

Uit een recent onderzoek van de Algemene Rekenkamer over de milieucriminaliteit 
en milieuovertredingen (van BRZO-bedrijven en zogeheten ‘net-niet-BRZO-
bedrijven’) blijkt dat er sprake is van grootschalige en structurele schendingen van 
milieuvoorschriften door bedrijven.19 Bij de 20.000 inspecties zijn bijna 3.500 keer een 
of meer milieuovertredingen vastgesteld. Ongeveer 1 op de 5 geïnspecteerde bedrijven 
beging ten minste een milieuovertreding. Een relatief kleine groep veelplegers is 
verantwoordelijk voor het gros van de milieuovertredingen en strafzaken: 17% van de 
onderzochte bedrijven neemt de helft van alle geconstateerde milieuovertredingen voor 
rekening, en 6% van de bedrijven is verantwoordelijk voor 56% van de strafzaken.20 
Zodoende rijst de vraag hoe kan worden bewerkstelligd dat deze veelplegers de 
milieuvoorschriften naleven. 

14 Compendium voor de Leefomgeving, Samenvattend overzicht van beleidsrelevante natuurindicatoren 
voor provincies en Rijk, 7 juli 2020, https://www.clo.nl/indicatoren/nl161703-duiding-provinciale-
indicatoren.

15 Compendium voor de Leefomgeving, ‘Milieurekeningen: bijdragen van consumenten en producenten 
aan milieuthema’s, 2019’, Indicator 21 januari 2021, http://www.clo.nl/indicatoren/nl0213-milieuthemas-
bijdragen-van-consumenten-en-producenten-volgens-milieurekeningen. 

16 Planbureau voor de Leefomgeving, Policy Brief: Business for biodiversity – mobilising business 
towards net positive impact 2020, m.n. par. 2.1. Te raadplegen op https://www.pbl.nl/sites/default/files/
downloads/pbl-2020-business-for-biodiversity-4143_0.pdf. 

17 R. Neve e.a., ‘Dreigingsbeeld Milieucriminaliteit 2021’, 23 juli 2021. 
18 Enkele maanden eerder kwam Commissie Van Aartsen bij de evaluatie van het stelsel van 

milieuhandhaving, milieutoezicht en vergunningverlening tot dezelfde conclusie. Commissie Van Aartsen, 
‘Om de leefomgeving: Omgevingsdiensten als gangmaker voor het bestuur’, 4 maart 2021, te raadplegen 
op: https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/rapporten/2021/03/04/rapport-om-
de-leefomgeving-omgevingsdiensten-als-gangmaker-voor-het-bestuur/rapport-om-de-leefomgeving-
omgevingsdiensten-als-gangmaker-voor-het-bestuur.pdf. 

19 Rapport Algemene Rekenkamer 2021. 
20 Zie Rapport Algemene Rekenkamer 2021, par. 5. 
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1.3.3 Waarom leidinggevenden aansprakelijk stellen?

Het aansprakelijkheidsrecht kan helpen bij het beperken van de milieudruk van 
bedrijven tot een verantwoord niveau. Hierbij is mijns inziens een belangrijke rol 
weggelegd voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Daarvoor zie ik 
verschillende redenen. Een van die redenen noemde ik al in de eerste paragraaf van 
de inleiding: een rechtspersoon is voor zijn handelen afhankelijk van mensen van vlees 
en bloed. Binnen de rechtspersoon kunnen bestuurders en andere leidinggevenden 
invloed uitoefenen op het milieubeleid van het bedrijf en op de naleving van de 
milieuvoorschriften op de werkvloer. De persoonlijke aansprakelijkheid zorgt ervoor 
dat feitelijke zeggenschap over en verantwoordelijkheid voor de milieubelastende 
activiteiten niet worden gescheiden. Zo heeft de wetgever het ook gewild: de meeste 
milieunormen zijn namelijk niet alleen gericht tot de rechtspersoon, maar (juist) ook 
aan de natuurlijke personen binnen de rechtspersoon of zelfs tot eenieder.21

Wanneer alleen rechtspersonen aansprakelijk kunnen worden gehouden voor 
milieuovertredingen of als slechts in uitzonderlijke gevallen natuurlijke personen 
binnen de rechtspersoon hierop kunnen worden aangesproken, dan zouden 
kwaadwillende of onverschillige leidinggevenden misbruik kunnen maken van de 
beperkte aansprakelijkheid. Bestuurders en andere leidinggevenden kunnen dan (ten 
koste van het milieu) onaanvaardbare risico’s nemen zonder dat ze daar persoonlijk 
verantwoording over af hoeven te leggen, omdat de eventuele aansprakelijkheid voor 
rekening komt van de rechtspersoon. Zo bezien kan de persoonlijke aansprakelijkheid 
van deze personen mogelijk bijdragen aan een effectieve handhaving van het 
milieurecht, want de dreiging van juridische sancties geeft personen met zeggenschap 
over de milieubelastende activiteiten persoonlijk een belang om de milieuvoorschriften 
ook daadwerkelijk na te leven. De effectieve handhaving van het milieurecht is goed 
voor mens en milieu, maar ook voor het bedrijfsleven. Want als bepaalde ondernemers 
het niet zo nauw nemen met milieuregels en daar ook mee wegkomen, dan zorgt dit 
ook voor een ongelijk speelveld.22

1.3.4 Waarom niet de rechtspersoon?

De aansprakelijkheid van de rechtspersoon is mijns inziens geen adequaat substituut 
voor de persoonlijke aansprakelijkheid van natuurlijke personen binnen die 
rechtspersoon. De milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden heeft in meerdere 
opzichten toegevoegde waarde. Ten eerste is er het intrinsieke argument: ook binnen 
een rechtspersoon gelden rechtsplichten voor de betrokkenen, en die rechtsplichten zijn 
betekenisloos als aan de schending ervan geen juridische gevolgen (kunnen) worden 
verbonden. Wanneer een leidinggevende in bedrijfscontext een milieuovertreding 
begaat, dan biedt de aansprakelijkheid van de rechtspersoon geen herstel van de 
rechtsorde.  Ook in bedrijfscontext moeten mensen kunnen worden aangesproken op 
normschendingen. 

21 In o.a. par. II.2.6.3 en par. III.5 ga ik in op het normadressaatschap van leidinggevenden. 
22 Zo meldt een brancheorganisatie naar aanleiding van het onderzoek van de Algemene Rekenkamer naar 

milieucriminaliteit dat ‘haar leden een gelijk speelveld willen, en dat milieucriminaliteit dit verstoort’. 
Zie Rapport Algemene Rekenkamer 2021, p. 106. 
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Ten tweede is het soms niet mogelijk om de rechtspersoon aansprakelijk 
te houden voor een milieuovertreding. Bedrijfsmatige milieuovertredingen van 
werknemers kunnen weliswaar vaak, maar niet altijd worden toegerekend aan de 
rechtspersoon.23 Dan biedt de persoonlijke aansprakelijkheid van de werknemer 
soelaas. Bovendien kunnen rechtspersonen als gezegd failliet gaan. Als niemand 
anders dan de failliete rechtspersoon zou kunnen worden aangesproken voor 
bedrijfsmatige milieuovertredingen, dan draaien de slachtoffers of de overheid op 
voor de saneringskosten.24 Daarom is de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 
ook belangrijk vanuit het oogpunt van billijke kostenspreiding: op die manier blijft de 
milieuschade niet liggen waar hij valt, maar moeten ook de personen die materieel 
gezien verantwoordelijk zijn voor de veroorzaking van de schade bijdragen aan de 
saneringskosten.

Ten derde, ook wanneer een milieuovertreding wel kan worden toegerekend 
aan een solvabele rechtspersoon, dan kan de persoonlijke aansprakelijkheid van 
leidinggevenden toch nog van toegevoegde waarde zijn voor degene die daar 
milieuschade van ondervinden. Rechtspersonen hebben soms ingewikkelde (en 
veranderlijke) vennootschappelijke structuren, en dan is het voor handhavingsinstanties 
of slachtoffers lastig in te schatten welke rechtspersoon zij moeten aanspreken als zich 
een milieuovertreding voordoet. In dergelijke gevallen kan het onder omstandigheden 
eenvoudiger zijn om de natuurlijke persoon die feitelijk verantwoordelijk is voor de 
overtreding te adresseren.

Ten vierde is het soms eerlijker om alleen een leidinggevende aansprakelijk 
te stellen voor een milieuovertreding in plaats van de hele rechtspersoon. Wanneer 
een onderneming bijvoorbeeld wordt beboet of zelfs zijn vergunning verliest doordat 
iemand binnen de onderneming een ernstige milieuovertreding begaat, dan heeft 
dit ook gevolgen voor ‘onschuldige’ andere betrokkenen van de onderneming. In 
dergelijke gevallen kan het gerichter en proportioneler zijn om slechts de functionaris 
aansprakelijk te stellen die materieel verantwoordelijk is voor het schenden van de 
milieuregels. 

Ten vijfde en ten slotte kan de persoonlijke aansprakelijkheid van leidinggevenden 
mogelijk bijdragen aan een betere naleving van milieuvoorschriften binnen 
ondernemingen. Onderzoek doet vermoeden dat boetes voor milieuovertredingen 
nauwelijks afschrikwekkend effect hebben op rechtspersonen.25 Het overtreden van de 
milieuregels kan voor een onderneming dusdanig lucratief zijn dat eventuele boetes op 
de koop worden toegenomen. Leidinggevenden hebben minder diepe zakken dan de 
rechtspersoon. De (dreiging van) milieuaansprakelijkheid zal daarom mogelijk meer 
indruk maken op leidinggevenden dan op rechtspersonen. 

23 Zie bijvoorbeeld Hof Arnhem 28 november 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BG5582 (Kalveren vervoeren).
24 Overigens kunnen failliete rechtspersonen onder omstandigheden nog wel strafrechtelijk vervolgd 

worden. 
25 De Algemene Rekenkamer komt in haar rapport over bedrijfsmatige milieucriminaliteit en 

-overtredingen tot de conclusie dat de boetes voor de bedrijven zo laag zijn dat de afschrikwekkende 
werking beperkt is. Zie Rapport Algemene Rekenkamer, p. 56 e.v. Vergelijkbaar: R. Neve e.a., ‘Dreigingsbeeld 
Milieucriminaliteit 2021’, 23 juli 2021, o.a. p. 4. Zie voorts de opmerkingen van Hornman 2016a, p. 15-16. 
Genuanceerd: Van Wingerde 2012, die in haar onderzoek de aandacht vestigt op andere factoren die 
invloed hebben op de naleving van milieuregels door de Nederlandse afvalbranche. 
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Kortom, de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden is een logische en 
nuttige aanvulling op de milieuaansprakelijkheid van rechtspersonen. 

1.3.5 Rechtsontwikkeling

De milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden vraagt om een duidelijk juridisch 
kader. Echter, in het milieuaansprakelijkheidsrecht is de aandacht tot nog toe 
vooral uitgegaan naar de aansprakelijkheidspositie van rechtspersonen. Daardoor is 
onderbelicht gebleven welke milieuverplichtingen natuurlijke personen hebben in 
bedrijfscontext, en welke juridische mogelijkheden er bestaan om de naleving van 
die verplichtingen af te dwingen en de schending ervan te bestraffen.26 Met mijn 
promotieonderzoek naar de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke 
mogelijkheden om leidinggevende functionarissen aansprakelijk te stellen voor een 
bedrijfsmatige milieuovertreding, hoop ik dit ‘gat in de wetenschappelijke kennis’ te 
vullen. 

Daarnaast is niet alleen het uitdiepen en evalueren van de onderscheidenlijke 
rechtsgebieden nuttig, maar draagt ook de rechtsgebiedoverstijgende aanpak van dit 
promotieonderzoek bij aan de rechtsontwikkeling. De rechtsgebieden zijn namelijk 
nauw met elkaar verweven. Zo kunnen voor de bestuursrechtelijke en strafrechtelij-
ke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden de vennootschapsrechtelijke ver-
houdingen een rol spelen, wordt vanuit het bestuursrecht voor het overtredersbegrip 
aangeknoopt bij strafrechtelijke daderschapsfiguren, en is het milieustrafrecht ‘be-
stuursrechtafhankelijk’. Door de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en privaatrechte-
lijke milieuaansprakelijkheid naast elkaar te bestuderen, worden deze dwarsverbanden 
duidelijker zichtbaar. Ook wordt op deze manier inzichtelijk welke verschillen er be-
staan in de aansprakelijkheidsvereisten, en op welke manier de rechtsgebieden elkaar 
aanvullen. 

1.3.6 Rechtszekerheid en rechtsgelijkheid

De verdere ontwikkeling van het juridische kader, is ook van belang voor de 
rechtszekerheid van de partijen die zijn betrokken bij de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. Zoals ik hiervoor aangaf, zijn de vereisten die gelden voor 
het aansprakelijk houden van een leidinggevende wegens een bedrijfsmatige 
milieuovertreding nog verre van uitgekristalliseerd. In de jurisprudentie en literatuur 
bestaan soms nog verschillende interpretaties van bepaalde criteria naast elkaar,27 en 
de vereisten waarover wel consensus bestaat bieden soms weinig houvast.28 Door de 
bestudering van de verschillende mogelijke interpretaties van de betreffende leerstukken 
en door voort te bouwen op de wetssystematiek en de regels die zijn ontwikkeld in de 

26 In het privaatrecht is de vraag wanneer een leidinggevende aansprakelijk is voor bedrijfsmatige 
milieuovertredingen al wel gesteld in de jaren negentig, maar afgezien van enkele verkennende artikelen 
is deze vraag onbeantwoord gebleven. Zie Spier 1992; Huizink 1994 en iets recenter Bergkamp 2003 en 
Hamers & Schwarz 2003.

27 Denk hierbij bijvoorbeeld aan de verschillende toerekeningsformules die worden gehanteerd in het 
bestuursrecht voor functioneel plegen: par. III.6.3.3. Verder is in het privaatrecht zelfs discussie mogelijk 
over het toepasselijke regime voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Zie par. IV.2 en 
par. IV.4 voor mijn standpunt hieromtrent. 

28 Zie bijvoorbeeld mijn kritiek op de ‘ernstig verwijt-maatstaf ’ in par. IV.2.6 en par. IV.3.6.5.



Inleiding

8

jurisprudentie en literatuur, kan de rechtszekerheid van de betrokken partijen worden 
verbeterd. 

Voor leidinggevenden, slachtoffers van milieuovertredingen, handhavings-
organisaties en rechters voorziet dit proefschrift in aanknopingspunten voor een 
rechtstheoretisch solide, gestructureerde en controleerbare beoordeling van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Het milieuaansprakelijkheidsrecht 
schept het kader waarbinnen inrichtingen kunnen worden gedreven en milieu-
belastende activiteiten kunnen worden verricht. Binnen de grenzen van dit kader 
zijn leidinggevenden vrij om keuzes te maken en hoeven zij geen aansprakelijkheid te 
vrezen, en vice versa: pas wanneer de grenzen van dit kader worden overschreden is er 
sprake van normschendend gedrag waaraan juridische consequenties kunnen worden 
verbonden. Voor leidinggevenden kan dit onderzoek zodoende vrijheden waarborgen 
en milieuverplichtingen verankeren. Voor slachtoffers en handhavingsorganisaties 
maakt het inzichtelijk wie en wanneer zij kunnen aanspreken voor een bedrijfsmatige 
milieu overtreding. Voor rechters biedt het onderzoek houvast bij het beoordelen van de  
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, en maakt dat zij hun oordeel beter 
kunnen structureren en motiveren. 

Wanneer er geen eenduidigheid bestaat ten aanzien van de toepasselijke regels of als 
de regels onvoldoende concreet zijn, dan komt de rechtsgelijkheid van rechtszoekenden 
en leidinggevenden in het geding. Wanneer het recht onvoldoende houvast biedt, zijn 
rechters op zichzelf aangewezen voor het stellen van regels en het bepalen van de norm, 
en dan bestaat het risico dat gelijke gevallen ongelijk worden behandeld doordat per 
geval andere (interpretaties van de) aansprakelijkheidsregels worden toegepast. Op 
deze manier kan rechtsonzekerheid resulteren in arbitraire rechtspleging, en daarom 
draagt een duidelijk juridisch kader ook bij aan rechtsgelijkheid. 

1.3.7 De hoogte van de aansprakelijkheidsdrempel

Ten slotte heeft de evaluatieve doelstelling van dit onderzoek mijns inziens ook 
toegevoegde waarde. In het verlengde van wat ik hiervoor schreef, kan worden 
opgemerkt dat het milieurecht verantwoordelijkheid toebedeelt, verplichtingen 
dicteert, en vrijheden gunt. Een ongerechtvaardigd hoge aansprakelijkheidsdrempel 
zorgt ervoor dat verantwoordelijkheid verdampt en bedrijfsmatige milieuschade voor 
rekening komt van derden. Een ongerechtvaardigd lage aansprakelijkheidsdrempel kan 
een onredelijk en onwerkbaar aansprakelijkheidsrisico opleveren voor het functioneren 
van personen binnen een onderneming. Daarom is het van belang om niet slechts de 
vereisten voor milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in kaart te brengen, maar 
ook te reflecteren op de hoogte van de aansprakelijkheidsdrempel en het juridische 
debat hieromtrent. 

1.4 ONDERZOEKSVRAGEN EN METHODOLOGIE

1.4.1 Hoofdvraag 

Het tweeledige doel van dit onderzoek vertaalt zich ook in een tweeledige hoofdvraag. 
Deze onderzoeksvraag luidt als volgt:
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Onder welke voorwaarden kunnen leidinggevenden privaatrechtelijk, bestuursrechtelijk, 
en/of strafrechtelijk persoonlijk aansprakelijk worden gehouden voor het begaan van 
een bedrijfsmatige milieuovertreding, en verdienen zij aanvullende bescherming tegen 
deze aansprakelijkheid?

In de deelvragen werk ik uit hoe ik de hoofdvraag ga beantwoorden. Daar sta ik ook 
stil bij de methodologie. 

1.4.2 Deelvragen

1.4.2.1 Overzicht

Het eerste onderdeel van de hoofdvraag valt uiteen in drie deelvragen: 

1)  Welke soorten normen zijn relevant voor de milieubelastende activiteiten van 
ondernemingen?

2)  Onder welke voorwaarden overtreedt een leidinggevende in bedrijfscontext een 
milieunorm?

3)  Onder welke voorwaarden kan een leidinggevende worden gesanctioneerd wegens 
een milieuovertreding?

Deze drie deelvragen komen overeen met de drie stappen die moeten worden gezet 
voor de vaststelling van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Dit geldt 
voor ieder rechtsgebied, daarom zal ik zowel in het strafrechtelijke, bestuursrechtelijke 
als in het privaatrechtelijke hoofdstuk deze vragen beantwoorden. 

Deelvraag 1 tot en met 3 zijn descriptief/interpretatief van aard. Descriptief, 
want de beantwoording ervan vraagt om het beschrijven van de stand van het recht 
aan de hand van wetgeving, jurisprudentie, parlementaire geschiedenis en juridische 
literatuur. Interpretatief, omdat de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden nog 
geen uitgekristalliseerd rechtsgebied is – en dan is nadere interpretatie nodig. Soms 
bestaan er in de literatuur of jurisprudentie verschillende opvattingen naast elkaar of 
vergt een bepaald leerstuk nadere concretisering. Met gebruik van de verschillende 
rechtswetenschappelijke interpretatiemethoden tracht ik dan een oplossing te vinden 
met een passende dogmatische onderbouwing. Kortom, het eerste onderdeel van 
mijn onderzoeksvraag vergt klassiek juridisch-dogmatisch onderzoek. Hieronder in 
paragraaf I.4.2.2-I.4.2.4 werk ik per deelvraag kort uit hoe ik tot mijn antwoord kom en 
ga ik nader in op de methodologie. 

Zoals eerder gezegd breng ik niet alleen de vereisten voor strafrechtelijke, 
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid in kaart, maar 
beoordeel ik ook of er aanleiding bestaat om leidinggevenden aanvullende bescherming 
te bieden tegen deze aansprakelijkheid. Met ‘aanvullende bescherming’ bedoel ik een 
uitzonderingspositie voor de bestuurder waarbij een hogere aansprakelijkheidsdrempel 
wordt toegepast naast of in plaats van de gewone aansprakelijkheidsregels, bijvoorbeeld in 
de vorm van een gekwalificeerd opzetvereiste of een aanvullende verwijtbaarheidstoets. 
De evaluatieve component van de hoofdvraag valt uiteen in twee deelvragen:
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4)  Welke argumenten bestaan er vóór- en tegen de aanvullende bescherming van 
leidinggevenden tegen persoonlijke aansprakelijkheid?

5)  Kunnen de gebezigde argumenten rechtvaardigen dat leidinggevenden aanvullend 
worden beschermd tegen milieuaansprakelijkheid?

Deze deelvragen hebben een verklarend/evaluatief karakter. Aan de hand van de 
argumenten uit de literatuur en jurisprudentie met betrekking tot de aansprakelijkheid 
van bestuurders of andere leidinggevenden probeer ik te verklaren waarom in de 
bestudeerde rechtsgebieden (g)een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime 
wordt toegepast (of waarom daartoe wordt opgeroepen). Vervolgens zal ik na een 
afweging van de vóór- en tegenargumenten me erover uitlaten of de aanvullende 
bescherming van leidinggevenden tegen (milieu)aansprakelijkheid gerechtvaardigd is. 
In paragraaf I.4.2.5-I.4.2.6 licht ik de deelvragen verder toe.

Hoewel ik in ieder hoofdstuk dezelfde deelvragen stel, roept de beantwoording 
ervan in ieder rechtsgebied weer nieuwe, uiteenlopende vragen op. Zoals ik hierna 
nader toelicht in paragraaf I.7, heeft ieder hoofdstuk dan ook zijn eigen benadering 
en eigen accenten. Zo ligt in het privaatrechtelijke hoofdstuk de nadruk op de vraag 
welk aansprakelijkheidsregime van toepassing is bij de milieuaansprakelijkheid van 
bestuurders, draait het strafrechtelijke hoofdstuk om het uitdiepen van algemene 
daderschapsleerstukken en de toepassing daarvan in milieukwesties, en staat 
het bestuursrechtelijke hoofdstuk in het teken van de overgang naar een nieuw 
overtredersbegrip en de adressering van een aantal belangrijke bestuursrechtelijke 
milieuvoorschriften. In de inleidingen van deze drie hoofdstukken sta ik stil bij de 
vertaalslag van de deelvragen naar de inhoud van het betreffende hoofdstuk. 

1.4.2.2 Deelvraag 1: de milieunorm

Het antwoord op de vraag of een leidinggevende persoonlijk aansprakelijk kan 
worden gehouden wegens een milieuovertreding, hangt in de eerste plaats af van de 
geschonden milieunorm zelf. De milieunorm bevat immers de materiële vereisten 
die bepalen wanneer een bepaalde handeling of situatie onrechtmatig is. Daarom is 
het voor de beantwoording van de hoofdvraag van belang om enig zicht te krijgen 
op de milieunormen die betrekking hebben op de milieubelastende activiteiten van 
ondernemingen. De eerste deelvraag luidt als volgt: welke soorten normen zijn relevant 
voor de milieubelastende activiteiten van ondernemingen?

In het kader van deze deelvraag geef ik geen uitputtend overzicht van alle 
milieunormen die een leidinggevende zou kunnen overtreden. Dat hoeft gelukkig ook 
niet, want er zijn tal van gespecialiseerde handboeken over (deelgebieden van het) 
milieurecht die inzicht geven in de milieuvoorschriften die gelden voor ondernemingen 
en toelichting geven op de kenmerken en vereisten van deze milieuvoorschriften.29 

De beantwoording van deze deelvraag is erop gericht om een algemene indruk 
te geven van de soorten regels die gelden voor de milieubelastende activiteiten 

29 Naast handboeken over deelgebieden van het milieurecht, zoals Havekes & Van Rijswick 2013, kan 
hierbij bijvoorbeeld worden gedacht aan algemene milieurechthandboeken zoals Teunissen/Van den 
Broek, Van der Feltz & Bosma 2016.
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van ondernemingen. Op deze manier kunnen lezers die niet zijn ingevoerd in het 
milieurecht enigszins wegwijs worden in dit veelomvattende en soms complexe 
rechtsgebied, waardoor zij ook worden geholpen bij het vinden van een milieunorm 
die in een concreet geval van toepassing is.30 Daarnaast maakt de beantwoording van 
deze deelvraag inzichtelijk hoe de normenkaders van de verschillende rechtsgebieden 
zich tot elkaar verhouden. Ik besteed bijvoorbeeld aandacht aan de vraag op welke 
manier bestuursrechtelijke milieuvoorschriften doorwerken in het strafrecht en het 
privaatrecht. 

In dit proefschrift ga ik ook in op bepaalde specifieke kenmerken van bepaalde 
milieunormen. Niet alle soorten materiële aansprakelijkheidsvereisten van een 
milieunorm zijn relevant voor de beoordeling of een leidinggevende kan worden 
aangesproken voor een bedrijfsmatige milieuovertreding. Bijvoorbeeld: de vraag of een 
specifieke stof valt onder de definitie van ‘afvalstoffen’ uit de Wet bodembescherming 
(WBb), staat in zekere zin los van de vraag of een leidinggevende kan worden 
aangesproken wanneer op het bedrijfsterrein afvalstoffen worden opgeslagen op een 
manier die in strijd is met deze wet. 

Dat laat onverlet dat bepaalde soorten specifieke kenmerken van milieunormen 
wel van belang kunnen zijn in het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de adressering van 
de milieunorm (wie is verplicht om de verplichting uit de norm na te leven?) en 
relativiteit (wiens belangen beoogt de norm te beschermen?).31 Om verder te gaan op 
het WBb-voorbeeld: wanneer een leidinggevende wordt aangesproken voor de onjuiste 
opslag van afvalstoffen, is de vraag of de verplichting uit het geschonden voorschrift 
tot hem is gericht wél relevant voor het vestigen van milieuaansprakelijkheid. 
Dergelijke delictskenmerken kunnen worden ontwaard uit de wetstekst, parlementaire 
geschiedenis, jurisprudentie en literatuur met betrekking tot de norm. 

1.4.2.3 Deelvraag 2: het overtreden van de milieunorm 

De tweede deelvraag is misschien wel de belangrijkste vraag van dit proefschrift: onder 
welke voorwaarden overtreedt een leidinggevende in bedrijfscontext een milieunorm? Deze 
vraag is zo belangrijk, omdat een leidinggevende zowel in het strafrecht, bestuursrecht 
als in het privaatrecht alleen kan worden gesanctioneerd nadat is vastgesteld dat hij een 
milieuovertreding heeft begaan.32

Op het eerste gezicht lijkt deze deelvraag eenvoudig te beantwoorden: de 
leidinggevende heeft de milieunorm overtreden als hij alle aansprakelijkheidsvoorwaarden 
van de betreffende milieunorm vervult. Dat antwoord is juist, maar niet compleet. 
Daarvoor bestaan twee redenen. Ten eerste is niet altijd evident óf in een specifieke 
situatie het handelen (of nalaten) van de leidinggevende kan worden aangemerkt als 

30 Zo leunt men in het milieuprivaatrecht nog geregeld op een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm waar 
een beroep op strijd met wettelijke plicht meer voor de hand ligt. Zie par. IV.5.3.5.

31 Zie bijvoorbeeld de diepgaande bespreking van de adressering van inrichtinggerelateerde voorschriften 
in par. III.5.

32 De bestuursrechtelijke ‘last onder bestuursdwang’ vormt hierop een uitzondering; deze herstelsanctie 
kan ook worden geadresseerd aan personen die niet kunnen worden aangemerkt als overtreder van 
het geschonden voorschrift. Voor niet-overtreders blijft de niet-naleving van deze last zonder gevolgen, 
want de kosten voor de tenuitvoerlegging van de bestuursdwang kunnen alleen worden verhaald op 
overtreders. Zie par. III.2.
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een overtreding van het milieuvoorschrift dat in het geding is. Als een leidinggevende 
bijvoorbeeld niet zelf de verboden gedraging verricht maar dit heeft overgelaten aan 
een ondergeschikte, dan rijst de vraag of deze gedraging kan worden toegerekend aan 
de leidinggevende. De beantwoording van deze deelvraag vergt daarom onder meer de 
bespreking van de regels die in de rechtsgebieden worden toegepast voor de toerekening 
van een verboden gedraging aan een ander. 

Ten tweede hoeft een leidinggevende niet altijd zelf (eigenhandig of via 
toerekening) álle aansprakelijkheidsvoorwaarden van de milieunorm te vervullen. 
In bepaalde gevallen kan de leidinggevende ook worden aangemerkt als dader 
wanneer hij op een andere manier betrokken is geweest bij de milieuovertreding. De 
wetgever heeft verschillende vormen van deelneming aan een (milieu)delict verboden. 
In dit proefschrift bespreek ik ook de vereisten die gelden voor drie belangrijke 
deelnemingsvormen: medeplegen, feitelijk leidinggeven en medeplichtigheid.33

De crux van deze deelvraag zit echter niet in het schetsen van de algemene 
daderschapsvereisten in het strafrecht, bestuursrecht en privaatrecht, en – zoals ik eerder 
aangaf – ook niet in het uitpluizen van alle specifieke kenmerken van milieudelicten; 
het zit daar tussenin. Of beter gezegd: mijn onderzoek gaat over de wisselwerking 
tussen de daderschapsvereisten en het materiële milieurecht. Ik richt me daarbij op 
de typische vragen die zich voordoen bij de beoordeling of een leidinggevende een 
milieuovertreding heeft begaan. Denk hierbij bijvoorbeeld aan de vraag over hoe fysiek 
de delictsgedraging van een milieunorm moet worden geïnterpreteerd; aan de vraag 
hoe het vereiste van opzet (dolus) moet worden begrepen bij milieudelicten; de vraag 
naar de mogelijkheid om een leidinggevende aan te merken als dader wanneer hij zelf 
geen normadressaat is van het geschonden milieuvoorschrift; of aan de vraag welke 
daderschapsvorm het beste past bij de omstandigheden van een concreet geval. 

Bij de beantwoording van deze deelvraag komt ook het karakter van de 
bedrijfsmatige milieuovertreding van de leidinggevende aan bod. Is het bijvoorbeeld 
dogmatisch gezien primair de leidinggevende zelf of de rechtspersoon die de 
bedrijfsmatige milieuovertreding begaat? Is het daderschap van de leidinggevende aan 
te merken als een type risicoaansprakelijkheid of niet? En is er een rangorde tussen 
het daderschap van de leidinggevende en die van de rechtspersoon? Op deze manier 
hoop ik niet alleen te verduidelijken welke vereisten in het strafrecht, bestuursrecht en 
privaatrecht gelden voor het overtreden van een milieunorm door een leidinggevende, 
maar ook licht te schijnen op de aard en de dogmatische inbedding van het daderschap 
van leidinggevenden in het milieurecht.

Ook deze tweede deelvraag kan worden beantwoord door juridisch-dogmatisch 
onderzoek te verrichten. Voor de verdere verduidelijking en concretisering van de 
vereisten en voor het formuleren van aanknopingspunten voor het daderschap van 
leidinggevenden bij milieudelicten, analyseer ik onder meer de juridische literatuur 
en jurisprudentie hieromtrent. Omdat hierover nog relatief weinig is verschenen in 
de literatuur en jurisprudentie, vormen ook de wetssystematiek en wetsgeschiedenis 
belangrijke bronnen voor de verdere ontwikkeling van de relevante leerstukken. 

33 In par. II.1.3 licht ik toe waarom ik juist voor deze deelnemingsvormen heb gekozen. 



HOOFDSTUK I

13

1.4.2.4 Deelvraag 3: de aansprakelijkheid voor een milieuovertreding

De constatering dat de leidinggevende een milieuovertreding heeft begaan is op zichzelf 
niet altijd voldoende voor het opleggen van een sanctie aan de leidinggevende. Per 
rechtsgebied (en zelfs per sanctie) kunnen aanvullende vereisten gelden. Daarom luidt 
de derde deelvraag als volgt: onder welke voorwaarden kan een leidinggevende worden 
gesanctioneerd wegens een milieuovertreding?

In het privaatrecht levert de milieuovertreding van een leidinggevende een ‘on-
rechtmatige daad’ op,34 in het strafrecht kan de leidinggevende die een milieuover-
treding begaat worden aangemerkt als ‘dader’,35 en in het bestuursrecht kan hij dan 
worden aangemerkt als ‘overtreder’.36 Het begaan van een onrechtmatige daad, of de 
kwalificatie als dader/overtreder is in beginsel weliswaar een noodzakelijke voorwaarde 
om de leidinggevende in de betreffende rechtsgebieden een sanctie op te leggen, maar 
geen voldoende voorwaarde. Bijvoorbeeld: voor aansprakelijkheid tot schadevergoe-
ding op grond van artikel 6:162 BW moet onder meer nog worden aangetoond dat 
de geschonden milieunorm strekt tot de bescherming van de eiser, en dat de eiser als 
gevolg van de milieuovertreding schade heeft geleden. Voor de beantwoording van de 
hoofdvraag is het daarom ook nodig om van de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en 
privaatrechtelijke sancties de aanvullende aansprakelijkheidsvoorwaarden in kaart te 
brengen en te analyseren. 

De beantwoording van deze deelvraag is tevens het sluitstuk van het eerste, 
descriptieve/interpretatieve onderdeel van de hoofdvraag. Dat brengt ons bij de 
deelvragen die betrekking hebben op de verklarende/evaluatieve dimensie van mijn 
onderzoek. 

1.4.2.5 Deelvraag 4: de argumenten voor en tegen aanvullende bescherming

Ter beantwoording van de evaluatieve vraag of (bepaalde soorten) leidinggevenden 
aanvullende bescherming verdienen tegen persoonlijke aansprakelijkheid in verband 
met een milieuovertreding, is het van belang om de aansprakelijkheidspositie van 
leidinggevenden van verschillende kanten te belichten. Dat begint bij het krijgen van 
een zo compleet mogelijk beeld van de argumenten vóór en tegen de toepassing van een 
afwijkend aansprakelijkheidsregime voor leidinggevenden. Daarom luidt deelvraag 4 
als volgt: welke argumenten bestaan er vóór- en tegen de aanvullende bescherming van 
leidinggevenden tegen persoonlijke aansprakelijkheid?

Voor het verzamelen van argumenten zoek ik op verschillende plekken. Allereerst 
zal ik per rechtsgebied de argumenten inventariseren in het lopende debat in de 
literatuur over de aansprakelijkheidspositie van leidinggevenden. Dit debat wordt 
overigens niet in ieder rechtsgebied (even actief) gevoerd. Zo is er bijvoorbeeld in het 
privaatrecht een langlopende discussie gaande over de (beperkte) aansprakelijkheid 
van bestuurders van rechtspersonen. In het strafrecht en bestuursrecht geldt geen 
afwijkend aansprakelijkheidsregime voor leidinggevenden, maar de afgelopen jaren 
lijken er steeds meer stemmen op te gaan om ook daar leidinggevenden aanvullend te 
beschermen tegen persoonlijke aansprakelijkheid. 

34 Hiermee bedoel ik een onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Zie uitvoerig par. IV.5.3.
35 Par. II.2.5. 
36 Par. III.4. 
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Van ieder rechtsgebied zal ik het juridische discours analyseren en de argumenten 
vóór en tegen de aanvullende bescherming van leidinggevenden tegen aansprakelijkheid 
in kaart brengen. In deelvraag 4 spreek ik bewust van ‘aansprakelijkheid’ en niet 
van ‘milieuaansprakelijkheid’, aangezien de discussie in de literatuur niet of slechts 
bij uitzondering gaat over de aansprakelijkheid van leidinggevenden wegens 
milieuovertredingen. De discussie heeft een algemenere strekking, maar de discussie is 
tóch relevant voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden omdat de uitkomst 
ervan ook bepalend is voor de invulling van de aansprakelijkheidsvereisten die gelden 
in milieukwesties.37

De argumenten voor en tegen de aanvullende bescherming tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid voor leidinggevenden destilleer ik niet alleen uit het debat in de 
juridische literatuur, maar komen ook voort uit het descriptieve onderdeel van mijn 
onderzoek. Ik betrek onder meer de redenen die in jurisprudentie worden genoemd 
in verband met de toepassing van een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime 
voor leidinggevenden. Daarnaast kan bijvoorbeeld op grond van de bestudering van 
de vereisten een vermoeden worden gebaseerd dat de aansprakelijkheidsrisico’s voor 
leidinggevenden excessief zijn, of juist dat de aansprakelijkheidsdrempel te hoog ligt. 

De afweging van argumenten die ik in het kader van de volgende deelvraag zal 
maken, is alleen zinnig wanneer de meegewogen argumenten zelf van goede kwaliteit 
zijn. Wanneer ongefundeerde of onjuiste argumenten gewicht in de schaal leggen, geeft 
de balans van de weegschaal een vertekend beeld. Daarom zal ik bij ieder argument – 
voor zover mogelijk – nagaan of het goed onderbouwd is. 

De methode voor het controleren van de onderbouwing van het argument, verschilt 
per type argument. Een groot deel van de argumentatie heeft een intern-juridisch 
(dogmatisch) karakter: het argument vóór of tegen de aanvullende bescherming 
van leidinggevenden wordt dan bijvoorbeeld gebaseerd op de wetssystematiek of 
parlementaire geschiedenis. 

Een concreet voorbeeld: volgens sommige auteurs is de mogelijkheid om een 
onrechtmatige daad van een bestuurder toe te rekenen aan de rechtspersoon ook 
reden om deze bestuurder te beschermen tegen persoonlijke aansprakelijkheid 
voor zijn onrechtmatige daad. Door intern-juridisch onderzoek aan de hand 
van de verschillende interpretatiemethoden kan worden bezien of het argument 
steekhoudend is. Hierbij kan bijvoorbeeld worden onderzocht of deze uitkomst 
te verenigen is met de grammaticale interpretatie van de toepasselijke wettelijke 
aansprakelijkheidsvereisten, en ook kan door middel van analogische interpretatie 
worden gekeken of, en zo ja waarom (niet), bij andere werknemers de toerekening 
van een onrechtmatige daad aan de rechtspersoon ook aanleiding vormt om de 
werknemer te beschermen tegen persoonlijke aansprakelijkheid. Kortom, de 
validiteit van intern-juridische argumenten kan worden gecontroleerd door middel 
van traditioneel juridisch-dogmatisch onderzoek. 

Bepaalde argumenten uit dit debat hebben echter geen intern-juridisch maar een 
extern-juridisch (instrumenteel of beleidsmatig) karakter: het argument heeft dan 

37 De betekenis van het privaatrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsdebat voor de milieuaan-
sprakelijkheid van leidinggevenden licht ik nader toe in par. IV.1.1 en par. IV.4.
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geen juridische onderbouwing, maar in plaats daarvan wordt ter rechtvaardiging van 
de betreffende rechtsinterpretatie een beroep gedaan op een bepaald buiten het recht 
gelegen doel. 

Bijvoorbeeld, in het ondernemingsrechtelijke discours heerst de gedachte dat 
de beperkte aansprakelijkheid van bestuurders nodig is om te voorkomen dat 
zij uit angst voor aansprakelijkheid onwenselijk defensief zullen handelen. 
Dit zogenoemde ‘bange bestuurders’-argument gaat ervan uit dat een hoge 
aansprakelijkheidsdrempel gunstige gedragseffecten voor bestuurders kan sorteren. 
De juistheid van deze aanname kan niet worden gecontroleerd door middel van 
juridisch-dogmatische analyse, maar vergt sociaalpsychologisch onderzoek. 

In het kader van dit promotieonderzoek zal ik niet zelf empirisch onderzoek verrichten 
om de feitelijke onderbouwing van extern-juridische argumenten te controleren. 
Daarentegen is het wel mogelijk om na te gaan of bestaand empirisch onderzoek de 
aannames die ten grondslag liggen aan het betreffende argument kunnen bevestigen of 
ontkrachten. Daarnaast kan worden gecontroleerd of er bij de vertaling van empirisch 
onderzoek naar juridische normen geen logische redeneerfouten worden gemaakt. 
Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan het identificeren van ‘overhaaste 
generaliseringen’ en ‘valse analogieën’,38 of het herkennen van situaties waarin een 
voldoende voorwaarde wordt verward met een noodzakelijke voorwaarde.39 Op die 
manier is het toch nog mogelijk om iets te zeggen over de onderbouwing van extern-
juridische argumenten.

1.4.2.6 Deelvraag 5: de afweging

Door de beantwoording van de vorige deelvraag zijn de argumenten vóór en tegen de 
aanvullende bescherming van bestuurders tegen aansprakelijkheid in kaart gebracht en 
is bij ieder argument – voor zover mogelijk – onderzocht of het adequaat onderbouwd 
is. Dan is het tijd voor een afweging, en daarop ziet deelvraag 5: kunnen de gebezigde 
argumenten rechtvaardigen dat leidinggevenden aanvullend worden beschermd tegen 
milieuaansprakelijkheid?

Deze vijfde onderzoeksvraag is evaluatief van aard: ik laat me op basis 
van de bestudeerde argumenten in prescriptieve zin uit over de hoogte van de 
aansprakelijkheidsdrempel. Toch staat dit onderdeel niet geheel los van de descriptieve 
dimensie van dit onderzoek. Immers, als er prangende juridisch-dogmatische of extern-
juridische argumenten bestaan om leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen 
aansprakelijkheid (of juist niet), dan kunnen die aanleiding geven om de vigerende 
doctrine aan te passen. 

38 Zo zet ik bijvoorbeeld vraagtekens bij het gebruik van Amerikaanse studies over defensive medicine als 
bewijs voor het ‘bange bestuurders-argument’. Mijns inziens zijn de situaties te verschillend: Nederland 
is Amerika niet, de aansprakelijkheidsregimes zijn verschillend, en het besturen van een rechtspersoon 
is een heel ander soort bezigheid dan geneeskunde. Zie par. IV.3.4.5. 

39 Deze redeneerfout komt overigens ook geregeld voor in de intern-juridische argumentatie. Denk 
hierbij bijvoorbeeld aan het misverstand dat het in de macht hebben om de overtreding te beëindigen 
voldoende zou zijn voor het opleggen van een last onder dwangsom aan een leidinggevende. Zie par. 
III.8.4 voor toelichting.



Inleiding

16

Opmerking verdient dat deze deelvraag niet gaat over de aanvullende bescherming 
van leidinggevenden tegen persoonlijke aansprakelijkheid in het algemeen, maar 
specifiek over de bescherming tegen milieuaansprakelijkheid. Met deze specificering 
wordt onderstreept dat het antwoord op deze deelvraag samenhangt met de 
milieurechtelijke context waarin de afweging plaatsvindt. Deze specificering is nodig, 
omdat ik niet uitsluit dat in bepaalde deelgebieden van het aansprakelijkheidsrecht de 
afweging anders zal uitpakken. 

Bijvoorbeeld, wanneer aandeelhouders een bestuurder op grond van onrechtmatige 
daad aansprakelijk stellen wegens onbehoorlijke taakvervulling, dan kan het – 
vanwege samenloop met regelingen uit Boek 2 BW – best voor de hand liggen om 
een afwijkend, restrictief bestuurdersaansprakelijkheidsregime toe te passen. 

De specificering is ook belangrijk omdat de context gevolgen heeft voor de afweging die 
wordt gemaakt: al naar gelang de context kan een argument namelijk meer of minder 
gewicht in de schaal leggen. 

Neem bijvoorbeeld het argument dat de aanvullende bescherming van bestuurders 
tegen aansprakelijkheid nodig is om hun beleidsvrijheid te waarborgen. In 
sommige opzichten komt de bestuurder ruime beleidsvrijheid toe, bijvoorbeeld 
bij het aangaan van nieuwe contractuele verplichtingen in naam van de 
rechtspersoon. In andere opzichten is die beleidsvrijheid juist zeer beperkt. Zo laten 
vergunningsvoorschriften weinig beleidsvrijheid voor bestuurders over wat betreft 
de veiligheidsvoorzieningen en milieumaatregelen die getroffen moeten worden. 
Aanvullende bescherming tegen aansprakelijkheid veronderstelt dan een mate 
van beleidsvrijheid die de bestuurder helemaal niet toekomt. Het beleidsvrijheid-
argument is daarom in het tweede geval slechts beperkt toepasselijk, en daarom 
weegt het voor de eindafweging met betrekking tot de aansprakelijkheidsdrempel 
voor milieukwesties minder zwaar mee. 

De weging van argumenten is tot op zekere hoogte een subjectieve aangelegenheid. 
Welk gewicht je aan ieder argument toekent bij het opmaken van de balans hangt 
af van de gehanteerde maatstaf. Mijn beoordelingskader voor de weging van 
argumenten is niet vastomlijnd, doch overwegend rechtstheoretisch van aard: mijns 
inziens moet eventuele aanvullende bescherming van leidinggevenden tegen (milieu)
aansprakelijkheid in ieder geval te herleiden zijn tot democratisch tot stand gekomen 
regelgeving, passen in de wetssystematiek en geen afbreuk doen aan de rechtszekerheid 
en rechtsgelijkheid. Met andere woorden, de afwijking van de gewone regels voor 
aansprakelijkheid voor (bepaalde soorten) leidinggevenden in milieukwesties, moet 
een juridische rechtvaardiging hebben. Voor zover er binnen de wettelijke kaders 
ruimte is om meer of minder bescherming te bieden, zal ik ook extern-juridische 
argumentatie betrekken voor de nadere invulling van de aansprakelijkheidsregels voor 
de (milieu)aansprakelijkheid van leidinggevenden. 

Ik zie in dat de evaluatieve afweging ook anders kan worden gemaakt. Een 
rechtseconoom zal bijvoorbeeld minder begaan zijn met de legitimiteit en coherentie 
van een aansprakelijkheidsregime, en meer gewicht toekennen aan de argumenten met 
betrekking tot de economische gevolgen van een bepaalde interpretatie. Deze keuze 
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hangt samen met een meer instrumentele kijk op het aansprakelijkheidsrecht. Of een 
dergelijke benadering van het recht legitiem(er) is, kan in het kader van dit proefschrift 
in het midden blijven. Door te expliciteren welke waarden ik betrek bij de beoordeling 
of de aansprakelijkheidsdrempel van leidinggevenden een passende hoogte heeft en 
door te expliciteren op grond van welke argumenten ik tot een conclusie kom, hoop ik 
verdere discussie mogelijk te maken. 

Terzijde merk ik nog op dat een andere maatstaf weliswaar tot een andere afweging, 
maar niet per se tot een andere uitkomst hoeft te leiden. Zeker niet wanneer – zoals 
in het kader van dit promotieonderzoek het geval blijkt te zijn – veel verschillende 
soorten argumenten dezelfde kant op wijzen. 

1.5 AFBAKENING

In dit proefschrift richt ik me op de materiële vereisten voor de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. De formeelrechtelijke kant van de milieuaansprakelijkheid komt 
slechts zijdelings aan bod. Ik zal bijvoorbeeld niet ingaan op de bewijstechnische 
aspecten van dit type aansprakelijkheid of op de bevoegdheden in het kader van de 
handhaving van milieuregels. 

Verder beperk ik me in dit promotieonderzoek tot de externe milieuaan-
sprakelijkheid van leidinggevenden. In het privaatrechtelijke hoofdstuk kan hierbij 
worden gedacht aan de aansprakelijkheid van leidinggevenden jegens omwonenden, 
natuurorganisaties of overheidsinstellingen die nadeel ondervinden van een 
bedrijfsmatige milieuovertreding. De interne aansprakelijkheid van leidinggevenden, 
zoals de aansprakelijkheid van de bestuurder van een rechtspersoon op grond 
van artikel 2:9 BW in verband met een onbehoorlijke taakvervulling, blijft buiten 
beschouwing. Het onderscheid tussen interne- en externe milieuaansprakelijkheid is 
overigens niet relevant in het bestuursrecht en strafrecht, omdat het daar telkens zal 
gaan om een aansprakelijkstelling door de instantie die bevoegd is tot de handhaving 
van de geschonden milieunorm. In het bestuursrecht zullen dat in de regel de gemeente, 
provincie of waterschappen zijn,40 en in het strafrecht het Openbaar Ministerie.41

Tijdens mijn promotieonderzoek heb ik me toegelegd op de vraag wanneer een 
leidinggevende persoonlijk aansprakelijk kan worden gehouden door een derde voor 
het begaan van een bedrijfsmatige milieuovertreding. Of dat ook daadwerkelijk gebeurt, 
is aan het slachtoffer van een milieuovertreding of aan de instantie die bevoegd is tot de 
handhaving van de geschonden milieunorm. Ik ga niet in op het opportuniteitsbeginsel 
of op het toezicht- en handhavingsbeleid van handhavingsinstanties.

40 Art. 5:4 lid 1 Awb en art. 5:32 Awb. De bevoegdheid tot het opleggen van herstelsancties is geregeld in 
de organieke wetten. Het gaat respectievelijk om art. 125 lid 1 Gemeentewet, art. 122 lid 1 Provinciewet 
en 61 Ww. Anders dan bij de herstelsancties bestaat er geen algemene bevoegdheid tot het opleggen 
van bestuurlijke boetes. Per overtreding moet in de bijzondere wet gekeken worden of er een grondslag 
bestaat, en zo ja, wie bevoegd is tot het opleggen ervan.

41 Overigens kan in het strafrecht een benadeelde partij zich krachtens art. 51f Sv wel voegen in het 
strafproces met een vordering tot de vergoeding van schade. Deze mogelijkheid blijft verder buiten 
beschouwing in mijn proefschrift. 
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1.6 TERMINOLOGIE

Dan nog enkele opmerkingen van terminologische aard. Dit proefschrift gaat specifiek 
over de milieuaansprakelijkheid van natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie binnen ondernemingen. Met milieuaansprakelijkheid bedoel ik de 
persoonlijke aansprakelijkheid voor het begaan van een milieuovertreding. Hierbij 
moet het woorddeel ‘overtreding’ niet in de strafrechtelijke zin van het woord worden 
opgevat, namelijk de verzamelnaam voor ‘lichte strafbare feiten’ en de tegenhanger van 
misdrijven.42 Ik gebruik milieuovertreding in de meeromvattende zin van het woord: 
hiermee verwijs ik naar de schending van een milieunorm. 

Voor de afbakening van het begrip milieunorm kan onderscheid worden gemaakt 
op basis van verschillende kenmerken, zoals de aard of plaats van de norm (is de norm 
specifiek gericht op de bescherming van het milieu of afkomstig uit milieuwetgeving?), 
de belangen die door de norm worden gediend (is de naleving van de norm bevorderlijk 
voor de staat van het milieu?) of de aard van de schade (kan de schending van de 
norm leiden tot milieuschade?). Deze (overlappende) onderscheidingsgronden leiden 
tot verschillende verzamelingen van milieunormen. In dit proefschrift beoog ik 
echter geen definitie of taxonomie uit te werken van milieunormen. De begrippen 
milieuaansprakelijkheid, milieuovertreding en milieunorm zijn daarom niet vastomlijnd: 
de aanwezigheid van één van de bovengenoemde kenmerken is voldoende. Overigens 
zal een groot deel van dit proefschrift wel gaan om een specifiek type wettelijk 
milieuvoorschrift, namelijk vergunningsvoorschriften en algemene regels die de 
milieubelastende activiteiten van inrichtingen reguleren, waarover later meer.

In het kader van dit onderzoek moet aansprakelijkheid van de leidinggevende 
ruim worden opgevat. Ik verwijs hiermee naar de mogelijkheid van het opleggen van een 
privaatrechtelijke, bestuursrechtelijke of strafrechtelijke sanctie aan een leidinggevende 
die hem raakt in zijn persoonlijke vermogen of vrijheid. Het kan hierbij allereerst gaan 
om een preventieve sanctie, dus een maatregel om een milieuovertreding te voorkomen. 
Voorbeelden hiervan zijn de last onder bestuursdwang of dwangsom en een rechterlijk 
bevel. Daarnaast kan aansprakelijkheid ook verwijzen naar de mogelijkheid om een 
reparatoire sanctie op te leggen; dus sancties die zien op het herstellen van de rechtmatige 
toestand en het vergoeden van gemaakte kosten in verband met een milieuovertreding. 
Daaronder valt in ieder geval de vordering tot schadevergoeding, en ook de last onder 
bestuursdwang en dwangsom kunnen een herstelfunctie hebben. Ten slotte bedoel ik 
met aansprakelijkheid ook het opleggen van een bestraffende sanctie, bijvoorbeeld een 
bestuurlijke boete of een strafrechtelijke sanctie. Verder zal ik de begrippen sanctie en 
remedie als uitwisselbaar gebruiken. 

Omdat voor milieuaansprakelijkheid niet de formele positie maar veeleer 
de feitelijke positie van de aangesprokene binnen een onderneming en diens 
betrokkenheid bij de milieuovertreding doorslaggevend is, is het niet nodig om het 
begrip leidinggevende scherp af te bakenen. Het begrip leidinggevende kan breed 
worden opgevat. Ik richt me in ieder geval op de aansprakelijkheid van zogenaamde 
‘hoofdleidinggevenden’. Daaronder reken ik in navolging van Lindenbergh en anderen43 

42 Misdrijven zijn opgenomen in het tweede boek van het Wetboek van Strafrecht, en overtredingen in het 
derde boek. 

43 Lindenbergh, Schreuder & Verbaan 2015, p. 1. 



HOOFDSTUK I

19

in ieder geval het topmanagement en middenmanagement. Onder topmanagement 
vallen de leidinggevenden met verantwoordelijkheid voor de hele organisatie die zich 
bezighouden met het ontwikkelen van beleid en strategie. Hieronder kunnen in ieder 
geval de bestuurders van de rechtspersoon worden geschaard. Het middenmanagement 
implementeert dat beleid en is eindverantwoordelijk voor een bepaalde afdeling of taak. 
Verder heb ik voor mijn onderzoek ook de aansprakelijkheidspositie bestudeerd van 
leidinggevenden met functionele verantwoordelijkheid voor milieurelevante activiteiten, 
bijvoorbeeld de HSE-medewerkers44 of DTA’s.45 Ook de milieuaansprakelijkheid van 
curatoren komt zijdelings aan bod. Ten slotte is het nog goed om te benadrukken dat 
waar ik spreek over bestuurders, ik specifiek de statutaire bestuurders (of daaraan 
gelijkgestelde personen) van rechtspersonen bedoel. In dit proefschrift ga ik niet in op 
de aansprakelijkheid van bestuurders van overheidslichamen. 

Ten slotte nog een opmerking met betrekking tot het geslacht van de 
leidinggevende. In eerste instantie probeerde ik consequent naar hypothetische 
leidinggevenden of een leidinggevenden waarvan het geslacht onbekend is te verwijzen 
met ‘zij of hij’ dan wel ‘hij of zij’. De combinatie van voornaamwoorden kwam de 
leesbaarheid echter niet bepaald ten goede, is stilistisch onaangenaam, en is ook niet 
inclusief naar andere geslachten. Afwisselend gebruik van ‘hij’ of ‘zij’ was ook geen 
oplossing, want dit werkt verwarrend, legt onbedoeld accenten en leidt af van de 
inhoud. Onzijdige voornaamwoorden zijn momenteel alleen gangbaar voor dieren 
en voorwerpen. Als het geslacht niet bekend of niet relevant is, is het momenteel 
gebruikelijk om een mannelijk voornaamwoord te gebruiken.46 Dit is dan ook waar 
ik uiteindelijk voor heb gekozen. In dit kader wil ik dus benadrukken dat waar nu ‘hij’ 
staat ook andere geslachten moeten worden begrepen.

Dit waren de algemene opmerkingen met betrekking tot de terminologie en 
afbakening van mijn onderzoek en de gebruikte terminologie. Sommige hoofdstukken 
bevatten nog aanvullende, rechtsgebiedspecifieke opmerkingen hieromtrent. 

1.7 OPZET VAN DIT PROEFSCHRIFT

De drie rechtsgebieden die in dit proefschrift aan bod komen hebben elk een eigen 
hoofdstuk. In hoofdstuk II ga ik eerst in op de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden, in hoofdstuk III op de bestuursrechtelijke sanctionering van 
leidinggevenden voor een milieuovertreding, en in hoofdstuk IV op de privaatrechtelijke 
mogelijkheden om een leidinggevende aansprakelijk te stellen voor het schenden 
van een milieunorm. Voor de behandeling van deze verschillende vormen van 
milieuaansprakelijkheid zijn de onderzoeksvragen uit paragraaf I.4 leidend. Ik zal de 
deelvragen echter niet allemaal expliciet benoemen, en ook de volgorde waarin ik de 
vragen beantwoord kan per hoofdstuk verschillen. Welke indeling en accenten logisch 
zijn, hangt namelijk af van het rechtsgebied. Hierna sta ik kort stil bij de opzet van ieder 
hoofdstuk. 

44 In Nederland wordt de HSE-medewerker (verwijzend naar ‘Health, Safety and Environment’) ook wel 
KAM-coördinator genoemd (‘Kwaliteit, Arbeidsomstandigheden en Milieu’). 

45 DTA staat voor ‘Deskundig Toezichthouder Asbest’. 
46 Aldus: https://taaladvies.net/zijn-of-haar-de-sollicitant/. 
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Het strafrechtelijke Hoofdstuk II is redelijk recht-toe-recht-aan. Na een bespreking 
van enkele algemene aspecten van strafrechtelijke handhaving van milieunormen 
–  waarbij ik ook inga op de manier waarop bestuursrechtelijke milieuvoorschriften 
doorwerken in het economische strafrecht – komen de kenmerken en vereisten van 
de verschillende daderschapsvormen aan bod. Per daderschapsvorm bestudeer ik de 
toepassing van de daderschapsvereisten in het kader van de aansprakelijkheid van 
leidinggevenden voor milieudelicten. In dit hoofdstuk sta ik ook stil bij het karakter en 
de onderlinge verhouding van de daderschapsvormen. Ook schets ik een wegwijzer voor 
het achterhalen van welke daderschapsvorm in een concreet geval het meest geschikt 
is voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Ten slotte ga 
ik nog in op de hoogte van de strafrechtelijke aansprakelijkheidsdrempel. Omdat in 
het strafrecht weinig discussie bestaat over de vereisten die gelden voor de (milieu)
aansprakelijkheid van leidinggevenden, is de evaluatieve dimensie van Hoofdstuk II 
van bescheiden omvang. 

Hoofdstuk III gaat over de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. In het hoofdstuk sta ik eerst stil bij enkele algemene aspecten 
van bestuursrechtelijke handhaving, waaronder de vereisten die gelden voor het 
opleggen van een bestuurlijke sanctie. Ik ga in dat kader ook uitgebreid in op 
de normadressaat van vergunningsvoorschriften en van algemene regels die de 
milieubelastende activiteiten van inrichtingen reguleren. Vervolgens analyseer ik 
op welke manier de bestuursrechtelijke overtrederschapsvormen die relevant zijn 
voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden (namelijk functioneel plegen, 
feitelijk leidinggeven en medeplegen) worden toegepast in het bestuursrecht. Deze 
overtrederschapsvormen zijn recent uit het strafrecht geïmporteerd, en lijken nog geen 
gemeengoed in het bestuursrecht. In dit hoofdstuk besteed ik daarom ruim aandacht 
aan wat de overgang naar deze nieuwe invulling van bestuursrechtelijk overtrederschap 
betekent voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Sommige auteurs 
betogen dat het bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsrisico voor bestuurders 
te groot is en pleiten daarom voor aanvullende bescherming tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid. Ik reflecteer daarom in Hoofdstuk III ook op de hoogte van de 
aansprakelijkheidsdrempel voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden, en ik beoordeel op basis van de gebezigde argumenten of aanleiding 
bestaat om afwijkende aansprakelijkheidsregels toe te passen voor de sanctionering van 
(bepaalde soorten) leidinggevenden. 

Hoofdstuk IV heeft een wat andere indeling dan de vorige twee. Dat komt omdat 
in het privaatrecht het nog geen uitgemaakte zaak is welk aansprakelijkheidsregime van 
toepassing is op de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Volgens de heersende 
leer en vaste jurisprudentie kunnen bestuurders van rechtspersonen pas persoonlijk 
aansprakelijk worden gehouden op grond van onrechtmatige daad wanneer er sprake 
is van een ernstig verwijt. Momenteel wordt deze ernstig verwijt-maatstaf toegepast 
over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht, dus in principe ook bij 
milieukwesties. De uitzonderingspositie van bestuurders is echter niet onomstreden: 
verschillende auteurs menen dat voor onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid de 
gewone vereisten van artikel 6:162 BW moeten worden toegepast. Om een knoop door 
te hakken over welk aansprakelijkheidsregime van toepassing is bij bestuurders van 
rechtspersonen – de ernstig verwijt-doctrine of de gewone aansprakelijkheidsregels – 
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haal ik in dit hoofdstuk de verklarende- en evaluatieve deelvragen naar voren. Eerst 
analyseer ik het juridische kader van de ernstig verwijt-doctrine en de argumentatieve 
onderbouwing daarvan, en vervolgens ga ik in op de vraag of de toepassing van dit 
afwijkende, restrictieve aansprakelijkheidsregime is gerechtvaardigd. Die vraag 
beantwoord ik ontkennend, en daarom ga ik vervolgens in op de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden aan de hand van de gewone vereisten uit artikel 6:162 BW. Ik 
bespreek dan per vereiste van de onrechtmatige daad de vragen die opkomen wanneer 
een leidinggevende aansprakelijk wordt gesteld voor een milieuovertreding, en 
geef ik handvatten voor de beantwoording van deze vragen. Na deze gedetailleerde 
bespreking van de vordering tot schadevergoeding, verken ik ook de mogelijkheden 
om een rechterlijk bevel te vorderen van een bestuurder of andere leidinggevende 
in het privaatrecht. Met deze preventieve remedie kan bij de civiele rechter worden 
afgedwongen dat een leidinggevende zijn milieuverplichtingen naleeft. 

De inhoud van hoofdstukken II, III en IV overlapt deels. Dat komt omdat de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in het strafrecht, bestuursrecht en 
privaatrecht in sommige opzichten op overeenkomstige wijze wordt vastgesteld. 
Bijvoorbeeld, in ieder hoofdstuk rijst de vraag in hoeverre een leidinggevende 
verantwoordelijk kan worden gehouden voor milieuovertredingen van ondergeschikten, 
en in ieder rechtsgebied zijn hierbij vergelijkbare omstandigheden relevant. Ik had 
overlap kunnen vermijden door in één van de hoofdstukken de aanknopingspunten uit 
te werken en in de andere hoofdstukken naar dit onderdeel van het andere hoofdstuk 
terug te verwijzen. Dit komt echter de overzichtelijkheid niet ten goede. Ook zouden de 
hoofdstukken hiermee aan zelfstandigheid verliezen, omdat het antwoord op de vraag 
wanneer milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in een bepaald rechtsgebied 
kan worden gevestigd niet in het betreffende hoofdstuk te vinden zou zijn. Bovendien 
vragen bepaalde aanknopingspunten nog een rechtsgebiedspecifieke vertaalslag.47 
Om onnodige overlap te voorkomen heb ik de leerstukken die relevant zijn voor alle 
rechtsgebieden telkens in één hoofdstuk uitvoerig uitgewerkt, en geef ik in de andere 
hoofdstukken – onder verwijzing naar de paragrafen waarin aanvullende handvatten te 
vinden zijn – een samenvatting van het leerstuk.48 

Na de inhoudelijke hoofdstukken volgt in Hoofdstuk V een conclusie. De 
conclusie bevat een beknopte weergave van de antwoorden die ik in de verschillende 
rechtsgebieden heb gegeven op de deelvragen van dit onderzoek. In de conclusie zal ik 
ook met een meer rechtsgebiedoverstijgend perspectief kijken naar de mogelijkheden 

47 Zo ga ik in het bestuursrechtelijke hoofdstuk in op de wettelijke grondslag voor de toepassing van de uit 
het strafrecht afkomstige daderschapsfiguren: par. III.4 en III.6.2.

48 Bijvoorbeeld: in het strafrechtelijke hoofdstuk ga ik uitgebreid in op delictsbestanddelen en de 
verschillende daderschapsvormen die van toepassing kunnen zijn op leidinggevenden wanneer zij een 
milieuovertreding begaan, waarbij ik ook aanknopingspunten formuleer voor de beantwoording van de 
vragen die typisch gezien opkomen in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In 
de andere hoofdstukken ga ik alleen in hoofdlijnen in op delictsbestanddelen en de daderschapsvormen, 
en daarnaast ga ik in op de werking en dogmatische inbedding van deze leerstukken in het betreffende 
rechtsgebied. Een ander voorbeeld: de adressering van inrichtinggerelateerde voorschriften is voor 
ieder hoofdstuk relevant. De normadressaat van deze voorschriften komt uitvoerig aan bod in het 
bestuursrechtelijke hoofdstuk; daar ga ik ook in detail in op de zeggenschapstoets die voor de adressering 
van deze voorschriften is ontwikkeld en bespreek ik in hoeverre leidinggevenden persoonlijk verplicht 
zijn tot de naleving van dit voorschrift. In de andere hoofdstukken volsta ik met een samenvatting en 
enkele rechtsgebiedspecifieke voorbeelden waarin de toets wordt toegepast. 



Inleiding

22

om leidinggevenden aansprakelijk te stellen voor een bedrijfsmatige milieuovertreding. 
Hierbij sta ik bijvoorbeeld stil bij een aantal interessante dwarsverbanden en verschillen 
tussen de rechtsgebieden. Ook tracht ik in kaart te brengen op welke manier de 
rechtsgebieden functioneel overlappen, en op welke manier ze elkaar juist aanvullen 
bij de handhaving van milieuverplichtingen van leidinggevenden. Ten slotte plaats 
ik daar ook enkele algemene opmerkingen met betrekking tot de hoogte van de 
aansprakelijkheidsdrempel voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden.
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II DE STRAFRECHTELIJKE 
MILIEUAANSPRAKELIJKHEID 
VAN LEIDINGGEVENDEN

II.1 INLEIDING

II.1.1 Onderzoeksvragen

In dit proefschrift onderzoek ik onder welke voorwaarden natuurlijke personen 
met een leidinggevende functie binnen een onderneming persoonlijk aansprakelijk 
kunnen worden gesteld voor het schenden van een milieunorm, en of er reden is 
om leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen deze aansprakelijkheid. In dit 
hoofdstuk ga ik in op de strafrechtelijke dimensie van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden.

Welke materiële voorwaarden gelden voor strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
van een leidinggevende, hangt in ieder geval1 af van twee factoren: 1) het milieudelict 
dat in een concreet geval ten laste wordt gelegd en 2) de daderschapsvorm 
waarop de aansprakelijkheid wordt gebaseerd. De eerste factor is delictspecifiek: 
ieder milieuvoorschrift dat strafrechtelijk kan worden gehandhaafd heeft een 
delictsomschrijving met aansprakelijkheidsvoorwaarden (‘bestanddelen’) die moeten 
worden vervuld voordat er sprake is van een strafbaar feit.2 De tweede factor is algemener 
van aard: de daderschapsvorm bepaalt op welke manier de aangesprokene betrokken 
moet zijn geweest bij het vervullen van de bestanddelen van het milieudelict om te 
kunnen spreken van strafwaardig handelen. De vereisten die gelden voor een specifieke 
daderschapsvorm – bijvoorbeeld plegen, medeplegen of feitelijk leidinggeven – werken 
in principe voor ieder delict hetzelfde.3 

In dit hoofdstuk ga ik met name in op de tweede factor van strafrechtelijke 
milieuaansprakelijkheid: dus op de vraag wanneer een leidinggevende kan worden 
aangemerkt als dader van een milieudelict. Daartoe geef ik een overzicht van de 
verschillende toepasselijke daderschapsvormen en de daarbij horende vereisten, 
en breng ik in kaart op welke manier deze daderschapsvormen zijn toegepast in de 
milieustrafrechtelijke jurisprudentie voor de aansprakelijkheid van leidinggevenden. 
Daarnaast geef ik per daderschapsvorm – voortbouwend op de algemene leerstukken 

1 Er zijn nog andere factoren te onderscheiden. Zo kan bijvoorbeeld voor het opleggen van een 
bijkomende straf aanvullende vereisten gelden ten opzichte van de hoofdstraf. Verder moeten naast het 
daderschap ook de elementen wederrechtelijkheid en verwijtbaarheid worden vervuld. Dit komt aan 
bod in par. II.2.4.

2 Welke milieuvoorschriften strafrechtelijk kunnen worden gehandhaafd, komt aan bod in par. II.2.2. Zie 
over delictsbestanddelen: par. II.2.3.

3 In par. II.2.5 geef ik een algemene schets van het strafrechtelijke daderschapslandschap. 
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en de milieustrafrechtelijke jurisprudentie – handvatten voor de beoordeling van 
gevallen waarin een leidinggevende aansprakelijk wordt gesteld voor een milieudelict. 

De eerste factor die ik noemde komt ook zijdelings aan bod: om de werking van de 
daderschapsvormen te illustreren en voor een goed begrip van de milieustrafrechtelijke 
jurisprudentie, bespreek ik welke soorten milieunormen relevant zijn voor de 
milieubelastende activiteiten van ondernemingen, en ook zal ik ingaan op bepaalde 
kenmerken en criteria van enkele specifieke delicten. Zo breng ik van een aantal 
milieudelicten in kaart of de verplichting uit de norm ook is geadresseerd aan 
natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een onderneming. Het 
zogeheten ‘normadressaatschap’ is een kenmerk van een milieuvoorschrift dat onder 
meer relevant is voor het antwoord op de vraag of een leidinggevende kan worden 
aangemerkt als pleger van een milieudelict.4

Uit de bestudering van de strafrechtelijke daderschapsvormen en de toepassing 
daarvan in milieukwesties blijkt dat er verschillende juridische aanvliegroutes bestaan 
voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Daarom verschaf ik in dit 
hoofdstuk ook aanknopingspunten om te helpen kiezen welke daderschapsvorm in een 
concreet geval het best past bij de situatie. 

In dit hoofdstuk zal ik ook onderzoeken of er aanleiding bestaat om (bepaalde 
soorten) leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen strafrechtelijke milieuaan-
sprakelijkheid. Hoewel de discussie over (de wenselijkheid van) de aanvullende 
bescherming van bestuurders minder speelt in het strafrecht dan in het privaatrecht, 
wordt er in de literatuur wel verschillend gedacht over de ondergrens voor 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevenden. Er zijn auteurs die oproepen 
om terughoudend om te gaan met strafrechtelijke aansprakelijkheid van natuurlijke 
personen in bedrijfscontext, terwijl anderen juist menen dat momenteel te strenge 
eisen gelden voor het daderschap van deze personen.5 Aan het einde van dit hoofdstuk 
sta ik daarom stil bij de hoogte van de aansprakelijkheidsdrempel voor strafrechtelijke 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In dat kader zal ik de argumenten die 
in de literatuur worden genoemd voor en tegen de aanvullende bescherming tegen 
strafrechtelijke aansprakelijkheid in kaart brengen en evalueren, zodat ik uiteindelijk 
de balans kan opmaken of het in het leven roepen van een uitzonderingspositie voor 
bestuurders en andere leidinggevenden gerechtvaardigd is.

II.1.2 Opzet van dit hoofdstuk

Dit hoofdstuk bestaat, kort gezegd, uit een aantal paragrafen waarin telkens de 
kenmerken en criteria van een bepaalde daderschapsvorm worden toegelicht, om 
vervolgens te bestuderen hoe deze daderschapsvorm wordt gebruikt in het kader van 
de strafrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevenden voor milieudelicten. 

Er zijn twee soorten daders; plegers en deelnemers. In paragraaf II.3 bestudeer ik 
de mogelijkheid om een leidinggevende strafrechtelijk aansprakelijk te stellen voor een 
milieudelict met de aansprakelijkheidsvorm plegen. In paragraaf II.5 komt een aantal 
deelnemers aan bod. In die paragraaf ga ik eerst in op enkele algemene aspecten van 

4 De daderschapsvorm plegen speelt een belangrijke rol in het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. Zie hieromtrent par. II.6.

5 Uitvoeriger over deze standpunten met verdere verwijzingen: par. II.7.
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deelneming, en daarna op de deelnemingsfiguren medeplegen en feitelijk leidinggeven. 
Omdat het alleen mogelijk is om een leidinggevende van een onderneming aan 
te spreken via de figuur feitelijk leidinggeven als ook de rechtspersoon waar de 
leidinggevende werkzaam is een strafbaar feit heeft begaan, zal ik in paragraaf II.4 eerst 
kort ingaan op het daderschap van een rechtspersoon. Voorafgaand aan de bespreking 
van de daderschapsvormen, zal ik in paragraaf II.2 in vogelvlucht stilstaan bij enkele 
algemene aspecten van milieustrafrechtelijke handhaving. 

Na de bespreking van de daderschapsvormen, sta ik in paragraaf II.6 stil bij de 
onderlinge verhouding tussen de daderschapsvormen. In dat kader geef ik ook een 
wegwijzer voor het achterhalen welke daderschapsvorm in een concreet geval het meest 
geschikt is voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. De 
mogelijkheid om leidinggevenden te bestraffen voor milieuovertredingen zal wellicht 
zorgen voor ongerustheid dat leidinggevenden hun taak niet goed kunnen vervullen 
omdat zij te veel aansprakelijkheid te vrezen hebben. In paragraaf II.7 reflecteer ik op 
de aansprakelijkheidsdrempel voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden, en beantwoord ik op basis van de argumenten die hiervoor in het 
juridische debat worden gebezigd of bestuurders van rechtspersonen in het strafrecht 
– net zoals in het privaatrecht het geval is6 – aanvullend beschermd (moeten) worden 
tegen milieuaansprakelijkheid. Ten slotte volgt in paragraaf II.8 een conclusie waarin ik 
kort opsom wat er in dit hoofdstuk is besproken en reflecteer ik op de mogelijkheden 
en obstakels voor strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid. In de conclusie geef ik ook 
een schematisch overzicht van de hier besproken daderschapsvormen en hun criteria.

Sommige aspecten van de strafrechtelijke aansprakelijkheid die in dit hoofdstuk 
aan bod komen zullen voor strafrechtjuristen bekend terrein zijn. Maar aangezien 
de aansprakelijkheidsfiguren uit het strafrecht ook relevant zijn in het kader van de 
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke handhaving van milieunormen, acht ik het 
(voor het bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke publiek) toch nuttig om in dit 
hoofdstuk aan de hand van een aantal standaardwerken en sleuteljurisprudentie 
een aantal basale kenmerken en termen van de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
te bespreken. Bovendien kan de bespreking voor strafrechtjuristen gelegenheid 
bieden om hun basiskennis op te frissen.7 

II.1.3 Afbakening

Dit hoofdstuk gaat met name over het daderschap van leidinggevenden, maar ik 
bespreek niet álle strafrechtelijke daderschapsvormen die er zijn. Ten eerste blijft de 
deelnemingsvorm ‘doen plegen’ buiten beschouwing. In de literatuur wordt opgemerkt 
dat voor deze aansprakelijkheidsfiguur ‘eigenlijk geen functie meer is weggelegd’. 
Door een functionele uitleg van de delictsgedraging en toerekening via functioneel 

6 In hoofdstuk IV.2-IV.4 betoog ik echter dat deze uitzonderingspositie van bestuurders ongefundeerd, 
onnodig en onpraktisch is. 

7 Ik kan me namelijk voorstellen dat niet iedere strafrechtadvocaat, opsporingsambtenaar of strafrechter 
even scherp heeft wat het verschil is tussen functioneel daderschap en feitelijk leidinggeven; wat de 
functie is van normadressaatschap in het kader van de verschillende daderschapsvormen; of hoe het 
opzetvereiste is geregeld in het kader van economische misdrijven waarbij wordt doorverwezen naar een 
bestuursrechtelijke bepaling, om maar een paar voorbeelden te geven.
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plegen, maar ook via deelnemingsvormen zoals medeplegen, feitelijk leidinggeven en 
uitlokken, is de meerwaarde van doen plegen ‘uiterst marginaal’.8 Daarnaast zal ik niet 
ingaan op de deelnemingsfiguur uitlokking, omdat het uitlokken van een strafbaar feit 
in bedrijfscontext in de regel ook kan worden aangemerkt als functioneel plegen of 
feitelijk leidinggeven aan dat strafbare feit.9 Ten slotte komt medeplichtigheid alleen 
zijdelings aan bod, en dan vooral om de ondergrens van medeplegen te illustreren. 

De focus van dit hoofdstuk ligt op het materiële strafrecht, meer specifiek de 
toepassing van de verschillende daderschapsfiguren in het milieustrafrecht, waarbij 
ik onderzoek in hoeverre natuurlijke personen met een leidinggevende functie 
binnen een onderneming kunnen worden aangemerkt als dader van milieudelicten. 
Aanverwante delicten die vaak gepaard gaan met milieudelicten, zoals valsheid in 
geschrifte of overtredingen van de Arbowet, blijven in principe buiten beschouwing. 
Ook zal ik slechts incidenteel ingaan op processuele of praktische aspecten van de 
strafrechtelijke aansprakelijkstelling. De bevoegdheden en sancties in het economische 
milieustrafrecht zullen wel kort de revue passeren. Deze informatie is namelijk van 
betekenis voor het beantwoorden van de rechtsgebiedoverstijgende vraag in de 
conclusie van dit proefschrift naar de gevolgen die verbonden kunnen worden aan de 
schending van een milieunorm in de verschillende rechtsgebieden. 

Bij het verkennen van de mogelijkheden om een leidinggevende strafrechtelijk 
aansprakelijk te stellen voor een milieuovertreding, beperk ik me tot de hoofdstraffen. 
In dit onderzoek zal ik niet of slechts beperkt ingaan op de mogelijkheden om in het 
kader van de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden bijkomende 
straffen of maatregelen op te leggen. 

Ten slotte, zoals gezegd zal ik me in dit hoofdstuk met name richten op de toepassing 
van de verschillende daderschapsvormen in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden, en slechts beperkt op de vereisten van specifieke milieudelicten. De 
antwoorden op vragen met betrekking tot de delictspecifieke aansprakelijkheidscriteria 
kunnen worden gevonden in gespecialiseerde literatuur.10 Oftewel, in het kader van dit 
hoofdstuk ga ik bijvoorbeeld niet in op de definitie van een afvalstof in het kader van 
de Wet bodembescherming, maar wél op de vraag wanneer het in de bodem brengen 
van afvalstoffen in bedrijfscontext kan worden toegerekend aan een natuurlijk persoon 
met een leidinggevende functie binnen het bedrijf. 

II.1.4 Over de selectie en samenstelling van jurisprudentie

De vraag die centraal staat in dit hoofdstuk is onder welke voorwaarden een 
leidinggevende kan worden aangemerkt als dader van een milieudelict in bedrijfs-
context. Die vraag kan niet worden beantwoord met kennis van de algemene 
daderschapscriteria alleen; er is ook enige kennis nodig van de wijze waarop deze criteria 
in de rechtspraak worden toegepast. Bijvoorbeeld, de ‘nauwe en bewuste samenwerking’ 
gericht op het overvallen van een bank, heeft een heel ander karakter en andere 
verschijningsvorm dan de samenwerking tussen leidinggevenden bij het overtreden 

8 De Hullu 2018, p. 482-483, 522; Sikkema 2010, par. 3.1.
9 De Hullu 2018, p. 493.
10 Naast handboeken over deelgebieden van het milieurecht, zoals Havekes & Van Rijswick 2013, kan 

hierbij bijvoorbeeld worden gedacht aan algemene milieurechthandboeken zoals Teunissen/Van den 
Broek, Van der Feltz & Bosma 2016.
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van een vergunningsvoorschrift. De beoordeling of een leidinggevende kan worden 
aangemerkt als dader van een milieudelict, roept een aantal milieuspecifieke vragen 
op. Om de algemene daderschapscriteria nader in te vullen en een beeld te schetsen 
van de casuïstiek van de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, 
speelt jurisprudentie een belangrijke rol. Welke lessen worden gedestilleerd uit de 
jurisprudentie, hangt natuurlijk ook af van welke rechtszaken zijn geraadpleegd bij het 
onderzoek. Om de controleerbaarheid en validiteit van de conclusies van dit hoofdstuk 
te vergroten, merk ik hierna het een en ander op over de selectie en samenstelling van 
jurisprudentie. 

De zoektocht naar jurisprudentie begon bij tijdschriftartikelen, kronieken 
en handboeken over het milieustrafrecht, strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
leidinggevenden en andere aanverwante onderwerpen. Van deze bronnen heb ik de 
jurisprudentie in de hoofdtekst en voetnoten opgezocht om te bepalen of ze relevant zijn 
voor dit onderzoek. Daarnaast vond ik via juridische zoekmachines zoals Rechtsorde 
ook rechtszaken die niet zijn geannoteerd of anderszins aan bod zijn gekomen in de 
literatuur. 

Bij de zoekmachines stelde ik allereerst filters in voor strafrechtelijke rechtspraak 
vanaf 2009.11 Voor paragraaf II.3 en II.5 gebruikte ik de zoekterm ‘geboren’, omdat 
in de tenlastelegging van natuurlijke personen altijd wordt aangegeven waar deze 
geboren is.12 Ik combineerde de zoekterm met een functionele term zoals ‘directeur’, 
‘bedrijfsleider’, ‘bestuurder’ of ‘leidinggevende’. Om te zorgen voor zoekresultaten uit 
het milieustrafrechtelijke domein gebruikte ik de zoekterm ‘milieu’ of een specifiekere 
term zoals ‘afval’, ‘verontreiniging’ of ‘lozing’. Naast of in plaats van deze termen noemde 
ik in zoekopdrachten soms een specifieke wet, zoals ‘Wet milieubeheer’, ‘EVOA’, 
‘Meststoffenwet’ of ‘Wet bodembescherming’. Verder gebruikte ik per daderschapsvorm 
een zoekterm waarin de naam van de daderschapsvorm zelf en/of een deel van de 
criteria van de daderschapsvorm terugkeerden. 

Voor de daderschapsvormen plegen en medeplegen herhaalde ik de zoekop-

drachten met verschillende combinaties van zoektermen net zo lang totdat ik voor de 
betreffende daderschapsvorm geen nieuwe zoekresultaten kreeg. Bij het zoeken naar 
zaken over feitelijk leidinggeven en over het daderschap van rechtspersonen ben ik 
niet doorgegaan tot dit punt van verzadiging, simpelweg omdat er te veel uitspraken 
zijn. Van feitelijk leidinggeven heb ik de uitspraken van de Hoge Raad, uitspraken 
van de gerechtshoven, uitspraken die aangehaald worden in de literatuur, de bekende 
uitspraken (zoals Chemie-Pack en Probo Koala) en nog enkele tientallen uitspraken 
van lagere rechters betrokken bij het overzicht. Ook waren er veel milieustrafzaken 
waarin een rechtspersoon verdachte was. Omdat niet rechtspersonen maar natuurlijke 
personen centraal staan in dit onderzoek, heb ik niet alle rechtszaken bestudeerd over 
het daderschap van de rechtspersoon. Wel heb ik van de zaken over rechtspersonen de 
standaarduitspraken en veelgeciteerde uitspraken betrokken, samen met de uitspraken 
over rechtspersonen waarin een natuurlijk persoon medeverdachte is. 

11 Ik zocht dus jurisprudentie van maximaal 10 jaar oud. Als er weinig zoekresultaten waren, verruimde 
ik die periode. Ook zitten er oudere uitspraken tussen die ik heb gevonden op basis van verwijzingen in 
literatuur of andere rechtspraak. 

12 Bij rechtspersonen staat vanzelfsprekend geen geboorteplaats vermeld, maar een vestigingsplaats. 



De strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

28

Van de zoekresultaten maakte ik een jurisprudentieoverzicht, gesorteerd 
op daderschapstype. Ook heb ik een overzicht gemaakt van de combinaties van 
zoektermen die ik heb gehanteerd. Vervolgens heb ik de zaken bestudeerd, samengevat 
in een apart overzicht, en verwerkt in de paragrafen waarin de criteria van een bepaalde 
daderschapsvorm uitgewerkt waren. 

In veruit de meeste milieustrafrechtzaken met een natuurlijk persoon, is de 
verdachte bestuurder of bedrijfsleider. In de geselecteerde jurisprudentie is de (formele) 
functie van de aansprakelijke natuurlijke persoon niet altijd geëxpliciteerd. Soms 
kon de zeggenschap van de verdachte in kwestie afgeleid worden uit het feitenrelaas 
van de uitspraken. Ik heb natuurlijke personen die eigenaar zijn13 of personen die 
toezichthouden op bedrijfsvoering14 ook gerekend tot de categorie leidinggevenden. 
Niet in alle bestudeerde zaken is het gekomen tot een veroordeling van de leidinggevende 
voor het begaan van een milieudelict.15 Toch kunnen ook de overwegingen die wijzen 
in de richting van vrijspraak bijdragen aan een beter begrip van het plegerschap van 
leidinggevenden in het milieustrafrecht.

II.2 ALGEMENE ASPECTEN (MILIEU)STRAFRECHT

II.2.1 Inleiding

Voor een goed begrip van de mogelijkheden om leidinggevenden strafrechtelijk 
aansprakelijk te stellen voor milieudelicten, is enige kennis vereist van een aantal 
algemene aspecten van het materiële (milieu)strafrecht. Het antwoord op de vraag 
of en wanneer een leidinggevende kan worden vervolgd voor een milieudelict kan 
alleen worden begrepen wanneer de bouwstenen van strafrechtelijke aansprakelijkheid 
bekend zijn. Om dit hoofdstuk toegankelijker te maken en om rekenschap te geven van 
hoe ik bepaalde leerstukken begrijp, ga ik in deze paragraaf in vogelvlucht langs een 
aantal basale maar centrale begrippen in het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. 

Geen milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden zonder milieudelict. Vrijwel 
ieder milieudelict is via de Wet op de economische delicten (WED) te herleiden 
tot een bestuursrechtelijke voorschrift. Om de grondslag en de systematiek van het 
milieustrafrecht te begrijpen, ga ik hierna eerst in paragraaf II.2.2 in op de WED. In dat 
kader sta ik ook kort stil bij de bevoegdheden en normen met betrekking tot toezicht 
en opsporing, en bij de mogelijkheden van straffen en maatregelen in het kader van de 
WED. 

Ieder strafrechtelijk delict is opgebouwd uit verschillende bestanddelen. Kennis 
van de kenmerken van deze bestanddelen kan helpen bij het vinden van een dader-
schapsvorm die past bij het delict, en bij het beantwoorden van de vraag of een 

13 Zie bijvoorbeeld HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G Vegter), NJ 2010/23, 
conclusie: ECLI:NL:PHR:2009:BI9326; HR 24 mei 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT2918 (concl. A-G 
Machielse), NJ 2005/434; JM 2006/32, m.nt. Koopmans; JIN 2005/282, m.nt. Kessler (Binnentanker), 
conclusie: ECLI:NL:PHR:2005:AT2918; HR 4 november 2003, ECLI:NL:HR:2003:AL6171 (concl. A-G 
Wortel), JM 2004/119, m.nt. Koopmans (Tankstation), conclusie: ECLI:NL:PHR:2003:AL6171.

14 Zie bijvoorbeeld Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2232, JBO 2016/177, m.nt. Van 
der Meijden (Asbest Osdorpflats).

15 Dit heeft overigens niet in alle bestudeerde uitspraken tot vrijspraak geleid omdat soms ook andersoortige 
delicten waren tenlastegelegd, zoals het overtreden van de Arbowet of valsheid in geschrifte. 
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leidinggevende in een concreet geval een milieudelict heeft begaan. Daarom bespreek 
ik in paragraaf II.2.3 welke bestanddelen kunnen worden onderscheiden. Wanneer 
is vastgesteld dat een leidinggevende een strafbaar feit heeft begaan, dan kan een 
strafuitsluitingsgrond toch aan zijn strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid in de weg 
staan. Daarom sta ik in paragraaf II.2.4 kort stil bij strafuitsluitingsgronden. 

Verderop in paragraaf II.3-II.5 ga ik in op de vraag wanneer een leidinggevende 
kan worden aangemerkt als dader van een milieudelict. Maar voordat ik afdaal 
naar de toepassing van de strafrechtelijke daderschapsvormen in het kader van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, is het zinvol om eerst het totaalplaatje te 
schetsen. In paragraaf II.2.5 bespreek ik in vogelvlucht de vereisten en kenmerken van 
de verschillende daderschapsvormen, waardoor alvast duidelijk is hoe de verschillende 
daderschapsvormen zich tot elkaar verhouden. 

Een van de belangrijkste voorvragen bij het kiezen van een geschikte dader-
schapsvorm voor een concreet geval bij een specifiek delict, is de vraag of de 
verplichting uit de norm is geadresseerd aan de aangesproken leidinggevende. In 
paragraaf II.2.6 leg ik uit wat het zogeheten normadressaatschap inhoudt, bespreek 
ik enkele voorbeelden, en noem ik een aantal belangrijke milieuvoorschriften die zijn 
gericht tot leidinggevenden. 

Veel milieudelicten bevatten een subjectief bestanddeel, zo is voor vrijwel ieder 
milieumisdrijf dat valt binnen de reikwijdte van de WED opzet vereist. Daarom sta ik 
in paragraaf II.2.7 stil bij opzet en schuld (culpa) als bestanddeel. In dat kader geef ik 
ook antwoord op de vraag of in het milieustrafrecht boos opzet is vereist. 

II.2.2 Wet op economische delicten

Het ‘commune’ strafrecht (dus het strafrecht dat is neergelegd in het Wetboek van 
Strafrecht (Hierna: Sr)), bevat nauwelijks milieudelicten. Een zeldzaam voorbeeld 
betreft het verbod in artikelen 173a en 173b Sr om wederrechtelijk een stof te brengen 
op of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater, waardoor gevaar voor de 
openbare gezondheid of levensgevaar te duchten is.16 Het milieustrafrecht is dan 
ook vrijwel uitsluitend ‘economisch strafrecht’, dus het strafrecht dat valt binnen de 
werkingssfeer van de WED. Het overgrote deel van de milieudelicten vindt zijn 
oorsprong in het bestuursrecht; en de WED vormt voor deze milieuvoorschriften 
de poort naar het strafrecht.17 Hierna ga ik in op materiële aspecten van de WED, en 
vervolgens sta ik kort stil bij toezicht, opsporing en bestraffing in het kader van de 
WED. 

Artikel 1a WED bevat een omvangrijke lijst met milieuvoorschriften. In de 
opsomming van artikel 1a WED staan verwijzingen naar bepalingen van onder meer 
de Meststoffenwet, de Waterwet, de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht, de 
Wet natuurbescherming, de Wet milieubeheer en nog veel andere bestuursrechtelijke 

16 Art. 173a bevat een doleuse- en 173b Sr een culpoze variant van dit verbod. Lid 2 van de artikelen bevat 
een nog hoger strafmaximum, bij het gekwalificeerde gevolg dat het feit iemands dood ten gevolge heeft. 
Een overtredingsvariant van dit delict is neergelegd in artikel 429 lid 4 Sr. Een ander voorbeeld is art. 
161uater en 161quinquies Sr over de omgang met radioactieve stoffen. 

17 Zie voor een gedetailleerdere bespreking van het begrip economisch strafrecht en de plaats van 
milieustrafrecht daarbinnen Doorenbos 2015a, p. 1-7. 
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regelingen. Artikel 1a WED bepaalt ook dat de overtreding van de voorschriften die 
worden genoemd in het artikel een ‘economisch delict’ oplevert.18

De verwijzingen in artikel 1a WED zijn verdeeld over verschillende categorieën, 
waarbij de ernstigste economische delicten zijn geschaard onder 1°. Of een economisch 
delict uit deze lijst kan worden aangemerkt als misdrijf of als overtreding, hangt ervan 
af of de dader het voorschrift opzettelijk heeft overtreden. Artikel 2 lid 1 WED bepaalt 
dat het opzettelijk begaan van een economisch delict als bedoeld in artikel 1a WED 
onder 1° en 2° kan worden aangemerkt als een misdrijf. Op deze manier wordt in 
het economische strafrecht voor milieumisdrijven in feite een subjectief bestanddeel 
(namelijk dolus) toegevoegd aan het onderliggende bestuursrechtelijke voorschrift. Als 
het economische delict uit artikel 1a onder 1° en 2° WED niet opzettelijk is begaan, 
is het een overtreding. Voor de economische delicten onder 3° wordt de kwalificatie 
als misdrijf of overtreding niet bepaald door het opzet van de dader, maar door het 
voorschrift zelf: dit kan worden opgemaakt uit de wetstekst van het voorschrift zelf, zo 
volgt uit artikel 2 lid 3 WED.19

De categorisering van artikel 1a WED heeft ook gevolgen voor de strafmaat. 
De bestuursrechtelijke voorschriften die zijn aangewezen als economische delicten 
hebben zelf namelijk geen strafbepalingen. Die leemte vervult de WED met een eigen 
sanctiestelsel. Om de maximumstraf te bepalen, is ingevolge artikel 6 lid 1 WED onder 
meer van belang of er sprake is van een misdrijf of overtreding, tot welke categorie het 
voorschrift behoorde (voor economische delicten uit artikel 1a WED onder 1° gelden 
als gezegd hogere straffen dan voor die onder 2°) en of de verdachte van het plegen van 
een misdrijf een gewoonte heeft gemaakt. 

De milieuvoorschriften waarnaar artikel 1a WED nu verwijst worden in 2022 
samengevoegd in één centrale wet: de Omgevingswet.20 De inwerkingtreding van 
de Omgevingswet zal geen veranderingen bewerkstelligen ten aanzien van de 
strafrechtelijke handhavingsmogelijkheden van bestuursrechtelijke milieunormen. De 
werking van de WED als ‘doorgeefluik’ van bestuursrechtelijke milieuvoorschriften 
naar het strafrecht zal hetzelfde blijven. Met de inwerkingtreding van de Omgevingswet 
kunnen wel de bestuursrechtelijke normen zelf veranderen.21 Voor zover onder de 
Omgevingswet identieke of vergelijkbare regels terugkeren, worden deze echter zoveel 
mogelijk beleidsneutraal teruggeplaatst binnen de indeling van artikel 1a WED.22 

Een economisch delict kan een serieuze straf opleveren: als er sprake is van een 
opzettelijke overtreding (dus een misdrijf) van een voorschrift uit artikel 1a onder 1° 
WED (de categorie met de ernstigste milieudelicten) door een natuurlijk persoon, 
dan kan een gevangenisstraf tot wel zes jaar en een geldboete tot de vijfde categorie 

18 Het begaan van een economisch delict is strafbaar. Zo volgt uit art. 2 en 6 WED. 
19 Daarnaast worden in artikel 2 lid 4 en 5 nog enkele specifieke economische delicten aangemerkt als 

overtreding of als misdrijf. Bij deze ‘restcategorie’ wordt dus niet aangeknoopt bij het schuldverband van 
de dader noch bij de wetstekst van het onderliggende voorschrift.

20 Zie par. III.5.5.
21 Om een voorbeeld te geven: onder de Omgevingswet wordt getracht om zoveel mogelijk te regelen met 

algemene regels; een vergunning zal in minder gevallen verplicht zijn. Op die manier kan een bepaalde 
handeling zonder vergunning nu nog wel een strafbaar feit opleveren, maar na de inwerkingtreding van 
de Omgevingswet niet meer. 

22 Kamerstukken II 2017/18, 34986, nr. 3, p. 415, toelichting op artikel 2.47.
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worden opgelegd.23 Een economisch delict begaan door een rechtspersoon kan zelfs 
een geldboete tot de zesde categorie of 10% van de jaaromzet opleveren.24 Ook zijn 
er andere ingrijpende bijkomende straffen mogelijk, zoals ontzetting van het recht 
een bepaald beroep uit te oefenen of stillegging van het bedrijf (art. 7 WED).25 Ook 
kunnen er reparatoire maatregelen worden opgelegd, zoals herstel van hetgeen 
wederrechtelijk is nagelaten (art. 8 WED) of ontneming dan wel onttrekking aan het 
verkeer (artikel 36f Sv). Interessant in het kader van dit proefschrift, is dat het ook 
mogelijk is ontnemingsmaatregelen te treffen bij natuurlijke personen, als 1) die 
natuurlijke persoon volledige dan wel in belangrijke mate zeggenschap heeft over 
die rechtspersoon; 2) hij over het vermogen van die rechtspersoon kon beschikken; 
en 3) het verkregen voordeel heeft kunnen strekken tot voordeel van de natuurlijke 
persoon, welk voordeel de natuurlijke persoon kan worden toegerekend.26

Ter bevordering van een doeltreffende opsporing, vervolging en berechting van 
handelingen die schadelijk zijn voor economische doelstellingen en milieubelangen, 
heeft de wetgever opsporingsambtenaren voor de opsporing van WED-delicten 
uitgerust met ruime bevoegdheden. Voor de opsporing van WED-delicten kunnen 
opsporingsambtenaren – ongeacht hun rang – dwangmiddelen gebruiken die 
normaal bij commune delicten krachtens het Wetboek van Strafvordering (Sv) alleen 
in uitzonderlijke omstandigheden kunnen worden toegepast. Zo is het op grond 
van artikel 18 WED mogelijk om voorwerpen in beslag te nemen en uitlevering te 
vorderen, zonder de aanvullende eisen die bij commune delicten krachtens artikel 
94 Sv gelden. De opsporingsambtenaar kan ook te allen tijde inzage vorderen van alle 
bescheiden waarvan naar zijn redelijk oordeel inzage voor de vervulling van zijn taak 
nodig is (art. 19 WED). Verder heeft een opsporingsambtenaar toegang tot elke plaats 
(art. 20 WED), vervoersmiddelen (art. 23 WED) en is bevoegd zaken te onderzoeken, 
en monsters te nemen (art. 21 WED). Eenieder is verplicht medewerking te verlenen 
aan de opsporingsambtenaar, en het opzettelijk niet voldoen aan een vordering op basis 
van de WED, is een economisch delict (art. 26 WED).

II.2.3 Delictsbestanddelen

Strafrechtelijke aansprakelijkheid is alleen mogelijk wanneer er sprake is van een 
strafbaar feit, en er is pas sprake van een strafbaar feit wanneer alle vereisten van de 
delictsomschrijving zijn vervuld. De aansprakelijkheidsvoorwaarden waaruit een 
delictsomschrijving is opgebouwd, worden ook wel bestanddelen genoemd. Er bestaan 
drie soorten bestanddelen: objectieve-, subjectieve- en kwalitatieve bestanddelen. Elk 
type bestanddeel heeft een eigen functie, en voor de beantwoording van de vraag of 
in een concreet geval de bestanddelen van het delict zijn vervuld is het van belang 
om de verschillende bestanddelen te kunnen onderscheiden en te begrijpen. Daarom 

23 Artikel 1 lid 1 WED, laatste volzin.
24 Dit kan omdat de ‘afroomboete’ uit artikel 6 lid 1 WED kan worden gecombineerd met het bepaalde in 

artikel 23 lid 7 Sr. 
25 Het is niet alleen mogelijk om de bestuurder van een vennootschap te ontzetten uit zijn beroep, maar 

ook de uitoefening van andere vormen van leidinggeven aan een rechtspersoon of daaraan gelijkgestelde 
entiteit kan worden verboden door de rechter. Zie: HR 8 september 2020, ECLI:NL:HR:2020:1378.

26 HR 6 februari 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ4672, JOW 2007/12. Zie voor een voorbeeld uit het 
milieustrafrecht Rb. Oost-Brabant 28 mei 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2550, M&R 2018/90, m.nt. 
Velthuis en Rb. Oost-Brabant 1 mei 2019, ECLI:NL:RBOBR:2019:2492, M&R 2019/77, m.nt. Velthuis.
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ga ik hierna kort in op de kenmerken van objectieve-, subjectieve- en kwalitatieve 
bestanddelen. 

Zoals de naam doet vermoeden, zien objectieve bestanddelen op objectieve 
omstandigheden – of zoals Kristen het noemt: de ‘uitwendig kenbare omstandigheden’27 – 
die een situatie strafbaar maken. Een belangrijke verschijningsvorm van objectieve 
bestanddelen, is de gedraging die in het delict verboden wordt gesteld (ook wel 
delictsgedraging genoemd). Van oudsher ziet de delictsgedraging op een (gewilde) 
spierbeweging,28 maar deze fysieke benadering van de delictsgedraging moet thans 
genuanceerd worden. Bij zogenaamde ‘omissiedelicten’ wordt niet een bepaalde 
(fysieke) handeling, verboden gesteld, maar is juist een bepaald soort nalaten 
verboden. Het tegenovergestelde van een omissiedelict is een ‘commissiedelict’; bij 
dergelijke delicten is juist wel een bepaald soort actief handelen verboden. Ook zijn 
er tussenvarianten die handelen noch nalaten betreffen, zoals het ‘aanwezig hebben’ 
van een bepaald verboden goed, of het laten voortbestaan van een verboden situatie.29 
Soms wordt het verboden handelen of nalaten in de delictsomschrijving begeleid door 
specifieke, bijkomende omstandigheden, bijvoorbeeld een bepaald gevolg dat moet 
intreden voordat er sprake is van strafbaar handelen. Een delict kan dus meerdere 
objectieve bestanddelen bevatten. Het geheel aan objectieve bestanddelen wordt door 
De Hullu treffend ‘de objectieve zijde van het delict genoemd’. Objectieve bestanddelen 
zoals de delictsgedraging kunnen worden toegerekend aan een ander, waarover hierna 
meer.30 

Bij subjectieve bestanddelen gaat het niet om het handelen (of nalaten) van de 
dader, maar om de persoon van de dader.31 Een subjectief bestanddeel stelt eisen aan 
de geestesgesteldheid of mentale toestand van de persoon ten tijde van het verrichten 
van de verboden handeling; namelijk of de persoon handelde met opzet of schuld. Ik 
ga in paragraaf II.2.7 uitgebreid in op opzet en schuld, maar heel kort gezegd houdt 
opzet (dolus) in dat de dader willens en wetens heeft gehandeld, of in ieder geval bewust 
de aanmerkelijke kans op een strafbaar gevolg van zijn handelen heeft aanvaard, en is 
er bij schuld (‘culpa’) sprake van aanmerkelijke verwijtbare onvoorzichtigheid zijdens 
dader. Omdat bij het subjectieve bestanddeel de persoon van de dader centraal staat, 
moet bij een natuurlijk persoon die wordt aangesproken als pleger de vereiste schuld 
of het opzet zelf aanwezig zijn; toerekening is niet mogelijk.32 Niet elk delict bevat 
een subjectief bestanddeel: voor overtredingen is doorgaans geen opzet of schuld 
vereist. In een dergelijk geval mag de verwijtbaarheid worden verondersteld, maar 
kan de verdachte nog wel een beroep doen op een schulduitsluitingsgrond.33 Voor het 
bijzonder milieustrafrecht is de aanwezigheid van schuld of opzet van belang om te 

27 Kristen 2007, p. 114. 
28 Zie omtrent de ‘gewilde spierbeweging’ en de ontwikkeling tot vergeestelijkte delicten ook hierna 

par. II.3.4.3.
29 De Hullu 2018, p. 75 e.v.
30 Zie par. II.3.4.
31 De Hullu 2018, p. 209. 
32 Dit werd reeds benoemd in HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling 

(IJzerdraad); De Hullu 2018, p. 163, 165, 212. Voor rechtspersonen ligt dit iets anders; hierbij kan opzet 
of schuld wel worden afgeleid uit het handelen van personen binnen de rechtspersoon. 

33 De Hullu 2018, p.  213. Ook bij overtredingen zonder subjectief bestanddeel staat de verdachte een 
beroep vrij op afwezigheid van alle schuld. Zie hierna onder elementen. 
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bepalen of een verboden gedraging kan worden aangemerkt als overtreding dan wel 
misdrijf (art. 2 lid 1 WED). Indien een milieudelict wordt tenlastegelegd als misdrijf, 
dient men dus in gedachten een subjectief bestanddeel toe te voegen aan het geschonden 
milieuvoorschrift. 

Ten slotte hebben sommige delictsomschrijvingen een kwalitatief bestanddeel. 
Het kwalitatieve bestanddeel (ook wel bekend als kwaliteitsbestanddeel34) stelt 
eisen aan de hoedanigheid van de dader. Dat betekent dat de verplichting uit een 
norm niet geldt voor iedereen, maar alleen voor personen die de hoedanigheid uit 
het kwalitatieve bestanddeel bezitten. Degene tot wie de norm is gericht, wordt de 
normadressaat genoemd. Alleen de normadressaat kan het kwalitatieve bestanddeel 
vervullen, dat betekent dat alleen de normadressaat een kwaliteitsdelict (een delict met 
een kwalitatief bestanddeel) kan plegen.35 Normadressaatschap kan logischerwijs niet 
worden toegerekend aan personen die niet zelf over de vereiste kwaliteit beschikken; dan 
zouden kwalitatieve bestanddelen niet het beoogde selectieve effect hebben. Hierna ga 
ik in paragraaf II.2.6 nader in op het normadressaatschap in het strafrecht. 

Over de precieze dogmatische inbedding van kwalitatieve bestanddelen is discussie 
mogelijk. Sommige auteurs rekenen kwalitatieve bestanddelen tot de objectieve 
zijde van het delict.36 Maar gelet op een aantal kenmerken van kwalitatieve 
bestanddelen, heb ik besloten om ze naast in plaats van onder de objectieve zijde 
van het delict te plaatsen. Dat is in de eerste plaats omdat de vereiste kwaliteit niet 
altijd een omstandigheid betreft die uiterlijk waarneembaar is, zoals objectieve 
bestanddelen dat meestal wel zijn. Maar wellicht nog belangrijker, is dat het 
kwalitatieve bestanddeel een bestanddeel is dat de verdachte persoonlijk dient te 
vervullen. Dit in tegenstelling tot andere objectieve bestanddelen, die functioneel 
kunnen worden uitgelegd of kunnen worden toegerekend (zoals het geval is 
bij de delictsgedraging), of kunnen worden ingevuld zonder dat de pleger hier 
persoonlijk aan te pas komt (onpersoonlijke omstandigheden zoals gevolgen van de 
gedraging). Een kwalitatief bestanddeel heeft dus een ander karakter dan objectieve 
bestanddelen, en ook een eigen wijze waarop het moet worden vervuld. Een derde 
argument voor de nevengeschikte plaatsing van het kwalitatieve bestanddeel, 
is dat het naar mijn idee overzichtelijker wordt wanneer het verbod of gebod in 
de norm (objectieve zijde) en normadressaatschap (kwalitatieve zijde) worden 
onderscheiden. Dit kan voorkomen dat de adressering van de norm in de plaats 
komt van de delictsgedraging, en andersom, zoals nog regelmatig gebeurt in de 
jurisprudentie en literatuur.37 

In het kader van dit proefschrift is enige kennis van de delictsbestanddelen nodig, want 
het antwoord op de vraag of en door wie de delictsbestanddelen worden vervuld heeft 

34 In eerdere publicaties gebruikte ik de aanduiding ‘kwaliteitsbestanddeel’. Ik heb er voor gekozen om van 
nu af aan te spreken van kwalitatieve bestanddelen, omdat bij de andere bestanddelen ook steeds sprake 
is van een woordgroep met een bijvoeglijk naamwoord en zelfstandig naamwoord, in plaats van een 
samenstelling. 

35 De pleger moet immers zelf alle bestanddelen van de delictsomschrijving vervullen. Een niet-
normadressaat kan wel deelnemen aan een kwaliteitsdelict. Zie verder onder par.  II.2.5, par.  II.3 en 
par. II.5. 

36 Zie bijvoorbeeld Kristen 2007, p. 117 onder verwijzing naar Smidt I, 1881, p. 416. 
37 Voorbeelden hiervan komen aan bod in par. II.2.6.2.
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invloed op de daderschapsvormen die van toepassing zijn, en de daderschapsvorm 
bepaalt welke criteria gelden voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van leiding-
gevenden. 

II.2.4 Elementen en strafuitsluitingsgronden

Delictsbestanddelen moeten worden onderscheiden van de elementen weder-
rechtelijkheid en verwijtbaarheid. Deze elementen vloeien niet voort uit de 
delictsomschrijving, maar gelden als algemene aansprakelijkheidsvoorwaarden. 
Het kan gebeuren dat een verdachte weliswaar alle delictsbestanddelen vervult, 
maar vanwege bijzondere omstandigheden tóch niet strafbaar is op grond van een 
strafuitsluitingsgrond. Er zijn twee soorten strafuitsluitingsgronden. Ten eerste zorgt 
een rechtvaardigingsgrond ervoor dat het element wederrechtelijkheid niet wordt 
vervuld, en ten tweede neemt een schulduitsluitingsgrond de schuld van een verdachte 
weg.38

Een bevoegd gegeven bevel (art. 43 lid 1 Sr) is een voorbeeld van een 
rechtvaardigingsgrond. Bijvoorbeeld, de agrariër die op last van de bevoegde 
autoriteit zijn pluimvee ophokt om de verspreiding van vogelgriep tegen te gaan, zal 
met die handeling wellicht bepaalde voorschriften van diens vergunning of het Besluit 
houders van dieren overtreden, maar heeft vanwege deze rechtvaardigingsgrond 
niet wederrechtelijk gehandeld en is dus niet strafbaar. 

Een voorbeeld van een schulduitsluitingsgrond is het handelen naar aanleiding 
van een onbevoegd gegeven bevel (artikel 43 lid 2 Sr), bijvoorbeeld het bevel om 
pluimvee op te hokken gegeven door iemand die zich voordoet als de bevoegde 
autoriteit. Wanneer de agrariër het bevel te goeder trouw als bevoegd gegeven 
beschouwt en er uitvoering aan geeft, wordt het element schuld niet vervuld en is 
de verdachte dus niet strafbaar. 

Het onderscheid tussen de aansprakelijkheidsvoorwaarden uit bestanddelen en 
elementen, is vooral van processueel belang.39 Bestanddelen moeten worden bewezen 
door het OM, terwijl van de elementen mag worden verondersteld – behoudens 
aanwijzingen voor het tegendeel – dat ze zijn vervuld. Als de verdachte een geslaagd 
beroep doet op een strafuitsluitingsgrond, volgt bovendien in beginsel geen vrijspraak 
maar ontslag van alle rechtsvervolging. 

Een specifieke schulduitsluitingsgrond die hier bespreking verdient, is 
‘verontschuldigbare rechtsdwaling’. Verontschuldigbare rechtsdwaling, ook wel bekend 
als verschoonbare rechtsdwaling, is een schulduitsluitingsgrond die behoort tot de in 
de rechtspraak ontwikkelde restcategorie ‘afwezigheid van alle schuld’.40 Een geslaagd 
beroep op deze schulduitsluitingsgrond leidt tot ontslag van alle rechtsvervolging. Er is 
sprake van verontschuldigbare rechtsdwaling als de verdachte geen verwijt kan worden 
gemaakt dat hij onbekend was met de ongeoorloofdheid van diens handelen.

38 Zie uitgebreid De Hullu 2018, hoofdstuk V. 
39 De Hullu 2018, p. 69. 
40 De basis van afwezigheid van alle schuld wordt gevonden in het Melk en water-arrest, HR 14 februari 

1916, NJ 1916, p. 681 e.v. Zie uitvoerig De Hullu 2018, par. V.7.
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In het milieustrafrecht wordt met enige regelmaat een beroep gedaan op deze 
schulduitsluitingsgrond.41 Vaak wordt dan betoogd dat de vergunningsvereisten of 
milieuregelgeving dusdanig technisch of onduidelijk zijn, dat het de verdachte niet 
kwalijk kan worden genomen dat deze in strijd met de milieunorm heeft gehandeld. 
Dit verweer is niet kansrijk. In het Schiphol-arrest oordeelt de Hoge Raad in resolute 
bewoordingen dat verontschuldigbare rechtsdwaling niet kan worden aangenomen op 
de enkele grond dat de verdachte meent dat “de norm niet helder is”.42 

Een beroep op verontschuldigbare rechtsdwaling is slechts mogelijk indien de 
verdachte adequate inspanningen heeft verricht om de relevante regelgeving te kennen.43 
De verdachte mag daarbij niet lichtzinnig afgaan op inlichtingen van anderen; er moet 
sprake zijn van een advies dat ‘werd verstrekt door een persoon of instantie, aan wie 
zodanig gezag valt toe te kennen dat de verdachte in redelijkheid op de deugdelijkheid 
van het advies mocht vertrouwen’.44 Een relevante factor is of het advies afkomstig is 
van een onpartijdige adviseur of instantie.45

Een voorbeeld van een succesvol beroep op verontschuldigbare rechtsdwaling is 
te vinden in een uitspraak van Rechtbank Den Haag van 20 februari 2018.46 Het 
ging daar om de overschrijding van de emissienorm voor Ethyleenoxide door 
het bedrijf Sterigenics. De senior milieu-inspecteur en de gemeente waren op de 
hoogte van de stelselmatige overschrijding van een emissienorm, maar hebben de 
norm niet gehandhaafd. Integendeel: ze prezen Sterigenics om hun inspanningen 
voor het reduceren van hun uitstoot. De milieu-inspecteur heeft verklaard dat de 
emissienorm van meet af aan niet haalbaar is geweest en dat de te hoog gestelde norm 
een stimulans was voor de verdachte om de ethyleenoxide-emissies te verminderen. 
De gemeente had bovendien expliciet toestemming gegeven voor het gebruik van 
de calamiteitenpijp bij een storing, hetgeen voor de nodige overschrijding heeft 
gezorgd. De rechtbank achtte het aannemelijk dat de verdachte heeft gehandeld in 
een verontschuldigbare onbewustheid ten aanzien van de ongeoorloofdheid van de 
hem verweten gedraging.

Ook Amsterdam Port Services en diens bestuurder zijn ontslagen van alle 
rechtsvervolging voor hun aandeel in de giframp van de Probo Koala. Voor het 
terugpompen van gevaarlijk afval in het schip Probo Koala hadden zij toestemming 
gekregen van de met de handhaving van de milieuwetgeving belaste ambtenaren 
van de gemeente. De gemeente had hier echter een fout gemaakt, want de afgifte 
was weliswaar niet in strijd met de vergunning, maar wel met andere wettelijke 
bepalingen. De bevoegdheid voor de (strafrechtelijke) handhaving van de 
betreffende bepaling lag bovendien niet bij de gemeente, maar bij het OM. Toch 
was de toezegging van de gemeente voldoende voor een geslaagd beroep op 

41 Het beroep op deze schulduitsluitingsgrond is mede te verklaren door het feit dat in het milieustrafrecht 
geen boos opzet is vereist, waarover meer in par. II.2.7.3. 

42 HR 9 maart 2004, ECLI:NL:HR:2004:AN9919, M&R 2005/16, m.nt. Tubbing (Schiphol). Zie voor andere 
voorbeelden par. II.2.7.3.

43 De Hullu 2018, p. 372. 
44 Deze toets werd geformuleerd in HR 13 december 1960, NJ 1960/416, m.nt. Pompe, en is in latere 

rechtspraak herhaald. Zie onder meer HR 26 februari 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC0813.
45 HR 4 april 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU4664, NJ 2007/144, m.nt. Schalken.
46 Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1662, M&R 2018/56 (Sterigenics).
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verontschuldigbare rechtsdwaling. Dit heeft in de literatuur wel de nodige kritiek 
uitgelokt; volgens de auteurs had een professioneel afvalverwerkingsbedrijf op basis 
van een onbevoegd gegeven toestemming niet verschoonbaar mogen dwalen over 
de ongeoorloofdheid van diens gedragingen.47 

Dat het bevoegd gezag niet handhavend opgetreden heeft tegen eerdere 
normschendingen, is op zichzelf voor de verdachte geen grond om aan te nemen 
dat in overeenstemming met de vergunning werd gehandeld. Op het bedrijf rust de 
verplichting om zich op de hoogte te stellen van hetgeen was vergund en, bij een 
eventuele onduidelijkheid, zich daarover bij de bevoegde instanties afdoende te laten 
informeren. De eigen verantwoordelijkheid van het bedrijf staat hierbij voorop.48

II.2.5 Daderschap

Een belangrijke vraag in het kader van de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
leidinggevenden, is of de leidinggevende kan worden aangemerkt als ‘dader’. Onder 
daders versta ik in het kader van dit proefschrift de kring van personen die een 
strafbaar feit begaan aan wie het maximum van de hoofdstraf van het strafbare feit kan 
worden opgelegd.49 Ingevolge artikelen 47 lid 1 Sr en artikel 51 lid 2 Sr kunnen plegers, 
medeplegers, feitelijk leidinggevers, doen plegers en uitlokkers worden aangemerkt als 
daders. In dit proefschrift komen alleen de eerste drie daderschapstypen, dus plegers, 
medeplegers en feitelijk leidinggevers, aan bod.50 

De woorden ‘dader’ en pleger worden doorgaans gebruikt als synoniemen.51 Dit 
heeft echter tot gevolg dat genus en species door elkaar lopen, en bovendien blijft er 
dan geen verzamelnaam over voor degenen die volwaardig aansprakelijk zijn voor 
een strafbaar feit (de daders). Ik zal daarom in dit proefschrift telkens spreken van 
‘plegen’, en de term ‘dader’ alleen in de meeromvattende betekenis van het woord 
gebruiken.52 

Verder is er de nodige discussie geweest over de dogmatische plaatsing van de feitelijk 
leidinggever.53 Veel auteurs rekenen alleen de aansprakelijkheidsfiguren van artikel 
47 Sr tot daders; dus de pleger en de klassieke deelnemers.54 De aansprakelijkheid 
van de feitelijk leidinggever wordt besproken in het kader van de rechtspersoon, 
waarbij de dogmatische plaatsing in het midden wordt gelaten. Dit proefschrift is 
niet de plaats om deze discussie te beslechten. Ik volsta daarom met het noemen 
van de volgende argumenten, die ertoe geleid hebben dat ik de feitelijk leidinggever 

47 Zie de annotatie bij Rb. Amsterdam 23 juli 2010, ECLI:NL:RBAMS:2010:BN2185, JM 2011/29, m.nt. 
Welschen & De Kok (Bestuurder APS Probo Koala).

48 Zie bijvoorbeeld Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1597, NBStraf 2016/124, 
m.nt. Van Leeuwen (Directeur Chemie-Pack), r.o. 1.2 onder het kopje ‘Strafbaarheid van de verdachte’.

49 Hiertoe reken ik dus ook de feitelijk leidinggever. Zie over deze taxonomische keuze par. II.5.4.2.
50 De keuze voor deze afbakening licht ik toe in par. II.1.3.
51 Zie hierover expliciet: Van Woensel 1993, par. 1.3.
52 Het verschil tussen daders en plegers komt nader aan bod in par. II.3.4.2.
53 Sommige auteurs zien feitelijk leidinggeven als een ‘zuivere aansprakelijkstelling’. Weer anderen zien de 

feitelijk leidinggever als een sui generis deelnemer. In het strafrecht is de indeling en samenstelling van 
daderschapsvormen ook in beweging, zie voor een overzicht van de discussie die speelt De Hullu 2018, 
p. 438-439, 505-507, 522-525. 

54 Zie bijvoorbeeld Knigge & Wolswijk 2015, par. 11.4; Kelk/De Jong 2019, par. 10.3. 
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reken tot de categorie daders. De belangrijkste reden daarvoor is dat de feitelijk 
leidinggever gelijk aan andere daders gestraft kan worden met het strafmaximum. 
Bovendien zijn er veel parallellen tussen feitelijk leidinggeven en andere 
deelnemingsvormen die tot de categorie daders worden gerekend, bijvoorbeeld 
met betrekking tot het dubbel-opzetvereiste en het accessoriteitsvereiste. Daarnaast 
kan erop worden gewezen dat deze aansprakelijkheidsfiguur in de praktijk een 
belangrijke rol speelt bij de aansprakelijkstelling van natuurlijke personen in 
bedrijfscontext, ook in gevallen waarin de rechtspersoon niet vervolgd wordt. 
Dit alles wijst erop dat het leerstuk van feitelijk leidinggeven meer is dan slechts 
de appendix van het daderschap van de rechtspersoon, maar dat de feitelijk 
leidinggever zelf ook een dader is.

Bij de bespreking van de deelnemingsvorm medeplegen komt ook de aan-
sprakelijkheidsfiguur medeplichtigheid zijdelings aan bod. Het verwijt dat deze 
deelnemer wordt gemaakt is lichter dan dat van andere deelnemers, en daarom kan 
de medeplichtige ingevolge artikel 49 Sr niet het strafmaximum opgelegd krijgen zoals 
bij deelnemers die kunnen worden aangemerkt als dader wel mogelijk is. Vanwege de 
lichtere aard van het verwijt en het lagere strafmaximum, wordt een medeplichtige niet 
aangemerkt als ‘dader’ van een strafbaar feit. 

De daders kunnen worden onderverdeeld in twee subgroepen: de daders die zelf 
(al dan niet door middel van toerekening) alle bestanddelen van het delict vervullen 
(plegers); en de daders die niet zelf alle delictsbestanddelen vervullen maar het delict 
begaan samen met andere (rechts)personen en wier strafbaarheid erin is gelegen dat zij 
met hun betrokkenheid het strafbare feit bevorderen (deelnemers). De medeplichtige is 
ook een deelnemer, maar als gezegd geen dader. Dit levert het onderstaande overzicht 
op van personen die in het strafrecht gestraft kunnen worden.55 

Fysieke pleger

Functionele pleger

Medepleger

Uitlokker

Doen pleger

Feitelijk leidinggever

Medeplichtige

Daders

Plegers

Deelnemers

55 Met dank aan Eelke Sikkema, van wie ik nog als student tijdens de bachelor dit handige overzicht heb 
meegekregen.
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Zoals aangegeven in de afbakening zal ik niet alle daderschapsvormen bespreken; 
niet alle zijn relevant voor de aansprakelijkheid van leidinggevenden, en bovendien 
worden sommige daderschapsvormen nauwelijks meer gebruikt vanwege overlap met 
andere aansprakelijkheidsfiguren. De daderschapsvormen die aan bod komen in dit 
proefschrift kunnen als volgt worden weergegeven:

STRAFRECHTELIJK DADERSCHAP
(in het kader van dit proefschrift)

PLEGEN DEELNEMEN

Fysiek 
plegen

Functioneel 
plegen

Medeplegen Feitelijk leidinggeven
(en opdrachtgeven)

Medeplichtigheid

Bij de bovenstaande overzichten plaats ik de kanttekening dat de aansprakelijkheids-
figuren kunnen overlappen. Zo kan het voorkomen dat één van de medeplegers zelf 
ook alle bestanddelen vervult, en daarom kan worden aangemerkt als pleger. Ander 
voorbeeld: een functionele pleger in bedrijfscontext zal in veel gevallen ook kunnen 
worden aangemerkt als feitelijk leidinggever. Voor gevallen waarin overlap bestaat, geef 
ik in par. II.6 handvatten om de meest geëigende aansprakelijkheidsfiguur te vinden. 

In paragraaf II.3 en II.4 komen de daderschapsvormen afzonderlijk uitvoerig aan 
bod en ga ik ook in op de toepassing van deze daderschapsvormen in het milieustrafrecht 
voor het aansprakelijk stellen van natuurlijke personen met een leidinggevende functie. 

II.2.6 Normadressaatschap

II.2.6.1 Inleiding

De normadressaat kwam hiervoor al kort aan bod in het kader van de bespreking 
van het kwalitatieve bestanddeel, maar omdat het leerstuk van normadressaatschap 
voor menig jurist onbekend of onduidelijk is, verdient het hier verdere bespreking. 
In de strafrechtelijke literatuur volgen al decennialang ingewikkelde discussies elkaar 
op over impliciete kwaliteitsdelicten, en potentiële daders, en bestaan verschillende 
leerstukken met betrekking tot normadressaatschap naast elkaar.56 Soms wordt 
normadressaatschap zelfs vereenzelvigd met plegerschap, of zijn er connotaties met 
risicoaansprakelijkheid. Door alle misverstanden en verschillende opvattingen die de 
ronde doen wordt het leerstuk van normadressaatschap er niet duidelijker op, hetgeen 
weer nieuwe misverstanden in de hand werkt. 

56 Verschillende auteurs plaatsen normadressaatschap en kwaliteitsbestanddelen in de sleutel van de 
mogelijkheid om een delictsgedraging functioneel te interpreteren of toe te rekenen, dus de objectieve 
zijde van het delict. Ze begrijpen normadressaatschap kennelijk als een vraag naar wie de delictsgedraging 
‘kan’ verrichten. Zie bijvoorbeeld de annotatie van Knigge bij: HR 2 juni 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC9042, 
NJ 1992/754: “Bij ‘normadressaatschap’ gaat het dus om uitleg van de delictsomschrijving, om een − in 
die omschrijving besloten liggende − precisering van het strafbaar gestelde gedrag.” In deze zin ook 
Sikkema 2010, par. 3.5, Knigge 1992, p. 137-139; De Valk 2009, p. 290; Hulsman 1966, p. 86; Conclusie 
P-G Vegter, 16 juni 2009, ECLI:NL:PHR:2009:BI9326, par. 10-11. Cf. – mijns inziens juist – Van Woensel 
1993, p. 51-54.
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Naar mijn idee hoeft het niet zo ingewikkeld te zijn. Veel verwarring kan worden 
voorkomen wanneer er een helder onderscheid wordt gemaakt tussen de inhoud van 
de verplichting en de adressering van de verplichting uit strafrechtelijke voorschriften. 
De kern van mijn betoog is dan ook dat de (functionele) interpretatie van een 
delictsgedraging moet worden onderscheiden van het normadressaatschap. Hierna leg 
ik in meer detail uit wat ik daarmee bedoel, en waarom dit onderscheid nuttig is. 

In deze paragraaf bespreek ik wat normadressaatschap inhoudt en waarom het 
relevant is om de normadressaat te achterhalen voor het vaststellen van een strafbaar 
feit en daderschap van een leidinggevende. Vervolgens adresseer ik een aantal 
misverstanden die de ronde doen over de functie van kwalitatieve bestanddelen en 
normadressaatschap, waarna ook enkele voorbeelden uit de jurisprudentie aan bod 
zullen komen. Ik sluit deze subparagraaf af met een overzicht van enkele belangrijke 
milieunormen waarvan de leidinggevende normadressaat is. 

De adressering van een milieunorm volgt uit de norm zelf. Daarom geldt wat 
ik hier schrijf over normadressaatschap mutatis mutandis ook voor de andere 
rechtsgebieden. 

II.2.6.2 De adressering van een norm

Uitgangspunt: tot eenieder gericht

Als een norm een gedraging verbiedt, dan is het uitgangspunt dat iedereen zich moet 
houden aan het verbod in de delictsomschrijving. Bijvoorbeeld, artikel 173a sub 1 Sr 
bepaalt dat het opzettelijk en wederrechtelijk een stof op of in de bodem, in de lucht of in 
het oppervlaktewater brengen wordt bestraft met een gevangenisstraf van ten hoogste 
twaalf jaren of een geldboete van de vijfde categorie, indien daarvan gevaar voor de 
openbare gezondheid of levensgevaar voor een ander te duchten is. Dat betekent dat 
iedere (rechts)persoon die deze gedraging opzettelijk verricht in beginsel een strafbaar 
feit pleegt. Een norm die tot eenieder is gericht, wordt een ‘algemeen delict’ of een 
‘gemeen delict’ genoemd.

Een specifieke adressaat

Soms zijn de normen gericht tot een specifieke adressaat. Dat betekent dat de 
verplichting uit de norm niet geldt voor iedereen, maar slechts voor de (rechts)
personen met de door de norm omschreven kwaliteit. De adressaat van de norm, heet 
– niet verrassend – de normadressaat. Een delict met een kwalitatief bestanddeel heet 
een kwaliteitsdelict. 

Een bekend voorbeeld van kwaliteitsdelicten is een ambtsdelict, zoals artikel 365 
Sr: ‘De ambtenaar die door misbruik van gezag iemand dwingt iets te doen, niet 
te doen of te dulden, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste twee 
jaren of geldboete van de vierde categorie’. Een topsporter die door misbruik van 
gezag iemand dwingt iets te doen, niet te doen of te dulden, verricht weliswaar 
de delictsgedraging van artikel 365 Sr, maar handelt tóch niet in strijd met deze 
norm.57 De verbodsbepaling bevat slechts een verplichting voor ambtenaren. 

57 .. maar misschien wel met een andere (strafrechtelijke) norm. 
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Een ander voorbeeld uit het milieustrafrecht: op basis van artikelen 17.1 en 17.2 
Wet milieubeheer is ‘degene die de inrichting drijft’ verplicht om onmiddellijk 
maatregelen te nemen zodra zich een ongewoon voorval voordoet waardoor 
nadelige gevolgen voor het milieu kunnen ontstaan, en dit voorval te melden. De 
meldplicht en verplichting om maatregelen te nemen, rust niet op een voorbijganger 
die het voorval ziet gebeuren, maar wél op de drijver van de inrichting.

Betekenis normadressaatschap voor daderschap

Waarom is het relevant om de normadressaat te achterhalen? Zoals gezegd moet 
de pleger zelf álle bestanddelen van het delict vervullen. Als er sprake is van een 
kwaliteitsdelict, moet de leidinggevende vanwege het kwalitatieve bestanddeel dus 
zelf normadressaat zijn. Deelnemers hoeven niet zelf het kwalitatieve bestanddeel te 
vervullen.58 Maar dan is het toch nog noodzakelijk te achterhalen tot wie de norm is 
gericht, want de deelnemer moet in een bepaalde relatie staan tot de normadressaat. Zo 
moet bij feitelijk leidinggeven de rechtspersoon (ingevolge het accessoriteitsvereiste) 
een strafbaar feit begaan. Dit geschiedt meestal via (functioneel) plegerschap, en 
dus moet de geschonden norm (in ieder geval) zijn gericht tot de rechtspersoon. Bij 
medeplegen moet de verdachte zelf, of anders degene met wie hij nauw en bewust 
samenwerkt het kwalitatieve bestanddeel vervullen. Oftewel, normadressaatschap is 
relevant voor ieder type daderschap. 

Het achterhalen van de normadressaat

Hoe kan worden vastgesteld of een voorschrift is gericht tot een specifieke adressaat, en 
zo ja, wie de normadressaat is? Zoals gezegd is de hoofdregel dat normen gericht zijn 
tot eenieder. Dus als er niets staat omtrent een specifieke kwaliteit die de pleger dient te 
hebben, is het waarschijnlijk59 een algemeen delict. In het strafrecht zijn veel normen 
geformuleerd als ‘hij die’, met vervolgens de delictsgedraging. Dit betekent natuurlijk 
niet dat alleen mannen worden geadresseerd door de norm; dit zijn ‘gewoon’ algemene 
delicten, zij het met een masculiene formulering. 

Als de wetgever een specifieke60 adressaat heeft beoogd, is dit doorgaans 
geëxpliciteerd in het wetsartikel. Er staat dan in plaats van ‘hij die’ bijvoorbeeld ‘de 
bestuurder’ (bijv. art. 343 Sr), ‘de schuldeiser’ (art. 345 Sr), ‘de ambtenaar’ (bijv. art. 359 Sr),  
‘de schipper’ (bijv. art. 470 Sr) enzovoorts. Bij deze delicten is er sprake van een 
makkelijk identificeerbare groep geadresseerden.61 

58 Jörg, Kelk & Klip 2012, p. 160; Kelk/De Jong 2016, p. 443-445. Blomberg & Koopmans 2015, p. 72.
59 Heel soms is er sprake van een ‘impliciet kwaliteitsdelict’. Zo zou je een kwalitatief bestanddeel kunnen 

lezen in het bouwverbod in artikel 2.1 lid 1 sub a Wabo, zie Michiels, Blomberg & Jurgens2016, p. 159. 
Een ander voorbeeld van een impliciet kwaliteitsdelict betreft artikel 10.1 lid 1 Wm, waarvan de 
verplichting volgens de wetstekst lijkt te zijn geadresseerd aan ‘een ieder’, maar bij nadere bestudering 
van de wetsgeschiedenis blijkt dat “artikel 10.1, derde lid, [zich] richt (..) tot degenen die beroeps- of 
bedrijfsmatig handelingen met afvalstoffen verrichten.” Kamerstukken II 1999/2000, 26 638, nr. 8, p. 4. 
Zie over de adressering van artikel 10.1 Wm par. II.2.6.3.

60 Overigens is er niet altijd sprake van een exclusieve kring van geadresseerden; de hoedanigheid die 
wordt vereist in het kwalitatieve bestanddeel kan er ook een zijn die vrijwel iedereen bezit of kan 
bezitten, bijvoorbeeld de bestuurder in de Wegenverkeerswet. Zie ook Kristen 2007, p. 115-116. 

61 Al leent zelfs een ‘helder’ kwalitatief bestanddeel zoals ‘bestuurders’ zich nog voor verschillende 
interpretaties. Zie bijvoorbeeld omtrent een niet-benoemde bestuurder HR 3 december 1974, 
ECLI:NL:HR:1974:AB6908, NJ 1975/229.
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Maar de hoedanigheid die vereist is voor het vervullen van een kwalitatief 
bestanddeel, is niet altijd zo duidelijk als de voorbeelden hiervoor doen vermoeden. 
Soms kiest de wetgever (al dan niet bewust) voor een vage hoedanigheid, zodat het 
kwalitatieve bestanddeel nader kan worden ingevuld door de rechtspraktijk en de 
rechtswetenschap. Het eerder gebruikte voorbeeld met de drijver kan dat illustreren. 
‘Degene die de inrichting drijft’ is normadressaat van veel normen in het milieu(straf)
recht. Maar wie drijft de inrichting? De rechtspersoon? De eigenaar? De bestuurders? 
De bedrijfsleider? Degene die de vergunning heeft aangevraagd? Allemaal? Deze 
hoedanigheid kan op veel verschillende manieren worden uitgelegd, zoals in het 
bestuursrechtelijke hoofdstuk uitgebreid aan bod komt. In sommige gevallen vergt het 
dus toch nog enige interpretatie, om te achterhalen op wie de verplichting uit de norm 
rust. 

Functie van kwalitatieve bestanddeel

Waarom zou de wetgever ervoor kiezen om een delict een kwaliteitsdelict te maken? 
Bij een algemeen delict kunnen immers veel meer mensen aangesproken worden op de 
verboden of geboden gedraging, hetgeen de handhaving zal vergemakkelijken. Maar 
het is niet altijd wenselijk dat een norm algemene werking heeft. Er zijn verschillende 
redenen voor de wens om een specifieke groep aan te spreken. 

Ten eerste kan de wetgever een kwalitatief bestanddeel gebruiken om een 
gekwalificeerde versie te introduceren van een commuun delict. De betreffende 
kwaliteit is dan een wettelijke strafverzwarende of strafverlichtende omstandigheid. 
Zo krijgt de beheerder van ‘instellingen van weldadigheid’ een zwaardere straf voor 
verduistering, dan de beheerder van een ander soort instelling (bijvoorbeeld de 
beheerder van timmerbedrijf) voor hetzelfde vergrijp (cf. art. 321 Sr en art. 323 Sr). 

Ook kan een beperking in de kring der geadresseerden wenselijk zijn om te ruime 
aansprakelijkheid te voorkomen. De adressering van de norm speelt met name een 
belangrijke rol wanneer de norm niet een verbod, maar een gebod bevat. Bij dergelijke 
normen kan met nalaten de objectieve zijde van het delict reeds vervuld worden, en 
zonder het kwalitatieve bestanddeel zou dit een grote, onbepaalde groep overtreders 
opleveren. Neem bijvoorbeeld de eerder aangehaalde gebodsbepalingen uit artikel 17.1 
en 17.2 Wm; als dit geen kwaliteitsdelicten maar algemene delicten zouden zijn, zou op 
iedereen – dus ook een uitvoerende werknemer of een toevallige voorbijganger – de 
verplichting rusten om een ongewoon voorval te melden aan het bevoegd gezag en 
maatregelen te nemen wanneer dit voorval zich voordoet.62 Het opzettelijk achterwege 
laten van meldingen of maatregelen kan dan al worden aangemerkt als misdrijf. Dit 
levert een veel grotere strafbare groep personen op dan wenselijk is. Dat is dan ook de 
functie van het kwalitatieve bestanddeel, niets meer en niets minder: het beperken van 
de kring der personen op wie de verplichting rust. De adressering van een verplichting 
uit een norm, is dan ook een andere kwestie dan de inhoud van de verplichting. 

62 Een ander goed voorbeeld van een artikel dat onredelijk hoge verplichtingen aan alle betrokkenen 
zou opleggen, betreft artikel 5 lid 1 BRZO: dit is een omissiedelict dat de drijver van de inrichting 
een verplichting oplegt om alle maatregelen te nemen in het kader van een BRZO-bedrijf om zware 
ongelukken te voorkomen. 
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Verhouding tot andere bestanddelen

Zodoende komt opnieuw het eerder gemaakte onderscheid tussen verschillende 
typen omstandigheden in beeld. Elk type bestanddelen kent zijn eigen soort vraag. 
Objectieve bestanddelen zien op de omstandigheden die een bepaald soort handelen 
of situatie strafbaar maken. Subjectieve bestanddelen zien op de geestesgesteldheid van 
de dader (opzet/schuld). Kwalitatieve bestanddelen stellen eisen aan de hoedanigheid 
van de dader. 

Tegelijkertijd moet worden aangetekend dat de bestanddelen niet strikt van elkaar 
moeten of kunnen worden onderscheiden. Net zoals soms een delictsgedraging een 
bepaalde geestesgesteldheid veronderstelt (‘mishandeling’ impliceert bijvoorbeeld 
opzet) waardoor de objectieve zijde van het delict bepaalde subjectieve trekken krijgt, 
net zo kan het kwalitatieve bestanddeel overlap hebben met andere bestanddelen. 
Soms is discussie mogelijk over de kleur van een bestanddeel (objectief, subjectief, 
kwalitatief).

Bijvoorbeeld, artikel 10.1 lid 2 Wm bepaalt kort gezegd dat het voor een ieder bij wie 
afvalstoffen ontstaan verboden is handelingen te verrichten met betrekking tot die 
afvalstoffen die nadelige gevolgen kunnen hebben voor het milieu. Je zou ‘een ieder 
bij wie afvalstoffen ontstaan’ kunnen interpreteren als een kwalitatief bestanddeel, 
maar je zou artikel 10.1 lid 2 Wm ook kunnen interpreteren als een algemeen 
delict waarbij het zinsdeel ‘bij wie afvalstoffen ontstaan’ kan worden aangemerkt 
als een objectief bestanddeel, meer specifiek als een onpersoonlijke omstandigheid 
waarvan sprake moet zijn voor het strafbare karakter van de gedraging. Beide 
interpretaties leiden in principe tot dezelfde uitkomst.63 

Dat sommige specifieke delictsbestanddelen zich lastig in een hokje laten plaatsen, 
doet er echter niet aan af dat er wel een duidelijk onderscheid kan worden gemaakt 
tussen de functies  van de verschillende bestanddelen. Wanneer het ene bestanddeel 
wordt uitgelegd als een afgeleide van het andere, neemt onduidelijkheid toe en gaat 
functionaliteit verloren. Bijvoorbeeld, als de functie van het kwalitatieve bestanddeel 
wordt miskend, bestaat het risico dat personen ten onrechte strafrechtelijk aansprakelijk 
worden gesteld voor het schenden van een verplichting die aan een ander is gericht. 
Het verschil in functie van het objectieve bestanddeel en het kwalitatieve bestanddeel 
kan worden verduidelijkt aan de hand van de volgende voorbeelden. 

Voorbeelden

Het eerste voorbeeld betreft een zaak – die nader besproken zal worden in paragraaf 
II.3.4.4 – waarin een grote hoeveelheid groenafval (resten van uien, wortels en lelies) is 
gestort op het land van de verdachte, een natuurlijk persoon. De vraag rijst of verdachte 
– die niet zelf het afval gestort heeft maar de storting ‘slechts’ heeft toegestaan – in strijd 

63 Er kan echter sprake zijn van een betekenisverschil. Stel dat de wetgever met ‘een ieder bij wie afvalstoffen 
ontstaan’ een specifieke groep heeft willen adresseren, zoals de eigenaar van de grond, dan is voor het 
plegerschap vereist dat de aangesproken persoon zelf deze hoedanigheid bezit. Als dit echter niet het 
geval is en ‘bij wie afvalstoffen ontstaan’ wordt geïnterpreteerd als een onpersoonlijke omstandigheid, 
dan kan eenieder dit delict plegen, bijvoorbeeld ook degene die op andermans erf afvalstoffen produceert. 
Op deze laatste rust dan echter alsnog de algemene zorgplicht van artikel 10.1 lid 1 BW. 
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heeft gehandeld met artikel 10.2 lid 1 Wm. Het artikel luidt als volgt: “Het is verboden 
zich van afvalstoffen te ontdoen door deze – al dan niet in verpakking – buiten een 
inrichting te storten, anderszins op of in de bodem te brengen of te verbranden.” Het 
hof spreekt de verdachte vrij en heeft daartoe het volgende overwogen:64 

“Nog daargelaten of met betrekking tot die stoffen kan worden gesproken van 
afvalstoffen in de zin van de Wet milieubeheer, heeft naar het oordeel van het hof 
verdachte niet te gelden als normadressaat van de overtreden bepaling. Weliswaar 
heeft verdachte toegestaan dat de in de tenlastelegging genoemde stoffen op zijn 
land werden gestort, doch dat maakt hem nog geen pleger van het strafbare feit zoals 
is ten laste gelegd. Daarvan kan naar het oordeel van het hof pas worden gesproken 
als verdachte ten aanzien van die stoffen een handeling heeft verricht die is gericht op 
het zich ontdoen daarvan, zoals bijvoorbeeld het onderwerken. Nu zulks hier niet is 
gebleken acht het hof niet bewezen hetgeen aan verdachte is ten laste gelegd, zodat 
hij daarvan moet worden vrijgesproken.”

De overweging van het hof dat de leidinggevende geen normadressaat is van artikel 
10.2 lid 1 Wm is onjuist.65 Als ik het goed zie bevat de delictsomschrijving geen 
kwalitatief bestanddeel;66 het artikel verbiedt in algemene zin om afvalstoffen buiten een 
inrichting in de bodem te brengen. De verplichting geldt dus voor iedereen, inclusief de 
aangesproken leidinggevende. 

Waar het volgens mij misgaat is dat in de motivering van het hof normadressaatschap, 
plegerschap en de uitleg van de delictsgedraging door elkaar heen lopen. Het hof geeft 
een zeer fysieke interpretatie aan het tenlastegelegde delict, en gaat ervan uit dat ‘het 
toelaten van de stortingen’ geen ‘storten’ in de zin van artikel 10.2 lid 1 Wm is. Maar 
in plaats van te concluderen dat daardoor de delictsgedraging niet is verricht (en dus 
het objectieve bestanddeel niet is vervuld, en de verdachte daarom geen pleger is) 
zegt het hof in de eerste zin dat de aangesprokene geen normadressaat is. Makkelijker 
gezegd, het hof komt tot de conclusie dat de verdachte het niet heeft gedaan,67 maar 
overweegt per abuis dat verdachte niet gehouden is tot de naleving van de verplichting 
(want geen normadressaat is). Dit is een onwenselijk precedent, want hierdoor zouden 
personen met een vergelijkbare hoedanigheid die aansprakelijk worden gesteld voor 
het overtreden van artikel 10.2 lid 1 Wm ten onrechte normadressaatschap als verweer 
kunnen gebruiken. 

Voor de duidelijkheid: iemand ‘wordt’ geen normadressaat door de delictsgedraging 
te verrichten. Bijvoorbeeld, degene die door misbruik van gezag iemand dwingt iets 

64 Deze passage wordt genoemd in r.o. 2.3 in HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G 
Vegter), NJ 2010/23, conclusie ECLI:NL:PHR:2009:BI9326.

65 Ook de A-G heeft moeite met de interpretatie van het hof. Conclusie A-G 15 december 2009, 
ECLI:NL:PHR:2009:BI9326, par.  11: “Het lijkt er op dat de twee onderscheiden vragen te weten of 
verdachte normadressant is en of hij pleger is in een adem worden beantwoord. Ik laat dat nu maar voor 
wat het is.” 

66 Cf. de opvatting van A-G Vegter in Conclusie A-G 15 december 2009, ECLI:NL:PHR:2009:BI9326, 
nr. 10, die wel uitgaat van een specifieke adressaat. Deze opvatting bespreek ik hierna in par. II.2.6.3, en 
daarin licht ik ook toe waarom artikel 10.2 Wm een tot eenieder gericht delict is.

67 Dit getuigt echter van een te fysieke interpretatie van artikel 10.2 lid 1. Hier kom ik op terug in 
par. II.3.4.4.
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te doen, niet te doen of te dulden, verricht de delictsgedraging van het ambtsdelict 
neergelegd in artikel 365 Sr, maar verandert daarmee niet plotsklap in een 
ambtenaar. 

Andersom is het niet zo dat degene die de door een norm vereiste kwaliteit 
bezit, zich kan onttrekken aan zijn normadressaatschap met het betoog dat deze 
de gedraging niet kán verrichten. Een ambtenaar die door gewetensbezwaren 
of vanwege waterdichte controle nimmer misbruik van diens gezag zou kunnen 
maken, blijft normadressaat van artikel 365 Sr. 

Nu toegepast op een tot eenieder gericht delict met een zeer specifieke gedraging: 
het is op grond van artikel 1.17 lid 2 Besluit houders dieren voor iedereen verboden 
om ‘bij het fokken van dieren sperma te winnen door middel van elektrische 
prikkeling’.68 Dit verbod zal waarschijnlijk alleen betekenis hebben voor fokkers 
van dieren, maar daarmee verandert het delict niet opeens in een (impliciet) 
kwaliteitsdelict. Want het verbod blijft gelden voor niet-fokkers die deze niet-
alledaagse handeling toch verrichten. 

In het Binnentanker-arrest was er ook sprake van een misverstand met betrekking tot 
kwalitatieve bestanddelen.69 In deze zaak werd de eigenares van een schip vervolgd 
voor het lekken van gasolie, terwijl het lek het gevolg was van een (aan verdachte 
onbekend) defect aan de tank van het schip. De verdediging verwijt het hof dat hij 
door het toerekenen van het olielek een “kwaliteitselement” gelezen heeft in het ten 
laste gelegde artikel (art. 1 lid 1 en 3 Wvo). Daarmee wekt de verdediging de indruk dat 
een kwalitatief bestanddeel zou kunnen leiden tot een soort risicoaansprakelijkheid. 
Dat is natuurlijk onjuist: ook al zou de geschonden bepaling een kwalitatief 
bestanddeel bevatten (quod non) dan zou dit nog steeds niet kunnen rechtvaardigen 
dat de delictsgedraging aan de normadressaat wordt toegerekend. Het kwalitatieve 
bestanddeel bepaalt immers slechts wie gehouden is tot de naleving van de verplichting. 
Het vervullen van het kwalitatieve bestanddeel is geen substituut voor het vervullen 
van een objectief bestanddeel: voor plegen moeten allebei zijn vervuld. Makkelijker 
gezegd: dat de norm geldt voor de verdachte (normadressaatschap) betekent nog niet 
dat de verdachte het verbod of gebod uit de norm heeft geschonden. 

Deze voorbeelden illustreren hopelijk de verschillende functies van het kwalitatieve 
en het objectieve bestanddeel, en laten zien dat de normadressaat iets anders betekent 
dan ‘degene die de delictsgedraging verricht of kan verrichten’. 

II.2.6.3 De leidinggevende als adressaat van milieunormen

Hiervoor heb ik uitgelegd hoe ik normadressaatschap begrijp, en heb ik met behulp 
van voorbeelden uit het milieustrafrecht geprobeerd duidelijk te maken wat het 
verschil is tussen objectieve en kwalitatieve bestanddelen. Na het belichten van deze 
algemene aspecten van kwalitatieve bestanddelen en normadressaatschap, richt ik 

68 Fun fact: dit verbod geldt niet voor spermawinning ten behoeve van een door de European Association 
of Zoos and Aquaria gecoördineerd Europees fokprogramma, mits het dier onder algehele narcose is 
gebracht en de elektrische prikkeling geschiedt door of onder toezicht van een dierenarts.

69 HR 24 mei 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT2918 (concl. A-G Machielse), NJ 2005/434; JM 2006/32, m.nt. 
Koopmans; JIN 2005/282, m.nt. Kessler, conclusie A-G ECLI:NL:PHR:2005:AT2918 (Binnentanker).
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me nu op de adressering van milieunormen. Dit is relevant voor de strafrechtelijke 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, want de aangesproken leidinggevende 
kan alleen worden aangemerkt als pleger van een milieudelict wanneer hij wordt 
geadresseerd door de geschonden norm. Daarom is het van belang om in kaart te 
brengen welke milieuverplichtingen een leidinggevende heeft.

Niet iedere milieunorm heeft een kwalitatief bestanddeel. Maar áls een norm wel 
geadresseerd is aan een specifieke groep, dan hangt het af van de norm zelf wie de 
normadressaat is. Er zijn heel veel milieunormen en daarom kan ik geen uitputtend 
overzicht geven, maar hierna sta ik stil bij enkele milieunormen die vaak worden 
gebruikt in het milieustrafrecht. Daarbij besteed ik natuurlijk in het bijzonder aandacht 
aan de vraag of de norm ook is gericht tot natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie. De selectie van normen is gebaseerd op de delicten die zijn ten laste gelegd in 
de bestudeerde jurisprudentie. 

Veel milieunormen zijn algemene delicten of kwaliteitsdelicten met een dusdanig 
ruime adressering dat ook leidinggevenden zijn gehouden tot de naleving van de 
verplichting in de norm. 

Om te beginnen de milieudelicten uit het commune strafrecht: artikelen 173a en 
173b Sr. Deze artikelen verbieden kort gezegd het wederrechtelijk op of in de bodem, 
lucht of water brengen van een stof, waardoor gevaar voor de openbare gezondheid 
of levensgevaar te duchten is. Uit de algemene strekking van het verbod (“Hij die …”) 
kan worden opgemaakt dat dit verbod geldt voor iedereen, inclusief personen die 
handelen in de hoedanigheid van leidinggevende van een onderneming. 

Verder werd in de bestudeerde rechtszaken ook regelmatig het schenden van Wm-
normen met betrekking tot afvalstoffen tenlastegelegd. Veel van deze normen 
zijn ruim, zo niet tot eenieder gericht. Bijvoorbeeld, het verbod om afvalstoffen 
waarop de EG-verordening overbrenging van afvalstoffen van toepassing is, ‘over te 
brengen’ op een manier die in strijd is met het belang van de bescherming van het 
milieu (art. 10.60 Wm) is een algemeen delict.70 Een ander voorbeeld van een tot 
eenieder gerichte afvalstoffennorm, kan worden gevonden in artikel 10.37 lid 1 en 
2 Wm. Deze bepalingen bevatten een algemeen geformuleerd verbod tot de afgifte 
van gevaarlijke bedrijfsafvalstoffen aan een persoon die niet tot ontvangst van deze 
stoffen bevoegd is.71 Hoewel de ontvanger van de afvalstoffen een bepaalde kwaliteit 
moet hebben, geldt het afgifteverbod voor iedereen, dus ook leidinggevenden.

Artikel 10.1 lid 1 t/m 3 Wm bevat zorgplichten voor handelingen met afvalstoffen. 
De kwalitatieve bestanddelen van deze zorgplichten (als ze die al hebben) zijn 
enigszins ongemakkelijk geformuleerd, en kunnen vragen oproepen met betrekking 
tot normadressaatschap. Ik begin met de zorgplicht van artikel 10.1 lid 3 Wm, 
de bepaling luidt als volgt: “[h]et is een ieder verboden bedrijfsmatig of in een 
omvang of op een wijze alsof deze bedrijfsmatig was, handelingen met betrekking 
tot afvalstoffen te verrichten, indien daardoor, naar hij weet of redelijkerwijs had 
kunnen weten, nadelige gevolgen voor het milieu ontstaan of kunnen ontstaan.” 

70 HR 30 oktober 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5023, r.o. 5.3.1.
71 10.37 lid 2 sub a Wm bepaalt welke personen bevoegd zijn om gevaarlijke bedrijfsmatige afvalstoffen te 

ontvangen. 
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Deze zorgplicht ziet dus op handelingen72 met betrekking tot afvalstoffen die een 
bedrijfsmatige omvang hebben. De formulering van de bepaling doet vermoeden 
dat het gaat om een algemeen delict. De delictsgedraging wordt immers 
voorafgegaan door het onbepaalde voornaamwoord ‘een ieder’. In de tweede nota 
van wijziging van de Wet milieubeheer bepaalt de wetgever echter dat “artikel 10.1, 
derde lid, [zich] richt (..) tot degenen die beroeps- of bedrijfsmatig handelingen 
met afvalstoffen verrichten.”73 De zorgplicht is dus minder ruim geadresseerd dan 
de formulering doet vermoeden, maar toch kunnen natuurlijke personen met een 
leidinggevende functie binnen een onderneming worden aangemerkt als adressaat 
van deze norm. 

Lid 2 luidt als volgt: “[h]et is een ieder bij wie afvalstoffen ontstaan, verboden 
handelingen met betrekking tot die afvalstoffen te verrichten of na te laten, waarvan 
hij weet of redelijkerwijs had kunnen weten dat daardoor nadelige gevolgen voor het 
milieu ontstaan of kunnen ontstaan.” Zoals eerder aangegeven is discussie mogelijk 
over de vraag of artikel 10.1 lid 2 een algemeen delict is met een onpersoonlijke 
omstandigheid als objectief bestanddeel, of dat de wetgever met de zinsnede ‘een 
ieder bij wie afvalstoffen ontstaan’ een specifieke groep wenst te adresseren. Voor 
het antwoord op de vraag of leidinggevenden adressaat zijn van deze norm, hoeft 
deze discussie echter niet te worden beslecht. In de wetsgeschiedenis is de volgende 
overweging te vinden: “[a]rtikel 10.1, tweede lid, richt zich, (..) tot een ieder bij wie 
afvalstoffen ontstaan. Ten aanzien van de normadressaat is ook hier de beperking 
van beroeps- en bedrijfsmatig handelen geschrapt.”74 Uit een voorafgaande 
alinea is op te maken dat de werkingssfeer lid 2 zelfs is verruimd tot particuliere 
huishoudens.75 De formulering van de bepaling en de wetsgeschiedenis bij dit 
artikel geven geen aanleiding om te veronderstellen dat de wetgever met ‘een ieder 
bij wie afvalstoffen ontstaan’ een nog specifiekere doelgroep in gedachten had, zoals 
de eigenaar van het erf waarop het afval ontstaat of de persoon die verantwoordelijk 
is voor de productie van het afval. Gelet op deze ruime adressering en bij gebrek 
aan aanwijzingen die wijzen op een specifiekere normadressaat, kan mijns inziens 
worden aangenomen dat de zorgplicht van artikel 10.1 lid 2 Wm ook geldt voor 
leidinggevenden. Immers, als zelfs particulieren een zorgplicht hebben voor een 
verantwoorde omgang met het afval dat zij produceren, dan mag ook worden 
verwacht van een leidinggevende die zeggenschap heeft over de afvalstromen 
binnen een onderneming dat hij er zorgvuldig mee omgaat. 

72 Lid 4 van artikel 10.1 Wm definieert deze handelingen als volgt: “inzamelen of anderszins in ontvangst 
nemen, bewaren, nuttig toepassen, verwijderen, vervoeren of verhandelen van afvalstoffen of bemiddelen 
bij het beheer van afvalstoffen”.

73 Kamerstukken II 1999/2000, 26 638, nr. 8, p. 4. 
74 Kamerstukken II 1999/2000, 26 638, nr. 8, p. 4.
75 Kamerstukken II 1999/2000, 26 638, nr. 8, p. 4. De voorafgaande alinea heeft betrekking op het eerste lid, en 

daar werd het volgende overwogen “De werkingssfeer is hierbij uitgebreid tot particuliere huishoudens. 
Zowel zij als degenen die beroeps- of bedrijfsmatig handelingen met afvalstoffen verrichten, zijn op basis 
van dit artikel verplicht op een zorgvuldige wijze om te gaan met hun afvalstoffen”. Over het tweede en 
derde lid wordt overwogen: “Ten aanzien van de normadressaat is ook hier de beperking van beroeps- 
en bedrijfsmatig handelen geschrapt.” [onderstreping TRB]. Kamerstukken II 1999/2000, 26 638, nr. 8, 
p. 4.
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Artikel 10.1 lid 1 Wm bevat ten slotte een algemene zorgplicht voor de omgang met 
afvalstoffen: “Een ieder die handelingen met betrekking tot afvalstoffen verricht 
of nalaat en die weet of redelijkerwijs had kunnen weten dat daardoor nadelige 
gevolgen voor het milieu ontstaan of kunnen ontstaan, is verplicht alle maatregelen 
te nemen of na te laten die redelijkerwijs van hem kunnen worden gevergd, 
teneinde die gevolgen zoveel mogelijk te voorkomen of te beperken.” Net als bij 
de zorgplicht uit lid 2, is ook bij deze zorgplicht discussie mogelijk over de vraag 
of de eerste zinsnede moet worden uitgelegd als een kwalitatief bestanddeel of dat 
het gaat om objectieve omstandigheden die zijn verpakt in adresserende woorden. 
Maar ook hier kan die discussie in het midden blijven. Gelet op de formulering 
van deze bepaling en de opmerkingen van de wetgever bij deze zorgplicht, hoeft er 
mijns inziens niet aan te worden getwijfeld dat een leidinggevende (die handelingen 
met betrekking tot afvalstoffen verricht of nalaat en die weet of redelijkerwijs had 
kunnen weten dat daardoor nadelige gevolgen voor het milieu ontstaan of kunnen 
ontstaan) gehouden is om de maatregelen te nemen of na te laten die worden 
genoemd in de tweede zinsnede.

Ook artikel 10.2 bevat verplichtingen met betrekking tot afvalstoffen. Lid 1 luidt 
als volgt: “Het is verboden zich van afvalstoffen te ontdoen door deze – al dan niet 
in verpakking – buiten een inrichting te storten, anderszins op of in de bodem 
te brengen of te verbranden.” In zijn conclusie bij het Groenafval-arrest gaat AG 
Vegter op zoek naar de normadressaat van deze bepaling. Daarvoor kijkt hij onder 
meer naar de definitie van ‘afvalstoffen’ in artikel 1.1 lid 1 Wm, die luidt: “alle 
stoffen, mengsels of voorwerpen, waarvan de houder zich ontdoet, voornemens is 
zich te ontdoen of zich moet ontdoen”. Op basis hiervan komt Vegter tot de slotsom 
dat de verplichting van artikel 10.2 lid 1 Wm zou zijn geadresseerd aan de ‘houder 
van afvalstoffen’.76 

Voor deze opvatting heb ik geen steun gevonden in de literatuur of jurisprudentie, 
en ik meen dat Vegter hiermee onterecht een (impliciet) kwalitatief bestanddeel 
in artikel 10.2 lid 1 Wm leest. Mijns inziens kan de adressering van een specifieke 
verplichting in de Wm met betrekking tot afvalstoffen (zoals het verbod in 10.2 
lid 1 Wm) niet worden gevonden in de algemene definitie van afvalstoffen in artikel 
1.1 lid 1 Wm. Een dergelijke redenering impliceert dat elke bepaling in de Wm 
waarin het begrip ‘afvalstoffen’ wordt genoemd een kwaliteitsdelict is dat alleen kan 
worden gepleegd door de ‘houder van afvalstoffen’. Dat lijkt me onjuist, de wetgever 
heeft immers niet voor niets gekozen om sommige bepalingen te beginnen met ‘een 
ieder’. Bovendien zijn er ook kwaliteitsdelicten in Hoofdstuk 10 Wm die expliciet 
zijn geadresseerd aan een ander dan de ‘houder van afvalstoffen’.77 Volgens mij 
moet per afvalstoffennorm worden bezien of deze een specifieke adressaat heeft, en 
wanneer hierover niets is geregeld in de wetstekst of wetsgeschiedenis – zoals het 
geval is bij art. 10.2 lid 1 Wm – geldt de norm in principe voor een ieder.78 

76 Conclusie A-G 15 december 2009, ECLI:NL:PHR:2009:BI9326, nr. 10. 
77 Denk hierbij bijvoorbeeld aan artikel 10.44 Wm dat gericht is aan de vervoerder. 
78 Overigens, ook als de opvatting van Vegter wel wordt gevolgd, dan klopt de hierboven in par. II.2.6.2 

aangehaalde overweging van het hof alsnog niet: de fysieke uitleg van de delictsgedraging staat 
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Sommige normen zijn specifieker geadresseerd dan de hiervoor besproken 
milieudelicten, maar hebben een kwalitatief bestanddeel dat toch kan worden vervuld 
door natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een onderneming: 

Artikel 13 Wbb behelst een verplichting om maatregelen te nemen om milieuschade 
te voorkomen of te beperken. De verplichting is gericht tot ‘ieder die op de bodem 
handelingen verricht als bedoeld in de artikelen 6 tot en met 11 Wbb en die weet 
of redelijkerwijs had kunnen vermoeden dat door die handelingen de bodem kan 
worden verontreinigd of aangetast’.79 Artikelen 6 tot en met 11 Wbb geven een 
grondslag voor verdere regulering bij AMvB.80 Een leidinggevende is dus slechts 
normadressaat van artikel 13 Wbb (en dus slechts dan verplicht om de bedoelde 
maatregelen te nemen), wanneer deze in strijd heeft gehandeld met een bepaling 
krachtens artikel 6 tot en met 11 Wbb.81 Het schenden van een bepaalde verplichting 
(in dit geval die uit 6 t/m 11 Wbb) kan dus leiden tot nieuwe verplichtingen (die 
uit 13 Wbb). 

Een ander voorbeeld betreft artikel 19 lid 1 Meststoffenwet. Dit artikel bepaalt dat 
het verboden is voor de landbouwer om meer varkens te houden dan het op het 
bedrijf rustende varkensrecht. Met landbouwer bedoelt de wetgever ‘een natuurlijk 
persoon, rechtspersoon of samenwerkingsverband dat enige vorm van landbouw 
uitoefent op een bedrijf ’.82 Mijns inziens volgt hieruit dat een natuurlijk persoon die 
leiding geeft aan werkzaamheden gerelateerd aan landbouw binnen een agrarisch 
bedrijf ook normadressaat is van artikel 19 lid 1 Msw.83

Het belangrijkste type kwaliteitsdelict voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden, is de overtreding van inrichtinggerelateerde voorschriften. 
Wanneer de milieuimpact van een onderneming een bepaald minimumniveau bereikt 
heeft (en dat is al vrij snel84) dan is het een ‘milieu-inrichting’. De milieugevolgen 
van ondernemingen die kunnen worden aangemerkt als inrichting, worden 
gereguleerd door algemene regels of vergunningsvoorschriften. De overtreding van 
die vergunningsvoorschriften of algemene regels (art. 8.40 Wm), dan wel het zonder 
vergunning oprichten, veranderen of in werking hebben van een inrichting (art. 2.3 Awb 

immers los van de vraag of de verdachte ‘houder van de afvalstoffen’ is of niet. HR 15 december 2009, 
ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G Vegter), NJ 2010/23, r.o. 2.3.

79 Een interessante vervolgvraag is of voldoende is dat het gaat om een handeling als bedoeld in artikel 6 
t/m 11 Wbb (oftewel het verrichten van de delictsgedraging), of dat de verdachte ook normadressaat 
moet zijn van de onderliggende bepaling. Bijvoorbeeld, een van de AMvB’s waarin de verplichtingen van 
de Wbb is uitgewerkt is het Activiteitenbesluit Milieubeheer. Artikel 2.2 in samenhang met 2.1a van het 
Abm verbiedt (onder meer) de drijver binnen een inrichting op of in de bodem te lozen. Een niet-drijver 
die binnen een inrichting op de bodem loost verricht daarmee een handeling als bedoeld in artikel 6 t/m 
11 van de Wbb zonder dat deze pleger is van de overtreding van artikel 2.2 Abm. Is deze persoon dan 
toch gehouden de maatregelen te nemen als bedoeld in artikel 13 Wbb? 

80 Zie verder o.a. Van den Broek, in: T&C Milieurecht 2020, art. 6 Wbb.
81 Bijvoorbeeld door zuiveringsslib op landbouwgrond te gebruiken zonder eerst de bodem bemonsterd en 

geanalyseerd te hebben. Art. 1c Besluit gebruik meststoffen jo. art. 6 Wbb. 
82 Begrip gg in artikel 1 Msw, Kamerstukken II 2015/16, 34 532, nr. 3, p. 42.
83 Artikel 19 lid 1 Msw bevat dus geen verplichtingen voor leidinggevenden buiten de landbouwsector. 

Lid 2 van dit artikel bevat echter een tot een ieder gericht verbod om meer dan drie varkenseenheden te 
houden. 

84 Zie over het inrichtingenbegrip par. III.5.3.
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jo. 2.1 lid 1 sub e Wabo)85 is een WED-delict (artikel 1a onder 1°). De normadressaat 
van deze inrichtinggerelateerde voorschriften, is ‘degene die de inrichting drijft’. Drijver 
van de inrichting, heel kort gezegd, zijn personen die feitelijke zeggenschap hebben 
over (de exploitatie van) de inrichting en/of over de activiteiten en het gebruik van het 
onroerend goed ten behoeve van het verrichten van die activiteiten. De adressering van 
inrichtinggerelateerde voorschriften en het drijversbegrip komen uitvoerig aan bod in 
het bestuursrechtelijke hoofdstuk.86

In dit kader verdient ook het verbod om te handelen zonder omgevingsvergunning 
nog enige aandacht (o.a. in art. 2.1 lid 1 Wabo). De algemene formulering van het 
verbod doet vermoeden dat de bepaling geldt voor eenieder. Het verbod speelt 
evenwel pas een rol op het moment dat een inrichting daadwerkelijk in werking is 
zonder de benodigde vergunning. Als dit het geval is, kan er niet handhavend worden 
opgetreden jegens eenieder binnen die inrichting, maar alleen jegens degene op wie 
de verantwoordelijkheid voor de naleving van de voorschriften zou hebben gerust als 
er wel een vergunning was geweest, oftewel (opnieuw) de drijver van de inrichting.87 

In verschillende rechtszaken hebben verdachte leidinggevenden hun plegerschap 
betwist met een betoog dat ze geen drijver (en dus geen normadressaat) zijn. In 
hoofdstuk III ga ik uitgebreid in op de criteria voor drijverschap, daarom volsta ik nu vast 
met de conclusie dat ook (of zelfs, juist) natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie kunnen worden aangemerkt als drijver van de inrichting, en dus normadressaat 
zijn van inrichtinggerelateerde voorschriften. 

In het nader te bespreken Tankstation-arrest meent de eigenaar van een tankstation 
dat niet hij maar (slechts) de exploitant van het tankstation kan worden aangemerkt 
als drijver van het tankstation. 88 Net zo betoogt een eigenaar en enig bestuurder van 
een bedrijf dat onder meer asbesthoudend afval opslaat en exporteert, dat niet hij, 
maar de failliete rechtspersoon of de eigenaar van het onroerend goed als drijver 
verantwoordelijk is voor de naleving van de vergunningsvoorschriften.89 In weer 
een andere asbestzaak probeert de natuurlijke persoon ook het drijverschap af te 
schuiven op de rechtspersoon.90 In geen van de drie zaken slaagt het betoog, de 
rechter meent telkens – terecht – onder verwijzing naar de feitelijke zeggenschap 
van de verdachte natuurlijke personen dat ze kunnen worden aangemerkt als 
drijver, en dus als normadressaat van de geschonden voorschriften. 

De bovengenoemde milieuvoorschriften laten zien dat veel milieunormen (ook) 
zijn gericht tot natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een 

85 In oudere jurisprudentie gaat het om art. 8.1 Wm, dat sinds het inwerkingtreden van de Wabo is 
vervallen. 

86 Par. III.5 en Bleeker 2019a. Voor het antwoord van de vraag aan wie inrichtinggerelateerde voorschriften 
zijn geadresseerd, is kennis nodig van de systematiek van de Wabo en de Wm. Vandaar dat de bespreking 
van deze voorschriften zich beter leent voor hoofdstuk III dan hoofdstuk II. 

87 Blomberg 2000, p. 45 onder verwijzing naar Knijff, Jurgens & Backes 1998, p. 6; Van ’t Lam 2005a, p. 38-41. 
88 HR 4 november 2003, ECLI:NL:HR:2003:AL6171 (concl. A-G Wortel), JM 2004/119, m.nt. Koopmans 

(Tankstation).
89 Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. Van Ham.
90 Rb. Oost-Brabant 28 mei 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. Velthuis.
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onderneming. Anders gezegd, de leidinggevende is persoonlijk drager van diverse 
milieu  verplichtingen.91

II.2.7 Dolus en culpa

II.2.7.1 Inleiding

In deze paragraaf ga ik in op schuld als bestanddeel, dus opzet (dolus) of culpa. Voor 
misdrijven is opzet een normale voorwaarde voor de aansprakelijkstelling, en bij 
uitzondering wordt culpa vereist. Er zijn ook delicten (doorgaans overtredingen) die 
geen subjectief bestanddeel bevatten. De delictsomschrijving bevat dan slechts een 
verbod of een gebod van bepaalde gedragingen of omstandigheden en eventueel een 
kwalitatief bestanddeel. Voor het begaan van dergelijke delicten is opzet noch culpa 
vereist, maar nog wel schuld (‘verwijtbaarheid’) als element voor de strafbaarheid van 
de dader.92

Uit de voorgaande passage kan worden opgemaakt dat schuld verschillende 
betekenissen heeft. Om verwarring te voorkomen zet ik ze hierna op een rij. 
Schuld als element – ook wel aangeduid als ‘verwijtbaarheid’ – is een uitwerking 
van het adagium ‘geen straf zonder schuld’; het is een algemene strafrechtelijke 
aansprakelijkheidsvoorwaarde die onafhankelijk van de delictsomschrijving geldt. 
Als schuld als element afwezig is, volgt ontslag van alle rechtsvervolging.

Schuld als bestanddeel (wat ik doorgaans aanduid als ‘culpa’) is de tegenhanger 
van opzet. Schuld in deze betekenis wordt meestal in de rechtspraak en literatuur 
uitgelegd ‘aanmerkelijke verwijtbare onvoorzichtigheid’. Er is sprake van opzet (ook 
wel bekend als ‘dolus’) als de verdachte willens en wetens handelt op een manier die 
strafbaar is. 

Schuld heeft ook nog andere betekenissen. Zo wordt schuld soms gehanteerd als 
verzamelnaam voor zowel culpa als dolus. In dagelijks taalgebruik wordt schuld 
ook wel gebruikt als synoniem voor verantwoordelijkheid voor een bepaalde 
gebeurtenis (“het verkeersongeluk was zijn schuld”). In het kader van dit hoofdstuk 
zal ik proberen telkens te specificeren welke betekenis van schuld ik bedoel.93 

Om een natuurlijk persoon met een leidinggevende functie aan te spreken als pleger 
van een milieudelict, zal hij steeds zelf het subjectieve bestanddeel (indien aanwezig) 
moeten vervullen. Ingevolge artikel 2 lid 1 WED bevatten vrijwel alle milieumisdrijven 
die vallen binnen de reikwijdte van de WED een subjectief bestanddeel,94 dus voor 
het plegen van deze delicten moet er bij de leidinggevende sprake zijn van opzet. Bij 
deelnemers hoeft in beginsel95 niet de door het delict benodigde opzet of schuld aanwezig 
te zijn; de deelnemingsvormen kennen allen een eigen opzetvereiste waardoor de 
deelnemer per definitie in een bepaald schuldverband staat tot de verboden gedraging. 

91 Zie ook Rb. Overijssel 25 november 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:4372, t.a.v. feit 5.
92 Schuld als element kwam eerder aan bod in par. II.2.4.
93 De Jong onderscheidt vijf betekenissen van schuld, in Kelk/De Jong 2019, p. 240-244. 
94 Zie par. II.2.2.
95 In de literatuur wordt aangenomen dat voor ‘directe’ deelnemingsvormen zoals medeplegen dezelfde 

subjectieve eisen gelden als voor plegen. Zie par. II.5.2.3.
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Opzet (en in mindere mate, schuld) speelt dus op verschillende manieren een rol bij de 
strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, en daarom ga ik in deze 
paragraaf in op deze leerstukken. 

Hierna bespreek ik in vogelvlucht de kenmerken van opzet en schuld als 
bestanddeel. Omdat er in het economische strafrecht discussie bestaat over de vraag 
in hoeverre voor economische delicten ook opzet vereist is op de wederrechtelijkheid 
van de gedraging, en omdat de uitkomst van deze discussie van belang is voor de vraag 
wanneer een leidinggevende een milieudelict begaat, sta ik in deze paragraaf ook stil 
bij ‘kleurloos opzet’ en ‘boos opzet’, en de toepasselijkheid van deze opzetvormen in het 
economische strafrecht. 

II.2.7.2 Culpa

Bij schuld heeft de dader de verboden gedraging niet gewild, maar is er sprake van 
verwijtbare aanmerkelijke onvoorzichtigheid.96 Vaak wordt culpa begrepen in de sleutel 
van nalaten; een gebrek aan handelen, kennis of beleid. De Hullu stelt onder verwijzing 
naar Modderman dat schuld als bestanddeel een duidelijk normatief element kent: de 
dader had anders behoren te handelen dan is gebeurd.97 De gedraging was dus niet 
alleen vermijdbaar (de dader kon anders handelen), de gedraging was ook verwijtbaar. 
Sommige risico’s zijn geoorloofd om te nemen, dus niet ieder nalaten levert culpa op. 

Daarnaast kent schuld volgens De Hullu, opnieuw onder verwijzing naar 
Modderman, een psychologische dimensie.98 In dit kader wordt onderscheid gemaakt 
tussen de gradaties van bewuste schuld en onbewuste schuld. Bij bewuste schuld was 
de dader zich bewust van een mogelijke uitkomst, maar gaat deze er lichtzinnig of 
met het nemen van ontoereikende voorzorgsmaatregelen vanuit dat deze uitkomst niet 
zal voorvallen. Bij onbewuste schuld is er simpelweg sprake van het verwijtbaar niet-
nadenken over mogelijke gevolgen. 

De zwaarste vorm van culpa betreft roekeloosheid.99 Deze vorm van schuld 
geldt bij bepaalde delicten als strafverzwarende omstandigheid.100 Er is sprake van 
roekeloosheid als er sprake is van ‘zeer onvoorzichtig gedrag waarbij welbewust en met 
ernstige gevolgen onaanvaardbare risico’s worden genomen’.101 Roekeloosheid schuurt 
tegen voorwaardelijk opzet aan, maar het onderscheidt zich toch doordat de dader dan 
niet de aanmerkelijke kans op de gevolgen heeft aanvaard.

Culpa, dus schuld als bestanddeel, komt niet vaak voor in het strafrecht. Sommige 
misdrijven hebben een culpoze tegenhanger waar een lichtere straf op staat. Het 
standaardvoorbeeld hierbij is dood door schuld (art. 307 Sr) waar een gevangenisstraf 
van maximaal twee jaar op staat, terwijl voor een doleus misdrijf tegen het leven zoals 
doodslag (287 Sr) maximaal vijftien jaar kan worden opgelegd. Een ander voorbeeld is 
het door schuld veroorzaken van een verkeersongeval met dood of letsel van anderen 
tot gevolg (art. 6 WVW). Artikel 173b Sr is een voorbeeld van een culpoos milieudelict. 
De culpa hoeft niet altijd te zijn gericht op de delictsgedraging of een bepaald gevolg, 

96 Zie meer algemeen De Hullu 2018, par. IV.5. 
97 De Hullu 2018, p. 264-267. 
98 De Hullu 2018, p. 265, 268-269. 
99 De Hullu 2018, p. 265-266, 277-280. 
100 Zie bijvoorbeeld artikelen 307 en 308 Sr. 
101 Kamerstukken II 2001/02, 28484, nr. 3, p. 10-12. 



De strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

52

maar kan ook zijn gericht op een bijkomende omstandigheid uit de objectieve zijde 
van het delict. Denk hierbij bijvoorbeeld aan schuldheling (art. 417bis Sr), waarbij 
de schuld betrekking heeft op het ontbreken van kennis ter zake van het feit dat het 
verhandelde goed door een misdrijf verworven is.102

II.2.7.3 Dolus

Opzet als bestanddeel

In het algemene strafrecht is opzet (dolus) het meestvoorkomende subjectieve 
bestanddeel. Er is sprake van opzet wanneer iemand een verboden gedraging willens en 
wetens begaat.103 De meest zuivere vorm van opzet is ‘opzet met bedoeling’. Dat houdt 
in dat de dader zowel de gedraging zelf en de gevolgen zoals ze zijn voorgevallen heeft 
voorzien en gewild. In het milieustrafrecht kan hierbij bijvoorbeeld worden gedacht 
aan het opzettelijk overbemesten van de bodem. 

Het opzet dat nodig is voor doleuze delicten mag echter ook een algemenere 
strekking hebben. Bijvoorbeeld wanneer de dader volkomen onverschillig was 
met betrekking tot het strafbare feit, of als zaken anders verlopen dan aanvankelijk 
bedoeld.104 Zo wordt onder het opzet tot een bepaald delict ook opzet op soortgelijke, 
minder vergaande delicten gerekend. Als een persoon bijvoorbeeld opzet heeft op het 
plegen van een moord, en het slachtoffer overlijdt niet maar houdt wel ernstig letsel aan 
de poging over, dan wordt het opzet ook geacht aanwezig te zijn op mishandeling.105 

Ook voldoende voor opzet is dat de dader een vaststaand gevolg van diens 
handelen niet wenst maar wel op de koop toeneemt; er wordt dan gesproken van 
zekerheids- of noodzakelijkheidsbewustzijn. Dat is bijvoorbeeld het geval wanneer 
een bedrijf afvalstoffen loost op oppervlaktewater; het kan best zijn dat de persoon in 
kwestie het water niet wenst te vervuilen, maar desalniettemin de milieuvervuiling op 
de koop toe neemt om kosten te besparen voor het afvoeren en laten verwerken van de 
afvalstoffen. 

De ondergrens van opzet als bestanddeel, en daarmee ook de grens tussen 
opzettelijk en niet-opzettelijk gedrag, is het bewust aanvaarden van de aanmerkelijke 
kans op een bepaald gevolg. Deze vorm van opzet staat bekend als ‘voorwaardelijk 
opzet’. Belangrijk in dit kader is dat de bewuste aanvaarding niet hoeft te zien op het 
gevolg zelf, maar op de kans op een gevolg; daardoor worden meer omstandigheden 
door het opzet bestreken. Bijvoorbeeld, een toezichthouder die verantwoordelijk is voor 
het correct verwijderen van asbest, maar die – zich bewust van de risico’s – vervolgens 
tijdens het verwijderen van asbest geen toezicht houdt in de overtuiging dat áls er 
asbest aanwezig is er toch niemand achter komt, aanvaardt welbewust de aanmerkelijke 
kans dat het asbest niet correct verwijderd wordt en dat er asbestvezels in de lucht 
komen. In dit voorbeeld heeft de dader het gevolg (het verspreiden van asbest) zelf niet 
gewild, maar bij diens handelen heeft hij de kans op dit gevolg wel aanvaard, waardoor 

102 Verdere toelichting en meer voorbeelden, zie De Hullu 2018, p. 269-270, 274-281.
103 Zie verder over opzet o.a. De Hullu 2018, par. IV.2, IV.3 en IV.4 en De Jong & Sikkema 2019, par. 3; De 

Jong 2019.
104 De Hullu 2018, p. 230-231; Postma 2014, par. I.6.2.
105 De Hullu 2018, par. IV.2.5. Het voorbeeld is gebaseerd op het HR 19 augustus 1952, ECLI:NL:HR:1952:138, 

NJ 1953/102, m.nt. Pompe (Oldsmobile).
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het gevolg in beginsel ook gedekt wordt door het opzet van de dader.106 De kans moet 
objectief gezien aanmerkelijk zijn, dus de inschatting van de verdachte is niet bepalend. 
Hierbij kan de rechter zich baseren op algemene ervaringsregels.107

Een ander milieustrafrechtelijk voorbeeld waarin het voorwaardelijke opzet 
van een leidinggevende kon worden gebaseerd op een gebrek aan controle op de 
bedrijfsvoering, kan worden gevonden in de zaak van de Rechtbank Oost-Brabant 
van 16 september 2013. In deze zaak wordt een directeur van een varkenshouderij 
aansprakelijk gesteld voor het verontreinigen van oppervlaktewater, en voor een aantal 
andere milieudelicten.108 Het slootwater ter plaatse was verzilt doordat er varkensvoer 
(natte brij) in terecht was gekomen. De directeur wijt het morsen van varkensvoer aan 
de slordigheid van zijn ondergeschikten; de vrachtwagenchauffeurs zouden ’s nachts 
buiten zijn aanwezigheid op onzorgvuldige wijze het brijvoer lossen en vervolgens 
nalaten het door hen geknoeide voer op te ruimen. De verdediging bepleit dat het opzet 
van de directeur ontbreekt. De rechtbank overweegt daaromtrent als volgt:

“Op verdachte rust als vergunninghouder de plicht zijn bedrijfsvoering op 
zodanige wijze te organiseren dat de aan zijn omgevingsvergunning verbonden 
voorschriften worden nageleefd. Uit de verklaring van verdachte blijkt dat hij 
geen, dan wel onvoldoende controle heeft uitgeoefend op en bij het lossen van het 
brijvoer, terwijl hij wist dat daarbij regelmatig voer op de bodem werd geknoeid. 
Door deze handelwijze heeft verdachte willens en wetens de aanmerkelijke kans 
aanvaard dat de kavelsloot naast het perceel [adres 1] te [plaats 1], door het bij het 
lossen gemorste brijvoer, zou kunnen worden verontreinigd.” Het opzet kon dus 
worden aangenomen omdat de directeur op de hoogte was van eerdere voorvallen 
van de verboden gedraging en onvoldoende controle op de naleving van de 
vergunningsvoorschriften heeft uitgeoefend.

Bij de toets van voorwaardelijk opzet pleegt men drie componenten te onderscheiden: 
een kanscomponent (‘de aanmerkelijke kans’), een kenniscomponent (‘bewust’) 
en een wilscomponent (‘aanvaarden’).109 Een gebrek aan het één kan niet worden 
gecompenseerd door een overvloed van het ander. Dus het welbewust aanvaarden van 
een verwaarloosbare kans op een gevolg is niet voldoende voor voorwaardelijk opzet 
op het gevolg. Net zo is het bestaan van een aanzienlijke kans op een gevolg op zichzelf 
onvoldoende voor voorwaardelijk opzet; iemand die er lichtzinnig van uitgaat dat dit 
gevolg zou uitblijven heeft weliswaar met (grove) onachtzaamheid gehandeld, maar heeft 
het gevolg niet aanvaard. De aanwezigheid van zogeheten ‘mogelijkheidsbewustzijn’ bij 

106 Dit voorbeeld is gebaseerd op Rb. Midden-Nederland 25 februari 2015, ECLI:NL:RBMNE:2015:5273.
107 HR 25 maart 2003, ECLI:NL:HR:2003:AE9049, NJ 2003/552, m.nt. Buruma (HIV I), r.o. 3.6.
108 Rb. Oost-Brabant 16 september 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:5111.
109 Er bestaan ook andere weergaven van voorwaardelijk opzet. Zo onderscheidt De Hullu twee 

componenten: 1) het bewust aanvaarden van een 2) aanmerkelijke kans. De Hullu 2018, p.  238. Cf. 
De Jong 2019, waarin hij overtuigend beargumenteert waarom opzet inhoudelijk wordt gekenmerkt 
door zowel een cognitieve als een volitieve component (waarbij in voorwaardelijk opzet de volitieve 
component weliswaar sterk ‘verwaterd’ is). Daaruit volgt dat ook bij voorwaardelijk opzet het van belang 
is om de bewustheid van een kans en het aanvaarden van de aanmerkelijke kans aan te merken als 
zelfstandige componenten. Zie voorts Kelk/De Jong 2016, par. 6.4.6.
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de dader is dan ook onvoldoende voor de conclusie dat de verdachte het gevolg heeft 
aanvaard.110 

De wilscomponent is wat voorwaardelijk opzet onderscheidt van bewuste schuld, 
en daarom dient juist deze component van voorwaardelijk opzet goed te worden 
bewaakt.111 Om te bepalen of er sprake is van aanvaarding, dient te worden gelet op 
de aard van de gedraging en de omstandigheden waaronder zij is verricht. Ook moet 
acht worden geslagen op contra-indicaties. Kan het zijn dat de gedraging per ongeluk 
is verricht? Had de verdachte maatregelen genomen om het gevolg te voorkomen? Is er 
‘slechts’ sprake van schending van een zorgplicht? 

De Hullu plaatst in het kader van opzet de kanttekening dat de rechter zich beperkt 
bezighoudt met wat de verdachte nou werkelijk gedacht en gewild heeft. Rechters 
kunnen immers niet in het hoofd van de verdachte kijken, en zij zijn ook niet opgeleid 
als gedragsdeskundigen. Opzet en schuld zijn dan ook niet puur psychologische 
begrippen, maar veeleer juridische begrippen met een eigen normatief, objectiverend 
karakter. Schuld en (voorwaardelijk) opzet kunnen op basis van ervaringsregels en de 
uiterlijke verschijningsvorm van de verboden gedraging worden vastgesteld; de rechter 
tracht te bepalen wat een ‘normaal mens’ in het gegeven geval moest begrijpen en heeft 
gewild.112 

Opzet en schuld bij een rechtspersoon

Uit het voorgaande blijkt dat opzet en schuld een psychologische dimensie kennen. 
De rechtspersoon heeft zelf geen psyche,113 daarom hebben opzet en schuld bij 
rechtspersonen een iets ander karakter dan bij natuurlijke personen.114 In de eerste 
plaats kan het opzet van de rechtspersoon worden vastgesteld door het opzet van een 
werknemer aan de rechtspersoon toe te rekenen.115 Deze persoon hoeft niet per se 
een hoge functionaris te zijn, maar het is natuurlijk wel een sterke indicatie dat de 
toerekening van opzet of schuld redelijk is.116 Het opzet of de schuld hoeft ook niet 
gecentreerd te zijn bij één natuurlijke persoon. Het kan ‘bijeengeharkt’ worden van de 
bij meerdere personen aanwezige kennis, waarbij het totaal aan aanwezige opzet en 
schuld wordt toegerekend aan de rechtspersoon.117 Maar schuld en opzet kunnen ook 
rechtstreeks worden afgeleid uit het beleid van de rechtspersoon of de feitelijke gang 
van zaken binnen de rechtspersoon.118

110 HR 25 maart 2003, ECLI:NL:HR:2003:AE9049, NJ 2003/552, m.nt. Buruma (HIV I).
111 De Hullu 2018, p. 240. 
112 De Hullu 2018, p. 232-235, met verdere verwijzingen. Zie ook De Jong & Sikkema 2019, p. 487-488. 

Merk op, de objectivering komt niet in de plaats voor bewijs met betrekking tot de geestesgesteldheid 
van de dader in het concrete geval. Er zal dus goed gekeken dienen te worden naar contra-indicaties. 

113 Zie in dit verband de klassieker Coffee Jr. 1981. Te raadplegen op: https://scholarship.law.columbia.edu/
faculty_scholarship/539.

114 Zie uitgebreid De Hullu 2018, par. IV.6; en Roef & De Roos 1998, p. 78. 
115 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 

leidinggeven), r.o. 3.4.2; De Hullu 2018 p. 283-284; De Valk 2009, p. 333-336.
116 HR 27 februari 1951, ECLI:NL:HR:1951:11, NJ 1951, 4/4 m.nt. Röling (ATO); Rb. Breda 15 februari 

1982, ECLI:NL:RBBRE:1982:AC4013, NJ 1983/6 (Uniser), r.o. 8.2.1.3. 
117 Sikkema 2010, par. 3.8. Vergelijkbaar: Torringa 1984, p. 99-100.
118 HR 29 april 2008, ECLI:NL:HR:2008:BB8977, NJ 2009/130, m.nt. Buruma; NBStraf 2008/206 (Fraude 

Gemeente Etten-Leur); HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk 
(Overzichstarrest feitelijk leidinggeven), r.o. 3.4.2; HR 14 februari 2017: ECLI:NL:HR:2017:240; De Hullu 
2018, p. 284-286.
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Reikwijdte van het opzet

Kleur van het opzet
In de context van dit proefschrift is het belangrijk om stil te staan bij de reikwijdte 
van het opzet. De eerste vraag die zich aandient is waarop het opzet van de dader 
precies gericht moet zijn. Algemeen aangenomen wordt dat het opzet in beginsel 
gericht moet zijn op alle bestanddelen die na vermelding van het opzetvereiste in de 
delictsomschrijving zijn genoemd.119 Een uitzondering hierop zijn bestanddelen die 
geobjectiveerd zijn, dus bestanddelen die door de wetgever zijn onttrokken aan het 
opzetvereiste. Denk hierbij aan mishandeling met de dood tot gevolg, waarbij het opzet 
wel moet zijn gericht op de mishandeling, maar niet op de dodelijke afloop.120 Een 
milieurechtelijk voorbeeld kan worden gevonden in artikel 173a Sr: het ‘gevaar voor 
de openbare gezondheid’ en het ‘levensgevaar voor een ander’ vormen geobjectiveerde 
bestanddelen in de delictsomschrijving. Voldoende is dat het gevaar naar objectieve 
maatstaven te duchten is.121

Een kwestie die veel discussie heeft opgeleverd, betreft de vraag of het opzet 
van de dader ook moet zijn gericht op de wederrechtelijkheid van de gedraging.122 In 
dit verband wordt gesproken van de ‘kleur van het opzet’, en wordt er onderscheid 
gemaakt tussen ‘kleurloos opzet’ en ‘boos opzet’. Bij kleurloos opzet blijft het opzet 
beperkt tot de bestanddelen van het delict. Het gaat hierbij in wezen om de vraag of 
de dader opzettelijk heeft gehandeld (of nagelaten) zoals in de strafbepaling verwoord. 
Bij boos opzet is het opzet van de dader niet alleen gericht op de bestanddelen van 
het delict, maar ook op het wederrechtelijke karakter van de handeling. Makkelijker 
gezegd: de dader wist dat de gedraging verboden was.123 In Duitsland wordt dit treffend 
‘Unrechtsbewusstsein’ genoemd.124 

De hoofdregel, ook in het milieustrafrecht, is dat kleurloos opzet voldoende 
is om te worden aangemerkt als dader van doleuze delicten, tenzij de wetgever 
in de delictsomschrijving op één of andere manier te kennen geeft dat opzet op de 
wederrechtelijkheid wél is vereist.125 Als dit anders zou zijn, dus indien boos opzet in 
plaats van kleurloos opzet zou zijn vereist, zou de onwetendheid van de verdachte diens 
strafbaarheid in de weg kunnen staan. In Nederland geldt echter het uitgangspunt dat 
men wordt geacht de wet te kennen; nemo ius ignorare censetur. Zeker van professionele 
spelers mag worden verwacht dat ze zich laten informeren omtrent de regelgeving. 

119 MvT bij het Wetboek van Strafrecht, aangehaald in Smidt/Smidt 1891, p. 71, gevonden in Hartmann & 
Kroes 2016, p. 155. Zie voorts De Hullu 2018, p. 222 met verdere verwijzingen. 

120 Zie voor andere uitzonderingen Kessler 2001, p. 153-155. Uitvoerig over geobjectiveerde bestanddelen: 
Kelk/De Jong 2016, p. 254. 

121 De Lange, in: T&C Strafrecht 2019, art. 173a Sr, aant. 10 onder 5.
122 Hendriks 2013; De Hullu 2018, par. IV.2.3 met verdere verwijzingen. 
123 Hartmann & Kroes 2016, par. 5. 
124 Zie Schönke/Schröder/Sternberg-Lieben/Schuster, 30. Aufl. 2019, StGB § 17 Rn. 4-9, met verdere 

verwijzingen. 
125 De Hullu 2018, p. 226; De Jong & Sikkema 2011, p. 401. Meestal wordt in dit verband gewezen op HR 

18 maart 1952, ECLI:NL:HR:1952:1, NJ 1952/314, m.nt. Röling (Kleurloos opzet); waarover ook Kessler 
2001, p. 143-148 en 201-209; en Kroes 2007, p. 316-331. Deze lijn werd bekrachtigd in HR 24 april 2007, 
ECLI:NL:HR:2007:AZ8783 (concl. A-G Vellinga), NJ 2007/544, m.nt. Buruma.
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Bovendien wordt gemeend dat iemand die de regels overtreedt zonder te weten dat wat 
hij deed verboden was even strafbaar hoort te zijn als degene die dat wel wist.126

Overigens zal er in veel gevallen ook sprake zijn van boos opzet; van het overgrote 
deel van de delicten zal de verdachte immers wel moeten begrijpen dat de gedraging 
strafbaar is, waardoor opzet op de delictsbestanddelen ook boos opzet impliceert. Je 
hoeft geen rechten gestudeerd te hebben om te weten dat moord, heling, inbraak of – 
in het kader van dit proefschrift – milieuvervuiling ongeoorloofd is. Daarbij past wel 
de kanttekening dat niet van ieder economische (milieu)delict het strafbare karakter 
zo evident is. De niet-naleving van vergunningsvoorschriften kan bijvoorbeeld een 
strafbaar feit opleveren, en sommige vergunningsvoorschriften hebben een technisch 
en genuanceerd karakter. Gevolg is dat zelfs het laten installeren van het verkeerde type 
emissiefilters al strafbaar kan zijn.127

Boos opzet nodig voor economische delicten?
In de literatuur is de vraag opgeworpen of boos opzet dan wél is vereist in het 
economische strafrecht (waar het milieustrafrecht ook grotendeels toe behoort).128 
Vanwege de grote hoeveelheid regels en de ingewikkeldheid van WED-delicten zou de 
dader vaak niet weten (en volgens critici, ook niet hoeven te weten) dat de gedraging 
in kwestie verboden was. Bovendien zou het onderscheid tussen overtredingen en 
misdrijven in veel economische delicten zinloos worden, omdat de gedragingen in 
de regel per definitie opzettelijk gebeuren. In de literatuur wordt in dit verband vaak 
Röling geciteerd, die schreef ‘men blikt nu eenmaal geen boontjes in uit nonchalance’.129 
Deze en andere argumenten hebben A-G Vellinga ertoe bewogen om in zijn conclusie 
bij HR 24 april 2007 een lans te breken voor de invoering van een vorm van boos opzet 
in het economische strafrecht, waarbij voorwaardelijk opzet op het wederrechtelijke 
karakter van de gedraging zou voldoen.130

De Hoge Raad wil van boos opzet echter niets weten, en bepaalt dat niet alleen in 
het commune, maar ook in het economische strafrecht kleurloos opzet voldoet.131 De 
Hullu kan zich vinden in deze lijn; hij betwijfelt of het wenselijk is om het economisch 
strafrecht anders te behandelen dan het commune strafrecht,132 en ziet de toename 
in regels en de complexiteit daarvan als reden te meer dat rechtssubjecten zich goed 

126 Zie ook de annotatie bij HR 24 april 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ8783 (concl. A-G Vellinga), NJ 
2007/544, m.nt. Buruma.

127 Overigens is het zeer de vraag of een dergelijk delict tot strafrechtelijke aansprakelijkheid zal leiden; 
veruit de meeste overtredingen van milieuvoorschriften worden afgedaan met een waarschuwing; slechts 
een zeer klein deel van de (vaak: ernstige) bedrijfsmatige milieudelicten wordt strafrechtelijk vervolgd. 
Zie par. I.3.2 met verdere verwijzingen naar onderzoeken over bedrijfsmatige milieucriminaliteit. 

128 Zie o.a. Kroes 2007, nr. 4, p. 316-331; Hartmann & Kroes 2016, par. 6; Van Asperen de Boer 2018, par. 12.6.3. 
en De Hullu 2018, p. 228 met verdere verwijzingen. Zie recentelijk Doorenbos 2021. In de rechtspraak 
wordt deze vraag op uiteenlopende wijze beantwoord. Zie voor een overzicht Hendriks 2013.

129 In zijn noot bij HR 18 maart 1952, ECLI:NL:HR:1952:199, ECLI:NL:HR:1952:1, NJ 1952/314 en NJ 
1952/315.

130 Parket bij de Hoge Raad 24 april 2007, ECLI:NL:PHR:2007:AZ8783. De conclusie van Vellinga mag in 
de literatuur echter wel rekenen op waardering, zie bijvoorbeeld Hendriks 2013, p. 286, 297 en De Jong 
& Sikkema 2011, p. 396 e.v. 

131 HR 24 april 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ8783 (concl. A-G Vellinga), NJ 2007/544, m.nt. Buruma, r.o. 3.3. 
Conclusie HR 24 april 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ8783. 

132 De Hullu 2018, p.  227. Wat betreft het tweede argument, vergelijkbaar De Jong & Sikkema 2011,  
p. 388-401; zie ook Kessler 2001, p. 97-172.
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dienen te verdiepen in de regelgeving.133 In de milieustrafrechtelijke jurisprudentie 
die is bestudeerd voor dit proefschrift, wordt bevestigd dat kleurloos opzet voldoet bij 
milieudelicten.134 De onbewustheid van het wederrechtelijke karakter van de handeling 
kan door de rechter nog wel worden meegenomen in de strafmaat. 

Opzet op facetten van de wederrechtelijkheid
Tegelijkertijd wordt in de literatuur erop gewezen dat bij bepaalde delicten het 
opzet in ieder geval moet zijn gericht op – in de woorden van De Hullu – ‘facetten 
van de wederrechtelijkheid’.135 Immers dient zoals gezegd het (kleurloze) opzet in 
beginsel te zijn gericht op álle bestanddelen van het delict. Dat betekent dat als in een 
delictsomschrijving naast een bepaalde gedraging ook bijkomende omstandigheden 
zijn opgenomen het opzet, niet beperkt mag zijn tot het verrichten van de feitelijke 
gedraging.136 

Een voorbeeld dat Hendriks geeft in dit verband is het verbod om, kort gezegd, 
afvalstoffen over te brengen naar een inrichting die voor de opslag geen vergunning 
heeft.137 Het is dus onvoldoende dat de verdachte opzettelijk afvalstoffen overbrengt, 
deze moet ook (voorwaardelijk) opzet hebben gehad op de afwezigheid van een 
vergunning van de inrichting.138 Iets vergelijkbaars geldt voor het opzettelijk drijven 
van een vergunningplichtige inrichting zonder vergunning; de drijver hoeft dus 
niet te weten dat de activiteit vergunningplichtig is, maar slechts dat hij niet in 
het bezit is van een vergunning.139 Als de vergunningplichtige mocht geloven dat 
hij wel beschikte over een vergunning, bijvoorbeeld omdat was overeengekomen 
dat de verhuurder van het perceel dit geregeld heeft,140 dan ontbreekt opzet op dat 
onderdeel van de delictsomschrijving en volgt vrijspraak. 

133 Subjecten die ondanks ingewonnen informatie alsnog onwetend blijven over het verboden karakter van 
een gedraging, komt mogelijk nog wel een beroep toe op afwezigheid van alle schuld op grond van 
verschoonbare rechtsdwaling, mits de inlichtingen werden verstrekt door een persoon of instantie, aan 
wie zodanig gezag valt toe te kennen dat de verdachte in redelijkheid op de deugdelijkheid van het advies 
mocht vertrouwen. Zie hierboven par. II.2.4.

134 Zie onder meer Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:3646; Rb. Oost-Brabant 28 mei 
2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. Velthuis; Hof ’s-Hertogenbosch 8 februari 2011, 
ECLI:NL:GHSHE:2011:BP3516; Rb. Rotterdam 7 november 2011, ECLI:NL:RBROT:2011:BU4356; 
Rb. Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8694; Rb. Midden-Nederland 19 maart 2013, 
ECLI:NL:RBMNE:2013:2795 (Bedrijfsleider CAV Agrotheek); Hof Arnhem-Leeuwarden 16 april 
2013, ECLI:NL:GHARL:2013:BZ7785 (Directeur De Zeelt); Rb. Zeeland-West-Brabant 21 maart 
2014, ECLI:NL:RBZWB:2014:1911, M&R 2014/86 (Dow Benelux BV); Rb. Overijssel 13 mei 2019, 
ECLI:NL:RBOVE:2019:1794; Rb. Overijssel 25 november 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:4372.

135 De Hullu 2018, p. 227-228.
136 Meer hierover, zie Hendriks 2013; De Jong & Sikkema 2019, par. 3.
137 Artikel 10.50 Wm, het opzettelijk begaan volgt uit artikel 2 lid 1 juncto 1a sub 1 WED.
138 Hendriks 2013, p. 291-292. Vergelijkbaar; HR 20 december 2011, ECLI:NL:HR:2011:BT1873, NJ 2012/31. 
139 HR 21 april 2009, ECLI:NL:HR:2009:BH2684 (DAF showroom); Zie ook Kessler 2001, p. 148-149. HR 

22 april 2008, ECLI:NL:HR:2012:BC6731. Een goed voorbeeld uit het milieustrafrecht: Hof Arnhem-
Leeuwarden 16 april 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:BZ7785 (Directeur De Zeelt) “Voor zover nog is betoogd 
dat de verdachte geen opzet had op het overtreden van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren geldt 
dat de verdachte wist dat hij geen vergunning had. Opzet op de wederrechtelijkheid is niet vereist”; 
vergelijkbaar: Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Edelchemie).

140 Zie bijvoorbeeld Hof ’s-Hertogenbosch 18 april 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:1636, met betrekking tot 
het onder 5 primair ten laste gelegde opzet. 
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Een goed voorbeeld uit het milieustrafrecht kan worden gevonden in een uitspraak 
van de Hoge Raad uit 2004, over het storten van (kennelijk verontreinigde) 
baggerspecie.141 De verdachte werd vrijgesproken van de overtreding van het 
verbod om opzettelijk verontreinigde stoffen te brengen in oppervlaktewateren.142 
De verdachte had weliswaar opzet op het storten van baggerspecie, maar hij wist 
niet dat de baggerspecie verontreinigd was, en daarom had hij geen opzet op het 
storten van verontreinigde stoffen. Het was echter wél mogelijk om de verdachte 
aan te spreken voor de overtreding van artikel 10.2 Wm (oud); het verbod zich van 
afvalstoffen te ontdoen buiten een inrichting. De verdachte moest wel begrijpen dat 
de baggerspecie kon worden aangemerkt als afvalstof, en de delictsomschrijving 
stelt geen eisen met betrekking tot de verontreinigde aard van de afvalstof, en 
daarom was de gedraging van de verdachte wel strafbaar op grond van artikel 10.2 
Wm.143 

Nog een voorbeeld uit het milieustrafrecht betreft een zaak over een man met 
een groot aantal beschermde inheemse vogels. Dit is in strijd met artikel 13 lid 1 
sub a Flora- en Faunawet, dat kort gezegd bepaalt dat het verboden is om dieren 
behorende tot een beschermde inheemse of beschermde uitheemse diersoort onder 
zich te hebben. Opzet op het houden van vogels is niet voldoende, er moet ook 
sprake zijn van opzet op het houden van ‘beschermde vogels’. Maar niet vereist is 
dat de verdachte wist dat het houden van beschermde vogels verboden is.144

In de voorbeelden is het benodigde opzet telkens kleurloos. Let wel, zoals gezegd bestaan 
er uitzonderingen op de regel dat het opzet gericht moet zijn op álle bestanddelen. Dit 
zal per delict beoordeeld moeten worden. 

Zo heeft de wetgever bij AWR-delicten expliciet beoogd te voorkomen dat het opzet 
van de dader gericht zou moeten zijn op het – als bestanddeel genoemde – criterium 
dat “het feit ertoe strekt dat te weinig belasting wordt geheven”. In plaats daarvan is 
bewust de nadruk gelegd op de gerichtheid van het gedrag.145 

Belangrijk in het kader van dit proefschrift is dat het opzet op het overtreden van 
vergunningsvoorschriften vanwege de formulering van bepaalde delicten enigszins 
gekleurd lijkt te zijn. Artikel 2 lid 1 juncto 1a sub 1 WED bepaalt namelijk dat het 
overtreden van een voorschrift gesteld bij of krachtens artikel 2.3 sub a Wabo of 18.18 
Wm, opzettelijk begaan, een misdrijf betreft. Kort gezegd bepalen deze artikelen dat 

141 HR 1 april 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3121, NJ 2003/553, m.n. r.o. 3.5.
142 De grondslag voor het verbod was artikel een voorschrift krachtens 1 lid 3 Wvo (oud), dat kennelijk als 

voorwaarde stelde dat er sprake moest zijn van verontreinigde stof.
143 HR 1 april 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3121, NJ 2003/553, m.n. r.o. 4.3 Zie ook HR 20 december 

2011, ECLI:NL:HR:2011:BT1873, NJ 2012/31. Vergelijkbaar, met betrekking tot het verwijderen van 
afvalstoffen 10.1 lid 2 Wm: Rb. Overijssel 26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5790 en Rb. Overijssel 
26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5791.

144 HR 29 mei 2018, ECLI:NL:HR:2018:782 (concl. A-G Vegter), M&R 2018/98, m.nt. Van Ham, r.o. 2.4. 
A-G Vegter merkt op dat het opzet ‘enigszins gekleurd’ door deze omstandigheid. PHR 30 mei 2018, 
ECLI:NL:PHR:2018:506, nr. 12. 

145 Zie de conclusie van A-G Machielse bij HR 26 juni 2001, ECLI:NL:HR:2001:ZD2493, 
ECLI:NL:PHR:2001:ZD2493, m.n. nr. 4.2 met verwijzing naar Kamerstukken II 1993/94, 23470, nr. 3, 
p. 3, 23-24, 57.
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het verboden is om in strijd te handelen met een vergunningsvoorschrift. Gelet op 
de formulering van het verbod, en met inachtneming van de regel dat het opzet moet 
zijn gericht op álle bestanddelen, moet het opzet ook zijn gericht op de bijkomende 
omstandigheid dat met een handeling een vergunningsvoorschrift wordt overtreden.146 
Dit brengt met zich, zoals A-G Harteveld opmerkt in een conclusie, dat er ‘(iets) meer 
nodig is dan de enkele vaststelling dat de gedragingen zelf opzettelijk worden verricht’.147 
Hendriks merkt op dat het strikt genomen nog altijd gaat om kleurloos opzet, want niet 
vereist (maar waarschijnlijk wel altijd het geval) is dat de dader wéét dat het overtreden 
van vergunningsvoorschriften verboden is.148 

Hoe dan ook, bij vergunningsvoorschriften is het onderscheid tussen boos en 
kleurloos opzet lastig te maken, en zodoende krijgt het opzet op het overtreden van 
vergunningsvoorschriften een iets andere kleur dan dat van andere (economische) 
delicten.149 Mijns inziens hoeft dit evenwel voor situaties waarin er in strijd wordt 
gehandeld met vergunningsvoorschriften (artikel 2 lid 1 WED juncto 1a sub 1 
WED juncto 2.3 Wabo of 18.18 Wm) geen grote obstakels op te leveren bij het 
aanspreken van de vergunninghouder. Van de vergunninghouder/drijver mag als 
normadressaat immers worden verwacht dat deze bekend is met de voorwaarden die 
verbonden zijn aan het verrichten van de vergunningplichtige activiteit.150 Wanneer 
de vergunninghouder bewust geen kennisneemt van de inhoud van de vergunning, 
dan heeft de vergunninghouder mijns inziens bij het schenden daarvan in beginsel 
voorwaardelijk opzet op de strijdigheid van de handeling met de vergunning.151 

Niettemin oordeelde de Hoge Raad in HR 7 januari 2014 dat er onvoldoende was 
gesteld omtrent het (voorwaardelijk) opzet van de vergunninghouder op het overtreden 
van die vergunningsvoorschriften. Het opzet van de vergunninghouder op facetten van 
de wederrechtelijkheid is dus geen automatisme. Helaas heeft de Hoge Raad hieromtrent 
verder niets overwogen; mogelijk omdat vrijspraak reeds kon worden gebaseerd op een 
gebrek aan bewijs voor het opzet op de deelnemingshandeling.152 

Naar mijn idee zal de vergunninghouder zich slechts in uitzonderlijke gevallen 
bij een overtreding van een vergunningsvoorschrift kunnen beroepen op de 
afwezigheid van kennis omtrent de strijdigheid van zijn handeling met de vergunning, 
bijvoorbeeld indien de voorschriften zeer onduidelijk of multi-interpretabel zijn. 
Mogelijk zouden ook toezeggingen van het bevoegd gezag wat betreft de uitleg of 
handhaving van voorschriften onder omstandigheden het opzet op het schenden van 
de vergunningsvoorschriften kunnen wegnemen, al zal dat ook niet snel het geval zijn. 

146 Hartmann & Kroes 2016, par. 6, onder verwijzing naar Kessler 2001, p. 152. Zie expliciet HR 15 april 
2008, ECLI:NL:HR:2008:BC9412; HR 7 januari 2014, ECLI:NL:HR:2014:24 (concl. A-G Harteveld), AB 
2014/339, m.nt. Stijnen. 

147 Conclusie A-G Harteveld, PHR 29 oktober 2013, ECLI:NL:PHR:2013:2085, overweging 6.8.
148 Hendriks 2013, p. 295-296.
149 Aldus ook Blomberg & Koopmans 2015, p. 77. 
150 Zie bijvoorbeeld Hof Arnhem 3 mei 2011, ECLI:NL:GHARN:2011:BT6701. 
151 Rb. Gelderland 12 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6196. Aldus ook Tubbing 2012, onder HR 

27 maart 2012, ECLI:NL:HR:2012:BU8791, M&R 2012/113, nr. 5. 
152 Hoge Raad in HR 7 januari 2014, ECLI:NL:HR:2014:24 (concl. A-G Harteveld), AB 2014/339, m.nt. 

R. Stijnen.
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Zoals ook de Rechtbank Groningen benadrukt in de ESD-uitspraken met betrekking 
tot de emissienormen:153 

“Allereerst merkt de rechtbank op dat ESD, althans de verantwoordelijke personen 
binnen ESD, een eigen verantwoordelijkheid hebben ten aanzien van de naleving 
van de vergunningsvoorschriften die losstaat van de houding van het bevoegd gezag. 
De vergunningsvoorschriften met betrekking tot de toegestane emissie zijn helder 
en duidelijk en uit de bewijsmiddelen blijkt dat de verantwoordelijke personen 
binnen ESD hiervan op de hoogte waren. Ondanks dat de emissienorm die in 
de vergunning was voorgeschreven niet werd gehaald, is men toch doorgegaan 
met produceren. Aldus heeft ESD willens en wetens gehandeld in strijd met de 
vergunningsvoorschriften.”

Ook als de emissienorm niet bekend is bij de vergunninghouder, kan voorwaardelijk 
opzet worden vastgesteld, zoals de rechtbank in dezelfde uitspraak overwoog met 
betrekking tot de voorschriften voor de proefoven:

“(..) Uit de bewijsmiddelen blijkt dat niet alle verantwoordelijke personen binnen 
ESD van het vergunningsvoorschrift met betrekking tot de proefoven op de hoogte 
waren. De rechtbank is echter van oordeel dat zij hier wel van op de hoogte hadden 
kunnen zijn en dat zij hiervan ook op de hoogte hadden behoren te zijn. Door 
zich niet op de hoogte te stellen van de vergunningsvoorschriften en wel af en toe 
gebruik te maken van de proefoven – terwijl deze in strijd met de vergunning niet 
was aangesloten op de ontzwavelingsinstallatie – heeft men op z’n minst willens en 
wetens de aanmerkelijke kans aanvaard dat een vergunningsvoorschrift zou worden 
overtreden.”

Van de vergunninghouder zal kennis omtrent de strijdigheid met een vergunnings-
voorschrift van een bepaalde handeling dus snel aannemelijk zijn, omdat hij als 
normadressaat op de hoogte moet zijn van de inhoud van de vergunning. Het 
als vergunninghouder niet-kennisnemen van de inhoud van een vergunning kan 
voorwaardelijk opzet opleveren op het in strijd handelen met die vergunning. 

In lijn met de voorgaande gedachte zou van niet-vergunninghouders die als 
deelnemer worden aangesproken wellicht meer nodig zijn om te bewijzen dat 
zij (voorwaardelijk) opzettelijk een vergunningsvoorschrift overtreden. Als niet-
normadressaat kan niet zonder meer van hen worden verwacht dat ze de inhoud van 
de vergunning kennen. 

Zo werd in een uitspraak van het Hof Den Bosch een loonwerker/huurder die 
in opdracht van de vergunninghouder in strijd handelde met vergunningsvoor-
schriften vrijgesproken, omdat deze niet op de hoogte had hoeven te zijn van de 
voorschriften.154 

153 Rb. Groningen 2002, ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3857 (Ex-directeur ESD), ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3848 
(directeur ESD), en ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3855 (ESD).

154 Hof ’s-Hertogenbosch 13 maart 2009, ECLI:NL:GHSHE:2009:BH9850. Overigens zou ik menen dat de 
verdachte uit deze casus zelf ook (een deel van) de inrichting drijft, en zodoende als drijver op de hoogte 
moet zijn van de vergunningsvoorschriften. Een vergelijkbare zaak: Rb. Arnhem 31 augustus 2011, 
ECLI:NL:RBARN:2011:BR7046 (Opdrachtnemer De Zeelt), waarin de opdrachtnemer niet op de hoogte 
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Zo bezien is de vraag naar wie kan worden aangemerkt als vergunninghouder van 
een inrichting, dus niet alleen relevant voor het vaststellen of iemand die wordt 
aangesproken als pleger het kwalitatieve bestanddeel vervult; het speelt ook bij zowel 
plegers als deelnemers een rol bij de beoordeling of de verdachte opzet had op de 
strijdigheid van een verboden handeling met een vergunningsvoorschrift. 

Slotsom
Zowel in het algemene als in het economische strafrecht wordt géén boos opzet vereist; 
kleurloos opzet voldoet. Echter, doordat het opzet van de dader in beginsel moet zijn 
gericht op alle bestanddelen van het delict, en omdat de delictsomschrijving soms 
bijkomende omstandigheden bevat die hinten op de wederrechtelijkheid van een 
gedraging, is soms tóch opzet vereist op bepaalde facetten van de wederrechtelijkheid. 
Indien de verdachte bijvoorbeeld onbewust zonder vergunning heeft gehandeld, 
leidt dit – omdat opzet op het ontbreken van de vergunning mist – tot vrijspraak. Als 
het ‘handelen zonder vergunning’ geen objectief bestanddeel was geweest, zou een 
dergelijke onbewustheid het daderschap van de verdachte niet in de weg staan.155

Een belangrijke kanttekening voor milieudelicten: het vereiste van opzet op alle 
bestanddelen van het delict (in de context van vergunningen) geldt ingevolge 
de schakelbepaling artikel 2 lid 1 WED voor de aanwijzing van misdrijven. Dat 
betekent dat er géén opzet op alle bestanddelen nodig is wanneer iemand wordt 
aangesproken voor de overtredingsvariant van milieudelicten. 

Vooruitlopend op hoofdstuk III, merk ik hier vast op dat opzet niet geldt als constitutief 
vereiste bij de bestuursrechtelijke handhaving van vergunningsvoorschriften en 
andere bestuursrechtelijke normen. Voor het opleggen van een herstelsanctie aan een 
overtreder is géén verwijtbaarheid nodig, laat staan opzet op alle delictsbestanddelen 
(en dus ook geen opzet op facetten van de wederrechtelijkheid).156 

Bedenk ten slotte dat het enkele bewijzen dat de verdachte op de hoogte moet zijn 
geweest van de wederrechtelijkheid van een bepaalde gedraging, niet betekent dat de 
verdachte ook op de hoogte is geweest van de gedraging zelf. In beginsel moet het 
opzet immers zien op álle bestanddelen van het delict, dus ook de gedraging zelf. 
Bewustheid van wederrechtelijkheid komt dus niet in de plaats voor het willens en 
wetens verrichten van de handeling zelf. Zo blijkt ook uit een uitspraak waarin de Hoge 
Raad het arrest van het hof vernietigt, omdat het hof ten onrechte er vanuit ging dat 
niet was vereist dat de verdachte wist dat er (in strijd met vergunningsvoorschriften) 
tanks met olie aanwezig waren op zijn inrichting.157

had hoeven zijn van de vergunningsplichtigheid van de bezigheden, en diens bijdrage van onvoldoende 
gewicht was voor medeplegen. 

155 Een geslaagd beroep op verschoonbare rechtsdwaling zou de strafbaarheid van de verdachte wel kunnen 
wegnemen, dit zou echter niet tot vrijspraak maar tot ontslag van alle rechtsvervolging leiden. 

156 Zie par. III.2. 
157 HR 8 april 2014, ECLINL:HR:2014:851. In deze uitspraak liep de aansprakelijkheid dus niet vast op het 

ontbreken van opzet op de onrechtmatigheid, maar op een bewijsgebrek ten aanzien van opzet op de 
verboden gedraging zelf. 
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II.3 DE LEIDINGGEVENDE ALS PLEGER VAN MILIEUDELICTEN

II.3.1 Inleiding

Voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van natuurlijke personen met een 
leidinggevende functie is van belang om na te gaan of deze personen kunnen worden 
aangemerkt als ‘dader’.158 Er bestaan verschillende daderschapsvormen die op een 
leidinggevende van toepassing kunnen zijn. De eerste daderschapsvorm die ik bespreek 
in dit hoofdstuk is ‘plegen’. Om als pleger van een strafbaar feit te worden aangemerkt, 
moet de leidinggevende zelf alle bestanddelen van de delictsomschrijving vervullen. 
Zoals gezegd zijn er bij natuurlijke personen twee varianten van plegen. De pleger die 
de delictsgedraging eigenhandig verricht (de ‘fysieke pleger’) en de pleger die een delict 
pleegt met tussenkomst van een ander (de ‘functionele pleger’). 

Voordat ik inga op de kenmerken van en criteria voor het plegen van een milieudelict 
door leidinggevenden, plaats ik in paragraaf II.3.2 enkele algemene opmerkingen bij de 
samenstelling van jurisprudentie. Er blijken namelijk opmerkelijk weinig uitspraken te 
bestaan waarin een leidinggevende wordt aangesproken als pleger van een milieudelict. 
Aan het einde van dit hoofdstuk kom ik nog terug op deze tendens, en bespreek ik ook 
enkele bedenkingen bij en mogelijke verklaringen voor deze tendens.159 

Dan komt het leerstuk van plegen zelf aan bod. Eerst bespreek ik in paragraaf II.3.3 
de elementaire vorm van plegerschap: fysiek plegen. Daarna ga ik in paragraaf II.3.4 in 
op de grondslag van en criteria voor het functionele plegerschap. Bij de bespreking 
van de kenmerken en criteria geef ik voorbeelden uit het milieustrafrecht. Daarbij 
gaat natuurlijk bijzondere aandacht uit naar de positie van leidinggevende natuurlijke 
personen. Ik heb getracht om een lijn te ontwaren in de relevante jurisprudentie, en 
waar mogelijk gezichtspunten te formuleren voor het plegerschap van natuurlijke 
personen in het milieustrafrecht. In paragraaf II.3.5 geef ik een kort overzicht van wat 
er in deze paragraaf aan bod is gekomen.

II.3.2 Over de selectie en samenstelling van jurisprudentie van deze paragraaf

Voor deze paragraaf heb ik getracht alle zaken te vinden waarin een natuurlijk persoon 
met een leidinggevende functie wordt aangesproken als pleger van een milieudelict van 
de afgelopen twee decennia. Ik heb gezocht naar uitspraken van zowel de Hoge Raad 
als van de feitelijke instanties. Deze zoekopdracht heeft echter niet veel jurisprudentie 
opgeleverd; in totaal kwam ik in het milieustrafrecht slechts vijftien zaken tegen waarin 
een leidinggevende in de tenlastelegging werd aangesproken als pleger. 

In een aantal zaken is de leidinggevende niet slechts aangeklaagd voor het plegen 
van een milieudelict, maar is er subsidiair deelneming (vaak feitelijk leidinggeven) 
aan dit delict tenlastegelegd.160 In dergelijke gevallen heb ik de uitspraak alleen 

158 Zie voor een overzicht van daderschapsfiguren paragraaf II.2.5.
159 Par. II.6.2.
160 Zie bijvoorbeeld: Rb. Gelderland 31 maart 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:2442; Hof Arnhem-

Leeuwarden, 21 november 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:10122; Rb. Oost-Brabant 28 mei 
2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. Velthuis; Rb. Zutphen 26 maart 2012, 
ECLI:NL:RBZUT:2012:BV9954; Hof ’s-Hertogenbosch 24 januari 2012, ECLI:NL:GHSHE:2012:BV2504; 
Rb. Arnhem 12 juli 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BX7093; Rb. Oost-Brabant 30 oktober 2019, 
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geselecteerd voor dit overzicht, als de zaak overwegingen bevat met betrekking tot 
het plegerschap van de aangesproken leidinggevende. In veel zaken met deelneming 
in het subsidiair tenlastegelegde, kiest de rechter ervoor om het plegerschap van 
de leidinggevende in het midden te laten en te kiezen voor feitelijk leidinggeven. 
Dergelijke zaken hebben het dan ook niet tot de selectie voor deze paragraaf 
geschopt.161 

Er zijn verschillende verklaringen denkbaar voor deze toch wel schamele opbrengst. Ten 
eerste zijn de zaken waarin de leidinggevende wordt aangesproken als pleger lastiger 
vindbaar dan zaken waarin een leidinggevende wordt aangesproken als deelnemer. 
Bij deelneming wordt in het dictum en in de tenlastelegging expliciet gesteld dat de 
verdachte het delict heeft ‘medegepleegd’ of ‘opdracht / feitelijk leiding heeft gegeven’ 
aan de verboden gedraging. Bij plegerschap wordt slechts de delictsgedraging herhaald, 
daardoor is er – anders dan bij de deelnemingsvormen – geen delictsonafhankelijke 
zoekterm om het gevalstype van plegerschap te achterhalen; je moet zaken waarin 
gepleegd wordt in zekere zin tegenkomen. 

Functionele plegers lijken op het eerste gezicht makkelijker te vinden, omdat kan 
worden gezocht op een verwijzingen naar of criteria van het IJzerdraad-arrest of het 
Drijfmest-arrest. Het functionele plegerschap wordt echter niet altijd vastgesteld 
aan de hand van de toerekeningsformule.162 Bovendien spelen de IJzerdraad-criteria 
ook een rol bij andere daderschapsvormen, bijvoorbeeld bij het daderschap van de 
rechtspersoon in het kader van het specifieke accessoriteitsvereiste voor feitelijk 
leidinggeven. Desondanks heb ik denk ik de meeste, of naar mijn idee in ieder geval 
de belangrijkste zaken gevonden. De verschillende combinaties van zoektermen 
leverden op een gegeven moment geen nieuwe uitspraken op, wat doet vermoeden 
dat de zoekopdracht een punt van verzadiging bereikt heeft. 

Een andere verklaring voor het beperkte aantal zoekresultaten, is dat de 
aansprakelijkheidsfiguur plegen (nog) weinig benut wordt door OM en rechters voor 
het aanspreken van leidinggevenden. In de context van het milieustrafrecht is dit 
opmerkelijk, want gelet op de criteria die voor de aansprakelijkheidsfiguren gelden, 
is deelneming aan een milieudelict lastiger te bewijzen dan het plegen van een 
milieudelict. Ik kom in paragraaf II.6 van dit hoofdstuk nog terug op deze verklaring. 

II.3.3 Fysiek plegen

‘Meestal heeft de dader het gewoon gedaan’, merkt De Hullu op in zijn slotopmerkingen 
over strafrechtelijk daderschap. Hij wijst er vervolgens op dat in de meeste strafzaken 
de natuurlijke persoon met fysieke handelingen, gewilde spierbewegingen voorop 

ECLI:NL:RBOBR:2019:6263. Andersom (primair feitelijk leidinggeven secundair plegen) gebeurde in 
Rb. Overijssel 14 november 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:4227. 

161 Zie bijvoorbeeld Hof Arnhem-Leeuwarden 21 november 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:10122; 
Rb. 31 maart 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:2442. Behalve in Rb. Oost-Brabant 28 mei 2018, 
ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. Velthuis, waar de rechter wel ging voor de weg van 
plegen. 

162 Wanneer wordt uitgegaan van een ‘vergeestelijkte interpretatie van het delict’ spelen de IJzerdraad-
criteria geen rol bij het achterhalen van de functionele pleger. Zie hieromtrent par. II.3.4.3. 
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staat.163 Bij dit gevalstype past de aansprakelijkheidsfiguur fysiek plegen het beste.164 
De fysieke pleger is degene die zelf alle bestanddelen van het delict vervult, waarbij 
hij de delictsgedraging eigenhandig (‘fysiek’) verricht. Bij de fysieke pleger is er geen 
tussenkomst van een andere betrokkene nodig om een strafbaar feit te plegen. Er hoeft 
niets te worden toegerekend, en daarom gelden voor het daderschap van de fysieke 
pleger geen aanvullende voorwaarden op de delictsbestanddelen.

In een aantal gevallen van de bestudeerde jurisprudentie heeft de aangesproken 
natuurlijke persoon (ook) eigenhandig een aantal van de verboden gedragingen 
verricht. Zo heeft de leidinggevende in de zaak van de Rechtbank Oost-Brabant 
van 23 juli 2014 zelf met asbest gewerkt zonder de benodigde certificering en asbest 
geëxporteerd naar België in strijd met de Verordening betreffende de overbrenging 
van afvalstoffen.165 En de eigenaar van het afhaalrestaurant die aansprakelijk werd 
gesteld voor het in de lucht brengen van koolmonoxide in de zin van artikel 173a 
Sr, is zelf (met zijn broer) naar de Bo-Rent gegaan om een aggregaat te huren 
en heeft deze zelf geplaatst bij de ingang van het restaurant, met een gevaarlijke 
koolmonoxidegasconcentratie in zijn restaurant en de bovengelegen woningen tot 
gevolg.166 Wanneer de leidinggevende zelf zijn handen heeft bevuild en daarmee 
eigenhandig alle bestanddelen van het delict vervult, kan hij vanzelfsprekend 
worden aangesproken als fysieke pleger. 

Hoe ‘fysiek’ het fysieke plegen is, hangt af van de aard van het delict. Voor lang niet elk 
delict is namelijk een fysieke beweging nodig; sommige delicten verbieden niet een 
bepaalde gedraging, maar een bepaalde toestand of een bepaald type nalaten.167 Het 
vervullen van de objectieve zijde van dergelijke delicten kan zonder fysieke handeling. 
Het economische strafrecht, en zeker het milieustrafrecht, kent veel van dergelijke 
delicten. In een vergunning staan bijvoorbeeld vaak bepalingen over voorzieningen 
die op de inrichting aanwezig moeten zijn. Of denk bijvoorbeeld aan het gebod met 
betrekking tot ‘ongewone voorvallen in een inrichting’ van artikel 17.1 lid 1 Wm:

“Indien zich in een inrichting een ongewoon voorval voordoet of heeft voorgedaan, 
waardoor nadelige gevolgen voor het milieu zijn ontstaan of dreigen te ontstaan, 
treft degene die de inrichting drijft, onmiddellijk de maatregelen die redelijkerwijs 
van hem kunnen worden verlangd, om herhaling of de gevolgen van dat voorval 
te voorkomen of, voor zover die gevolgen niet kunnen worden voorkomen, zoveel 
mogelijk te beperken en ongedaan te maken.”

163 De Hullu 2018, p. 179. 
164 De daderschapsvormen vertonen overlap, dus soms zal in een dergelijke gevalstype ook een andere 

daderschapsvorm van toepassing zijn, bijvoorbeeld feitelijk leidinggeven. 
165 Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. Van Ham, de 

leidinggevende heeft het ten laste gelegde onder twee deels zelf verricht. 
166 HR 11 februari 2020, ECLI:NL:HR:2020:233, M&R 2020/34, m.nt. Velthuis. In cassatie liep de 

aansprakelijkheid van deze leidinggevende erop vast omdat artikel 173a Sr slechts het in de ‘buitenlucht’ 
brengen van gevaarlijke stoffen verboden stelt. 

167 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag 25 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675 ten aanzien van feit 
3, waarin de opdrachtgever werd veroordeeld voor het slopen van een schuur met asbest zonder het 
daarvoor vereiste asbestinventarisatierapport. 
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Artikel 17.1 Wm is ruim geformuleerd; het gebiedt om in een bepaalde situatie op 
een bepaalde manier te handelen, waardoor zelfs zuiver nalaten verboden kan zijn. 
Dit voorbeeld illustreert dat de term ‘fysiek plegen’ eigenlijk te beperkt is. Maar ik 
gebruik hem hier als tegenhanger van functioneel plegerschap; dus wanneer de pleger 
eigenhandig (zonder tussenkomst van een ander) de delictsgedraging verricht.

II.3.4 Functioneel plegen

II.3.4.1 Inleiding

De functionele pleger verricht niet zelf de delictsgedraging, maar door tussenkomst van 
een ander. De gedragingen van een ander worden dan aangemerkt als een uitvloeisel 
van de eigen gedraging: qui facit per alium, facit per se.168 Welbeschouwd is functioneel 
plegen een uitbreiding op fysiek plegen.169 De bespreking van deze daderschapsvorm 
is belangrijk in het kader van dit proefschrift, want binnen een onderneming zal 
de leidinggevende doorgaans niet zelf, maar (met de hulp van) ondergeschikten de 
delictsgedraging verrichten. De daderschapsvorm functioneel plegen is dan ook op het 
eerste gezicht bij uitstek geschikt voor het aanspreken van een leidinggevende die ‘achter 
de schermen’ betrokken is geweest bij een milieudelict. Zoals ik aangaf in paragraaf 
II.3.2 lijkt het erop dat in de praktijk deze aansprakelijkheidsfiguur nog maar weinig 
wordt gebruikt voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 
Een verklaring hiervoor komt aan bod in paragraaf II.6.2.1.

Maar wat houdt functioneel plegerschap in en welke voorwaarden gelden ervoor? 
Deze vraag laat zich niet makkelijk beantwoorden, omdat er verschillende opvattingen 
over dit leerstuk naast elkaar bestaan. De gekozen benadering heeft implicaties voor 
de kenmerken van en de te hanteren criteria voor functioneel plegerschap. Daarom 
bespreek ik in paragraaf II.3.4.3, na een kort terminologisch intermezzo in paragraaf 
II.3.4.2, de twee meest gangbare grondslagen voor functioneel plegerschap: toerekening 
en delictsinterpretatie.170

In het merendeel van de bestudeerde zaken is het plegerschap van de 
leidinggevenden gebaseerd op de tweede grondslag: delictsinterpretatie. In paragraaf 
II.3.4.4 bestudeer ik hoe fysiek milieudelicten worden uitgelegd in de geselecteerde 
jurisprudentie. Vervolgens ga ik in paragraaf II.3.4.5 dieper in op de criteria die zijn 
ontwikkeld in het kader van de tweede grondslag voor functioneel plegerschap, namelijk 
de verruimde IJzerdraad-criteria. Daartoe sta ik eerst kort stil bij de standaardarresten 
van functioneel plegerschap, waarna ik op basis van de jurisprudentie en wetssystematiek 
gezichtspunten verschaf voor de nadere invulling van de IJzerdraad-criteria in het 
kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

II.3.4.2 Terminologie: ‘functioneel plegerschap’ of ‘functioneel daderschap’

De term ‘functioneel plegerschap’ zal de strafrechtjurist mogelijk vreemd in de oren 
klinken. Dat komt omdat in de praktijk en literatuur men doorgaans in plaats van de 

168 Hornman 2016a, p. 77. Zie ook Knigge 1992, par. 2 en 3. 
169 De Hullu 2018, p. 161-162 en 505-506, Sikkema 2010, par. 3.2; Hornman 2016a, p. 25. 
170 Deze twee grondslagen voor functioneel plegerschap werden reeds genoemd door Röling in diens 

annotatie onder het IJzerdraad-arrest, NJ 1954/378. 
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term ‘functionele pleger’, de term ‘functionele dader’ gebruikt. Deze gelijkschakeling 
is echter dogmatisch niet helemaal zuiver, want de begrippen zijn geen synoniemen: 
functioneel daderschap is meeromvattend dan functioneel plegerschap. 

Tot de groep daders worden namelijk in ieder geval171 alle aansprakelijkheidsfiguren 
van artikel 47 Sr gerekend. Andere daderschapsvormen dan plegen, zoals 
medeplegen en uitlokken, kennen ook een functionele variant.172 De ‘functionele 
medepleger’ is daarom ook een type ‘functionele dader’. Oftewel: een functionele 
pleger is weliswaar een functionele dader, maar een functionele dader is niet altijd 
een functionele pleger (net zoals een koe een dier is, maar een dier niet altijd een 
koe). 

Per type functionele dader gelden verschillende criteria. Bij een functionele variant 
van een andere daderschapsvorm dan plegen, moet niet alleen zijn voldaan aan de 
vereisten van de specifieke daderschapsvorm, maar moet de betreffende handeling 
ook (op grond van de IJzerdraad-criteria of met een vergeestelijkte interpretatie van 
het delict, waarover hierna meer) kunnen worden toegerekend aan de functionele 
dader.173 Bijvoorbeeld, als functionele medepleger X door tussenkomst van A een 
strafbaar feit medepleegt met B, dan moeten de daden van A aan X kunnen worden 
toegerekend, én moet worden vastgesteld dat A en B ‘nauw en bewust’ hebben 
samengewerkt.174 

Kortom, naast functioneel plegen zijn er nog andere functionele daderschapsvormen, 
en elke functionele daderschapsvorm heeft zijn eigen karakter en vereisten. 
Daarom is het strikt genomen onjuist om het begrip ‘functioneel daderschap’ te 
vereenzelvigen met ‘functioneel plegerschap’.

Om verwarring te voorkomen en om het leerstuk zo correct en helder mogelijk 
weer te geven, kies ik in dit proefschrift in plaats van functioneel daderschap voor 
de specifiekere term ‘functioneel plegerschap’.175 Ik zal het expliciet melden als ik 
een andere functionele daderschapsvorm bedoel dan functioneel plegen. Natuurlijk 
gebruik ik de aanduiding ‘functioneel daderschap’ wel als verzamelnaam. Dit gebeurt 
bijvoorbeeld in de paragraaf II.4, waarin de rechtspersoon centraal staat en verschillende 
daderschapsvormen, waardoor het passender is om de verzamelnaam te gebruiken in 
plaats van bepaalde functionele daderschapsvormen.

171 Ik reken ook de feitelijk leidinggever tot de daders. Zie voor taxonomische toelichting hierboven 
par. II.2.5 en met betrekking tot feitelijk leidinggeven nader par. II.5.4.2.

172 De term ‘dader’ omvat alle aansprakelijkheidsfiguren van art. 47 Sr. De Hullu 2018, p. 438-439. 
173 De Hullu 2018, p. 162, die verwijst naar HR 30 mei 2006, ECLI:NL:HR:2006:AV2344, NJ 2006/315.
174 Zie verder par. II.5.
175 Opmerkelijk genoeg wordt fysieke pleger in de literatuur doorgaans wel ‘pleger’ genoemd, en niet fysieke 

dader. 
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II.3.4.3 Grondslag voor functioneel plegerschap

Twee benaderingen

Over de grondslag van functioneel plegen kan verschillend worden gedacht.176 Er 
zijn in ieder geval twee benaderingen te onderscheiden:177 functioneel plegerschap 
via toerekening en functioneel plegerschap via delictsinterpretatie.178 Hoewel de 
benaderingen gepaard gaan met verschillende criteria en rechtvaardigingen voor het 
functionele plegerschap, sluiten de benaderingen elkaar niet uit en hebben ze, zoals 
ik hierna zal toelichten, complementaire functies. Dit proefschrift is niet de plek om 
te beslechten hoe de balans getrokken moet worden of welke benadering dogmatisch 
gezien de juiste is. Maar om de kenmerken van en de criteria voor functioneel plegerschap 
op een heldere manier uit te leggen en de toepassing ervan in het milieustrafrecht te 
begrijpen, is enige kennis van deze twee benaderingen onmisbaar. 

De eerste grondslag is vermoedelijk de meest bekende: toerekening van een 
verboden gedraging aan de functionele pleger op basis van de hierna te bespreken 
IJzerdraad-criteria. Bij deze lezing van functioneel plegerschap gaat het niet om de vraag 
of het eigen gedrag van de functionele pleger beantwoordt aan de delictsomschrijving, 
maar of de verboden gedraging van een ander aan hem kan worden toegerekend omdat 
hij de gedraging heeft toegelaten of zelfs heeft bewerkstelligd. Voor de toerekening 
geldt steeds een vaste formule; de verdachte had beschikkingsmacht over de verboden 
gedraging en heeft deze gedraging ook aanvaard.179 De vaststelling van het functionele 
plegerschap verloopt indirect; de macht en wil van de functionele pleger met betrekking 
tot de fysieke verrichtingen van een ander rechtvaardigen de toerekening van de 
gedraging, en dit vormt de basis van het daderschap van de functionele pleger. 

In de tweede plaats zou functioneel plegerschap kunnen worden begrepen als 
een gevolg van delictsinterpretatie. In het strafrecht ging men aanvankelijk uit van 
een fysiek handelingsbegrip; een strafbaar feit kon worden gepleegd door middel 
van een ‘gewilde spierbeweging’.180 De fysieke handelingsleer bleek op den duur niet 
meer aan te sluiten op de maatschappelijke realiteit waarin grotere verbanden en 
organisaties een belangrijke rol spelen.181 Door schaalvergroting en de opkomst van 
complexe organisaties hebben strafbare feiten een collectiever karakter gekregen, en 
is het vaak niet meer mogelijk om een normschending te herleiden tot individueel 

176 Zie voor een overzicht onder meer Sikkema 2010, par.  3.3; De Valk 2009, par.  6.2.1.; Gritter 2007a; 
Hornman 2016a, p. 25-32. 

177 Weer anderen brengen functioneel daderschap in verband met oneigenlijke omissiedelicten; zie bijv. 
Gritter 2007a, par. 1.3.5.

178 Dit onderscheid werd reeds gemaakt door Röling in diens annotatie onder het IJzerdraad-arrest, HR 23 
februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling.

179 Al stellen sommige auteurs – op basis van het Binnentanker-arrest – dat ook de gezichtspunten uit het 
Drijfmest-arrest een rol kunnen spelen bij de toerekening aan natuurlijke personen. HR 24 mei 2005, 
ECLI:NL:HR:2005:AT2918 (concl. A-G Machielse), NJ 2005/434; JM 2006/32, m.nt. Koopmans; JIN 
2005/282, m.nt. Kessler (Binnentanker); Kessler 2007, p. 211-213; Van Elst 2006, p. 433, gevonden in De 
Valk 2009, p. 407. 

180 Zie o.a. Hornman 2016a, par. II. 2.1 en II.2.2; De Valk 2009, par. 6.2.1. en 6.2.2; Sikkema 2010, par. 3.2; 
en De Hullu 2018, p. 158-162 met verwijzingen. Van Woensel wijst erop dat de gewilde spierbeweging 
vooral in de literatuur een centrale plek heeft gekregen, maar dat dit minder evident was voor de 
wetgever. Van Woensel 1993, hoofdstuk II. 

181 De Hullu 2018, p. 161, Sikkema 2010, par. 3.2.
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handelen.182 Als gevolg werden verboden gedragingen minder fysiek geïnterpreteerd; 
ook het bewerkstelligen van de delictsgedraging werd onder het verbod geschaard. 
Bijvoorbeeld, de directeur van een drukkerij kan een ‘geschrift drukken’ in de zin 
van artikel 419 Sr, zonder in de buurt te komen van de drukpers.183 Pompe heeft dit 
proces in een annotatie omschreven als ‘de vergeestelijking van het handelingsbegrip’.184 
Hierbij wordt het functioneel plegerschap niet gebaseerd op de aanvaarding en macht 
van de verdachte ten aanzien van de verboden gedraging, maar wordt de functionele 
pleger geacht zélf de verboden gedraging te hebben verricht. Een toerekeningsformule 
is dan niet nodig, omdat het eigen handelen en/of nalaten reeds beantwoordt aan de 
(functioneel geïnterpreteerde) delictsgedraging.

Terzijde merk ik op dat er een vloeiende overgang bestaat tussen fysiek plegen 
en functioneel plegen door middel van delictsinterpretatie. De delictsgedraging 
kan zelf al zo ruim geformuleerd zijn, dat ook niet-fysieke handelingen eronder 
vallen.185 Bijvoorbeeld, het ‘zich ontdoen van afvalstoffen’ (art. 10.2 Wm) wordt in 
normaal spraakgebruik niet alleen begrepen als het eigenhandig verwijderen van 
afval, maar ook het bewerkstelligen dat afval wordt verwijderd.186 Dit kan leiden tot 
de conclusie dat er geen vergeestelijking van het delict nodig is, omdat men onder 
de handeling ook het bewerkstelligen van de handeling via een ander verstaat, maar 
evengoed kan worden beargumenteerd dat dit resultaat is bereikt door middel van 
functionele interpretatie. 

Wat is nou het verschil tussen deze twee sporen? Er wordt wel op gewezen dat de 
toerekeningsformule gelijkelijk op alle (fysieke) delicten kan worden toegepast, dus 
dat het een delictsonafhankelijke methodiek is. Verder zouden bij de functionele 
interpretatie geen aanvullende voorwaarden (beschikken en aanvaarden) gelden 
ten aanzien van de delictsgedraging.187 Deze verschillen verdienen mijns inziens 
nuancering. 

Allereerst is het te kort door de bocht om te stellen dat de IJzerdraad-formule 
een delictsonafhankelijke methodiek is. Zoals uit de bespreking in paragraaf II.3.3.4 
zal blijken, verschilt per delict welke soort en hoeveel zeggenschap nodig is om te 
voldoen aan het beschikkingsmachtcriterium. Hetzelfde geldt voor de aanvaarding; 
de zorgplicht die wordt geconstrueerd in het kader van het aanvaardingscriterium, is 

182 Sikkema 2010, par. 2.1, onder verwijzing naar Roef & De Roos 1998, p. 58-63. 
183 Dit voorbeeld is afkomstig van het klassieke Tribune-arrest. HR 13 maart 1933, ECLI:NL:HR:1933:177, 

NJ 1933, p.1385, m.nt. Pompe. Zelfs in deze periode was al discussie over hoe fysiek de delictsgedraging 
geïnterpreteerd moest worden. Zo meende de A-G dat de ondergeschikten die de machines bedienen 
niét drukken in de zin van artikel 419 Sr, terwijl het hof juist meende dat men om te bepalen wat 
drukken inhoudt ‘moet beginnen van onder af ’ dus bij de ondergeschikten – ook al zijn deze op zichzelf 
niet strafbaar. 

184 HR 22 juli 1947, ECLI:NL:HR:1947:144, NJ 1947/469, m.nt. Pompe, gevonden in Hornman 2016a, p. 27; 
Wolswijk 2001.

185 Zie hieromtrent ook Knigge 1992, par. 2-4, die de functionele pleger ‘gewoon een pleger’ noemt, en het 
verrichten van de delictsgedraging omschrijft als een complex van doen en laten. 

186 Zie ook HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G Vegter), NJ 2010/23. Het hof 
spreekt de verdachte vrij van het plegen van artikel 10.2 lid 1 Wm, omdat de verdachte niet zelf een 
handeling heeft verricht die is gericht op het zich ontdoen van afval. De Hoge Raad vernietigt, omdat het 
hof de delictsgedraging te beperkt (lees: fysiek) heeft uitgelegd. 

187 Gritter 2007a, m.n. par. 1.3. 
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zoals gezegd nauw verbonden met de aard van het strafbare feit. Ter invulling van het 
aanvaardingsvereiste wordt immers een op de situatie en aard van het delict toegesneden 
zorgplicht geconstrueerd. Oftewel, ook bij gebruik van de IJzerdraad-criteria ontkomt 
men niet aan delictsinterpretatie.

Andersom kunnen de IJzerdraad-criteria ook van waarde zijn in het kader 
van delictsinterpretatie. Inderdaad, sommige delicten lenen zich erg goed voor 
een functionele interpretatie, omdat de betreffende verboden gedraging in normaal 
spraakgebruik reeds een niet-fysieke betekenis heeft. Bijvoorbeeld, het ‘op de markt 
brengen van een verboden gewasbeschermingsmiddel’ heeft al lang geen fysieke 
connotatie meer.188 Bovendien doet het er bij sommige delicten niet toe wie de fysieke 
handelingen verricht (of nalaat) die leiden tot een strafbaar feit, zoals bij omissiedelicten, 
zorgplichtbepalingen en verboden toestand-delicten. Bij dergelijke delicten ligt 
een functionele interpretatie voor de hand en is er geen toerekeningsformule nodig 
om vast te stellen dat de objectieve zijde van het delict vervuld is door de pleger,189 
al kan de toerekeningsformule de functionele interpretatie van een delict kleuren en 
structuur geven aan de redenering.190 Maar bij delictsgedragingen met een fysiekere 
strekking, bijvoorbeeld mishandeling (art. 300 Sr) is bij het vaststellen van functioneel 
plegerschap de toerekeningsformule mijns inziens geen luxe maar een noodzaak. De 
verruimde IJzerdraad-criteria waarborgen dat het verband tussen de functionele pleger 
en de verboden gedraging sterk genoeg is, en het voorkomt dat de vergeestelijking van 
de gedraging doorschiet in verdamping.191 

Met De Hullu meen ik daarom dat er geen scherp onderscheid kan worden gemaakt 
tussen de twee sporen voor functioneel plegerschap: toerekening op grond van de 
IJzerdraadcriteria en delictsinterpretatie.192 Naar mijn idee kunnen, of beter misschien, 
moeten de twee methodieken naast elkaar bestaan. We kunnen niet zonder toerekening, 
want dan zou er wel een heel groot gat kunnen ontstaan tussen delictsgedragingen met 
een fysieke strekking en het handelen van de functionele pleger. Andersom kunnen we 
niet zonder functionele interpretatie, want bij delictsgedragingen met een functionele 
strekking wordt het wel heel omslachtig (en is het niet altijd mogelijk) om een fysieke 
pleger aan te wijzen wiens gedragingen kunnen worden toegerekend aan de functionele 
pleger. In veel gevallen zullen beide sporen kunnen leiden tot functioneel plegerschap, 
en soms ligt het ene pad meer voor de hand dan het andere. Maar linksom of rechtsom, 
uiteindelijk is het belangrijker dat de motivering voor het functionele plegerschap recht 
doet aan de aard van het delict, de betrokkenheid van de verdachte en de bijzondere 
omstandigheden van het geval, dan het label dat gekozen wordt voor het functionele 
plegerschap. 

Uit het voorgaande volgt dus niet alleen dat het onderscheid tussen fysiek en 
functioneel plegerschap niet haarscherp is, maar ook dat er een vloeiende overgang 
bestaat tussen delictsinterpretatie en toerekening. Ik maak in dit proefschrift het 
onderscheid om te verhelderen welke sporen er bestaan naar het plegerschap, en 

188 Deze gedraging is verboden op grond van art. 20 lid 1 Wgb juncto artikel 28 Verordening (EG) 
1107/2009.

189 Aldus ook Gritter 2007a, p. 22-25. 
190 De Hullu 2018, p. 168-169; Sikkema 2010, par. 3.5. Zie hieromtrent ook verderop onder par. II.3.4.5.
191 Van Woensel 1993, p. 172; Hornman 2016a, p. 31. 
192 De Hullu 2018, p. 168. 
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wat er bij elke route komt kijken. Hierdoor kan de relevante jurisprudentie in het 
juiste licht worden uitgelegd, en kunnen aanbevelingen worden gedaan met oog 
voor de verschillende opvattingen die bestaan omtrent functioneel plegerschap. 

Grondslag in de bestudeerde jurisprudentie

Er zijn dus twee grondslagen voor functioneel daderschap die min of meer naast elkaar 
staan. Om beter te begrijpen via welke route het plegerschap van leidinggevenden wordt 
vastgesteld in het milieustrafrecht, en welke overwegingen daarbij een rol kunnen 
spelen, schets ik hierna kort voor welke grondslag gekozen is in de geselecteerde 
jurisprudentie. 

Hoewel de IJzerdraad-formule de bekendste aanvliegroute is voor functioneel 
plegerschap, heb ik slechts twee rechtszaken kunnen vinden waarin door de verdediging 
expliciet een beroep wordt gedaan op de criteria uit het IJzerdraad-arrest.193 Verder 
zijn de IJzerdraad-criteria in alle bestudeerde uitspraken opvallend afwezig in de 
overwegingen van de rechter.194 Het zou natuurlijk kunnen dat de IJzerdraad-criteria in 
de rechtszaken niet aan bod zijn gekomen om de simpele reden dat de toerekening van 
de verboden gedraging niet ter discussie is gesteld: 

In de zaak van de Hoge Raad van 4 november 2003 stond bijvoorbeeld buiten kijf 
dat de verdachte de delictsgedraging had verricht. In deze zaak had de eigenaar 
van een tankstation opdracht gegeven tot het verrichten van een verboden 
gedraging, namelijk het in strijd met de vergunningsvoorschriften aanleggen van 
een noodinstallatie.195 Zo zijn er nog andere voorbeelden.196

Maar de afwezigheid van de toerekeningsformule in de geselecteerde jurispru-
dentie kan mijns inziens worden begrepen als een aanwijzing dat in het milieu-

193 Zie Rb. Oost-Brabant 16 september 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:5111; en Conclusie A-G 24 mei 
2005, ECLI:NL:PHR:2005:AT2918 (Binnentanker); Verder merkt A-G Vegter nog op in de zaak van 
HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326, NJ 2010/23, Conclusie: ECLI:NL:PHR:2009:BI9326, 
dat de aangesproken eigenaar die toestond dat er afvalstoffen gestort werden, kon beschikken over de 
gedraging in strijd met artikel 10.2 lid 1 Wm en deze gedraging ook aanvaard heeft. 

194 Dit verschijnsel doet zich ook voor buiten het milieustrafrecht. De Hullu merkt op dat het functionele 
daderschap zelden expliciet aan de orde komt, en als het gebeurt dat de criteria niet met zoveel woorden 
worden toegepast. De Hullu 2018, p. 168.

195 Het verweer zag daarom niet op de toerekening van de verboden gedraging aan de eigenaar, maar op 
het vervullen van het kwalitatieve bestanddeel: de eigenaar betoogde (zonder succes) dat niet hij, maar 
(slechts) de exploitant van het tankstation vergunninghouder en dus normadressaat is. HR 4 november 
2003, ECLI:NL:HR:2003:AL6171, conclusie A-G ECLI:NL:PHR:2003:AL6171, JM 2004/119, m.nt. 
Koopmans (Tankstation). De Hoge Raad oordeelde dat het vergunningsvoorschrift zich ook richtte tot 
de eigenaar, en dat deze daarom als (functioneel) pleger aangemerkt kon worden.

196 Door een leidinggevende (die wordt aangesproken voor het overtreden van artikelen 173a en 173b 
Sr in verband met asbestwerkzaamheden) werd niet weersproken dat hem de gedraging zou kunnen 
worden toegerekend, maar in zijn verweer richtte hij zich op de vraag of er wel sprake is van het ‘in 
de bodem of lucht brengen’ van asbest. Rb. Limburg 29 januari 2016, ECLI:NL:RBLIM:2016:764, NJFS 
2016/74. Een vergelijkbare kwestie deed zich voor in HR 11 februari 2020, ECLI:NL:HR:2020:233, 
M&R 2020/34 m.nt. Velthuis, waarin de eigenaar van een afhaalrestaurant een aggregaat bij ingang van 
restaurant plaatst, waardoor koolmonoxide vrijkomt en zich verspreidt in restaurant en bovengelegen 
woningen; ook in deze rechtszaak liep de 173a Sr-aansprakelijkheid erop vast dat er geen sprake is van 
verontreiniging van ‘buitenlucht’. Verder probeert de leidinggevende in Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, 
ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. Van Ham plegerschap te ontlopen met een verweer 
ten aanzien van zijn normadressaatschap.
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strafrecht het (functionele) plegerschap van natuurlijke personen – waar deze 
aansprakelijkheidsfiguur al wordt toegepast – in de regel wordt vastgesteld via 
(functionele /c.q. vergeestelijkte) delictsinterpretatie. Dit past ook bij het karakter 
van WED-delicten, die met het oog op de economische realiteit zich kenmerken door 
een ruimer strafrechtelijk handelingsbegrip.197 Niet voor niets zijn er veel verboden 
toestand-delicten en (oneigenlijke) omissiedelicten in het economische strafrecht, 
waartoe het milieustrafrecht wordt gerekend.198 In de bestudeerde zaken gaan de 
rechters er (impliciet) vanuit dat het eigen handelen van de leidinggevende reeds 
beantwoordt aan de delictsgedraging.199 Oftewel, in het milieustrafrecht is het voor het 
vaststellen van het functionele plegerschap van de leidinggevenden niet altijd nodig om 
gedragingen van ondergeschikten via de IJzerdraad-criteria toe te rekenen; er kan ook 
rechtstreeks worden vastgesteld dat de gedraging van de leidinggevende beantwoordt 
aan de delictsomschrijving. 

II.3.4.4 Functionele interpretatie: hoe fysiek is de verboden gedraging?

Voor een goed begrip van de mogelijkheden om een leidinggevende aansprakelijk 
te stellen voor het plegen van een milieudelict, heb ik hiervoor in paragraaf II.3.4.3 
erop gewezen dat er twee grondslagen zijn voor het functionele plegerschap 
van een leidinggevende: toerekening en delictsinterpretatie. In dat kader stond 
ik stil bij de verhouding tussen deze twee grondslagen en heb ik ook een aantal 
algemene kenmerken besproken. Verder heb ik geconstateerd dat in de bestudeerde 
jurisprudentie de rechter de voorkeur lijkt te geven om het functionele plegerschap te 
baseren op delictsinterpretatie. Hierna ga ik nader in op deze twee grondslagen van 
functioneel plegerschap van leidinggevenden in de context van het milieustrafrecht. Ik 
begin hier met delictsinterpretatie als grondslag, daarna komt in paragraaf II.3.4.5 de 
toerekeningsformule uit het IJzerdraad-arrest nader aan bod. 

Voor de beoordeling van het functionele plegerschap van de leidinggevende op 
basis van delictsinterpretatie, is het belangrijk om te begrijpen hoe fysiek (of juist, hoe 
functioneel) de gedragingen van milieudelicten kunnen worden geïnterpreteerd. Deze 
vraag laat zich niet in zijn algemeenheid beantwoorden, maar in ieder geval zal ik in 
kaart brengen hoe de rechter deze vraag heeft beantwoord in de bestudeerde zaken. 

De uitspraak van de Hoge Raad van 15 december 2009 doet vermoeden dat de 
verboden gedraging niet té fysiek moet worden geïnterpreteerd.200 In deze rechtszaak 
was er een grote hoeveelheid groenafval (resten van uien, wortels en lelies) gestort op 
het land van de verdachte, een natuurlijk persoon. De vraag rijst of verdachte – die 

197 Zie in deze zin bijvoorbeeld de conclusie van A-G Vegter PHR 15 december 2009, 
ECLI:NL:PHR:2009:BI9326, nr. 11; “Het hof gaat kennelijk uit van een fysiek handelingsbegrip. In de 
ogen van het hof heeft verdachte zelf niets gedaan. Het hof spitst het nog wat verder toe door te overwegen 
dat een verdachte zich van een afvalstof ontdoet als hij bijvoorbeeld (naar ik begrijp: zelf) onderwerkt. 
Daarbij gaat het hof mijns inziens voorbij aan een ruimer strafrechtelijk handelingsbegrip dat zich juist 
voor het economisch verkeer heeft ontwikkeld.” De Hoge Raad gaat daarin mee: HR 15 december 2009, 
ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G Vegter), NJ 2010/23.

198 Zie voor een toelichting van deze begrippen par. II.2.3 en 2.7.
199 Zo blijft in Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. Van Ham 

in het midden of de leidinggevende hetgeen ten laste gelegde onder 1, 4, 5 en 6 eigenhandig of door 
tussenkomst van ondergeschikten heeft gepleegd. 

200 HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326, NJ 2010/23, conclusie PG ECLI:NL:PHR:2009:BI9326.
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niet zelf het afval gestort heeft maar de storting ‘slechts’ heeft toegestaan – in strijd 
gehandeld heeft met artikel 10.2 lid 1 Wm. Dat artikel luidt als volgt:

“Het is verboden zich van afvalstoffen te ontdoen door deze – al dan niet in 
verpakking – buiten een inrichting te storten, anderszins op of in de bodem te 
brengen of te verbranden.”

Het hof spreekt de verdachte vrij: 

“Weliswaar heeft verdachte toegestaan dat de in de tenlastelegging genoemde stoffen 
op zijn land werden gestort, doch dat maakt hem nog geen pleger van het strafbare 
feit zoals is ten laste gelegd. Daarvan kan naar het oordeel van het hof pas worden 
gesproken als verdachte ten aanzien van die stoffen een handeling heeft verricht die 
is gericht op het zich ontdoen daarvan, zoals bijvoorbeeld het onderwerken. Nu 
zulks hier niet is gebleken acht het hof niet bewezen hetgeen aan verdachte is ten 
laste gelegd, zodat hij daarvan moet worden vrijgesproken.”

Het hof legt de verboden gedraging dus erg fysiek uit. AG Vegter maakt hier korte 
metten mee. Met een beroep op zowel de rechtsgeschiedenis als op de IJzerdraad-
criteria concludeert Vegter dat de verdachte door het enkele toestaan van de storting 
zich ontdaan heeft van afvalstoffen in de zin van artikel 10.2 Wm:201

“Uit wetsgeschiedenis volgt dat de wetgever onder storten al dat handelen of nalaten 
heeft willen brengen dat tot gevolg heeft dat afvalstoffen buiten een inrichting 
worden gestort.”

En:

“Het hof gaat kennelijk uit van een fysiek handelingsbegrip. In de ogen van het hof 
heeft verdachte zelf niets gedaan. (…) Daarbij gaat het hof mijns inziens voorbij 
aan een ruimer strafrechtelijk handelingsbegrip dat zich juist voor het economisch 
verkeer heeft ontwikkeld. Geenszins is uit te sluiten dat verdachte heeft voldaan aan 
de criteria van beschikken en aanvaarden die voor de invulling van het functioneel 
daderschap van betekenis zijn. Aan die criteria zal al spoedig voldaan zijn, indien 
een houder van afvalstoffen toestaat dat een ander die afvalstoffen op zijn (het 
hof doelt daarmee kennelijk op het land waarover de verdachte door eigendom of 
pacht zeggenschap heeft) stort. Ook in dit opzicht is de vrijspraak mijns inziens 
onvoldoende gemotiveerd.”

De Hoge Raad volgt de AG, en oordeelt dat het hof een te beperkte uitleg gegeven heeft 
aan ‘zich ontdoen’. 

De Hoge Raad oordeelde in de Groenafval-zaak dus dat het betreffende 
milieudelict niet té fysiek geïnterpreteerd dient te worden.202 Maar hoe zit het bij 

201 Punt 7 en 11 van de conclusie. In zijn conclusie betrekt Vegter naast de functionele interpretatie ook de 
IJzerdraad-criteria voor het oordeel dat het hof op de verkeerde gronden het functionele daderschap van 
de verdachte heeft afgewezen. 

202 Een voorbeeld van een uitspraak waarin naar mijn idee het plegen van een milieudelict té fysiek wordt 
uitgelegd betreft Rb. Oost-Brabant 31 januari 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:420. In deze uitspraak 
wordt de leidinggevende vrijgesproken van het (primair tenlastegelegde) plegen van handelingen met 
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andere milieudelicten? Kan iedere delictsgedraging zo worden geïnterpreteerd dat de 
delictsgedraging kan worden verricht door nalaten? 

De uitspraak van het Hof Amsterdam van 10 juni 2016 doet vermoeden van 
niet.203 Deze zaak gaat over de sloop van zes flatgebouwen in Osdorp, waarbij in één 
flat tijdens het slopen asbest is aangetroffen. De verdachte natuurlijke persoon in deze 
zaak is de ‘Deskundig Toezichthouder Asbest’ (DTA) die was ingeschakeld om toezicht 
te houden op het verwijderen van asbest. Na de asbestsanering heeft verdachte alleen 
de eerste vijf flats geïnspecteerd, die allemaal vrij van asbest waren. De DTA wist op 
basis van het inventarisatierapport dat er aanvankelijk in de zesde flat asbest gevonden 
was, maar vanwege de positieve resultaten bij de eerste flats en de opmerkingen van 
medesaneerders ging verdachte ervan uit dat de laatste flat ook ‘schoon’ zou zijn. De 
DTA heeft dus zonder controle van de laatste flat alle gebouwen vrijgegeven aan een 
analist van een laboratorium voor het uitvoeren van een eindinspectie. Deze analist 
heeft kennelijk de zesde flat ook niet (adequaat) geïnspecteerd, want in het eindrapport 
staat dat de flat vrij van asbest is. Dit rapport is zowel door de analist als door de DTA 
ondertekend. 

In de tenlastelegging wordt de DTA (onder meer) verweten dat door zijn nalaten 
handelingen zijn verricht met asbest, hetgeen volgens de aanklager leidt tot het 
overtreden van artikel 10.1 lid 1 en lid 3 Wm. Artikel 10.1 Wm luidt als volgt: 

“Lid 1. Een ieder die handelingen met betrekking tot afvalstoffen verricht of nalaat 
en die weet of redelijkerwijs had kunnen weten dat daardoor nadelige gevolgen 
voor het milieu ontstaan of kunnen ontstaan, is verplicht alle maatregelen te nemen 
of na te laten die redelijkerwijs van hem kunnen worden gevergd, teneinde die 
gevolgen zoveel mogelijk te voorkomen of te beperken. 

Lid 3. Het is een ieder verboden bedrijfsmatig of in een omvang of op een wijze alsof 
deze bedrijfsmatig was, handelingen met betrekking tot afvalstoffen te verrichten, 
indien daardoor, naar hij weet of redelijkerwijs had kunnen weten, nadelige 
gevolgen voor het milieu ontstaan of kunnen ontstaan.” [curs. TRB]

Voor het antwoord op de vraag of de DTA een gedraging heeft verricht die in strijd is 
met 10.1 lid 1 of lid 3, hanteert het hof een grammaticale interpretatie. Het hof wijst 
erop dat in lid 1 zowel verwezen wordt naar het verrichten van handelingen als naar 
het nalaten daarvan. In het derde lid van dit artikel, wordt echter alleen gesproken 
over het verrichten van handelingen. Het hof maakt daaruit op dat het kennelijk de 
bedoeling van de wetgever is geweest om nalatigheid met betrekking tot bedrijfsmatige 
afvalstoffen niet te verbieden.204 Door de laatste flat niet te controleren heeft de DTA 
volgens het hof daarom slechts in strijd gehandeld met het bepaalde in lid 1, en niet in 
lid 3. 

afvalstoffen, omdat deze niet zelf uitvoeringshandelingen met betrekking tot teerhoudend asfaltgranulaat 
had verricht. 

203 Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2232, JBO 2016/177, m.nt. Van der Meijden 
(Asbest Osdorpflats).

204 Eenzelfde redenering met betrekking tot het niet-saneren van asbest is te vinden in Rb. Utrecht 
6 december 2010, ECLI:NL:RBUTR:2010:BO6427.
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Deze zelfde redenering werd gehanteerd door de Rechtbank Amsterdam in een 
rechtszaak tegen Amsterdam Port Services (APS) en diens bestuurder in het kader 
van de Probo Koala-ramp.205 APS en diens bestuurder werd verweten dat zij het 
overpompen van gevaarlijk afval niet onmiddellijk hebben gestaakt en hebben 
nagelaten onmiddellijk de oorzaken van de stank te onderzoeken. De verdediging 
meende dat er geen strijd was met artikel 10.1 lid 3 Wm, aangezien het verwijt niet 
op een handeling maar een nalaten zag. De rechtbank overwoog dat nalatigheid 
op grond van 10.1 lid 3 Wm inderdaad niet strafbaar is, maar dat de partijen hier 
wel degelijk gehandeld hebben, omdat niet-staken een synoniem is voor (blijven) 
werken.206 Telkens zal dus beoordeeld moeten worden of er wel écht sprake is van 
nalaten. 

De fysieke interpretatie van artikel 10.1 lid 3 Wm staat op het eerste gezicht op gespannen 
voet met de eerder besproken Groenafval-uitspraak van de Hoge Raad. Het lijkt er 
immers op dat de (fysieke) gedraging op basis van de IJzerdraad-criteria kan worden 
geïnterpreteerd. Immers, als toezichthouder op de asbestwerkzaamheden vermocht 
de DTA ongetwijfeld te beschikken over de gedragingen van de onderaannemers die 
handelingen met betrekking tot de (asbesthoudende) afvalstoffen verrichten; zonder 
zijn fiat zou de sloop immers niet hebben plaatsgevonden. Ook de aanvaarding zou 
op het eerste gezicht niet veel problemen moeten opleveren, de DTA wist op basis van 
het inventarisatierapport dat er asbest gevonden was in de zesde flat, en – zoals het 
hof zelf ook in het kader van strijd met artikel 10.1 lid 1 Wm opmerkt – gelet op zijn 
functie bestond er onmiskenbaar een zorgplicht om zich ervan te vergewissen dat de 
flat asbestvrij was. 

Ook opmerkelijk is dat een medeverdachte rechtspersoon (de werkgever van de 
DTA) bij de Osdorp-flats casus wél in strijd gehandeld heeft met artikel 10.1 lid 3 
Wm, doordat deze gebrekkig toezicht had gehouden op de werkzaamheden van de 
DTA. Deze uitkomst doet vermoeden dat gebrekkig toezicht wél als handelen (in 
plaats van nalaten) kan worden aangemerkt, dan wel dat nalaten adequaat toezicht 
te houden ook in strijd kan zijn met artikel 10.1 lid 3 Wm. De arresten lijken dus 
met elkaar in tegenspraak.207 

205 Rb. Amsterdam 23 juli 2010, ECLI:NL:RBAMS:2010:BN2185, JM 2011/29, m.nt. Welschen & De Kok 
(Bestuurder APS Probo Koala).

206 Rb. Amsterdam 23 juli 2010, ECLI:NL:RBAMS:2010:BN2185, JM 2011/29, m.nt. Welschen & De Kok 
(Bestuurder APS Probo Koala), r.o. 4.1.3.4 -4.1.3.8.

207 Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2230, M&R 2016/113, onder ‘Bewijsoverwegingen 
met betrekking tot feit 1’. Om het geheel nog merkwaardiger te maken kon de verboden gedraging niet 
worden toegerekend aan de medeverdachte opdrachtgever van de hiervoor genoemde rechtspersoon die 
de werkgever was van de DTA. Deze opdrachtgever behoorde tot hetzelfde concern als de werkgever en 
was ook een gecertificeerd asbestverwerkingsbedrijf. De rechtspersonen waren nauw verweven, en het 
concern werd bestuurd door de opdrachtgever. Het daderschap van de opdrachtgever strandde op het 
feit dat asbestwerkzaamheden niet behoren tot zijn normale bedrijfsvoering, en omdat de opdrachtgever 
geen feitelijke aanwijzingen aan de DTA kon geven, en diens gedragingen niet placht te aanvaarden. 
Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2231. Dit punt blijft overeind in cassatie: HR 
19 september 2017, ECLI:NL:HR:2017:2417, M&R 2017/141, m.nt. Velthuis. 
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Aan de andere kant zou je uit deze zaak kunnen opmaken dat de interpretatie van 
het delict de toerekeningsformule kan kleuren of zelfs kan doorkruisen.208 Dit 
promotieonderzoek is niet de plaats om de aard, wetsgeschiedenis en toepassing 
van specifiek artikel 10.1 lid 3 Wm uit te pluizen; maar als de wetgever met deze 
bepaling uitdrukkelijk slechts het verrichten van een bepaalde handeling heeft willen 
verbieden, dan ligt het inderdaad voor de hand dat deze wens niet omzeild wordt via 
een toerekeningsformule, en heeft het Hof Amsterdam de juiste beslissing genomen.209 

II.3.4.5 Toerekeningsformule: de verruimde IJzerdraad-criteria

Inleiding

In paragraaf II.3.4.4 stond ik stil bij jurisprudentie uit het milieustrafrecht waarin de 
(functionele) interpretatie van een milieudelict een belangrijke rol speelde voor het 
plegerschap van de leidinggevende. In deze paragraaf ga ik in op de andere benadering 
voor het vaststellen van het plegerschap van een leidinggevende in het kader van 
milieuovertredingen: toerekening op basis van de IJzerdraad-criteria. Hierna ga ik 
eerst in op de achtergrond van het IJzerdraad-arrest, vervolgens ga ik dieper in op 
de afzonderlijke criteria, ten slotte bespreek ik de toepassing van deze criteria in de 
(schaarse) jurisprudentie die ik in het kader van het plegerschap van de leidinggevende 
van milieudelicten heb gevonden. 

Achtergrond

De toets voor de toerekening van een verboden gedraging aan een natuurlijk 
persoon komt uit het zogenaamde IJzerdraad-arrest.210 Het gaat in deze zaak om de 
aansprakelijkheid voor het onjuist exporteren van ijzerdraad naar Finland. De feitelijke 
handelingen (dus het onjuist invullen van de exportformulieren en het uitvoeren van 
ijzerdraad) zijn verricht door een werknemer (de exportmanager). De vraag is of de 
eigenaar van de ijzerdraadzaak kan worden gekwalificeerd als pleger. De Hoge Raad 
overweegt dat de handelingen van de ondergeschikte kunnen worden aangemerkt 
als de gedraging van de eigenaar, indien ‘verdachte erover vermocht te beschikken of 
die handelingen al dan niet plaatsvonden’, en het plaatsvinden van deze handelingen 
door verdachte ‘werd aanvaard of placht te worden aanvaard’ [curs. TRB].211 Uit het 
IJzerdraadarrest zijn aldus twee cumulatieve criteria te destilleren voor de toerekening 
van de delictsgedraging aan de functionele pleger: beschikkingsmacht en aanvaarding. 
De criteria zijn cumulatief, de afwezigheid van de benodigde beschikkingsmacht of 
aanvaarding leidt ertoe dat de verdachte niet kan worden aangesproken als functionele 
pleger, met als gevolg vrijspraak.

Oorspronkelijk werd gedacht dat voor het vervullen van het aanvaardingscriterium 
uit het IJzerdraad-arrest de functionele pleger ten minste voorwaardelijk opzet 

208 Iets dergelijks gebeurde ook bij het sproeivliegtuig-arrest. De Hullu gaf dit ‘nogal exotische arrest’ als 
voorbeeld van een geval waarin functioneel daderschap niet mogelijk was. De Hullu 2018, p. 167.

209 In de literatuur is er discussie geweest over de vraag of er delicten bestaan die niet toegerekend maar 
slechts die alleen fysiek gepleegd kunnen worden. Deze discussie speelt vooral bij ‘klassieke delicten’, zoals 
moord en diefstal; terwijl van economische delicten – waaronder milieudelicten – wordt aangenomen 
dat er veel ruimte bestaat voor toerekening. Zie De Hullu 2018, p. 166-168. 

210 HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling (IJzerdraad).
211 Geparafraseerd van HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378 m.nt. Röling (IJzerdraad).



De strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

76

op de delictsgedraging moest hebben.212 In het Drijfmest-arrest (ook bekend als 
het Zijpe-arrest) kiest de Hoge Raad echter voor een objectievere invulling van het 
aanvaardingscriterium.213 In dit arrest overweegt de Hoge Raad dat onder aanvaarden 
mede is begrepen het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid van de (rechts)
persoon kan worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging. Het 
arrest gaat weliswaar over het plegerschap van een rechtspersoon, maar algemeen 
aangenomen wordt dat deze objectievere invulling van aanvaarding ook geldt voor 
natuurlijke personen.214 Hiermee verruimt de Hoge Raad het aanvaardingscriterium uit 
het IJzerdraad-arrest.215 Dat is de reden waarom ik in dit proefschrift soms spreek van de 
‘verruimde IJzerdraad-criteria’.216 Hierna ga ik dieper in op het beschikkingscriterium 
en het aanvaardingscriterium. 

Beschikkingsmacht

Een verdachte voldoet aan het beschikkingscriterium, wanneer hij zeggenschap heeft 
over het al dan niet plaatsvinden van de verboden gedraging.217 De beschikkingsmacht 
ziet op het handelen in strijd met de wet, dus op de delictsgedraging. Er is in ieder geval 
sprake van beschikkingsmacht, wanneer de functionele pleger de verboden gedraging 
actief heeft bewerkstelligd. Maar ook wanneer de functionele pleger zijn zeggenschap 
niet actief aanwendt om een ander te bewegen tot een verboden gedraging maar deze 
gedraging ‘slechts’ toelaat, kan er sprake zijn van beschikkingsmacht.218 Voldoende is 
dat de functionele pleger een reële mogelijkheid had om in te grijpen, maar dit niet 
geeft gedaan.219 Het beschikkingscriterium moet dus begrepen worden als het ‘kunnen 
ingrijpen’220, of de ‘mogelijkheid tot terugfluiten’.221 

Dit proefschrift gaat over de positie van natuurlijke personen met een 
leidinggevende functie binnen een onderneming. In beginsel heeft een leidinggevende 
beschikkingsmacht over zijn ondergeschikten.222 Maar let wel, formeel-juridische 
zeggenschap is niet voldoende; de functionele pleger moet feitelijke zeggenschap 
hebben over het al dan niet plaatsvinden van de verboden gedraging. Het eigenmachtig 
onbevoegd optreden van een werknemer biedt in beginsel geen basis voor functioneel 

212 Zie ook Sikkema 2010, par. 3.7 over de ontwikkeling van het aanvaardingsvereiste.
213 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 

Hendriks (Drijfmest). 
214 Zo werd bevestigd in HR 8 december 2015, ECLI:NL:HR:2015:3487, NJ 2016/23.
215 In par. II.4 ga ik dieper in op het Drijfmest-arrest. Sommige auteurs menen dat uit het Binnentanker-

arrest zou kunnen worden afgeleid dat de andere Drijfmest-gezichtspunten voor de redelijke toerekening 
aan de rechtspersoon ook kunnen worden toegepast op natuurlijke personen. Zie o.a. Kessler in haar 
annotatie bij HR 24 mei 2005, JIN 2005/282 (Binnentanker). Met De Valk meen ik dat die vereenzelviging 
van criteria niet nodig en niet wenselijk is; De Valk 2009, p. 407-409.

216 De Hullu 2018, p. 164-166.
217 Zie meer algemeen over beschikkingsmacht Sikkema 2010, par. 3.7.1; Hornman, II.2.6.
218 Hornman wijst er terecht op dat er niet altijd sprake zal zijn van een omissie. Bij het aanspreken van 

natuurlijke personen zal geregeld sprake zijn van het bewerkstelligen van een verboden gedraging, al 
wordt om bewijstechnische redenen vaak teruggevallen op de ondergrens. Zie Hornman p. 37 onder 
verdere verwijzingen. 

219 Gritter 2003, p. 219; Sikkema 2010, p. 39.
220 Röling in zijn annotatie bij HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling 

(IJzerdraad). 
221 Gritter 2007a, p. 20-21. 
222 Dit werd reeds vastgesteld door Röling in zijn annotatie bij het IJzerdraadarrest (HR 23 februari 1954, 

ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378), en dit wordt nog in de literatuur nog altijd aangenomen. 
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plegerschap van de leidinggevende.223 Als degene met een formeel hogere positie feitelijk 
onmachtig is om in te grijpen, voldoet hij dus niet aan het beschikkingscriterium. 
Overigens, wanneer de leidinggevende de verboden gedraging tracht te voorkomen 
maar hierin niet slaagt, dan zal in beginsel (ook) de voor functioneel plegerschap 
vereiste aanvaarding ontbreken.224

Andersom is het – gelet op het feitelijke karakter van het beschikkingscriterium – 
niet vereist dat de functionele pleger formeel gezien een hogere positie heeft dan de 
fysieke pleger. Het gaat immers juist om de feitelijke beschikkingsmacht. Het is ook 
mogelijk om zonder juridische zeggenschap beschikkingsmacht te hebben over 
het gedrag van een ander. Welke mate van zeggenschap in een concreet geval nodig 
is voordat er sprake is van beschikkingsmacht, laat zich moeilijk in algemene zin 
beantwoorden. In dit kader wijst Hornman er terecht op dat macht een kwalificatie 
is voor een wederkerige sociale relatie.225 De machtsrelatie is niet alleen een proces 
van machtsuitoefening door de een, maar ook van machtsaanvaarding door de ander. 
Beide componenten zijn essentieel. Daarom kan niet in zijn algemeenheid gezegd 
worden of aan gezagsuitoefening gevolg zal worden gegeven. De ene leidinggevende 
heeft meer overwicht dan de andere, en niet elke werknemer is even volgzaam. 
Oftewel, ook al leert de ervaring dat iemand in een bepaald soort positie een bepaalde 
verboden gedraging kan bewerkstelligen, dan nog zou het kunnen dat in het specifieke 
geval de machtsuitoefening niet wordt geaccepteerd, en dan is er (dus) geen sprake 
van beschikkingsmacht.226 Gelet op de feitelijke aard van het beschikkingscriterium, 
spelen de omstandigheden van het geval bij de beoordeling van een concreet geval een 
belangrijke rol. 

Aanvaarding

Voor de toerekening aan de functionele pleger is beschikkingsmacht over de verboden 
gedraging niet voldoende; ingevolge het tweede IJzerdraad-criterium is ook vereist 
dat de verdachte de verboden gedraging heeft aanvaard.227 Er kunnen verschillende 
gradaties van aanvaarding worden onderscheiden. In de eerste plaats kan het zijn dat 
de functionele pleger een ander welbewust aanzet tot het verrichten van een verboden 
gedraging; in dat geval is er vanzelfsprekend sprake van aanvaarding van die gedraging 
(meer dan dat zelfs) en dan komt de ondergrens uit het Drijfmest-arrest niet eens in 
beeld.

Voor de aanvaarding is het echter niet nodig dat de functionele pleger het 
strafbare feit actief bewerkstelligt. Zoals gezegd is zelfs niet vereist dat de functionele 
pleger voorwaardelijk opzet op het delict heeft. Over de ondergrens van het 

223 De Hullu 2018, p. 164. Anders Sikkema 2010 par. 3.7.1, die meent dat ook dan onder omstandigheden 
beschikkingsmacht kan worden aangenomen. 

224 Hornman 2016a, p. 36-37, Van Woensel 1993, p. 92-96. 
225 Hornman 2016a, p. 92-93.
226 Dat laat natuurlijk wel onverlet dat een bepaalde (formele) positie, zoals die van een werkgever 

of een eigenaar van een bedrijf, een (sterk doch weerlegbaar) vermoeden kan opleveren dat de 
beschikkingsmacht aanwezig is.

227 Merk op: in tegenstelling tot opzet of schuld in het kader van een subjectief bestanddeel (die in beginsel 
de hele delictsomschrijving bestrijken) hoeft de aanvaarding voor functioneel plegen alleen te zien op 
de delictsgedraging, en dus niet op de andere bestanddelen: De Hullu 2018, p.  165, Hornman 2010,  
p. 389-390.
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aanvaardingscriterium overwoog de Hoge Raad in het hiervoor besproken Drijfmest-
arrest dat ‘het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid van de (rechts)persoon 
kan worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging’ ook telt als 
aanvaarding.228 Ingevolge het aanvaardingscriterium wordt het handelen van de 
verdachte in wezen vergeleken met dat van een maatman: de gemiddelde functionaris 
in een dergelijke situatie. Oftewel, er wordt een op de situatie toegesneden zorgplicht 
geconstrueerd. Dus hoewel het aanvaardingscriterium subjectieve associaties oproept, 
heeft het sinds het Drijfmest-arrest een aanmerkelijk objectievere invulling gekregen.229

Bij het construeren van de zorgplicht kan rekening worden gehouden met tal van 
factoren. Allereerst speelt de aard van de geschonden norm een rol.230 Bij een geschonden 
veiligheidsvoorschrift (denk bijvoorbeeld aan het niet-dragen van een veiligheidshelm 
door ondergeschikten) zal er bijvoorbeeld relatief snel sprake zijn van een schending 
van een zorgplicht; de gevolgen van het schenden van veiligheidsvoorschriften 
kunnen zeer ernstig zijn, en het waarborgen van de veiligheid van de werknemers 
kan worden gezien als een kerntaak van de leidinggevende. Bij andere normen 
gaat de onderzoeksplicht minder ver.231 Bijvoorbeeld, van een leidinggevende van 
een transportbedrijf is het niet redelijk om te vergen dat deze controleert of de 
vrachtwagenchauffeurs alle verkeersregels naleven. Als een vrachtwagenchauffeur dus 
in strijd met het verkeersreglement zijn knipperlicht niet gebruikt, mag niet te snel 
worden aangenomen dat de leidinggevende dit heeft aanvaard.

In het kader van functioneel plegerschap van een leidinggevende functionaris, 
zijn voor de aanvaarding ook de aard en omvang van de onderneming en de rol van 
de leidinggevende daarbinnen relevant. Leidinggevenden van BRZO-bedrijven, dus 
bedrijven waar een grote hoeveelheid gevaarlijke stoffen aanwezig zijn, zijn tot (het 
organiseren van) meer toezicht en maatregelen gehouden dan leidinggevenden van een 
type A-inrichting, dus inrichtingen die ‘lichte’ milieubelastende activiteiten verrichten 
waarvoor niet eens een vergunning nodig is. Wat betreft de omvang en organisatie 
van het bedrijf, onderscheidt Hornman verschillende typologieën van ondernemingen. 
Bij een eenvoudig en hiërarchisch ingerichte onderneming (bijvoorbeeld een 
klein agrarisch bedrijf), mag van de leidinggevende meer verwacht worden van de 
leidinggevende dan van degene die leiding geeft aan een onderneming met autonoom 
opererende professionals (bijvoorbeeld een ziekenhuis). 232

Een opvallende overeenkomst tussen de bestudeerde uitspraken, is dat het vrijwel 
steeds gaat om de aansprakelijkheid van een leidinggevende van een klein bedrijf. 
In vrijwel alle gevonden rechtszaken waarin het kwam tot een veroordeling 
voor het plegen van een milieudelict, waren er – voor zover op te maken uit de 

228 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.4.

229 Sikkema 2010, p. 46; Hornman 2010, p. 390-391; De Hullu merkt nog op dat de objectieve zijde van het 
aanvaardingscriterium niet haarscherp te onderscheiden is van de subjectieve zijde van het delict; een 
zekere intentionaliteit mag gevraagd worden. De Hullu 2018, p. 165.

230 Sikkema 2010, par. 3.7.4; Hornman 2010, p. 391-392.
231 De Valk geeft het plaatsvinden van ongewenste intimiteiten op de werkvloer als voorbeeld. De Valk, 

p. 408. Wellicht is dit geen goed voorbeeld (meer), aangezien er de afgelopen jaren veel meer aandacht is 
voor dit verschijnsel, en de noodzaak van adequaat beleid sterk gevoeld wordt.

232 Hornman 2016a, respectievelijk hoofdstuk IV en VII.
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feiten  – telkens geen of slechts enkele ondergeschikten. In de betreffende zaken 
ging het respectievelijk om een inrichting waarin afvalstoffen233 of asbesthoudende 
materialen234 werden opgeslagen; een varkenshouderij;235 en een tankstation.236 In 
de geselecteerde jurisprudentie was er steeds weinig discussie over de aanvaarding 
van het strafbare feit door de leidinggevende. Dat is ook niet zo vreemd, want de 
leidinggevende zal zich in een dergelijke situatie dichtbij het vuur bevinden. Het 
lijkt erop dat de aangesproken leidinggevende steeds initiator is van de verboden 
gedraging, of in ieder geval op de hoogte is van en betrokken is bij de delictsgedraging, 
waardoor het aanvaardingsvereiste in de bestudeerde jurisprudentie geen rol van 
betekenis speelt.237 

Deze tendens kan ten onrechte het beeld oproepen dat plegerschap slechts is 
weggelegd voor situaties waarin de aangesproken natuurlijke persoon leiding geeft 
in een klein, overzichtelijk samenwerkingsverband waarbij de leidinggevende zelf 
nauw betrokken is bij de verboden gedragingen. Dat het ook mogelijk is om een 
pleger aan te wijzen bij complexere situaties blijkt uit de eerder besproken zaak 
van Hof Amsterdam van 10 juni 2016 inzake de aansprakelijkheid van de DTA.238 
De sloop van de Osdorpflats is een groot project waarbij veel partijen met deels 
overlappende taken betrokken zijn. Doordat de DTA niet goed gecontroleerd 
had of het asbest goed was verwijderd, kwam het tot een milieudelict (namelijk 
het verrichten van handelingen met asbest). De Osdorpflat-uitspraak illustreert 
dat ook in complexere situaties, en ook met een indirectere, passievere rol van de 
leidinggevende, het aanvaardingscriterium kan worden vervuld.239

Als een leidinggevende al weet dat een verboden gedraging zal voorvallen – bijvoorbeeld 
op basis van signalen van de werkvloer of ten gevolge van het gevoerde beleid – dan 
is deze eerder gehouden om in te grijpen. Dergelijke kennis leidt als het ware, in de 
woorden van Wolswijk, tot een verhoogde zorgplicht.240 Het is echter niet nodig dat de 
leidinggevende beschikt over (gedetailleerde) kennis van de concrete ten laste gelegde 
gedraging; kennis van een soortgelijke gedraging voldoet. De Hullu wijst erop dat 
de aanvaarding van een concrete handeling niet altijd kan worden vastgesteld, maar 

233 Rb. Oost-Brabant 28 mei 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. Velthuis; 
HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G Vegter), NJ 2010/23, Conclusie: 
ECLI:NL:PHR:2009:BI9326.

234 Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. Van Ham.
235 Rb. Oost-Brabant 16 september 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:5111.
236 HR 4 november 2003, ECLI:NL:HR:2003:AL6171 (concl. A-G Wortel), JM 2004/119, m.nt. Koopmans 

(Tankstation), Conclusie AG, ECLI:NL:PHR:2003:AL6171.
237 Ook al ligt het plegerschap van leidinggevenden in dergelijke casus voor de hand, toch lijkt de rechter 

in sommige gevallen te kiezen om aansprakelijkheid te vestigen via deelneming. Zo werd in Hof 
Arnhem-Leeuwarden 21 november 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:10122 de leidinggevende van een 
groenrecyclebedrijf (primair) als (mede)pleger en subsidiair als feitelijk leidinggever aangesproken 
in verband met de overtreding van artikel 10.37 lid 1 Wm; de rechter heeft daar de leidinggevende 
vrijgesproken van het plegerschap maar veroordeeld voor deelneming aan het storten van afvalstoffen, 
op die zaak kom ik in par. II.6.2.1 terug.

238 Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2232, JBO 2016/177, m.nt. Van der Meijden 
(Asbest Osdorpflats).

239 Zie voor een analyse van de toepassing van de vereisten voor feitelijk leidinggeven in diverse complexe 
configuraties Hornman 2016a, deel II. 

240 Wolswijk 2001.
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dat die aanvaarding ook niet nodig is omdat de kern van het verwijt zich juist richt 
op het patroon van gedragingen: “in dat stelselmatige, gewone van het gedrag wordt 
de grondslag voor de toerekening gevonden”.241 Dat een verboden gedraging past in 
de normale bedrijfsvoering van de betreffende onderneming, is dan ook een sterke 
aanwijzing dat de leidinggevende de gedraging heeft aanvaard.242

Maar zelfs als de leidinggevende helemaal niet op de hoogte was van het concrete 
ten laste gelegde feit of soortgelijke gedragingen, kan de verboden gedraging hem of 
haar onder omstandigheden worden toegerekend. Gelet op het geobjectiveerde karakter 
van het aanvaardingscriterium, draait het immers om de vraag of de functionele pleger 
op de hoogte had moeten zijn. 

De casus van de eerder besproken Brijvoer-uitspraak kan dit illustreren. De 
directeur beweerde niet op de hoogte te zijn van het morsen van brijvoer; dit zou 
de schuld zijn geweest van onzorgvuldige vrachtwagenchauffeurs, die ’s nachts, 
buiten zijn weten om, op onzorgvuldige wijze en zonder de rommel op te ruimen, 
brijvoer hadden gelost.243 Dit argument stond echter niet aan de toerekening aan de 
directeur in de weg; de rechtbank wijst erop dat de verdachte als vergunninghouder 
verplicht is adequate controle uit te oefenen op de bedrijfsvoering.244

Indien er een zorgplicht bestond om op de hoogte te zijn van de betreffende gedraging, 
kan de leidinggevende de toerekening van een verboden gedraging dus niet ontlopen 
door struisvogelgedrag. Maar let wel, de toerekening van een verboden gedraging aan 
een onwetende leidinggevende is geen automatisme. Een goed voorbeeld van een geval 
waarin de leidinggevende een verboden gedraging – het lozen op oppervlaktewater 
(art. 1 Wet verontreiniging oppervlaktewateren) – niét heeft aanvaard, betreft het 
Binnentanker-arrest.245 Deze zaak draait om de aansprakelijkheid voor het morsen 
van gasolie246 bij het tanken van een binnenvaartschip. Door een defect in de 
stuurboordtanks is de olie via een afblaasventiel ontsnapt. Het was de eerste keer dat 
dit gebeurde, en het schip beschikte over de benodigde papieren en gekwalificeerde 
bemanning. De verdachte is eigenares van het schip, en was zelf niet aanwezig bij het 
tanken. Het hof meent toch dat de verdachte in strijd heeft gehandeld met de Wet 
verontreiniging oppervlaktewater, en overweegt als volgt: 

“Als eigenares van het betrokken schip is verdachte verantwoordelijk voor de staat 
van onderhoud waarin het schip zich bevindt. Een mankement aan een schip komt 
in beginsel voor rekening en strafrechtelijke verantwoording van de eigenaar van 
het schip en aangezien niet aannemelijk is geworden dat de verdachte er alles aan 
heeft gedaan om het onderhavige feit te voorkomen, verwerpt het hof het beroep op 
afwezigheid van alle schuld.”

241 De Hullu 2018, p. 165. 
242 Hornman 2016a, p. 40. 
243 Zo bezien kan dit argument niet alleen begrepen worden als opzet-verweer, zoals de verdediging het 

gebruikt lijkt te hebben in deze zaak, maar ook als betwisting van de aanvaarding van de gedraging, 
hetgeen toerekening aan verdachte in de weg zou staan. 

244 Rb. Oost-Brabant 16 september 2013, ECLI:NL:RBOBR:2013:5111, zie par. 2.6.2.
245 HR 24 mei 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT2918 (concl. A-G Machielse), NJ 2005/434; JM 2006/32, m.nt. 

Koopmans; JIN 2005/282, m.nt. Kessler (Binnentanker), conclusie A-G ECLI:NL:PHR:2005:AT2918.
246 Gasolie is een archaïsch woord voor diesel.
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De verdediging wijst erop dat de verdachte in ieder geval geen fysieke pleger is, 
omdat ze niet aanwezig was ten tijde van de verboden gedraging. Er kan volgens de 
verdediging ook geen sprake zijn van functioneel daderschap: de verdachte zou niet 
over het morsen van olie kunnen beschikken omdat er sprake is van een defect, en van 
aanvaarding was geen sprake gelet op de goede staat van het schip.247 De AG is het eens 
met de verdediging, en geeft het hof een veeg uit de pan: 

“Hoe men ook het functioneel daderschap invult, hetzij als een soort toerekening 
van andermans fysiek daderschap, hetzij als een ruime interpretatie van de 
delictshandeling, de enkele vaststelling dat een natuurlijk persoon eigenaar is 
van een schip is onvoldoende om voor het lozen van olie in het oppervlaktewater 
zulk daderschap van die natuurlijke persoon aan te nemen. Zo een vaststelling is 
onvoldoende om bijvoorbeeld aan te kunnen nemen dat aan de IJzerdraad-criteria 
is voldaan. Evenmin laat zij toe anderszins te concluderen tot een betrokkenheid bij 
het feitelijk handelen die strafrechtelijke aansprakelijkheid als dader zou kunnen 
rechtvaardigen.”

De Hoge Raad volgt de conclusie en vernietigt het arrest. Ter motivering wijst de Hoge 
Raad erop dat de bewijsmiddelen er slechts toe strekken dat verdachte eigenares is, 
maar dat die enkele omstandigheid onvoldoende is om de verdachte als dader aan te 
merken.248 Helaas gaat de Hoge Raad in de motivering niet nader in op de IJzerdraad-
criteria.249 

II.3.5 Tussenconclusie

In deze paragraaf heb ik de criteria voor het plegerschap besproken, en bestudeerd 
hoe deze daderschapsvorm wordt toegepast in het milieustrafrecht, meer specifiek in 

247 De verdediging gaat overigens wel slordig met het leerstuk van functioneel plegerschap om. Zo vertalen 
ze de toerekening van het Hof als een ‘kwaliteitselement’, terwijl normadressaatschap niets te maken 
heeft met de uitleg van de verboden gedraging (maar alleen op de hoedanigheid van de persoon op wie 
de verplichting rust), zie par.  II.2.6.2 onder het kopje voorbeelden. Daarnaast meent de verdediging 
dat functioneel plegerschap niet mogelijk is, omdat ‘de bemanning geen blaam treft’. Echter, voor de 
toerekening aan de functionele pleger doet het daderschap van degene die de delictsgedraging verricht 
niet ter zake. De Hullu 2018, p. 162. Ook deelt de verdediging een onbegrijpelijke sneer uit naar de 
politierechter met betrekking tot de zogenaamde tweeledigheid van een enkel IJzerdraad-criterium (een 
sneer die in JM 2006/32 ten onrechte wordt toegeschreven aan de Hoge Raad).

248 Zie m.n. r.o. 3.4 van het arrest. Opmerkelijk genoeg doet de Hoge Raad een suggestie over welke 
omstandigheden het Hof in aanmerking kunnen nemen bij het vaststellen van het plegerschap die meer 
passen in de sleutel van het Drijfmest-arrest dan in het IJzerdraad-arrest. 

249 Het zou interessant zijn geweest om te horen of volgens de Hoge Raad de toerekening vastloopt op 
de afwezigheid van beschikkingsmacht of op het niet aanvaarden van de gedraging (of allebei). Naar 
mijn idee ontbreekt bij de eigenares (in ieder geval) de aanvaarding. Uit de feiten is op te maken dat de 
eigenares niet wist dat er gasolie zou lekken. Bovendien lijkt het erop dat het schip in orde was en de 
ondergeschikten niet verkeerd handelden. Noch is gebleken van gebrekkige instructies of onvoldoende 
toezicht. De vraag of de eigenares (ook) niet voldoet aan het beschikkingsmachtcriterium laat zich 
minder makkelijk beantwoorden, en hangt ook af van de verdere omstandigheden van het geval. Als 
het lek bijvoorbeeld een externe oorzaak heeft (zoals een fabricagefout), dan heeft de eigenares geen 
reële mogelijkheid had om de verboden gedraging te voorkomen, en ontbreekt beschikkingsmacht. 
Als het lekken van gasolie toch is veroorzaakt door toedoen van één van de betrokken personen 
over wiens handelen de eigenares zeggenschap had (de schipper, bemanning en indirect ook over de 
pompbedienden) dan zou betoogd kunnen worden dat er wél sprake is van beschikkingsmacht.
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gevallen waarin een natuurlijk persoon met een leidinggevende functie binnen een 
onderneming aansprakelijk wordt gesteld als pleger van een milieudelict.

Voor het plegen van een milieudelict moet de leidinggevende zelf alle bestanddelen 
vervullen. Dat betekent dat de leidinggevende normadressaat moet zijn van het 
geschonden voorschrift, en als er een subjectief bestanddeel is dan moet de vereiste 
mate van schuld of opzet bij de leidinggevende aanwezig zijn. Deze aspecten kwamen 
eerder aan bod in par. II.2.6 en par. II.2.7. In deze paragraaf heb ik me met name gericht 
op de objectieve zijde van het delict, meer specifiek op de vraag of een leidinggevende 
de delictsgedraging heeft verricht. 

De leidinggevende kan de delictsgedraging op meerdere manieren verrichten. 
In de eerste plaats kan een leidinggevende eigenhandig de verboden gedraging 
verrichten, dan wordt hij aangemerkt als ‘fysieke pleger’.250 In bedrijfscontext zal de 
tenuitvoerlegging van veel milieudelicten echter geschieden met tussenkomst van 
anderen, en dan ligt de aansprakelijkheidsfiguur ‘functioneel plegen’ meer voor 
de hand. In de bestudeerde jurisprudentie verloopt het vaststellen van functioneel 
plegerschap veelal impliciet, en wanneer de rechter of verdediging wel overwegingen 
of argumenten aan deze kwestie wijdt, wordt het functionele plegerschap vaker 
gebaseerd op een (functionele) delictsinterpretatie dan op de toerekeningsformule uit 
het IJzerdraad-arrest. Als discussie mogelijk is of het gedrag van de leidinggevende 
beantwoordt aan de delictsgedraging, verdient het mijns inziens aanbeveling dat 
rechters in hun overwegingen en partijen in hun argumentatie expliciteren waarom 
de verdachte (niet) voldoet aan de IJzerdraad-criteria c.q. waarom diens gedragingen 
al dan niet beantwoorden aan een (functioneel geïnterpreteerde) delictsomschrijving. 
Ondanks het beperkte aantal rechtszaken en overwegingen, heeft de bestudering van 
de jurisprudentie en de criteria de volgende aanknopingspunten opgeleverd voor het 
functionele plegerschap van leidinggevenden in het milieustrafrecht.

Een belangrijk inzicht dat ter sprake kwam in deze paragraaf, is dat delicts-
gedragingen uit het milieustrafrecht in beginsel niet té fysiek geïnterpreteerd moeten 
worden.251 Een functionele uitleg past goed bij de aard en toepassingsgebied van 
milieudelicten, en daardoor kan de leidinggevende ook zonder dat toerekening nodig is 
op basis van diens eigen handelen doch zonder zijn handen te bevuilen een milieudelict 
plegen. Er zijn echter uitzonderingen, bijvoorbeeld als de wetstekst of wetsgeschiedenis 
(nadrukkelijk) in de richting wijzen van een fysiek handelingsbegrip.252

Natuurlijk kan het functionele plegerschap ook worden vastgesteld op basis van de 
IJzerdraadformule. In de milieurechtjurisprudentie werd de toerekeningsformule uit 
het IJzerdraad-arrest helaas zelden (expliciet) toegepast, maar op basis van algemene 
strafrechtelijke literatuur en de standaardarresten kan wel een aantal handvatten 
worden onderscheiden voor het functionele plegerschap van leidinggevenden. Van 
een leidinggevende kan in beginsel worden verwacht dat deze zijn werknemers kan 
terugfluiten wanneer zich een mogelijke schending van een milieunorm aandient. 

250 Zie bijvoorbeeld Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. Van 
Ham.

251 HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326, NJ 2010/23, conclusie PG Vegter 
ECLI:NL:PHR:2009:BI9326.

252 Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2232, JBO 2016/177, m.nt. Van der Meijden 
(Asbest Osdorpflats).
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Daarom zal een leidinggevende in het kader van een milieudelict doorgaans voldoen aan 
het beschikkingscriterium. Immers is het voldoende dat de functionele pleger feitelijk 
een reële mogelijkheid had om in te grijpen, en het is onwaarschijnlijk – doch niet 
ondenkbaar – dat een ondergeschikte een opdracht tot de naleving van de toepasselijke 
milieuvoorschriften van zijn leidinggevende in de wind zal slaan. De formele positie van 
de leidinggevende zorgt voor een vermoeden van beschikkingsmacht, maar het is geen 
automatisme. Gelet op het feitelijke karakter van het beschikkingsmachtcriterium, kan 
in een concreet geval een leidinggevende het niet in de macht hebben een milieudelict 
te voorkomen en dus ontbreekt ook beschikkingsmacht. 

Een belangrijke stap in de toerekening aan een leidinggevende, betreft de vraag 
of de leidinggevende het milieudelict heeft aanvaard. Telkens moet bewezen worden 
dat de leidinggevende ten minste diens zorgplicht heeft geschonden met het oog op 
het voorkomen van de verboden gedraging. Een belangrijke aanwijzing voor het 
schenden van een zorgplicht is de aanwezigheid van kennis omtrent het strafbare feit. 
De bestudeerde jurisprudentie laat zien dat bij een klein, overzichtelijk bedrijf deze 
kennis al snel geacht wordt aanwezig te zijn; de leidinggevende zit dan dicht op het 
vuur.253 Maar ook bij complexere samenwerkingsverbanden en met een indirectere 
bijdrage van de leidinggevende, kan het aanvaardingscriterium worden vervuld.254 
Dit hangt samen met de aard van milieunormen; indien de werkzaamheden van een 
onderneming een impact op het milieu of volksgezondheid kunnen hebben, mag van 
de leidinggevenden worden verwacht dat ze goed toezicht houden op de bezigheden en 
sturen op normconform handelen. 

De IJzerdraad-criteria lijken bij uitstek geschikt voor de aansprakelijkheid van 
leidinggevenden voor milieudelicten in een bedrijfscontext. Vanwege hun hiërarchische 
positie zullen leidinggevenden in de regel voldoende beschikkingsmacht hebben. Als de 
leidinggevende zelf het milieudelict heeft geïnitieerd of nauw betrokken is geweest bij de 
verboden gedraging, hetgeen in veel strafzaken het geval is, zal toerekening dus al snel 
redelijk zijn. Maar de leidinggevende kan ook voldoen aan het aanvaardingscriterium 
door het schenden van een zorgplicht. Bovendien zijn veel milieuvoorschriften (mede) 
gericht tot leidinggevenden, dus zij kunnen zelf het kwalitatieve bestanddeel vervullen. 
Voor het plegerschap zal de leidinggevende wel zelf het subjectieve bestanddeel moeten 
vervullen, maar bij veel milieudelicten zal deze hobbel snel genomen zijn. Gelet op 
deze omstandigheden, is (functioneel) plegerschap in veel gevallen de meest geëigende 
aansprakelijkheidsfiguur voor bestuurdersaansprakelijkheid in het milieustrafrecht. 
Uit het jurisprudentieonderzoek blijkt echter dat deze daderschapsvorm niet optimaal 
wordt benut; opmerkelijk genoeg wordt slechts zelden aan leidinggevenden ten laste 
gelegd dat ze een milieudelict gepleegd hebben, en ook lijken sommige rechters een 
voorkeur te hebben om de aansprakelijkheid te laten lopen via een deelnemingsfiguur 
feitelijk leidinggeven, waarover hierna in paragraaf II.5.4 meer.255 Later in dit hoofdstuk, 

253 Zie voor verdere verwijzingen par. II.3.4.5 onder aanvaarding. 
254 Hornman 2016a, p. 40. 
255 Enkele voorbeelden uit het milieurecht waarbij – voor zover af te leiden uit de feiten – in plaats van 

feitelijk leidinggeven of medeplegen de verdachte ook aangesproken had kunnen worden als pleger: 
Hof ‘s-Hertogenbosch 16 september 2020, ECLI:NL:RBOBR:2018:2869; Rb. Limburg 22 november 
2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Edelchemie); Hof Arnhem-Leeuwarden 13 april 2015, 
ECLI:NL:GHARL:2015:3684; HR 4 december 2018, ECLI:NL:HR:2018:2247, M&R 2019/75, m.nt. 
Tubbing; Hof Arnhem-Leeuwarden 25 januari 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:505, M&R 2017/55, m.nt. 
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in paragraaf II.6, sta ik uitvoeriger stil bij de vraag welke daderschapsvorm het meest 
geëigend is voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

II.4 DE RECHTSPERSOON ALS DADER VAN MILIEUDELICTEN

II.4.1 Inleiding

Dit hoofdstuk gaat over de strafrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevenden. 
Toch verdient het daderschap van de rechtspersoon ook enige aandacht. Dit omdat een 
leidinggevende alleen kan worden aangesproken via de aansprakelijkheidsfiguur ‘feitelijk 
leidinggeven’, indien de rechtspersoon een strafbaar feit heeft begaan. Dus vanwege 
het accessoire karakter van de – voor dit proefschrift belangrijke – deelnemingsvorm 
feitelijk leidinggeven, is enige kennis van het daderschap van de rechtspersoon nodig. 
Bovendien is kennis hierover nuttig om een indruk te krijgen van de overeenkomsten 
en verschillen tussen de aansprakelijkheid van natuurlijke personen en rechtspersonen. 

Hierna bespreek ik in vogelvlucht de kenmerken van en criteria voor het daderschap 
van de rechtspersoon. Ik begin in paragraaf II.4.2 met een schets van de achtergrond 
en historische ontwikkeling van de plaats van de rechtspersoon in het strafrecht, als 
kader voor de daarna te bespreken criteria voor het daderschap van de rechtspersoon. 
Er wordt wel gezegd dat het daderschap van de rechtspersoon per definitie verloopt 
via toerekening, omdat de rechtspersoon – een juridische constructie – niet zelf de 
handelingen kan verrichten die een strafbaar feit opleveren.256 Voor de toerekening 
is in het zogenaamde Drijfmest-arrest een aantal aanknopingspunten geformuleerd. 
In paragraaf II.4.3 bespreek ik dit standaardarrest voor het daderschap van een 
rechtspersoon, en vervolgens ga ik ook in op de afzonderlijke aanknopingspunten die 
in het arrest zijn geformuleerd. Een rechtspersoon kan door toerekening niet alleen een 
delict plegen, maar ook deelnemen aan een strafbaar feit. In paragraaf II.4.4 ga ik kort 
in op andere daderschapsvormen die op de rechtspersoon van toepassing kunnen zijn. 
Ik rond af met een conclusie in paragraaf II.4.5. 

Omdat het daderschap van de rechtspersoon in het kader van dit hoofdstuk over de 
strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden slechts een bijrol speelt, 
zal ik in deze paragraaf niet te uitgebreid ingaan op de nadere invulling van de vereisten 
voor het daderschap van de rechtspersoon in het kader van het milieustrafrecht. Ik geef 
in deze paragraaf alleen een algemene schets van de vereisten voor daderschap van de 
rechtspersoon. Waar mogelijk zal ik bij het bespreken van de daderschapscriteria nog 
wel enkele voorbeelden geven uit het milieustrafrecht, en in de voetnoten verwijzen 
naar relevante milieustrafzaken. 

Tubbing; Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3892, t.a.v. feit 1 en 2; Rb. Utrecht 
24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3949, t.a.v. feit 3, 4 en 6; Rb. Den Haag 18 juni 2012, 
ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8694; Hof ’s-Hertogenbosch 22 augustus 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:3500.

256 Zie o.a. De Valk 2009, p. 557; De Hullu 2008, p. 170. Overigens lijkt het me ook mogelijk dat rechtspersonen 
bij bepaalde delicten ‘rechtstreeks’ – dus zonder functionele interpretatie of toerekeningsformule – een 
delict kunnen plegen. Hierbij denk ik aan omissiedelicten of bij delictsgedragingen die inherent niet 
(enkel) fysiek zijn, zoals de verplichting uit een vergunningsvoorschrift dat de inrichting moet ‘beschikken 
over brandwerende deuren’. Voor het schenden van deze verplichting heeft een rechtspersoon waar de 
inrichting is ondergebracht toch echt geen natuurlijke personen nodig. 
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II.4.2 Achtergrond

Oorspronkelijk kon naar Nederlands strafrecht alleen een natuurlijk persoon een 
strafbaar feit plegen.257 De opvatting bestond dat een rechtspersoon – als juridische 
constructie – niet eigenhandig de (fysieke) gedragingen kan verrichten die een strafbaar 
feit opleveren.258 In de toelichting op het Wetboek van Strafrecht schreef Modderman 
over rechtspersonen: “Een strafbaar feit kan alléén worden gepleegd door den 
natuurlijken persoon. De fictie der regtspersoonlijkheid geldt niet op het gebied van 
het strafregt”.259 Bovendien werd het onrechtvaardig geacht dat een hele gemeenschap 
moest boeten voor het handelen van de vertegenwoordigers van de rechtspersoon.260 
Als in het kader van een rechtspersoon een strafbaar feit plaatsvond, werden daarom 
slechts de betrokken natuurlijke personen vervolgd.261 

In de eerste helft van de twintigste eeuw was er wel meer aandacht voor strafbare 
feiten begaan in het kader van rechtspersonen, vooral in de economische sfeer. Dit 
vertaalde zich in bijzondere delicten die bestuurders en commissarissen strafrechtelijk 
aansprakelijk stelden voor delicten die zijn begaan binnen een rechtspersoon.262 
Halverwege de twintigste eeuw kwam in het strafrecht ook de rechtspersoon zelf in 
beeld. Aanvankelijk kon de rechtspersoon slechts aansprakelijk worden gesteld voor 
een aantal specifieke strafbare feiten, en dan met name fiscale delicten.263 

De invoering van de Wet Economische Delicten in 1951 zorgde voor veel nieuwe 
aansprakelijkheidsmogelijkheden van de rechtspersoon; het toenmalige artikel 15 
lid 1 WED bevatte de algemene regel dat ook rechtspersonen economische delicten 
konden begaan. Lid 2 van het artikel bevatte een richtsnoer voor de toerekening, die 
erop neerkomt dat de rechtspersoon dader is wanneer (natuurlijke) personen “die 
hetzij uit hoofde van een dienstbetrekking hetzij uit anderen hoofde handelen in de 
sfeer van de rechtspersoon (..)” het economische delict hebben begaan. Los van deze 
handreiking liet de wetgever de rechter veel ruimte om het leerstuk van daderschap van 
rechtspersonen verder te ontwikkelen, waarbij de mogelijkheid van toerekening buiten 
het sfeercriterium om bewust open werd gelaten.264 

Met het loslaten van het fysieke handelingsbegrip en het objectiveren van opzet 
en schuld is er ruimte ontstaan om ook in het commune strafrecht rechtspersonen 
aansprakelijk te stellen. In lijn met deze ontwikkeling werd in 1976 in het Wetboek 
van Strafrecht uitdrukkelijk erkend dat een strafbaar feit behalve door een natuurlijk 
persoon ook kan worden begaan door een rechtspersoon (art. 51 lid 1 Sr).265 
Artikel  51 Sr bevat geen nieuwe regeling voor de strafbaarheid van rechtspersonen; 

257 Zie voor een overzicht van de historische ontwikkeling onder meer Gritter 2007b, par. 2.2.1; De Valk 
2009, par. 5.3.1.

258 Roef & De Roos 1998, p. 58. 
259 Smidt/Smidt 1891, p. 450-451. 
260 Gritter 2007b, p. 33 met verdere verwijzingen. 
261 Gritter 2007b, par. 2.2.1; Wolswijk 2007a, par. 3.2. 
262 De Hullu 2018, p. 121; Gritter 2007b, p. 35-36. 
263 Zie Gritter 2007b, p.  35-38, en Gritters verwijzingen naar wat Torringa schrijft over de fiscale 

strafbepalingen. Torringa 1984, p. 8. 
264 Kamerstukken II, 1947/48, 603, nr. 3, p. 19. De Valk 2009, p. 294. De Hullu 2018, p. 121-122; Gritter 

2007b, par. 2.4.2. Zie ook HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; 
M&R 2004/53, m.nt. Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.2.2, 3.2.3 en 3.3.

265 Kamerstukken II 1975/76, 13655, nr. 3, p. 7-8. 
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de regeling van artikel 15 WED (oud) werd – ontdaan van het sfeercriterium266 – 
slechts veralgemeniseerd.267 Zodoende was het daderschap van rechtspersonen dus 
niet langer beperkt tot economische delicten of andere bepalingen uit het bijzondere 
strafrecht. Door artikel 51 lid 1 Sr kan een rechtspersoon in beginsel ieder delict (dus 
ook milieudelicten) begaan.268 

Dan is het nog goed om te verduidelijken welke entiteiten precies bedoeld worden 
met ‘rechtspersoon’ in de zin van artikel 51 Sr lid 1. Onder het bereik van dit artikel 
vallen in ieder geval de rechtspersonen die worden erkend in het civiele recht, zoals 
de besloten vennootschap, de naamloze vennootschap, de stichting, en de vereniging 
(artikel 2:3 BW); kerkgenootschappen (artikel 2:2 BW); en diverse overheidslichamen 
(artikel 2:1 BW).269 In aanvulling op de civielrechtelijk erkende rechtspersonen wordt 
in het derde lid van artikel 51 Sr enkele entiteiten zonder rechtspersoonlijkheid, zoals 
een maatschap en een rederij, gelijkgesteld aan rechtspersonen.270

II.4.3 Toerekening aan de rechtspersoon

II.4.3.1 Het Drijfmest-arrest

Artikel 51 Sr geeft geen antwoord op de vraag hoe vastgesteld dient te worden dat 
een rechtspersoon een strafbaar feit heeft begaan; de wetgever heeft de ontwikkeling 
van een toets voor de daderschap van een rechtspersoon overgelaten aan de 
rechtspraktijk en de rechtswetenschap.271 Er bestaan meerdere invalshoeken voor 
de strafrechtelijke aansprakelijkheid van rechtspersonen. De Hullu merkt op dat 
de rechtspraak hieromtrent te divers is om het te vangen in een enkele, simpele 
definitie.272 Een uitvoerige beschouwing van de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
rechtspersonen kan elders worden gevonden.273 Ik zal me beperken tot het bespreken 
van het standaardarrest voor de daderschap van rechtspersonen; het eerdergenoemde 
Drijfmest-arrest (ook bekend als het Zijpe-arrest).274 In deze uitspraak doet de Hoge 
Raad een handreiking voor de toerekening van verboden gedragingen aan een 
rechtspersoon. Als de gedraging kan worden toegerekend aan de rechtspersoon, en de 

266 De Valk 2009, p. 295, Kamerstukken II 1975/76, 13655, nr. 3, p. 18.
267 Kamerstukken II 1975/76, 13655, nr. 3, p. 7, 14-16. De Valk 2009, p. 279.
268 De Hullu 2018, p. 171. Eerder bestond de opvatting dat een rechtspersoon sommige delicten uit het 

commune strafrecht niet kón plegen omdat deze delicten te fysiek van aard zouden zijn, zoals bigamie, 
verkrachting of luchtpiraterij; zie o.a. Torringa 1988, p. 29. Met De Hullu meen ik dat deze opvatting 
niet (langer) houdbaar is. Hoe dan ook, het belang van de discussie of een rechtspersoon elk delict kan 
plegen kan worden gerelativeerd, nu niet omstreden is dat een rechtspersoon kan deelnemen aan ieder 
feit. Daardoor kan de rechtspersoon ook (als deelnemer) kwaliteitsdelicten begaan waarvan deze geen 
normadressaat is. De Hullu 2018, p. 166-168, 170-171, 175. 

269 Over de (beperkte) aansprakelijkheid van publiekrechtelijke rechtspersonen, zie De Valk 2009, par. 5.6.
270 Een eenmanszaak wordt echter niet gelijkgesteld aan een rechtspersoon. De eenmanszaak kan 

dus niet strafrechtelijk worden vervolgd, en de leidinggevende van een eenmanszaak is gelet op het 
accessoriteitsvereiste geen feitelijk leidinggever. Functioneel daderschap blijven voor hen nog wel een 
optie. Hornman 2016a, p. 43. 

271 Kamerstukken II 1975-1976, 13655, nr. 3, blz. 18-19; Kamerstukken II 1975-1976, 13655, nr. 5, blz. 2.
272 De Hullu 2018, p. 172-173. 
273 Zie onder meer Roef & De Roos 1998, p. 78-94; Sikkema 2010, par. 2.2 en 2.5; De Hullu 2005; Knigge 

1997; Hornman 2016a, p. 45-46. 
274 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 

Hendriks (Drijfmest).
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rechtspersoon vervult ook het subjectieve bestanddeel (en eventueel het kwalitatieve 
bestanddeel), dan is de rechtspersoon pleger. De Drijfmest-formule wordt ook gebruikt 
voor het toerekenen van een delictsgedraging wanneer de rechtspersoon wordt 
aangesproken via deelneming, bijvoorbeeld medeplegen.275 De toerekening ziet steeds 
op (een deel van) de objectieve zijde van het delict, en kan dus worden toegepast in de 
context van verschillende daderschapsvormen.276 

Omdat het Drijfmest-arrest een milieustrafrechtelijke uitspraak betreft, is het ook 
interessant om de casus te bespreken. De verdachte in deze zaak is een rechtspersoon 
die in opdracht van een ander (de eigenares) een stuk grond beheert in de gemeente 
Zijpe. De verdachte heeft het feitelijke beheer van de landerijen uitbesteed aan een 
loonwerker die in dienst is bij de eigenares. Op enig moment wordt vastgesteld dat 
op dat stuk grond door onbekenden drijfmest is uitgereden. Ingevolge artikel 5 lid 1 
van Besluit gebruik dierlijke meststoffen 1998 is het verboden om dierlijke meststoffen 
te gebruiken door deze op of in de bodem te brengen. Het hof acht bewezen dat de 
verdachte (de beherende rechtspersoon) de dierlijke meststoffen ‘heeft gebruikt’ in de 
zin van het meststoffenbesluit. 

De verdediging bepleit dat de verdachte ontslagen moet worden van alle 
rechtsvervolging. In dat kader voert zij aan dat de verdachte geen eigenares is van de 
landerijen, en dat zij “als beheerster (..) echter niet [kan] zeggen wie de mest heeft 
gebruikt op haar landerijen, omdat zij dat niet weet en aan niemand toestemming 
heeft gegeven de mest op de onder haar beheer staande landerijen uit te rijden.”277 
Maar het verweer wordt verworpen, want volgens het hof “behoort het rechtens tot de 
taak van een beheerster van de landerijen ervoor te waken dat die landerijen worden 
beheerd overeenkomstig de wettelijke voorschriften. Daaronder valt de verplichting 
er op te letten dat derden haar landerijen niet voor een ander doel aanwenden dan 
waartoe haar beheer zich uitstrekt. Niet aannemelijk is geworden dat de verdachte alle 
maatregelen heeft genomen teneinde te verhinderen dat derden haar landerijen konden 
gebruiken om zich van hun mestvoorraden te ontdoen. Van controlemaatregelen en 
van (intensieve) inspectie is niet gebleken – dit is ook niet gesteld namens de verdachte, 
nog daargelaten dat de verdachte als beheerder niet in staat is geweest vast te stellen wie 
de mest op haar landerijen heeft uitgereden.”278

De Hoge Raad stelt in het kader van normadressaatschap vast dat de geschonden 
norm tot een ieder gericht is, waardoor ook de verdachte rechtspersoon mogelijk 
“als dader”279 van de overtreding wordt aangemerkt indien de verboden gedraging 

275 De Hullu 2018, p. 174, en zie hieronder par.  II.4.4. De toerekeningsformule van het Drijfmest-arrest 
kan ook gebruikt worden voor toerekening in concernverhoudingen Kristen 2010; Hornman 2016a,  
p. 259-271.

276 Omdat in deze paragraaf – anders dan in par. II.3 en II.5 – meerdere daderschapsvormen tegelijkertijd aan 
bod komen, zal ik doorgaans niet verwijzen naar een specifieke plegerschapsvorm of deelnemingsvorm, 
maar gebruik ik de algemenere term ‘daderschap’.

277 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 4.3.2. 

278 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 4.3.2.

279 Vermoedelijk bedoelt de Hoge Raad hier “als pleger”. Immers kan ook een niet-normadressaat 
aangemerkt worden als dader, bijvoorbeeld via medeplegen. 
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redelijkerwijs aan haar kan worden toegerekend.280 Aldus rijst de vraag of het uitrijden 
van drijfmest in redelijkheid kan worden toegerekend aan de beherende rechtspersoon. 

Voordat de Hoge Raad dit specifieke geval beslechtte, voelde hij zich geroepen 
om eerst een aantal algemene overwegingen te wijden aan het daderschap van de 
rechtspersoon. De Hoge Raad constateert allereerst dat uit de wetsgeschiedenis van 
artikel 51 Sr en uit de rechtspraak blijkt dat een rechtspersoon kan worden aangemerkt 
als dader van een strafbaar feit indien de desbetreffende gedraging ‘redelijkerwijs aan 
hem kan worden toegerekend’.281 Zodoende rijst de vraag wanneer een (verboden) 
gedraging in redelijkheid aan een rechtspersoon kan worden toegerekend. De Hoge 
Raad overweegt vervolgens dat het antwoord op die vraag afhankelijk is van de concrete 
omstandigheden van het geval, waartoe mede behoort de aard van de (verboden) 
gedraging, en dat een algemene regel zich daarom bezwaarlijk laat formuleren. De 
Hoge Raad geeft wel een belangrijk oriëntatiepunt voor de toerekening; namelijk “of de 
gedraging heeft plaatsgevonden dan wel is verricht in de sfeer van de rechtspersoon”.282 
Ter concretisering van dit zogenoemde ‘sfeercriterium’, noemt de Hoge Raad een aantal 
omstandigheden die erop wijzen dat er sprake kan zijn van een gedraging in de sfeer 
van de rechtspersoon:283 

1)  “Het gaat om een handelen of nalaten van iemand die hetzij uit hoofde van een 
dienstbetrekking, hetzij uit anderen hoofde werkzaam is ten behoeve van de 
rechtspersoon;

2)  De gedraging past in de normale bedrijfsvoering van de rechtspersoon;

3)  De gedraging is de rechtspersoon dienstig geweest in het door hem uitgeoefende 
bedrijf; en

4)  De rechtspersoon vermocht erover te beschikken of de gedraging al dan niet zou 
plaatsvinden en zodanig of vergelijkbaar gedrag werd blijkens de feitelijke gang 
van zaken door de rechtspersoon aanvaard. Onder bedoeld aanvaarden is mede 
begrepen het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid van de rechtspersoon 
kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging.” 

In de volgende subparagraaf ga ik nader in op deze concretiserende omstandigheden. 
Maar nu eerst de uitkomst van het Drijfmest-casus; de Hoge Raad oordeelde dat ’s hofs 
oordeel onvoldoende gemotiveerd was. De Hoge Raad vernietigt de uitspraak van het 
hof, omdat de bewijsmiddelen en overwegingen onvoldoende steun bieden voor de 
toerekening aan de beherende rechtspersoon, “in acht genomen dat het hof niet heeft 
vastgesteld welke taken en bevoegdheden het aan de verdachte opgedragen beheer 

280 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 4.5. 

281 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.3 onder verwijzing naar HR 23 februari 1993, ECLI:NL:HR:1993:AD1835, 
NJ 1993/605, m.nt. ’t Hart (Furazolidon) en HR 13 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AB3141, NJ 
2002/219.

282 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.4.

283 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.4.
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inhielden, gelet op de relatie tussen haar en de eigenares (..) en de bij laatstgenoemde 
BV in dienst zijnde ‘feitelijke beheerder’”.284 

Het oordeel van de Hoge Raad vind ik niet onbegrijpelijk. Het hof overweegt 
dat de beherende rechtspersoon niet alle maatregelen heeft genomen teneinde te 
verhinderen dat derden drijfmest zouden uitrijden op de landerijen. Gelet op die 
overwegingen is het wellicht begrijpelijk dat de verdachte geen beroep op afwezigheid 
van alle schuld (en dus ontslag van alle rechtsvervolging) toekomt, maar daarmee is nog 
niét gemotiveerd waarom de verboden gedraging in dit geval kan worden toegerekend 
aan de beherende rechtspersoon. In de motivering van het hof ontbreekt argumentatie 
waarom de gedraging voor rekening dient te komen van de beherende rechtspersoon. 
De Hoge Raad geeft als handreiking een aantal voorbeelden van omstandigheden die 
een rol kunnen spelen om de toerekening te rechtvaardigen. De voorbeelden die de 
Hoge Raad geeft raken aan concretiserende omstandigheid nummer 1 en 4. 

II.4.3.2 Leer van de redelijke toerekening

Inleiding

In het Drijfmest-arrest overweegt de Hoge Raad dat het antwoord op de vraag of 
een gedraging kan worden toegerekend aan de rechtspersoon sterk afhankelijk is 
van de omstandigheden van het geval, waaronder de aard van het delict. Gelet op 
de grote verscheidenheid in typen rechtspersonen en soorten delictsgedragingen, is 
het begrijpelijk dat de Hoge Raad stelt dat ‘een algemene regel zich bezwaarlijk laat 
formuleren’.285 Het op artikel 15 lid 2 WED (oud) gebaseerde oriëntatiepunt dat de 
Hoge Raad geeft – of de gedraging is verricht in de sfeer van de rechtspersoon – is dan 
ook weinig richtinggevend.286 Behulpzamer zijn de vier omstandigheden die door de 
Hoge Raad worden aangemerkt als mogelijk relevant voor de redelijke toerekening, al 
bestaan er over die omstandigheden ook nog de nodige onduidelijkheden.287

Dat de concretiserende omstandigheden meer richtinggevend kunnen zijn 
dan het sfeer-criterium, blijkt uit een uitspraak van de Rechtbank Oost-
Brabant.288 In een inrichting worden verschillende activiteiten geëxploiteerd 

284 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), r.o. 4.6. Van Elst meent dat ook na verwijzing deze omstandigheden niet worden 
opgehelderd, hij vraagt zich af of het gerechtshof de Drijfmest-formule wel goed toegepast heeft. Van Elst 
2006, p. 436-438. 

285 Aldus ook o.a. De Hullu 2018, p. 178-179 en Gritter 2007b, p. 59. 
286 De Hullu merkt op dat dit oriëntatiepunt wordt weggedacht uit het denkschema van Drijfmest er 

niet veel verloren gaat. De redelijke toerekening is de uiteindelijke maatstaf; De Hullu 2018, p.  174. 
Zie ook Gritter 2007b, p. 59; Hornman 2010, p. 378, 401. Een voorbeeld uit de jurisprudentie waarin 
het oriëntatiepunt wordt overgeslagen en de Hoge Raad gelijk doorsteekt naar de concretiserende 
omstandigheden: HR 29 maart 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR7619 (Rederij viskotter). Het 
tegenovergestelde gebeurde in de verffabriek Maasgouw-uitspraken. Daar hanteert rechtbank Limburg 
voor de toerekening van feit drie ‘slechts’ het sfeercriterium, waarna vervolgens het daderschap wordt 
gebaseerd op de gedragingen van de bestuurder van één van de betrokken rechtspersonen. Zie Rb. 
Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11399, r.o. 5.3.3c en Rb. Limburg 22 november 2017, 
ECLI:NL:RBLIM:2017:11470, r.o. 5.3.3c. In deze arresten wordt op een eerder punt in de uitspraak, voor 
een ander tenlastegelegd delict, overigens wel de hele Drijfmest-formule aangehaald. 

287 Zie voor een overzicht van de vragen die nog spelen o.a. De Hullu 2018, p. 177-178; De Valk 2009, p. 315 
e.v.; Gritter 2007b, p. 59-62.

288 Rb. Oost-Brabant, 22 december 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6681.
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door verschillende (nauw verweven) rechtspersonen. De verdachte is een 
rechtspersoon die kadavers van dieren verwerkt, en op het terrein van verdachte 
zijn door een andere rechtspersoon289 activiteiten verricht met betrekking tot bio-
energie. Bij de bio-energieactiviteiten vindt een zwaar ongeval plaats, waarvoor 
verdachte aansprakelijk wordt gesteld. De rechter meent – zonder gebruik van de 
concretiserende omstandigheden van het Drijfmest-arrest – dat de tenlastegelegde 
gedragingen rondom de bio-energieactiviteiten niet zijn verricht in de sfeer van 
verdachte, omdat het verschillende bedrijven betreffen. Dit geeft mijns inziens 
blijk van een te formele invulling van het sfeer-criterium, hetgeen voorkomen had 
kunnen worden door de concretiserende Drijfmest-omstandigheden te betrekken. 
Er was bij de betreffende rechtspersonen namelijk sprake van één organisatie, 
één directeur en gedeelde werkkrachten. Verder leek het erop dat de verdachte de 
vergunninghouder was, ook voor de bio-energieactiviteiten.290 Uit de feiten is verder 
af te leiden dat de verdachte rechtspersoon wel voldeed aan het beschikkings- en 
aanvaardingscriterium; dat het zusterbedrijf (mede) ten behoeve van de verdachte 
werkte; en dat de omstandigheden die hebben geleid tot het zware ongeval passen 
binnen de normale bedrijfsvoering van verdachte. Het gaat bovendien om een 
omissiedelict (artikel 5 lid 1 BRZO, het niet nemen van de maatregelen die nodig 
zijn om zware ongevallen te voorkomen), waarvan de verdachte rechtspersoon 
zelf normadressaat is. Dit laat de rechter allemaal niet meewegen bij de redelijke 
toerekening, want zonder duidelijke argumenten komt hij tot de conclusie dat de 
gedraging zich niet heeft afgespeeld in de ‘sfeer van de inrichting’. De concretiserende 
omstandigheden trekken het sfeercriterium dus uit de sfeer van de onderbuik, en 
vestigen de aandacht van de rechter op mogelijk relevante omstandigheden.

Uit de formulering van de Hoge Raad blijkt dat de genoemde omstandigheden 
noch cumulatief noch limitatief zijn. Oftewel, toerekening is ook mogelijk wanneer 
niet aan alle indicatieve omstandigheden wordt voldaan, en er zijn ook nog andere 
omstandigheden die erop kunnen wijzen dat een gedraging is verricht in de sfeer 
van de rechtspersoon. Hoewel in het arrest niet blijkt van een hiërarchie tussen de 
concretiserende omstandigheden, zal de ene concretiserende omstandigheid meer 
gewicht in de schaal leggen dan de andere, al zal het precieze gewicht steeds afhankelijk 
zijn van de casus.291 Kortom, de concretiserende omstandigheden uit het Drijfmest-
arrest zijn niets meer en niets minder dan (stevige) indicaties voor het daderschap van 
de rechtspersoon; uiteindelijk gaat het erom dat het – alle omstandigheden overziend 
en alle argumenten afwegend – redelijk is om de gedraging toe te rekenen aan de 
rechtspersoon.292 Hoe minder evident het verband tussen rechtspersoon en strafbaar 
feit is, des te uitgebreider dient de motivering voor de toerekening te zijn.

289 Die wél gestraft is: Rb. Oost-Brabant 22 december 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6679, M&R 2018/30, 
m.nt. Velthuis & Collignon (Ecoson). 

290 Zie de annotatie Rb. Oost-Brabant 22 december 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6679, M&R 2018/30, 
m.nt. Velthuis & Collignon (Ecoson), onder verwijzing naar rapporten van de Onderzoeksraad voor 
Veiligheid. Dit duidt erop dat de verdachte ‘hoofddrijver’ is, zie daaromtrent par. III.5.4. Overigens lijken 
Velthuis en Collignon er vrede mee te hebben dat het zusterbedrijf is vrijgesproken. 

291 Zie over deze laatste kanttekening Gritter 2007b, p. 61-62. 
292 Hornman 2016a, p. 44, 49, De Hullu 2018, p. 174; Gritter 2007b, p. 59-62.
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De Hoge Raad overweegt in het Drijfmest-arrest expliciet dat het van de concrete 
omstandigheden van het geval en de aard van de (verboden) gedraging afhangt wanneer 
een gedraging in redelijkheid kan worden toegerekend aan de rechtspersoon. Deze 
overweging doet vermoeden dat het van delict tot delict verschilt welke concretiserende 
omstandigheden relevant zijn voor de toerekening.293 Sommige auteurs betogen dat voor 
de toerekening van omissie-, zorgplicht-, verboden toestand-delicten of andere delicten 
die zich lenen voor een functionele interpretatie294 de eerste drie omstandigheden het 
meest relevant zijn, en dan met name het normale bedrijfsvoeringcriterium (tweede 
omstandigheid) vanwege de objectieve invulling die gegeven kan worden aan deze 
omstandigheid. Bij delicten met een fysiekere strekking zou minder snel geabstraheerd 
hoeven worden van het handelen van de betrokken natuurlijke personen, en kan 
worden teruggegrepen op de IJzerdraad-criteria (omstandigheid vier).295 Ik sluit me aan 
bij deze auteurs; het ligt nu eenmaal meer voor de hand om te zeggen dat het ‘lozen van 
afvalwater’ behoort tot de normale bedrijfsvoering van een rechtspersoon,296 dan om te 
zeggen dat ‘mishandeling’ tot de normale bedrijfsvoering behoort. Bij de toerekening 
van fysiekere delicten aan rechtspersonen lijkt het me dus wenselijk om de natuurlijke 
persoon die de delictsgedraging verricht (en diens relatie tot de rechtspersoon) niet uit 
het oog te verliezen, en de IJzerdraad-criteria kunnen in een dergelijk geval houvast 
bieden. 

Hierna bespreek ik kort enkele kenmerken van de afzonderlijke concretiserende 
omstandigheden. 

1) Werkzaam ten behoeve van de rechtspersoon

De eerste omstandigheid die wordt genoemd door de Hoge Raad in het kader van het 
sfeercriterium, is of er sprake is van “handelen of nalaten van iemand die hetzij uit hoofde 
van een dienstbetrekking, hetzij uit anderen hoofde werkzaam is ten behoeve van de 
rechtspersoon”. Gritter brengt deze eerste omstandigheid in verband met het fenomeen 
vertegenwoordiging.297 De auteur merkt op dat bedoelde personen niet handelen op 
persoonlijke titel, maar in naam van, ten behoeve van of voor rekening (en risico) van 
de rechtspersoon. Dit zijn de personen die ervoor zorgen dat de rechtspersoon – als 
juridische fictie – kan deelnemen aan het maatschappelijke verkeer. Daarom is de 
omstandigheid dat de verboden gedraging is verricht door een persoon die werkzaam 
is ten behoeve van de rechtspersoon mogelijk relevant voor de toerekening. 

De werknemers van de rechtspersoon vallen in ieder geval binnen de reikwijdte van 
deze omstandigheid.298 Volgens Gritter kan het zowel gaan om een leidinggevende als 

293 Kessler 2007, p. 209; Hornman 2016a, p. 50-51; Van Strien 2006, p. 246-249. 
294 Zie hieromtrent hierboven par. II.3.4.3. 
295 Hornman 2016a, p. 50-51; Sikkema 2010, p. 49-50; Van Elst 2006, p. 436-437; De Valk 2009, p. 318 e.v.; 

Van Strien 2006, p. 246-248.
296 HR 23 februari 1993, ECLI:NL:HR:1993:AD1835, NJ 1993/605, m.nt. ’t Hart (Furazolidon).
297 Gritter 2007b, p. 50. 
298 Voorbeelden uit het milieustrafrecht waarin de dienstbetrekking van een natuurlijk persoon 

een rol speelt bij de toerekening van diens gedraging aan de rechtspersoon: Hof Den Haag 
23  maart 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:788, ECLI:NL:GHDHA:2017:787; Hof ’s-Hertogenbosch 
22 april 2016 ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack); Rb. Gelderland 16 november 2017, 
ECLI:NL:RBGEL:2017:5902 (“Strooi maar uit”). 
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om een uitvoerende functionaris,299 al zal het voor de toerekening aan de rechtspersoon 
wellicht sneller voor de hand liggen wanneer het gaat om een persoon hoger in de 
hiërarchie.300 Uit de formulering van de Hoge Raad van deze omstandigheid volgt 
ook dat de dienstbetrekking geen voorwaarde is; het kan ook gaan om een natuurlijk 
persoon (of rechtspersoon) die op een andere manier werkzaam is ten behoeve van 
de rechtspersoon. Dus ook personen die in opdracht werken van de rechtspersoon, 
bijvoorbeeld onderaannemers, tussenpersonen, consultants en distributeurs, en zelfs 
personen die geen formele relatie hebben met het bedrijf maar in de praktijk toch 
betrokken zijn bij de bedrijfsvoering, kunnen werkzaam zijn ‘ten behoeve van de 
rechtspersoon’. Zoals vaker in het strafrecht is niet de juridische situatie doorslaggevend 
en gaat het uiteindelijk om de feitelijke omstandigheden. 

Hoewel relevant voor de redelijke toerekening aan de rechtspersoon in aanvulling 
op andere omstandigheden, is dit geen omstandigheid die op zichzelf de toerekening 
rechtvaardigt. Het is immers niet redelijk om het eigenmachtig handelen van een 
werknemer dat niet past in de bedrijfsvoering en ook blijkens de feitelijke gang van 
zaken door de rechtspersoon niet werd aanvaard, toe te rekenen aan de rechtspersoon.301 

2) Normale bedrijfsvoering 

De tweede omstandigheid die een aanknopingspunt vormt voor de redelijke toerekening, 
is dat “de gedraging past in de normale bedrijfsvoering van de rechtspersoon”.302 
Dit aanknopingspunt is reeds in oudere rechtspraak over het daderschap van de 
rechtspersoon te herkennen.303 De Hullu noemt dit een “tamelijk evident aansprekende 
omstandigheid die een stevige basis voor redelijke toerekening kan vormen”.304 

Een gedraging valt onder de normale bedrijfsvoering wanneer het voorvallen van 
de gedraging inherent is aan hoe het productieproces of dienstverleningsproces van het 
bedrijf is ingericht, of in ieder geval nauw bij de processen aansluit.305 Hierbij zijn de 
feitelijke omstandigheden doorslaggevend; dat de rechtspersoon een andere activiteit 
ontplooit dan de statuten voorschrijven doet niet ter zake.306 Het is niet nodig dat de 
verboden wijze waarop de gedraging is verricht behoort tot de normale uitoefening van 

299 Gritter 2007b, p. 50. 
300 Aldus ook Van Elst, die opmerkt dat het handelen van een orgaan over een anderszins bevoegd persoon 

wel een sterke aanwijzing voor het daderschap van de rechtspersoon op. Van Elst 2006, p. 425.
301 De Hullu 2018, p. 175. Zie voor verdere verwijzingen de voetnoten van Hornman & Bleeker 2019, p. 26.
302 Enkele voorbeelden uit het milieustrafrecht waarbij dit criterium een centrale rol speelt: Rb. 

Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8692; Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, 
ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack). In dat laatste arrest, merkt het hof op over het hanteren 
van een gasbrander die geleid heeft tot brandstichting: “De gedraging van [productiemedewerker bij 
Chemie-Pack] was dan ook niet een hoogst ongebruikelijk en op zichzelf staand incident maar een 
binnen het bedrijf niet ongebruikelijke en aanvaarde methode om bij bevriezingsproblemen de pomp 
gangbaar te houden.”

303 HR 23 februari 1993, ECLI:NL:HR:1993:AD1835, NJ 1993/605, m.nt. ’t Hart (Furazolidon); HR 
27 februari 1951, ECLI:NL:HR:1951:11, NJ 1951, 4/4 m.nt. Röling (ATO). In deze laatste uitspraak 
werd de orgaantheorie verworpen, inhoudende dat de rechtspersoon alleen als dader van een 
strafbaar feit kan worden aangemerkt wanneer de gedraging door een orgaan van de rechtspersoon 
is verricht die handelde binnen de kring van zijn bevoegdheid. Zie ook Rb. Breda 15 februari 1982, 
ECLI:NL:RBBRE:1982:AC4013, NJ 1983/6 (Uniser), r.o. 8.2.1.3.

304 De Hullu 2018, p. 175. 
305 Hornman 2016a, p. 47, onder verwijzing naar Kristen 2010, p. 135. 
306 Van Elst 2006, p. 428-429. 
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het bedrijf. Oftewel, voor het bedrijfsvoeringcriterium dient de gedraging te worden 
geabstraheerd van het verboden karakter.307 

Bijvoorbeeld, het vervoeren van vee waarbij de beladingsnorm wordt overschreden, 
valt dus binnen de normale bedrijfsvoering van een onderneming die vee vervoert, 
ongeacht of de onderneming gewoonlijk de beladingsnorm overschrijdt. Als echter 
door werknemers van het veetransportbedrijf incidenteel in drugs wordt gehandeld, 
noopt het normale bedrijfsvoeringscriterium dan weer niet tot toerekening aan de 
rechtspersoon, omdat de verweten gedraging in zijn algemeenheid niet onder de 
bedrijfsvoering van veetransportbedrijven kan worden geschaard. 

Vanwege de abstrahering van het verboden karakter van de gedraging, kan er ook 
sprake zijn van ‘normale bedrijfsvoering’ als de verboden gedraging niet aan de orde 
van de dag is, of als de verboden gedraging niet het gevolg is van doelbewust beleid. 
Ongelukjes op de werkvloer of fouten van werknemers bij de bedrijfsvoering kunnen 
in beginsel worden toegerekend aan de rechtspersoon.308 De toerekening is echter 
geen automatisme; wanneer de rechtspersoon de in redelijkheid te vergen zorg met 
het oog op de voorkoming van de verboden gedraging (ook al past de gedraging in de 
bedrijfsvoering) neemt, kan de gedraging niet worden toegerekend.309 Overigens, als de 
verboden gedraging wél aan de orde van de dag is binnen de rechtspersoon, dan is dit 
natuurlijk een erg sterke indicatie voor de redelijke toerekening.310

307 Sikkema 2010, par. 2.4.2; Hornman 2016a, p. 48, onder verwijzing naar meer literatuur. Zie voor een 
voorbeeld uit de milieurechtjurisprudentie met betrekking tot het gebrekkig saneren van afval; Hof 
Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2230, M&R 2016/113, onder ‘Bewijsoverwegingen 
met betrekking tot feit 1’. Een voorbeeld over het in strijd met Europese milieunormen uitvoeren van 
afvalolie; Rb. Noord-Nederland 13 juni 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:2134, M&R 2017/100, m.nt. 
Douma (North Refinery). Een ander voorbeeld over een rederij die sjoemelt met de vangmethode door de 
mazen van visnetten te verkleinen door touwtjes: HR 29 maart 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR7619 (Rederij 
viskotter). Over het uitstrooien van een (achteraf blijkt: verboden) bestrijdingsmiddel, Rb. Gelderland 
16 november 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:5902 (“Strooi maar uit”). Een nader te bespreken voorbeeld 
van een milieuzaak waarin niét wordt geabstraheerd van het verboden karakter, waarin de verdachte 
overigens wel wordt vrijgesproken: Hof Arnhem 28 november 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BG5582 
(Kalveren vervoeren), onder ad 2.

308 Gritter 2007b, p. 52-53. Zie bijvoorbeeld Rb. Oost-Brabant 30 juni 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:3421, 
Milieurecht Totaal 2014/22343, waarbij de werkinstructie niet op juiste wijze is gevolgd en na een 
heftige chemische reactie alkalische dampen konden ontsnappen; Zie bijvoorbeeld ook Rb. Rotterdam 
16 november 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8987, M&R 2018/14, m.nt. Velthuis (Zoutzuur). In deze zaak 
had een werknemer een verkeerde inschatting gemaakt en opende een leidingdeel waarop pompdruk 
stond waardoor zoutzuur vrijkwam. 

309 Zie verderop onder ‘algemene daderschapsuitsluitingsgrond: wél voldoen aan de zorgplicht’. 
310 De Hullu verwijst in dit verband naar HR 27 februari 1951, ECLI:NL:HR:1951:11, NJ 1951, 4/4 m.nt. 

Röling (ATO), De Hullu 2018, p.  175. Een voorbeeld uit de milieurechtjurisprudentie; Rb. Zeeland-
West-Brabant 18 juli 2013, ECLI:NL:RBZWB:2013:5418, waarin bij een bedrijf “stelselmatige gebrek aan 
aandacht voor de veiligheid in het bedrijf in alle geledingen van het bedrijf voor kwam en derhalve niet 
beperkt was tot een aantal medewerkers. Zowel in de top, het management, het middenmanagement als 
bij de medewerkers bestond een tenminste halfslachtige houding ten opzichte van veiligheid.” Enkele 
voorbeelden van rechtszaken uit het milieustrafrecht waarin de verboden gedraging vaker voorviel: 
Rb. Oost-Brabant 30 juni 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:3421, Milieurecht Totaal 2014/22343; Hof 
’s-Hertogenbosch 22 april 2016 ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack); Rb. Gelderland 7 maart 
2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:1006. Het routinematige karakter van de verboden gedraging is ook relevant 
voor de straftoemeting, zie bijvoorbeeld: Rb. Gelderland 12 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6276 
(Puttense Mestbedrijven).
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In het kader van het normale bedrijfsvoeringscriterium is het niet noodzakelijk 
dat de gedragingen kunnen worden herleid tot specifieke (natuurlijke) personen die 
werken ten behoeve van de rechtspersoon. Blijkens het Furazolidon-arrest kan een 
rechtspersoon ‘zelf ’ een bepaalde normale bedrijfsvoering hebben. De toerekening 
verloopt dan rechtstreeks zonder dat de rechter in de motivering hoeft terug te grijpen 
op het handelen van natuurlijke personen.311 Anders gezegd, als de delictsgedraging 
past binnen de normale bedrijfsvoering van de rechtspersoon, kan in het midden 
blijven welke natuurlijke personen binnen de rechtspersoon voor de gedraging 
verantwoordelijk zijn. De abstrahering van de tussenpersonen heeft overigens ook een 
praktische reden; het is – bewijstechnisch en conceptueel – niet altijd mogelijk om 
vast te stellen welke natuurlijke persoon precies welke bijdrage levert aan de verboden 
gedraging.312

3) Baatcriterium

De derde omstandigheid die genoemd wordt in het Drijfmest-arrest, is dat “de gedraging 
de rechtspersoon dienstig geweest [is] in het door [de rechtspersoon] uitgeoefende 
bedrijf ”. Deze omstandigheid wordt wel in verband gebracht met het baatcriterium 
dat de Hoge Raad in oudere rechtspraak heeft gehanteerd.313 Een gedraging is dienstig 
wanneer het (financieel) voordeel voor de rechtspersoon kan bewerkstelligen, of als de 
gedraging (financieel) nadeel kan voorkomen.314 Het gaat erom dat de gedraging in het 
belang van de rechtspersoon verricht is. 

De Hullu merkt op dat bij een spiegelbeeldig geval – dus wanneer niet aangetoond 
kan worden dat het bedrijf baat heeft gehad bij de verboden gedraging – het toch 
redelijk kan zijn de gedraging aan de rechtspersoon toe te rekenen.315 Echter, als een 
werknemer in het kader van de rechtspersoon een verboden gedraging verricht en 
het daarbij verkregen voordeel in eigen zak steekt, vormt dat een argument tégen de 
toerekening aan de rechtspersoon.316 

Het baatcriterium is nog niet verder uitgekristalliseerd in de rechtspraak en 
literatuur. Het is dan ook weinig richtinggevend, en er zijn veel situaties denkbaar 

311 HR 23 februari 1993, ECLI:NL: HR:1993:AD1835, NJ 1993/605 m.nt. ’t Hart (Furazolidon). Aldus ook 
Gritter 2007b, p.  51-53. Vgl. HR 27 februari 1951, ECLI:NL:HR:1951:11, NJ 1951, 4/4 m.nt. Röling 
(ATO). Een voorbeeld uit het milieustrafrecht van rechtstreekse toerekening aan de rechtspersoon, 
dus zonder dat er een natuurlijk persoon komt kijken in de motivering: Rb. Oost-Brabant, 28 juni 
2016, ECLI:NL:RBOBR:2016:3447 en ECLI:NL:RBOBR:2016:3445. Zie ook Hof ’s-Hertogenbosch 
22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack), waar het hof zowel in kaart brengt welke 
verboden gedragingen de werknemers hebben verricht, maar uiteindelijk ook rechtstreeks redeneert 
vanuit het bedrijf. Het hof heeft dus langs beide sporen gemotiveerd waarom de (verboden) gedraging 
behoort tot de normale bedrijfsvoering, en heeft overigens in de motivering ook nog andere Drijfmest-
omstandigheden betrokken. Een voorbeeld van een arrest waarbij juist het handelen van natuurlijke 
personen een centrale rol speelt in het bepalen van de normale bedrijfsvoering, is Hof ’s-Hertogenbosch 
22 augustus 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:3495, m.n. r.o. 2.2 en 2.3, 4.3 en 4.4.

312 Gritter 2007b, p. 53; De Hullu 2018, p. 175; De Valk 2009, p. 318; Van Elst 2006, p. 435-436.
313 In HR 27 januari 1948, NJ 1948/197, m.nt. Pompe (V&D). Pompe koppelde het arrest echter aan het 

sfeerbegrip van artikel 15 lid 2 WED (oud). 
314 Vrij naar Gritter 2007b, p. 54. 
315 De Hullu 2018, p. 175.
316 Gritter 2007b, p. 55; Hornman 2010, p. 395-396; Sikkema 2010, par. 2.4.2. Een voorbeeld waarin een 

werknemer ten nadele van de rechtspersoon de kantjes ervan af loopt: Hof Arnhem 28 november 2008, 
ECLI:NL:GHARN:2008:BG5582 (Kalveren vervoeren) onder ad 3. 
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waarin deze omstandigheid vervuld is maar toerekening aan de rechtspersoon niet 
redelijk zou zijn. Net als de eerste omstandigheid, lijkt deze derde omstandigheid 
op zichzelf onvoldoende voor de toerekening van een verboden gedraging aan de 
rechtspersoon.317 De eerste en derde omstandigheid zullen dus vooral bij twijfelgevallen 
een ondersteunende rol kunnen spelen.318

4) Beschikken en aanvaarden (IJzerdraad-formule)

Het vierde en laatste aanknopingspunt voor de redelijke toerekening aan de 
rechtspersoon, is dat de “rechtspersoon [erover] vermocht te beschikken of de 
gedraging al dan niet zou plaatsvinden en zodanig of vergelijkbaar gedrag blijkens de 
feitelijke gang van zaken door de rechtspersoon [werd] aanvaard.”319 De Hoge Raad 
verwijst hiermee naar de IJzerdraad-criteria, die – zo overweegt de Hoge Raad expliciet 
– weliswaar zijn ontwikkeld met het oog op het functionele plegerschap van natuurlijke 
personen, maar in voorkomende gevallen tevens kunnen fungeren als maatstaven voor 
de toerekening van een gedraging van een natuurlijk persoon aan een rechtspersoon.320 
Net als bij natuurlijke personen, is voor de redelijke toerekening aan rechtspersonen 
vereist dat aan zowel het beschikkings- als aanvaardingscriterium wordt voldaan. 

In eerdere uitspraken werden deze criteria reeds gebruikt voor de toerekening 
van een gedraging aan een rechtspersoon.321 Nog steeds geldt deze omstandigheid als 
een stevige indicatie voor het daderschap van de rechtspersoon.322 Dit geldt temeer als 
de betreffende verboden gedraging ook nog past binnen de normale bedrijfsvoering 
(tweede omstandigheid).

Dan rijst natuurlijk wel de vraag hoe een rechtspersoon – een juridische fictie – 
kan beschikken en aanvaarden. In de eerste plaats kan de beschikkingsmacht en 
aanvaarding ook worden afgeleid uit het handelen van natuurlijke personen binnen de 
rechtspersoon.323 Naarmate de natuurlijke persoon een belangrijkere positie inneemt 
binnen de rechtspersoon, zoals bestuurders en commissarissen, neemt de relevantie 
van de aanvaarding van deze persoon toe voor de redelijke toerekening.324 Voor de 
aanvaarding is niet vereist dat de leidinggevenden opdracht geven tot de verboden 

317 O.a. in De Hullu 2018, p. 174-179. 
318 Hornman 2016a, p. 47; Roef & De Roos 1998, p. 88.
319 Een voorbeeld uit de milieustrafrechtjurisprudentie waarin dit criterium een centrale rol gespeeld heeft: 

Rb. Utrecht 6 december 2010, ECLI:NL:RBUTR:2010:BO6438.
320 De overweging wordt afgesloten met een verwijzing naar HR 14 januari 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC8946, 

NJ 1992/413, m.nt. ’t Hart; zie HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. 
Mevis; M&R 2004/53, m.nt. Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.4. 

321 Zie bijvoorbeeld HR 1 juli 1981, ECLI:NL:HR:1981:AD6342, NJ 1982/80, m.nt. Van Veen 
(Kabeljauwvangst); HR 14 januari 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC8946, NJ 1992/413, m.nt. ’t Hart 
(Discriminerende disco). Zie ook De Valk 2009, p. 295, voetnoot 81 voor verdere verwijzingen. 

322 De Hullu 2018, p. 175-176. Gritter 2007b, p. 56-57 wijst er wel terecht op dat het niet meer een zelfstandig, 
delictsonafhankelijke toerekeningsformule is, maar dat het in het kader van rechtspersonen ‘slechts’ een 
van de vier omstandigheden betreft. Oftewel, het vervullen van de vierde omstandigheid vergt soms 
alsnog andere ondersteunende omstandigheden of argumenten, voordat de toerekening redelijk is. 
Andersom pleit Gritter er wel voor dat het niet voldoen aan de IJzerdraad-criteria door zorgvuldig 
gedrag moet leiden tot vrijspraak. De vierde omstandigheid is in die zin hoger in rang dan de andere 
omstandigheden, zoals het baatcriterium. 

323 Een arrest waarin dit voorbeeldig is gebeurd, is Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, 
ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack). 

324 Al is het, zoals hieronder opgemerkt, niet vereist dat de directie de gang van zaken aanvaard heeft. 
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gedraging;325 de aanvaarding kan bijvoorbeeld ook voortvloeien uit het inadequaat 
instrueren van of onvoldoende toezicht houden op werknemers.326 Immers volstaat 
blijkens het Drijfmest-arrest ook het niet betrachten van de zorg die in redelijkheid 
kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de verboden gedraging. De 
onzorgvuldigheid van leidinggevenden is ook een aanwijzing dat de gedraging past 
binnen de normale bedrijfsuitoefening.327

Voor het antwoord op de vraag wat het betekent voor het daderschap van 
de rechtspersoon als een werknemer over een verboden gedraging beschikt en de 
gedraging aanvaardt, is ook relevant wat voor een soort onderneming de rechtspersoon 
is. In de eerste plaats speelt de aard van de onderneming een rol; wanneer een fout 
van een werknemer kan leiden tot gevaren voor mens of milieu en de rechtspersoon 
onvoldoende beheersmaatregelen gereed heeft voor die situatie, zal toerekening eerder 
redelijk geacht worden.328 Ook de organisatiewijze van de rechtspersoon kan relevant 
zijn. Bij een overzichtelijke, sterk hiërarchisch ingerichte onderneming waarbij de 
directie beschikt over grote controle en gedetailleerde kennis over de dagelijkse gang 
van zaken (zoals bij een fastfood-restaurant), zal toerekening aan de rechtspersoon 
wanneer een bestuurder voldoet aan de IJzerdraad-criteria makkelijker zijn, dan 
bij een organisatie waarin het uitvoerende niveau bestaat uit autonoom opererende 
professionals en de directie slechts beperkte kennis heeft van en invloed heeft op de 
werkzaamheden (zoals in de medische sector).329 De Hullu wijst er echter wel op dat 
partiële aanvaarding, dus wel aanvaarding op het ene niveau maar elders binnen de 
rechtspersoon niet, onder omstandigheden ook voldoende kan zijn.330 

Natuurlijk speelt ook de omvang van de rechtspersoon een rol bij de vierde 
omstandigheid. Bij kleine rechtspersonen, vooral waar slechts één of enkele natuurlijke 
personen werken, kan het vervullen van de IJzerdraad-criteria bij één van de 

325 HR 14 januari 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC8946, NJ 1992/413, m.nt. ’t Hart (Discriminerende disco). 
Voorbeelden uit de milieurechtjusrisprudentie waarin wél sprake was van een opdracht van een 
leidinggevende: Rb. Gelderland 16 november 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:5902 (“Strooi maar uit”); en 
Rb. Noord-Nederland 13 juni 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:2134, M&R 2017/100, m.nt. Douma (North 
Refinery).

326 Een voorbeeld uit het milieustrafrecht waarin gebrekkig toezicht toerekening heeft gerechtvaardigd: Hof 
’s-Hertogenbosch 5 december 2006, ECLI:NL:GHSHE:2006:AZ4771. Een ander voorbeeld, inzake het 
gebrekkig saneren van asbest waarbij ook gebrek aan toezicht een rol gespeeld heeft bij de toerekening: 
Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2230, M&R 2016/113, onder Bewijsoverwegingen 
met betrekking tot feit 1. Een voorbeeld van een BRZO-bedrijf dat onvoldoende toezicht houdt: Rb. 
Oost-Brabant 30 juni 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:3421, Milieurecht Totaal 2014/22343. Zie voorts Rb. 
Midden-Nederland 26 januari 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:332, JM 2017/28, m.nt. Van der Meulen; en 
Rb. Gelderland 7 maart 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:1006. 

327 Zie bijvoorbeeld Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack), 
waarin het inadequate handelen van leidinggevenden expliciet aan bod is gekomen. 

328 Zo is er bij bedrijven die werken met gevaarlijke stoffen een bijzondere zorgplicht voor de werkgever. 
Zie bijvoorbeeld Rb. Zeeland-West-Brabant 18 juli 2013, ECLI:NL:RBZWB:2013:5418; en Rb. Zeeland-
West-Brabant 21 maart 2014, ECLI:NL:RBZWB:2014:1911, M&R 2014/86 (Dow Benelux B.V.); Rb. 
Oost-Brabant 30 juni 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:3421, Milieurecht Totaal 2014/22343; Rb. Rotterdam 
16 november 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8987, M&R 2018/14, m.nt. Velthuis (Zoutzuur). Zie verder 
aan het einde van deze subparagraaf. 

329 Hornman 2016a, p. 51 en nader over toerekening aan leidinggevenden par. IV.4 en VII.4; Leliveld 2015, 
p. 63-68. 

330 De Hullu 2018, p. 176. Zie verder wat De Hullu schrijft over het toerekenen van opzet en schuld aan de 
rechtspersoon in IV.6.
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werknemers zorgen voor een stevige basis voor het daderschap van de rechtspersoon.331 
Een gedraging van een enkeling332 zal (zeker wanneer de gedraging niet past binnen de 
normale bedrijfsvoering van de rechtspersoon) minder snel worden vereenzelvigd met 
het handelen van een grote, complexe rechtspersoon.333 

Ten tweede kan – net als bij het normale bedrijfsvoeringscriterium – de 
rechtspersoon blijkens de feitelijke gang van zaken ook rechtstreeks de IJzerdraad-
criteria vervullen. Voor het vervullen van deze vierde omstandigheid is dus niet 
vereist dat de directie of andere aanwijsbare tussenpersonen die handelen binnen hun 
bevoegdheid de verboden gedraging aanvaard hebben; er kan geabstraheerd worden 
van individuele gedragingen of geestestoestanden.334 Immers heeft de Hoge Raad in 
het Drijfmest-arrest het aanvaardingsvereiste een objectievere invulling gegeven.335 
Het objectief ingevulde aanvaardingsvereiste heeft hierdoor veel overlap met de andere 
drie omstandigheden. Voor de aanvaarding ‘door de rechtspersoon zelf ’ kan dan 
bijvoorbeeld gekeken worden naar objectieve omstandigheden zoals de bedrijfscultuur 
en het belang dat de rechtspersoon heeft bij het niet betrachten van voldoende zorg om 
de gedraging te voorkomen; hetgeen overeenkomt met respectievelijk de tweede en 
derde Drijfmest-omstandigheid. Als de rechtspersoon door de bevoegde autoriteiten 
een waarschuwing heeft gekregen voor het overtreden van een (milieu)voorschrift en 
wordt opgedragen om de (milieu)overtreding te beëindigen, maar de rechtspersoon 
geeft hieraan geen gehoor, dan kan mijns inziens ook worden aangenomen dat de 
rechtspersoon het aanvaardingsvereiste rechtstreeks vervult.336

Algemene daderschapsuitsluitingsgrond: wél voldoen aan zorgplicht

Zoals gezegd zijn de Drijfmest-omstandigheden niets meer en niets minder dan 
indicaties van wanneer toerekening aan de rechtspersoon redelijk is. Echter wordt over 
het algemeen aangenomen dat als de rechtspersoon wél de in redelijkheid te vergen 

331 De Hullu noemt het dan een vloeiende overgang tussen een natuurlijk persoon die wordt aangemerkt 
als dader (zoals gebeurt bij de eigenaar van een eenmanszaak, een rechtspersoon die geen 
rechtspersoonlijkheid in strafrechtelijke zin kent) naar de kleine rechtspersoon die sterk met natuurlijke 
personen is verbonden (zoals een vennootschap onder firma of een maatschap); De Hullu 2018, p. 176. 

332 Overigens, als deze enkeling een hoge positie bekleedt binnen het bedrijf, kan de toerekening dan weer 
wel redelijk zijn.

333 Bij grote en complexe rechtspersonen ligt rechtstreekse toerekening en de toepassing van de objectievere 
gezichtspunten zoals het normale bedrijfsvoering-criterium dan weer meer voor de hand. Zie ook 
Hornman 2016a, p.  51; en Sikkema 2010, par.  2.2 en 2.4 met verdere verwijzingen aldaar. Zie voor 
een voorbeeld van een rechtspersoon die niet zou kunnen beschikken over de gedragingen van een 
werknemer binnen zijn concern, en waarvan de verboden gedraging niet zou passen binnen zijn 
normale bedrijfsvoering: Hof Amsterdam 10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2231. Zie echter mijn 
kanttekeningen bij dit arrest in par. II.3.4.6.

334 De Hullu verwijst in dit verband opnieuw naar HR 27 februari 1951, ECLI:NL:HR:1951:11, NJ 1951, 
4/4, m.nt. Röling (ATO), De Hullu 2018, p. 176. Zie ook de annotatie van ’t Hart onder HR 23 februari 
1993, ECLI:NL:HR:1993:AD1835, NJ 1993/605, m.nt. ’t Hart (Furazolidon). Zie hieromtrent ook de 
bespreking van Chemie-Pack jurisprudentie hieronder in par. II.5.4.4, waarin het wél mogelijk was de 
rechtspersoon aan te spreken als pleger van culpoze brandstichting, terwijl géén van de aangesproken 
leidinggevende functionarissen opdracht hebben gegeven tot of feitelijk leiding hebben geven aan de 
brandstichting.

335 Zie hieromtrent De Valk 2009 p. 297-298, 318 e.v.
336 Zie bijvoorbeeld Rb. Rotterdam 19 december 2019, ECLI:NL:RBROT:2019:10406, M&R 2020/30, m.nt. 

Warendorf, m.n. r.o. 4.1.2, waarin de gewaarschuwde rechtspersoon naliet om de verspreiding van 
rubbergranulaatkorrels te verspreiden. 
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zorg betracht heeft met het oog op het voorkomen van de verboden gedraging – dus het 
spiegelbeeld van de vierde omstandigheid – dat de verboden gedraging dan ook niet 
in redelijkheid kan worden toegerekend aan de rechtspersoon.337 Deze omstandigheid 
wordt gezien als een algemene daderschapsuitsluitingsgrond – ook wanneer de 
rechtspersoon wel voldoet aan andere Drijfmest-omstandigheden.338 Dus hoewel er 
geen hiërarchie is tussen de omstandigheden uit het Drijfmest-arrest, komt aan het 
niet-voldoen aan het aanvaardingscriterium van de vierde omstandigheid toch een 
bijzondere betekenis toe.

Een voorbeeld waarin toerekening aan de rechtspersoon niet redelijk was omdat 
deze had voldaan aan zijn zorgplicht, kan worden gevonden in een uitspraak 
van Hof Arnhem over het vervoeren van kalveren.339 Een werknemer van de 
verdachte rechtspersoon vervoerde 121 kalveren in een vrachtwagen. Hij had 
ook een aanhangwagen maar die bleef ongebruikt. De kalveren werden op twee 
verschillende plekken afgeleverd. Dat is verboden, want op grond van artikel 37 
van de Gezondheids- en welzijnswet voor dieren is het verplicht om op de plaats 
van aflevering geheel te lossen. Oftewel, na het lossen moet de hele wagen leeg zijn. 
De overtreding had voorkomen kunnen worden door de kalveren te verdelen over 
twee wagens. 

Het hof meent dat de rechtspersoon geen dader is, omdat hij de in redelijkheid te 
vergen zorg betracht had. Het hof wijst erop dat de rechtspersoon de chauffeurs uitrust 
met een aanhangwagen zodat de kalveren apart vervoerd kunnen worden. Verder 
instrueert de rechtspersoon de chauffeurs over deze en andere regels door middel 
van handleidingen, trainingen en voorlichtingsvergaderingen. De rechtspersoon is 
ISO-gecertificeerd en heeft voorheen nog nauwelijks overtredingen begaan. Al met 
al staan de inspanningen van de verdachte aan de redelijke toerekening in de weg. 

Een en ander wil overigens niet zeggen dat een rechtspersoon makkelijk de toerekening 
van de gedraging kan ontduiken; de grens voor het uitsluiten van daderschap ligt 
wel hoog.340 In dat kader mag worden aangenomen dat van een rechtspersoon meer 
gevraagd mag worden ter voorkoming van verboden gedragingen dan van een enkel 

337 De Hullu 2018, p, 177; Hornman 2010, p. 392-394; Gritter 2007b, p. 56-57.
338 Gevolg is dat het in acht nemen van de in redelijkheid te vergen zorg, wat normaal dient als 

schulduitsluitingsgrond, nu op bewijsniveau aan de orde komt, en dat een geslaagd beroep op deze 
omstandigheid niet leidt tot ontslag van alle rechtsvervolging maar tot vrijspraak. Zie o.a. Gritter 
2007b, p.  56-57. Er zijn auteurs die menen dat het nemen van voldoende zorg geen algemene 
daderschapsuitsluitingsgrond is. Zie bijvoorbeeld Sikkema 2010 par. 3.7.5, die bepleit dat een beroep 
op zorgvuldig gedrag alleen tot vrijspraak (in plaats van OVAR) kan leiden indien de toerekening wordt 
gebaseerd op de IJzerdraad-criteria. 

339 Hof Arnhem 28 november 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BG5582 (Kalveren vervoeren).
340 Zie bijvoorbeeld Hof Amsterdam 25 januari 2013, ECLI:NL:GHAMS:2013:BY9730 over de 

aansprakelijkheid voor het overboord slaan van containers met pesticiden tijdens een storm. De gedraging 
was toerekenbaar aan de rederij, beroep op afwezigheid van alle schuld slaagt niet. Wel vrijspraak van 
de doleuze delicten. Ook een gebrek aan budget voor het treffen van maatregelen ter voorkoming of 
beëindiging van een milieuovertreding staat niet in de weg aan de toerekening van een milieudelict aan 
een rechtspersoon, zie bijvoorbeeld: Rb. Rotterdam 19 december 2019, ECLI:NL:RBROT:2019:10406, 
M&R 2020/30, m.nt. Warendorf.
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individu.341 Een blik op de jurisprudentie leert dat een gedraging van werknemers 
relatief snel aan de rechtspersoon kan worden toegerekend. Een veelvoorkomende 
reden daarvoor is dat werknemers inadequaat geïnstrueerd zijn, of dat er onvoldoende 
toezicht werd gehouden op de werkzaamheden.342

Een goed voorbeeld is de recente Spuitcabine-uitspraak.343 In een spuitcabine van 
een bedrijf dat wegtransportmiddelen verkoopt, repareert en onderhoudt, heeft 
zich een explosie voorgedaan waarop er brand is uitgebroken. Daarbij raakte één 
werknemer levensbedreigend gewond, en meerdere werknemers raakten onwel. 
De directe oorzaak van de explosie is niet vastgesteld, maar er zijn in de andere 
spuitcabines wel brandgevaarlijke stoffen aangetroffen, en mogelijk zijn de stoffen 
ontvlamd door statische elektriciteit. Meerdere werknemers hebben schokken van 
statische elektriciteit ervaren tijdens hun werkzaamheden. Niet alle hulpmiddelen 
waren goed geaard, werknemers droegen niet altijd antistatische pakken, en er 
waren geen waarschuwingsborden voor explosies. Ten slotte had de rechtspersoon 
vaten met gevaarlijke afvalstoffen aanwezig zonder de vereiste voorzieningen. 

De rechtspersoon werd overtreding van art. 32 Arbowet en verschillende 
milieudelicten ten laste gelegd. De rechtspersoon houdt vol dat hij heeft voldaan 
aan zijn zorgplicht. De installaties waren gekeurd en de risico’s waren door experts 
geïnventariseerd. Verder hadden werknemers een cursus aangeboden gekregen 
over de gevaren van statische elektriciteit en was er in een veiligheidsdocument 
voor de werknemers instructies beschikbaar. Ook had de rechtspersoon diverse 
functionarissen aangesteld om toezicht te houden op de werkzaamheden. 

De rechtbank gaat daar niet in mee. Zij overweegt dat de risico-inventarisaties 
onvolledig waren.344 Verder is gebleken dat niet alle werknemers op de hoogte waren 
van de inhoud van het veiligheidsdocument, en dat niet iedereen naar de cursus is 
geweest. Ook hadden de werknemers niet de indruk dat er toezicht werd gehouden 
op de veiligheid. De afwezigheid van waarschuwingsborden en de ontoereikende 
aarding van de hulpmiddelen werd de rechtspersoon ook zwaar aangerekend. 

341 Hornman 2016a, p.  48. Zie bijvoorbeeld Hof Den Haag 23 maart 2017, ECLI:NL:GHDHA:2017:788, 
ECLI:NL:GHDHA:2017:787, r.o. 10.1; het hof overweegt in deze zaak dat een geslaagd beroep op (putatieve) 
overmacht van een werknemer er niet noodzakelijkerwijs aan in de weg staat dat de rechtspersoon zodanig 
beroep toekomt. In deze zaak waren twee treinen, deels gevuld met brandbare stoffen, als gevolg van een 
communicatiefout tegen elkaar gebotst op een rangeerterrein. Vanwege angst voor ontploffingsgevaar 
had de seinleider besloten het rangeerterrein te ontruimen. Daardoor escaleerde de brand. Zie ook Rb. 
Rotterdam 16 november 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8987, M&R 2018/14, m.nt. Velthuis (Zoutzuur), 
waarin een inschattingsfout van een werknemer wordt toegerekend aan de rechtspersoon, en de rechtbank 
in verband met een bijzondere zorgplicht hoge eisen stelt aan de maatregelen die genomen dienen te 
worden om de gevaren voor de gezondheid van mens en milieu te voorkomen. 

342 Zie onder meer Hof ’s-Hertogenbosch 5 december 2006, ECLI:NL:GHSHE:2006:AZ4771; Hof Amsterdam 
10 juni 2016, ECLI:NL:GHAMS:2016:2230, Rb. Oost-Brabant 30 juni 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:3421, 
Milieurecht Totaal 2014/22343; Rb. Midden-Nederland 26 januari 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:332, JM 
2017/28, m.nt. Van der Meulen; Rb. Gelderland 7 maart 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:1006.

343 Rb. Gelderland 7 maart 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:1006.
344 De rapporten hielden namelijk onvoldoende rekening met de aanwezigheid van brandbare stoffen, 

en dat komt vermoedelijk omdat de rechtspersoon de experts niet had geïnformeerd over wijzigingen 
binnen de inrichting.
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De instructies waren dus ontoereikend en het toezicht was onvoldoende, en dus 
voldeed de rechtspersoon niet aan zijn zorgplicht. 

Voor het bepalen van de zorgplicht bestaan soms ook aanknopingspunten in de wet. 
Zo hebben rechtspersonen die grote hoeveelheden gevaarlijke stoffen aanwezig hebben 
ingevolge artikel 5 Besluit risico’s zware ongevallen 2015 een ‘bijzondere zorgplicht’. 
Dit artikel bepaalt dat de exploitant alle maatregelen treft die nodig zijn om zware 
ongevallen te voorkomen en de gevolgen daarvan voor de menselijke gezondheid en 
het milieu te beperken. Dat vergt onder meer het inventariseren van alle risico’s, een 
adequaat preventiebeleid met dito veiligheidsbeheerssystemen, en het gereed hebben 
van de nodige maatregelen voor als het toch mis gaat.345 

II.4.4 Andere daderschapsvormen van de rechtspersoon

Wanneer een verboden gedraging kan worden toegerekend aan een rechtspersoon en 
deze ook zelf de overige bestanddelen van het delict vervult, dan kan de rechtspersoon 
worden aangemerkt als pleger van het delict. Daarnaast kan de rechtspersoon ook 
worden aangesproken voor deelneming aan een strafbaar feit.346 Deze mogelijkheid 
volgt reeds uit het Drijfmest-arrest; de algemene beschouwing die de Hoge Raad geeft 
heeft betrekking op de vraag of de rechtspersoon kan worden aangemerkt als dader van 
de hem ten laste gelegde gedraging.347 Zoals gezegd is ‘dader’ een breder begrip dan 
plegen; het omvat ook deelnemingsvormen.348 Een rechtspersoon kan dus bijvoorbeeld 
ook (functioneel) medeplegen of feitelijk leidinggeven.349 

De drijfmest-formule kan gebruikt worden om een gedraging toe te rekenen 
aan de rechtspersoon, en zo een deel van de objectieve zijde van het delict te 
vervullen.350 Vanzelfsprekend moet de rechtspersoon ook voldoen aan de andere voor 

345 Nota van Toelichting bij het besluit van 25 juni 2015, Stb. 2015, 272. Een aantal voorbeelden uit het 
milieustrafrecht waarin deze zorgplicht is geschonden: Rb. Zeeland-West-Brabant 21 maart 2014, 
ECLI:NL:RBZWB:2014:1911, M&R 2014/86 (Dow Benelux BV); Rb. Oost-Brabant 30 juni 2014, 
ECLI:NL:RBOBR:2014:3421, Milieurecht Totaal 2014/22343; Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, 
ECLI:NL:GHSHE:2016:1593 (Chemie-Pack).

346 Enkele voorbeelden uit het milieurecht: Hof Arnhem-Leeuwarden 16 april 2013, 
ECLI:NL:GHARL:2013:BZ7832, M&R 2013/138, m.nt. Tubbing; HR 22 juni 2004, 
ECLI:NL:HR:2004:AO8801, JM 2004/120, m.nt. Koopmans (Tanksinstallatie). Zie voor voorbeelden ook 
Blomberg & Koopmans 2015.

347 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 
Hendriks (Drijfmest), par.  3.5. “Opmerking verdient dat het in 3.4 overwogene slechts betrekking 
heeft op de vraag of de rechtspersoon kan worden aangemerkt als dader van de hem tenlastegelegde 
gedraging, (..)”. In het arrest merkt de Hoge Raad het volgende op omtrent daderschap: “Los daarvan 
staat de beoordeling van de aanwezigheid van bestanddelen als opzet of schuld indien het een misdrijf 
betreft.” De Hoge Raad geeft hiermee een afwijkende invulling van het begrip daderschap, waarbij het 
woord ‘dader’ slechts betrekking heeft op het invullen van de objectieve zijde van het delict. Gelet op 
de vele betekenissen die reeds toekomen aan het begrip ‘daderschap’, acht ik deze invulling van de Hoge 
Raad enigszins ongelukkig. 

348 Namelijk medeplegen, doen plegen en uitlokken. Medeplichtigen zijn geen daders. Of feitelijk leidinggevers 
opdrachtgevers zijn is discussie over mogelijk. Zie verder over het begrip ‘dader’ par. II.3.4.2.

349 In HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 
leidinggeven), r.o. 3.5.1 expliciteert de Hoge Raad dat ook een rechtspersoon feitelijk leidinggever kan zijn. 

350 Zie bijvoorbeeld HR 29 maart 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR7619 (Rederij viskotter), waarbij de eerste 
drie in het Drijfmest-arrest genoemde omstandigheden centraal staan bij de toerekening aan de rederij 
als medepleger. Een ander voorbeeld: HR 29 april 2008, ECLI:NL:HR:2008:BB8977, NJ 2009/130, m.nt. 
Buruma; NBStraf 2008/206 (Fraude Gemeente Etten-Leur), in dit arrest speelden de IJzerdraad-criteria 
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de deelnemingsvorm geldende criteria. Wat ik bespreek in paragraaf II.5 is mutatis 
mutandis ook relevant voor deelneming door een rechtspersoon. Bijvoorbeeld, de 
rechtspersoon die wordt aangesproken als medepleger, moet ook nauw en bewust 
hebben samengewerkt met de andere medepleger. In de rechtspraak komen deze 
criteria echter niet altijd (expliciet) of slechts terloops aan bod.351 

II.4.5 Tussenconclusie

II.4.5.1 De rechtspersoon als dader van milieudelicten

Een ingangsvoorwaarde voor de aansprakelijkheidsfiguur ‘feitelijk leidinggeven’, is dat 
de rechtspersoon een strafbaar feit begaat, en daarom stond ik in deze paragraaf stil 
bij het daderschap van de rechtspersoon. Voor het daderschap van de rechtspersoon is 
een belangrijke vraag of de rechtspersoon de delictsgedraging heeft verricht. Voor het 
antwoord op die vraag is in de jurisprudentie van de Hoge Raad de Drijfmest-formule 
ontwikkeld. 

De Drijfmest-formule betreft een open, casuïstische benadering voor de 
toerekening van een verboden gedraging aan een rechtspersoon, met veel ruimte voor 
de omstandigheden van het geval en de aard van het delict. De Hoge Raad geeft een 
(niet-limitatief) overzicht van omstandigheden die erop wijzen dat een gedraging heeft 
plaatsgevonden in de sfeer van de rechtspersoon, maar uiteindelijk draait het om de 
vraag of, alle omstandigheden overziend, de toerekening aan de rechtspersoon redelijk 
is. De concretiserende omstandigheden uit het Drijfmest-arrest zijn dus ‘slechts’ een 
inspiratiebron voor de argumentenafweging die voor de redelijkheidstoets nodig is. 

Overigens komt bij de aansprakelijkheid van de rechtspersoon de toereke-
ningsformule van het Drijfmest-arrest niet altijd in zicht. In het gros van de bestudeerde 
strafzaken is het onmiskenbaar redelijk dat de verboden gedraging wordt toegerekend 
aan de rechtspersoon. In dergelijke gevallen richt de juridische discussie, als die er 
al is, zich op andere aspecten van de strafrechtelijke aansprakelijkheid; bijvoorbeeld 
op vormverzuimen tijdens het onderzoek of over de definitie van afvalstoffen.352 De 
Drijfmest-formule is bedoeld om houvast te bieden wanneer ter discussie staat of de 
rechtspersoon ‘het gedaan heeft’.353

Op basis van de bestudeerde milieustrafrechtjurisprudentie kan worden 
geconcludeerd dat een milieudelict gepleegd binnen een rechtspersoon betrekkelijk 
snel aan de rechtspersoon kan worden toegerekend. Bedrijven met milieugevoelige 
bedrijfsvoering hebben een hoge zorgplicht wat betreft toezicht op en instrueren 

een belangrijke rol voor de toerekening van fiscale fraude aan een bouwbedrijf (medegepleegd met 
de gemeente Etten-Leur). Een voorbeeld van functioneel medeplegen door een rechtspersoon uit het 
milieustrafrecht: Rb. Midden-Nederland 26 januari 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:332, JM 2017/28 m.nt. 
Van der Meulen.

351 Bijvoorbeeld in Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11470; HR 29 maart 
2005, ECLI:NL:HR:2005:AR7619 (Rederij viskotter); Rb. Midden-Nederland 26 januari 2017, 
ECLI:NL:RBMNE:2017:332, JM 2017/28, m.nt. Van der Meulen; Hof Den Haag 23 maart 2017, 
ECLI:NL:GHDHA:2017:788, ECLI:NL:GHDHA:2017:787. 

352 Zie over vormverzuimen tijdens het onderzoek: Rb. Rotterdam 31 augustus 2017, 
ECLI:NL:RBROT:2017:7233, JBO 2017/240, m.nt. Van der Meijden, en over de definitie van afvalstoffen 
bijvoorbeeld: HR 19 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:688, conclusie A-G ECLI:NL:HR:2016:275, RvdW 
2016/574 en HR 7 april 2020, ECLI:NL:HR:2020:433, M&R 2020/61, m.nt. Velthuis.

353 In deze zin ook De Hullu 2018, p. 179; Hornman 2010, p. 398-400.
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van personeel. Dit geldt in het bijzonder voor BRZO-bedrijven, die zelfs een 
‘bijzondere zorgplicht’ hebben.354 Ook ongelukjes op de werkvloer of fouten van 
personeel vallen in beginsel ‘in de sfeer van de rechtspersoon’. Een geslaagd beroep 
op de daderschapsuitsluitingsgrond ‘het betrachten van alle in redelijkheid te vergen 
maatregelen ter voorkoming van de verboden gedraging’ is dan niet eenvoudig. De 
ruime mogelijkheid om een milieudelict toe te rekenen aan de rechtspersoon is relevant 
in het kader van de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, 
omdat ingevolge het accessoriteitsvereiste – dat hierna nog aan bod komt – voor 
de deelnemingsfiguur ‘feitelijk leidinggeven’ ook moet worden vastgesteld dat de 
rechtspersoon het milieudelict heeft begaan. 

Ten slotte breng ik in herinnering dat de mogelijkheid om een verboden gedraging 
in redelijkheid toe te rekenen aan een rechtspersoon, op zichzelf nog niet voldoende 
is voor het daderschap van de rechtspersoon. De Drijfmest-formule is relevant voor de 
vraag of een rechtspersoon de objectieve bestanddelen van een milieudelict vervult. 
Voor het plegerschap moet de rechtspersoon zelf álle delictsbestanddelen vervullen, 
dus ook eventuele subjectieve355 en kwalitatieve356 bestanddelen. Om de rechtspersoon 
aan te spreken als deelnemer, gelden er nog aanvullende voor de deelnemingsvorm 
specifieke voorwaarden naast of in plaats van de Drijfmest-formule.357

II.4.5.2 Relatie tussen het daderschap van rechtspersonen en feitelijk leidinggevers

Ik sluit af door te wijzen op een eigenaardigheid met betrekking tot de relatie tussen het 
daderschap van rechtspersonen en feitelijk leidinggevers. Zoals gezegd wordt voor het 
daderschap van rechtspersonen mede gekeken naar het handelen van (leidinggevende) 
natuurlijke personen. De rechtspersoon is immers een juridische fictie, en de feitelijke 
handelingen worden verricht door natuurlijke personen. Oorspronkelijk werd de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van rechtspersonen zelfs gezien als een afgeleide van 
het daderschap van natuurlijke personen; er moest worden gezocht naar gedragingen 
van mensen om die vervolgens toe te rekenen aan de rechtspersoon.358 Later werd 
rechtstreekse toerekening aan de rechtspersoon gangbaarder.359 Thans bestaan de twee 

354 Enkele voorbeelden uit de jurisprudentie waarin de rechter deze bijzondere zorgplicht expliciteert: 
Rb. Oost-Brabant 22 december 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6679, M&R 2018/30, m.nt. Velthuis & 
Collignon (Ecoson) over het ontsnappen van biogas bij een bio-vergister; Rb. Zeeland-West-Brabant 
6 oktober 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:6285 over een chemisch productie- en formuleringsbedrijf; Rb. 
Zeeland-West-Brabant 21 maart 2014, ECLI:NL:RBZWB:2014:1911, M&R 2014/86 (Dow Benelux BV). 

355 Zie par. II.2.3 en II.2.7.
356 Zie par.  II.2.3 en II.2.6. In de jurisprudentie wordt normadressaatschap door de rechtspersoon 

meermaals aangehaald als verweer, zie o.a. HR 21 november 1995, ECLI:NL:HR:1995:ZD0295, NJ 
1996/452, m.nt. Knigge (Laadbakken); zaken waarin het drijverschap (een type normadressaatschap) 
van de rechtspersoon wordt betwist: HR 22 februari 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR8923 (concl. A-G 
Jörg); Conclusie AG, ECLI:NL:PHR:2005:AR8923; HR 9 maart 2004, ECLI:NL:HR:2004:AN9919, M&R 
2005/16, m.nt. Tubbing (Schiphol); HR 22 juni 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO8801, JM 2004/120, m.nt. 
Koopmans (Tankinstallatie); HR 22 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BK3526, NJ 2010/476, m.nt. Keijzer. 
Wat betreft het drijverschap: uit de rechtspraak volgt dat de rechtspersoon niet makkelijk ontsnapt aan 
adressaatschap van normen die de activiteiten binnen de inrichting reguleren. Zie hieromtrent verder in 
hoofdstuk 3. 

357 Zie par. II.4.3 en II.4.4.
358 Sikkema 2010, par. 2.2.
359 Tot deze conclusie kwam De Valk 2009, p. 289 ook; een blik op het milieustrafrecht roept een vergelijkbaar 

beeld op. 
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benaderingen voor het functionele plegerschap van de rechtspersoon dus naast elkaar; 
de toerekening is zowel mogelijk op basis van de gedragingen van werknemers, als 
door rechtstreeks plegerschap waarbij geabstraheerd wordt van individualiseerbare 
gedragingen en door middel van delictsinterpretatie de rechtspersoon ‘zelf ’ de delicts-
gedraging verricht.360 Maar voor het vaststellen van de strafrechtelijke aansprakelijkheid 
van kleine, overzichtelijke rechtspersonen, spelen natuurlijke personen nog altijd een 
centrale rol. 

Het eigenaardige is dat bij het vaststellen van de aansprakelijkheid van een 
natuurlijk persoon als feitelijk leidinggever, er ook gekeken wordt naar het daderschap 
van de rechtspersoon, waarbij vervolgens voor het vaststellen van het daderschap van 
de rechtspersoon acht wordt geslagen op het handelen van de natuurlijke persoon die 
aansprakelijk wordt gesteld wegens feitelijk leidinggeven, om vervolgens aan te tonen 
dat diezelfde natuurlijke persoon feitelijk leiding geeft aan een verboden gedraging 
begaan door de rechtspersoon.361 Machielse spreekt in dit kader van een ‘wederkerige 
relatie’ tussen het daderschap van de rechtspersoon en feitelijk leidinggever,362 Roef 
noemt het een ‘cirkelredenering’.363 Hoe je het ook noemt, hopelijk illustreert deze 
eigenaardigheid hoe omslachtig het is om een leidinggevende via de deelnemingsvorm 
feitelijk leidinggeven aan te spreken, wanneer deze ook als (functioneel) pleger kan 
worden aangemerkt. Dat scheelt een heel toerekencircus via de rechtspersoon, en ook 
hoeft niet te worden voldaan aan de andere eisen die gelden voor de deelnemingsvorm 
feitelijk leidinggeven. 

II.5  DE LEIDINGGEVENDE ALS DEELNEMER AAN EEN 
MILIEUDELICT

II.5.1 Inleiding

Er is niet altijd één natuurlijke persoon die alle bestanddelen vervult, en dus is er niet 
altijd een pleger van een delict aan te wijzen. Dat kan bijvoorbeeld gebeuren wanneer de 
objectieve zijde van het delict niet wordt vervuld door één persoon, maar door bijdragen 
van verschillende personen; of wanneer degene die de delictsgedraging verricht niet de 
benodigde kwaliteit bezit en dus geen adressaat is van de geschonden norm. Maar ook 
als er wél iemand is die alle bestanddelen vervult, kan het soms wenselijk zijn om (naast 
de pleger ook) andere (rechts)personen die betrokken zijn geweest bij een strafbaar 
feit strafrechtelijk aansprakelijk te stellen. Voor die gevallen kan de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van de betrokkenen mogelijk worden vastgesteld via deelneming. 

Er bestaan verschillende deelnemingsfiguren, elk met een eigen karakter en 
criteria, soms met een overlappend bereik.364 In deze paragraaf sta ik stil bij twee 
deelnemingsfiguren, namelijk medeplegen (art. 47 lid 1 sub 1 Sr) en feitelijk leidinggeven 

360 Over toerekenen of aanmerken in de context van het daderschap van de rechtspersoon, zie o.a. Gritter 
2007b, par. 2.4.4 en Sikkema 2010, toevallig ook par. 2.4.4.

361 Hornman 2010, p. 382. Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8694 en 
Rb. Overijssel 22 augustus 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:3019 t.a.v. feit 1 en Hof ’s-Hertogenbosch 

16 september 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:2869.
362 Machielse 2011, p. 380-381. 
363 Roef 2001, p. 384. Beide uitspraken gevonden in Hornman 2016a, p. 51-52.
364 Zie ook Wolswijk 2007a, p. 85. “[Feitelijk] leiding geven kan daarom overlappen met medeplegen (..). 

Zelfs als iemand de gehele delictsomschrijving vervult – dus pleger is – lijkt dat niet aan [feitelijk] leiding 
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(art. 51 lid 2 sub 2 Sr). Daarnaast komt medeplichtigheid (art. 48 Sr) in deze paragraaf 
ook (zijdelings) aan bod. Zodoende ontstaat een goed beeld van de mogelijkheden om 
een natuurlijk persoon met een leidinggevende functie aan te spreken als deelnemer 
aan een milieudelict.365

Zonder de deelnemingsfiguren van artikelen 47, 48 en 51 Sr, zouden slechts de 
personen die de volledige delictsomschrijving vervullen (de plegers) gestraft kunnen 
worden voor een strafbaar feit. Ingevolge het strafrechtelijke legaliteitsbeginsel (art.1 Sr) 
is een gedeeltelijke schending van een wettelijk voorschrift immers niet strafbaar. 
Artikelen 47, 48 en 51 Sr bepalen welke vormen van betrokkenheid bij het schenden van 
een wettelijk voorschrift strafwaardig zijn, zodat de deelnemers bij het delict die niet 
zelf alle bestanddelen van de delictsomschrijving vervullen niet straffeloos blijven.366 
Op deze manier zorgen de deelnemingsfiguren voor een uitbreiding van de kring van 
personen die kunnen worden gestraft voor een strafbaar feit. 

De relevantie van deelnemingsvormen is echter enigszins afgenomen door de 
abstractere interpretatie van delictsgedragingen en de mogelijkheid om een gedraging 
van een ander toe te rekenen aan de pleger. Een deelnemer kan in veel gevallen ook 
worden aangesproken als functionele pleger. Aan de andere kant is ook de actieradius 
van de deelnemingsfiguren door de abstractere delictsinterpretatie verruimd, want 
het is ook mogelijk om op een functionele wijze deel te nemen. Daardoor is het 
bijvoorbeeld minder van belang bij medeplegen dat de medepleger betrokken is bij de 
(fysieke) uitvoering van de delictsgedraging.367 

Of het meer voor de hand ligt om een persoon strafrechtelijk aansprakelijk te 
stellen als deelnemer of als pleger, zal afhangen van de omstandigheden van het geval 
en het type delict. In de bestudeerde jurisprudentie blijken deelnemingsfiguren in de 
praktijk een belangrijke rol te spelen bij het aansprakelijk stellen van leidinggevenden 
van milieudelicten. De deelnemingsfiguur feitelijk leidinggeven blijkt in het bijzonder 
een populaire aansprakelijkheidsfiguur voor dit soort gevallen. 

Hierna ga ik in paragraaf II.5.2 in op enkele algemene aspecten van deelneming. 
In dat kader sta ik stil bij de verhouding tussen plegers en deelnemers, en bespreek 
ik achtereenvolgens twee vereisten die gelden voor alle deelnemingsvormen; namelijk 
het accessoriteitsvereiste en het dubbel-opzet vereiste. In paragraaf II.5.3 ga ik in op 
het medeplegen van een milieudelict door leidinggevenden; daarbij komt ook het 
onderscheid tussen medeplegen en medeplichtigheid aan bod. In paragraaf II.5.4 
behandel ik de deelnemingsvorm feitelijk leidinggeven. Bij alle deelnemingsvormen 
zal ik naast de algemene kenmerken van en criteria voor deelneming, ook op basis 
van de literatuur en jurisprudentie de toepassing van deze aansprakelijkheidsfiguur 
in het milieustrafrecht bespreken, en dan natuurlijk met name in situaties waarin 
leidinggevenden worden aangesproken. 

geven in de weg te staan. Iemand geeft in zo’n geval dus leiding aan een door de rechtspersoon gepleegd 
feit dat hij tevens zélf heeft gepleegd. Dan is er overlap tussen [feitelijk] leiding geven en plegen.”

365 Zie par.  II.1.3 waarom ik in de afbakening van dit onderzoek ervoor heb gekozen de andere 
deelnemingsvormen buiten beschouwing te laten. 

366 Kelk/De Jong 2019, p. 462. 
367 De Hullu 2018, p. 443-444; Knigge & Wolswijk 2015, p. 257-258.
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II.5.2 Algemene aspecten van deelneming

II.5.2.1 Verhouding tot plegen

In paragraaf II.2.5 kwam reeds aan bod dat er twee soorten daders zijn: plegers en 
deelnemers. Plegers vervullen zelf (al dan niet door middel van toerekening) de hele 
delictsomschrijving. Deelnemers begaan een strafbaar feit samen met andere (rechts)
personen. De strafwaardigheid van deelnemers is erin gelegen dat hun betrokkenheid 
het strafbare feit heeft bevorderd. Er zijn verschillende soorten deelnemers. De 
‘klassieke deelnemers’ worden genoemd in artikel 47 Sr; dit zijn de medeplegers, doen 
plegers en uitlokkers. In 1976 is daar in artikel 51 Sr een nieuwe deelnemingsvorm 
bijgekomen: feitelijk leidinggeven.368 

Het aanmerken van plegers en sommige deelnemers als dader, is relevant voor 
de strafmaat. De deelnemers die behoren tot deze categorie, dus medeplegers, doen 
plegers, uitlokkers en feitelijk leidinggevers, worden ‘als dader gestraft’369 en kunnen 
daarom, net als plegers, de maximaal toegestane straf opgelegd krijgen. Mocht in een 
concreet geval de deelnemer een minder substantiële bijdrage hebben geleverd aan het 
strafbare feit, dan is de rechter vanzelfsprekend vrij om daar rekening mee te houden 
in de straftoemeting. De deelnemingsvorm kan dus aanleiding geven voor een lichtere 
straf. Andersom kan juist het collectieve element van deelneming in sommige gevallen 
een ernstiger, dreigender karakter geven aan een strafbaar feit waardoor de deelneming 
strafverzwarend werkt.370

Er is ook een deelnemer die geen dader is, namelijk de medeplichtige. Het 
handelen van de medeplichtige is nog steeds strafwaardig, maar wel minder dan dat 
van daders. Daarom krijgen medeplichtigen één-derde korting op het strafmaximum 
van de hoofdstraffen (art. 49 lid 1 Sr). Bovendien is medeplichtigheid alleen strafbaar 
bij misdrijven, dus niet bij overtredingen (art. 48 Sr).

Er bestaat overlap tussen de daderschapsvormen.371 Een feitelijk leidinggever 
kan bijvoorbeeld vaak ook als medepleger worden aangesproken, en als de feitelijk 
leidinggever ook zelf adressaat is van de geschonden norm zal hij in de regel ook 
als pleger kunnen worden aangesproken. Volgens De Hullu is de overlapping geen 
probleem, zolang er gewaakt wordt voor dubbele aansprakelijkheid. Dit probleem doet 

368 In dit proefschrift reken ik opdrachtgevers ook tot feitelijk leidinggevers, en feitelijk leidinggevers tot de 
categorie daders. Zie par. II.5.4 voor toelichting op deze taxonomie.

369 De wetgever heeft hier voor een enigszins tautologische formulering gekozen (deelnemers die daders 
zijn kunnen ‘als daders’ gestraft worden). Wellicht dat het logischer was geweest om te bepalen dat deze 
deelnemers die dader zijn gelijk aan de pleger gestraft kunnen worden. Dan is duidelijk dat de pleger de 
norm is, en dat ook een minder vergaande bijdrage aan het delict kan leiden tot een maximale straf. Vgl. 
De Hullu 2018, p. 439, 523; De Jong 2007, p. 115-117. 

370 De Hullu 2018, p. 437-438. 
371 Zie hieromtrent o.a. De Jong 2007, par. 4.5; De Hullu 2018, p. 518-525; Wolswijk 2007a, p. 85; Knigge & 

Wolswijk 2015, p. 313. Wat betreft de overlap, in de jurisprudentie wordt met enige regelmaat zowel plegen 
als medeplegen primair tenlastegelegd, met ongeveer de volgende formulering “tezamen en in vereniging 
met anderen, althans alleen, [delict]”. In eerste instantie heb ik me verbaasd over deze combinatie van 
daderschapsvormen in een enkele tenlastelegging, omdat het gaat om best wel verschillende verwijten 
en hetgeen bewezen moet worden voor plegen (zelf álle delictsbestanddelen vervullen, al dan niet door 
toerekening van de delictsgedraging) anders is dan hetgeen bewezen moet worden bij medeplegen (in 
nauwe en bewuste samenwerking met een ander vervullen van de delictsbestanddelen).
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zich bijvoorbeeld voor als iemand als functioneel pleger én als feitelijk leidinggever van 
hetzelfde grondfeit wordt aangesproken.372

Als gezegd hoeft een deelnemer niet (maar kan hij wel373) zelf alle bestanddelen 
van het delict (te) vervullen. Dus anders dan een pleger, kan een deelnemer onder 
omstandigheden strafrechtelijk aansprakelijk worden gesteld wanneer hij niet zelf de 
hele objectieve zijde van het delict vervult, de door het subjectieve bestanddeel vereiste 
mate van schuld bezit, of beschikt over de door het kwalitatieve bestanddeel vereiste 
hoedanigheid.374 Zodoende zorgen de deelnemingsfiguren voor een uitbreiding van de 
strafrechtelijke aansprakelijkheidsmogelijkheden ten opzichte van plegen.375 Maar let 
wel: deelneming is geen afsnijroute voor plegen. Het niet-vervullen van de onderdelen 
van de delictsomschrijving heeft ook een prijs: voor deelnemerschap gelden bovenop de 
delictsomschrijving aanvullende voorwaarden, waaronder het accessoriteitsvereiste en 
het zogeheten ‘dubbel-opzetvereiste’, waarover hierna meer, en per deelnemingsvorm 
bestaan ook nog andere specifieke vereisten. 

II.5.2.2 Accessoriteit

Deelneming is op zichzelf niet strafwaardig; het gaat om deelneming aan een strafbaar 
feit. Alle deelnemingsvormen hebben daarom een afhankelijk, accessoir karakter: 
zonder strafbaar grondfeit komt men niet toe aan deelneming. Men spreekt in dit 
verband daarom ook wel van het ‘accessoriteitsvereiste’. Andersom zorgt dit vereiste 
ervoor dat bij het aansprakelijk stellen van een deelnemer in ieder geval iemand alle 
bestanddelen van de delictsomschrijving vervult, waardoor wordt geborgd dat er 
sprake is van deelneming aan een strafbaar feit.376

Het beoogde strafbare feit hoeft niet voltooid te zijn; ingevolge artikel 78 Sr levert 
ook een poging tot een misdrijf een strafbaar feit op. Daarom is er bij deelneming aan 
een poging tot een misdrijf ook sprake van deelneming aan een strafbaar feit, en wordt 
zodoende ook voldaan aan het accessoriteitsvereiste.377

De Hullu merkt op dat het accessoriteitsvereiste weinig problemen oplevert bij 
deelnemingsvormen die dicht op het plegen van een strafbaar feit zitten. Bij medeplegen 
of gelijktijdige medeplichtigheid gaat de deelnemingshandeling hand in hand met het 
strafbare feit zelf. Accessoriteit kan vooral bij de indirecte deelnemingsfiguren een 
obstakel vormen, waarbij de deelnemer zelf op enige afstand staat van het feitelijke 

372 De Hullu 2018, p. 518-521, 525. In de bestudeerde jurisprudentie wordt met enige regelmaat primair 
(mede)plegen ten laste gelegd, en subsidiair feitelijk leidinggeven aan een bepaald delict. Het (mede)plegen 
van het primaire tenlastegelegde, werd meestal geformuleerd als “tezamen en in vereniging met anderen, 
althans alleen, [delict]”. Zie bijvoorbeeld Rb. Arnhem 12 juli 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BX7093; Hof 
’s-Hertogenbosch 24 januari 2012 ECLI:NL:GHSHE:2012:BV2504; Hof Arnhem-Leeuwarden 25 januari 
2017, ECLI:NL:GHARL:2017:505, M&R 2017/55, m.nt. Tubbing; Rb. Oost-Brabant, 31 januari 2017, 
ECLI:NL:RBOBR:2017:420.

373 Uit de bestudeerde jurisprudentie blijkt dat veel feitelijk leidinggevers bijvoorbeeld ook als pleger 
aansprakelijk gesteld hadden kunnen worden. Hier kom ik op terug in par. II.6.2.

374 Maar artikel 51 Sr spreekt van het ‘begaan’ van een strafbaar feit door de rechtspersoon, hetgeen ook 
deelnemingsvormen openlaat. 

375 Kelk/De Jong 2016, p. 443-445; Jörg, Kelk & Klip 2012, p. 160. Blomberg & Koopmans 2015, p. 72.
376 Bij medeplegen hoeft het niet een ander te zijn, maar kunnen ook de deelnemers ieder een deel van de 

bestanddelen vervullen. 
377 De Hullu 2018, par. IV.2.
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verrichten van de verboden gedraging.378 Bijvoorbeeld, de uitlokker moet na het zijne 
gedaan te hebben afwachten of de uitgelokte inderdaad overgaat tot het beoogde 
strafbare feit. Als het strafbare feit geheel achterwege blijft, bijvoorbeeld omdat de 
uitgelokte toch stil blijft zitten, wordt dus niet voldaan aan het accessoriteitsvereiste.379 
Feitelijk leidinggeven heeft een bijzonder accessoriteitsvereiste; de deelnemingsvorm 
heeft betrekking op een strafbaar feit dat door een rechtspersoon moet zijn begaan.380

Hornman merkt op dat het accessoriteitsvereiste zelden expliciet aan bod komt.381 
Interessant genoeg lijkt er in het milieustrafrecht een ander beeld te bestaan; zeker 
wanneer het gaat om feitelijk leidinggeven aan een medeplegende rechtspersoon, 
zijn er geregeld verweren en overwegingen met betrekking tot het daderschap van 
de rechtspersoon. De aansprakelijkheid van de feitelijk leidinggevers loopt dan ook 
met enige regelmaat vast op het accessoriteitsvereiste.382 

Het accessoriteitsvereiste vergt niet dat andere deelnemers of de hoofddader ook 
daadwerkelijk vervolgd worden. Er zijn veel redenen denkbaar om ervoor te kiezen 
alleen de deelnemers te vervolgen, bijvoorbeeld omdat de hoofddader onvindbaar is, of 
– als het een rechtspersoon betreft – omdat deze failliet is. Het is zelfs niet vereist dat de 
hoofddader strafbaar en vervolgbaar is. Een voor de hoofddader bestaande persoonlijke 
strafuitsluitingsgrond, bijvoorbeeld een beroep op afwezigheid van alle schuld, werkt 
niet door voor de deelnemers. Een deelnemer kan zich wél beroepen op niet-persoonlijk 
werkende strafuitsluitingsgronden, zoals het bestaan van een rechtvaardigingsgrond.383

Zo heeft de rechtbank Groningen een directeur en een voormalig directeur van 
chemiebedrijf ESD vrijgesproken van feitelijk leidinggeven van het in strijd met de 
vergunningsvoorschriften overschrijden van emissienormen, omdat er bij het bedrijf 
in kwestie sprake was overmacht in de zin van noodtoestand. Het stilleggen van de 
werkzaamheden zou volgens de rechtbank te grote sociaaleconomische gevolgen 
hebben voor het bedrijf en diens werknemers, en bij het maken van deze afweging werd 
ESD gesterkt door de opstelling van Provincie Groningen. De rechtvaardigingsgrond 
werkte via het accessoriteitsvereiste door naar de leidinggevenden.384 

378 De Jong 2007, par. 4.2 en 4.3; De Hullu 2018, p. 445, Sikkema 2010, p. 65. 
379 Soms kan mislukt deelnemen toch een zelfstandig verwijt opleveren op grond van artikel 46 of 46a Sr. 

Zie daarover uitgebreid De Hullu 2018, p. 407-412; en Wolswijk 2007b.
380 Zie verder, Wolswijk 2007a, par. 3.3.
381 Zie daaromtrent Hornman 2016a, par. II.3.1. 
382 Zie onder veel meer Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11324, over een vermeend 

feitelijk leidinggever van een bedrijf dat zaken deed met Edelchemica en Panheel. Omdat het betreffende 
bedrijf wordt vrijgesproken komt de rechter niet toe aan het daderschap van de bestuurder van het 
bedrijf. Mogelijk was de route van medeplegen kansrijker geweest. Vergelijkbaar: Rb. Den Haag 20 
februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1660 (HSE-medewerker Sterigenics), r.o. 5.3.3.1; Rb. Groningen 
2002, ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3857 (Ex-directeur ESD) en ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3848 
(Directeur ESD), ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3855 (ESD); Rb. Oost-Brabant 28 november 2017, 
ECLI:NL:RBOBR:2017:6173. Rb. Rotterdam 7 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1797 (Odfjell 
treinwagon), M&R 2018/75, m.nt. Velthuis & Lampers. 

383 De Hullu 2018, par. VII.1.7.
384 Rb. Groningen 2002, ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3857 (Ex-directeur ESD) en ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3848 

(Directeur ESD), ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3855 (ESD).
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II.5.2.3 Deelneming en opzet

Deelnemers hoeven niet zelf het subjectieve bestanddeel te vervullen. Daar komt wel wat 
voor in de plaats: in iedere deelnemingsvorm ligt een zelfstandig opzetvereiste besloten. 
Strafbaar deelnemen doe je dus niet per ongeluk. Het voor deelneming benodigde 
opzet heeft meerdere aspecten, men spreekt in dit verband ook wel van ‘dubbel 
opzet’. Ten eerste moet de deelnemingshandeling opzettelijk zijn verricht; medeplegers 
werken bewust samen, de uitlokker gebruikt met opzet uitlokkingsmiddelen en de 
bevordering van het misdrijf geschiedt opzettelijk door de medeplichtige.385 Wolswijk 
geeft als voorbeeld dat de portier die louter uit onachtzaamheid de winkeldeur vergeet 
te sluiten. De portier is hier niet medeplichtig, omdat deze niet opzettelijk het strafbare 
feit heeft bevorderd.386 

Ten tweede moet de deelnemer bij misdrijven ook opzet hebben op het grondfeit. 
Het is mogelijk dat een verdachte wél opzet op een deelnemingshandeling heeft, maar 
geen opzet op het grondfeit. 

Het klassieke voorbeeld luidt dat degene die een sleutel van een pand ter beschikking 
stelt aan een handlanger om iets te stelen, niet medeplichtig is aan brandstichting 
wanneer de handlanger in een opwelling het pand in brand steekt. Een illustratief 
voorbeeld uit de milieustrafrechtspraak is de uitspraak van Rechtbank Midden-
Nederland van 19 maart 2013.387 Deze zaak draaide om een samenwerking van een 
installatiebedrijf, saneringsbedrijf en bemiddelaar, die een totaalservice aanboden 
met betrekking tot het vernieuwen van olietanks. Het saneren, verplaatsen en 
certificeren van de tanks geschiedde in strijd met milieuregelgeving, onder meer 
omdat het saneringsbedrijf te veel uit handen gaf aan het (voor die werkzaamheden 
onbevoegde) installatiebedrijf.388 De bemiddelaar regelde het werven van klanten, 
verzorgde de administratie en gaf saneringscertificaten uit, maar was er niet van 
op de hoogte (en had dat niet hoeven zijn) dat de vervoerder en de saneerder 
inadequaat te werk gingen. De bemiddelaar heeft dus weliswaar nauw en bewust 
bijgedragen aan de verboden gedragingen (dus de deelnemingshandeling was 
opzettelijk verricht), maar had geen opzet op de tenlastegelegde strafbare feiten. 

Per deelnemingsvorm verschilt hoe het opzetvereiste op het grondfeit nader wordt 
ingevuld. In de literatuur wordt in dit verband een onderscheid gemaakt tussen 
directe deelnemers en indirecte deelnemers.389 De medepleger is het meeste verwant 
aan de pleger en wordt getypeerd als een directe deelnemer.390 Daarom gelden voor 
medeplegen dezelfde subjectieve eisen als voor plegen;391 het delict bepaalt welk 
soort schuldverband er nodig is. Bij doleuze delicten moet de medepleger dus opzet 

385 De Jong 2007, p. 117 e.v.; De Hullu 2018, par. VII.1.6. en VII.2.2.4; Postma 2014, par. I.3.2. 
386 Wolswijk 2007c, p.  198; Postma 2014, p.  11. Overigens ontbreekt in dit voorbeeld ook opzet op het 

grondfeit. 
387 Rb. Midden-Nederland 19 maart 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:2795 (Bedrijfsleider CAV Agrotheek), 

t.a.v. feit 1, 2 en 3.
388 Zo is op te maken uit Rb. Midden-Nederland 19 maart 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:2794.
389 Zie o.a. Knigge & Wolswijk 2015, par. 10.3; De Jong 2007, p. 118-119; Postma 2014, par. I.2.3.3 en par. I.3. 
390 Ook de hier niet nader besproken doen pleger wordt gerekend tot de directe deelnemers. 
391 Zie o.a. De Jong 2007, p. 118-119; Knigge & Wolswijk 2015, p. 262-263; Postma 2014, par. I.3.3; De Hullu 

2018, p. 449-451, 471.
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hebben op alle bestanddelen van het delict. Is een bepaald bestanddeel van een doleus 
delict geobjectiveerd,392 dan hoeft het opzet van de medepleger dat bestanddeel niet 
te bestrijken. Als het delict een zwaardere opzetvorm vereist (bijvoorbeeld oogmerk) 
dan moet dat in beginsel ook aanwezig zijn bij de medepleger.393 Bij culpoze delicten 
is schuld zijdens de medepleger voldoende. Bij delicten zonder subjectief bestanddeel 
voldoet opzet op de deelnemingshandeling (het medeplegen).394 In tegenstelling 
tot objectieve bestanddelen, kunnen de subjectieve bestanddelen van het delict niet 
worden verdeeld over de medeplegers.395

In de literatuur wordt aangenomen dat deelnemers die op een meer indirecte 
manier betrokken zijn bij het begaan van het strafbare feit, in beginsel opzet moeten 
hebben op alle bestanddelen van het delict.396 Tot de categorie indirecte deelnemers 
behoren in ieder geval de medeplichtige en de uitlokker. In de wettelijke omschrijving 
van deze deelnemingsvormen is dan ook het woord ‘opzettelijk’ opgenomen.397 Daarom 
wordt bij medeplichtigen en uitlokkers bij het begaan van een overtreding in beginsel 
meer opzet vereist dan waartoe de delictsomschrijving dwingt.398 Feitelijk leidinggevers 
worden ook gerekend tot de categorie indirecte deelnemers; het opzetvereiste van deze 
deelnemingsfiguur komt nader aan bod in paragraaf II.5.4.4.399 

Aangenomen wordt dat de regel dat indirecte deelnemers opzet moeten hebben 
op alle bestanddelen van het delict, niet geldt voor culpoze delicten en delicten met een 
geobjectiveerd bestanddeel; in dergelijke gevallen hoeft de deelnemer slechts opzet te 
hebben op de gedraging van het voorliggende delict.400 

Zo blijkt bijvoorbeeld ook uit een recente uitspraak van de Hoge Raad in een 
asbestzaak.401 De Hoge Raad oordeelt dat er voor het feitelijk leidinggeven aan 
een rechtspersoon die artikel 13 Wbb402 overtreedt geen opzet nodig is op het 

392 Een geobjectiveerd bestanddeel is een bestanddeel van een doleus delict dat niet wordt bestreken door 
het opzet. Zie par. II.2.7.3 onder ‘Reikwijdte van het opzet’ voor voorbeelden en verdere verwijzingen.

393 Hornman meent dat bij feitelijk leidinggeven, gelet op het generieke karakter van het opzet, de feitelijk 
leidinggever niet (altijd) zelf hoeft te beschikken over de gekwalificeerde opzet, omdat opzet op de 
kernbestanddelen van het delict voldoet. Zie o.a. Hornman 2016b, par.  5.3. Deze benadering houdt 
Wolswijk ook voor als één van de mogelijke interpretaties van opzet bij feitelijk leidinggeven. Wolswijk 
2007a, p. 100. Per deelnemingsvorm kunnen er dus verschillende accenten worden gelegd.

394 HR 20 mei 1997, ECLI:NL:HR: 1997:ZK0235; HR 2 februari 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZD1313, NJ 
1999/554; De Hullu 2018, p. 472; Postma 2014, p. 28-30; Harteveld 2007, p. 170; Knigge & Wolswijk 2015, 
p. 262. Hornman stelt dat er bij deelneming aan een overtreding naast opzet op de deelnemingshandeling 
sprake moet zijn van opzet op de gedraging van het delict. Zie Hornman 2016b, p. 135. 

395 Harteveld 2007, p. 169.
396 De Jong 2007, p. 118 e.v. en Postma 2014, hoofdstuk 1 par. 3; Knigge & Wolswijk 2015, p. 261.
397 Art. 47 lid 1 onder 2 Sr en in art. 48 Sr.
398 Postma 2014, p. 27. Een uitzondering op die regel is geformuleerd in de zinsnede aan het slot van art. 47 

lid 2 Sr en 49 lid 4 Sr; ‘benevens hun gevolgen’. De uitlokker en medeplichtige zijn ook aansprakelijk voor 
de gevolgen van het strafbare feit zonder dat hun opzet op die gevolgen was gericht. Het beperkte opzet 
kan natuurlijk wel worden verdisconteerd in de straftoemeting. 

399 Over het antwoord op de vraag of feitelijk leidinggevers bij overtredingen ook opzet moeten hebben op 
alle bestanddelen van het delict lopen de meningen uiteen. Vergelijk Knigge & Wolswijk 2015, p. 313 en 
De Valk 2009, p. 430, met Hornman 2016a, p. 71. 

400 Hornman 2016a, p. 71, De Hullu 2018, p. 451; Postma 2014, par. I.3.3.4.
401 HR 4 december 2018, ECLI:NL:HR:2018:2247, M&R 2019/75, m.nt. Tubbing. 
402 De delictsomschrijving van artikel 13 Wbb luidt, kort weergegeven, als volgt: “Ieder die op of in de bodem 

handelingen verricht (...) en die weet of redelijkerwijs had kunnen vermoeden dat door die handelingen 
de bodem kan worden verontreinigd of aangetast, is verplicht alle maatregelen te nemen die redelijkerwijs 
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bestanddeel “dat door die handeling de bodem kon worden verontreinigd”, omdat 
blijkens de delictsomschrijving van dit artikel ten aanzien van dat bestanddeel ook 
“redelijkerwijs had kunnen vermoeden” toereikend is.

Het opzet van deelnemers mag een behoorlijk globaal karakter hebben.403 De deelnemer 
heeft immers – anders dan de pleger – de gang van zaken niet volledig zelf in de hand; 
daarom is een iets andere invulling van het grondfeit dan de deelnemer voor ogen 
stond bij diens opzet ingebakken.404 Het is dus niet vereist dat de deelnemer kennis 
heeft van de precieze uitvoeringswijze van het delict; een tamelijk algemeen beeld van 
de mogelijke toedracht van de verboden gedraging, of kennis van soortgelijke strafbare 
feiten voldoet.405 

Het kan natuurlijk gebeuren dat het opzet van de deelnemer en de andere 
dader sterk uiteenlopen.406 Veel verschillen tussen het opzet van de deelnemer en 
het daadwerkelijk gepleegde feit worden gladgestreken door voorwaardelijk opzet; 
de dader wordt dan geacht de kans op hetgeen voorgevallen is op de koop toe te 
hebben genomen. Wanneer de ander echter een geheel ander strafbaar feit pleegt 
dan beoogd door de deelnemer ligt dat anders. Grosso modo komt het erop neer dat 
minder vergaande delicten (bijvoorbeeld mishandeling in plaats van moord) ook 
worden bestreken door het opzet van de deelnemer, maar dat bij verdergaande delicten 
(bijvoorbeeld doodslag in plaats van mishandeling) het verwijt wordt beperkt door het 
eigen opzet van de deelnemer.407 Als er geen gemeenschappelijke kern is tussen het 
opzet van de deelnemer en het gepleegde feit (bijvoorbeeld brandstichting in plaats van 
mishandeling) dan wordt niet voldaan aan het voor deelneming benodigde vereiste van 
opzet op het grondfeit.408 

Het vereiste van opzet op het grondfeit speelt een belangrijke rol bij ingewikkeldere 
samenwerkingsverbanden. Het is namelijk mogelijk om deelneming te stapelen. 
Bijvoorbeeld, iemand die inlichtingen verschaft die nodig zijn om een ander door 
middel van beloften aan te zetten tot het met een ander plegen van een misdrijf, 
is aansprakelijk als medeplichtig aan het uitlokken van het medeplegen van een 
strafbaar feit.409 Een veelvoorkomende combinatie in het milieustrafrecht is ook het 

van hem kunnen worden gevergd, teneinde die verontreiniging of aantasting te voorkomen, dan wel (...) de 
directe gevolgen daarvan te beperken en zoveel mogelijk ongedaan te maken. (…)”.

403 De Hullu 2018, p. 450; Knigge & Wolswijk 2015, p. 265-266, 312; Hornman 2016a, p. 72; Postma 2014, 
par. I.6. Overigens mag uit materieelrechtelijk oogpunt ook het opzet van de pleger erg globaal blijven, 
de formeelrechtelijke eisen die worden gesteld aan de concretisering van de tenlastelegging maken dat 
zijn opzet in de praktijk ook gericht moet zijn op de vervullingswijze. Voorwaardelijk opzet kan hierin 
veel repareren. Zie Postma 2014, par. I. 6.2.

404 Daarin verschilt ‘globaal opzet’ van ‘voorwaardelijk opzet’, het laatste begrip geeft een gradatie van opzet 
aan met betrekking tot de gesubjectiveerde delictsbestanddelen, terwijl het globale opzet vooral ziet op 
de vervullingswijze van de bestanddelen. Postma 2014, p. 95-95, in navolging van Wolswijk 2010, p. 864.

405 Zie o.a. De Jong 2007, p. 119-120. Een illustratief arrest betreft HR 29 april 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZD0148, 
NJ 1997/654, waarin de verdachte twee anderen specifiek had geïnstrueerd om een kleurenkopieerapparaat 
te stelen, maar de anderen terugkwamen met zwart-wit kopieerapparaten.

406 Zie hieromtrent Postma 2014, par.  I.4; De Hullu 2018, p.  451-453, 473; Knigge & Wolswijk 2015,  
p. 262-266. 

407 De Hullu 2018, p. 452. De Jong 2007, p. 120-121. 
408 Een poging een ander tot een misdrijf te bewegen is mogelijk alsnog strafbaar op grond van artikel 46a Sr. 
409 Door middel van een functionele interpretatie of toerekening zal het echter doorgaans mogelijk zijn om 

een aantal schakels in de samengestelde deelneming weg te denken. Zie omtrent ‘indirecte deelneming’ 
De Hullu 2018, par. VII.7.4 en De Jong 2007, p. 115, Sikkema 2010, 65. 
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feitelijk leidinggeven aan een medeplegende rechtspersoon.410 Om te bewerkstelligen 
dat het verband tussen de deelnemer en het gepleegde feit sterk genoeg is en om te 
voorkomen dat de strafrechtelijke aansprakelijkheid grenzeloos wordt, moet er ook bij 
samengestelde deelneming sprake zijn van opzet op de belangrijkste aspecten van het 
gronddelict.411 

In de literatuur lijkt men het erover eens dat voor het deelnemerschap aan een 
kwaliteitsdelict ook opzet op de kwaliteit nodig is.412 Dus het is bijvoorbeeld alleen 
mogelijk om iemand aansprakelijk te stellen voor deelneming aan een ambtsdelict, als 
de deelnemer weet dat de ander een ambtenaar is. Voor het opzet op het grondfeit is 
geen boos opzet vereist; het is dus niet vereist is dat de deelnemer kennis heeft van het 
verboden karakter van de handeling waaraan hij deelneemt. 

II.5.3 De leidinggever als medepleger van een milieudelict

II.5.3.1 Inleiding

De eerste deelnemingsvorm die ik hier bespreek is medeplegen. De medepleger 
kan het strafmaximum van een delict worden opgelegd, zonder dat deze zelf alle 
delictsbestanddelen hoeft te vervullen. Daarvoor gelden natuurlijk wel aanvullende 
vereisten. Omdat de medepleger een deelnemer is geldt in de eerste plaats het eerder 
besproken accessoriteitsvereiste en het vereiste van dubbel opzet. Bovendien moet er 
sprake zijn van ‘nauwe en bewuste samenwerking’.413 Hierna ga ik nader op de criteria 
in. Vervolgens sta ik stil bij het onderscheid tussen medeplegen en medeplichtigheid. 
Bij de bespreking van de criteria gebruik ik voorbeelden uit het milieustrafrecht, en 
dan met name van gevallen waarin natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie worden aangesproken als medepleger of medeplichtige. In de tussenconclusie 
geef ik een beknopt overzicht van enkele omstandigheden die erop wijzen dat een 
leidinggevende wel of juist niet als medepleger kan worden aangesproken. 

II.5.3.2 Nauwe en bewuste samenwerking

Medeplegen doe je niet alleen; voor medeplegen moet er sprake zijn van een ‘nauwe 
en bewuste samenwerking’ tussen twee of meer (rechts)personen gericht op het tot 
stand komen van het concrete ten laste gelegde feit.414 Waar ‘nauwe samenwerking’ 
betrekking heeft op objectieve kenmerken van het medeplegen, draait het vereiste van 

410 Zie bijvoorbeeld Rb. Gelderland 4 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6264, M&R 2018/15, m.nt. 
van Ham; en Rb. Arnhem 12 juli 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BX7093; Rb. Midden-Nederland 19 maart 
2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:2794. Een nog grotere opstapeling van deelnemingsvormen is te vinden 
in Rb. Noord-Nederland 13 juni 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:2140 (Directeur North Refinery), waar 
medeplegen van feitelijk leidinggeven aan het medeplegen van een rechtspersoon ten laste is gelegd. 
Vergelijkbaar: Hof ’s-Hertogenbosch 17 juli 2012, ECLI:NL:GHSHE:2012:BX2004. Mijns inziens valt het 
‘medeplegen van feitelijk leidinggeven’ gewoon binnen de omschrijving van feitelijk leidinggeven. 

411 De Hullu 2018, p. 450, 471, 515-517; De Jong 2007, par. 4.7; zie ook onder nummer 7 en 10 in de annotatie 
onder HR 7 januari 2014, ECLI:NL:HR:2014:24 (concl. A-G Harteveld), AB 2014/339, m.nt. Stijnen.

412 Zie o.a. De Hullu 2018, p. 450, met verdere verwijzingen. 
413 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.1. Zie over medeplegen o.a. De Hullu 2018, par. VII.2; Elzinga 2007; Postma 2014, Par. I.2. 
414 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.1, zie wat dit laatste punt betreft nr. 7 in de annotatie van Mevis; HR 24 mei 2011, 
ECLI:NL:HR:2011:BP6581, NJ 2011/481.
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‘bewuste samenwerking’ om de subjectieve dimensie van de deelnemingshandeling. 
Je zou dit kunnen zien als een explicitering van het vereiste dat de medepleger – zoals 
alle deelnemers – niet alleen (voorwaardelijk) opzet moet hebben op het grondfeit, 415 
maar ook op de deelnemingshandeling. Het bewuste samenwerken kan zowel door 
overleg als stilzwijgend gebeuren. De bewustheid van het samenwerken kan tot op 
zekere hoogte geobjectiveerd worden.416 

Hoewel de bijvoeglijk naamwoorden ‘nauwe’ en ‘bewuste’ verschillende dimensies 
van de samenwerking belichten, zullen de zijden in veel gevallen niet te scheiden zijn. 
Als nauwe samenwerking is vastgesteld zal de samenwerking meestal ook bewust 
zijn geweest.417 Hierna ga ik vooral in op de objectieve zijde van nauwe en bewuste 
samenwerking.418 

Wanneer is er sprake van een nauwe samenwerking? Een verdachte kan worden 
aangesproken als medepleger wanneer diens intellectuele en/of materiële bijdrage 
aan het delict van voldoende gewicht is.419 Het aandeel van de medepleger hoeft niet 
onmisbaar te zijn, noch gelijkwaardig aan dat van andere medeplegers.

Een voorbeeld uit het milieustrafrecht waarin er sprake is van een te geringe 
bijdrage, kan worden gevonden in de De Zeelt-jurisprudentie.420 Deze rechtszaken 
gingen over de strafrechtelijke aansprakelijkheid van een aantal personen en 
bedrijven voor het storten van verontreinigde grond in waterplas De Zeelt. Eén van 
de verdachten was een natuurlijk persoon die met zijn bedrijf grond leverde aan 
de BV die verantwoordelijk is voor het storten van verontreinigde grond.421 Deze 
verdachte heeft volgens de verdediging een te gering aandeel van de grond geleverd 
en stortingen verricht om te spreken van nauwe en bewuste samenwerking, namelijk 
ongeveer 2,5% van het totaal. De rechtbank gaat hierin mee.422

De vraag wanneer een bijdrage van voldoende gewicht is, zodat er sprake is van de 
– voor het medeplegen vereiste – nauwe samenwerking, laat zich lastig in algemene 
zin beantwoorden. In het overzichtsarrest over medeplegen heeft de Hoge Raad wel 
een aantal factoren genoemd. De rechter dient rekening te houden met onder meer de 
intensiteit van de samenwerking, de onderlinge taakverdeling, de rol in de voorbereiding, 
de uitvoering of de afhandeling van het delict en het belang van de rol van de verdachte, 
diens aanwezigheid op belangrijke momenten en het zich niet terugtrekken op een 
daartoe geëigend tijdstip.423 Bij deze laatste factor wijst de Hoge Raad er nog wel op dat 

415 Let wel, er is geen kennis vereist van de wederrechtelijkheid van de gedraging die het strafbare feit 
oplevert. Zie hieromtrent par. II.2.7.2. 

416 Met verdere verwijzingen, zie De Hullu 2018, par. VII.2.2.4.
417 Zie o.a. De Hullu 2018, p. 459-460, 462. 
418 Meer over het opzetvereiste in het kader van deelneming, zie par. II.5.2.3. Zie over de subjectieve zijde 

van medeplegen Postma 2014, hoofdstuk 1. 
419 Zie uitgebreid De Hullu 2018, par. VII.2.2.
420 Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7019 (Directeur De Zeelt); Rb. Arnhem 

31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7033 (Eigenaar percelen De Zeelt); Rb. Arnhem 31 augustus 
2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7046 (Opdrachtnemer De Zeelt).

421 Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7046 (Opdrachtnemer De Zeelt).
422 Voorts oordeelt de rechtbank dat er geen bewijs is dat de verdachte moest weten dat voor de activiteiten 

geen vergunning bestond, dit ziet op het hierna te bespreken vereiste van opzet op het grondfeit. 
423 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.2; De Hullu 2018, p. 464. Zie voor een voorbeeld waarin het niet-distantiëren een rol speelde 
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het zich niet-distantiëren op zichzelf geen grote betekenis toekomt; het louter aanwezig 
zijn en instemmen met het verboden feit is nog geen bijdrage van voldoende gewicht 
die de conclusie van medeplegen kan rechtvaardigen.424 

Een andere rechtszaak binnen de De Zeelt-jurisprudentie gaat over de 
aansprakelijkheid van de eigenaar van de percelen waar de waterplas zich 
bevindt.425 In die waterplas was verontreinigde grond gestort waardoor er zonder 
vergunning een inrichting in werking was.426 De verdediging stelt dat de bewuste 
en nauwe samenwerking ontbreekt. De verdachte had weliswaar ingestemd met 
het storten van grond voor de versteviging van de oever, maar slechts als dit met 
schone grond gebeurde. De verdachte had daartoe ook restpartijen bouwstoffen 
die konden dienen als schone grond aangeboden. Bovendien zou de verdachte 
geen opzet hebben op het grondfeit, namelijk om samen met de ander “zonder 
vergunning” een “inrichting voor het opslaan van bedrijfsafvalstoffen of het 
bewerken etc. van afvalstoffen” in werking te hebben. De rechtbank overweegt 
dat de enkele omstandigheid dat verdachte eigenaar is van de betreffende locatie 
en aldus verantwoordelijkheid draagt voor hetgeen daar gebeurt, onvoldoende is 
om te spreken van een zodanige bewuste en nauwe samenwerking, dat er sprake is 
van medeplegen in de zin van art 47 Sr. Verdachte had uit de gang van zaken niet 
kunnen afleiden dat een vergunning was vereist. Ook kon de verdachte niet worden 
verweten dat hij zich niet gedistantieerd had. Bij deze zaak lijkt dus zowel de 
bewustheid als de nauwheid van het samenwerken onvoldoende te zijn, waardoor 
het opzet op de grondfeit ontbreekt.

Omdat de bijdrage zowel materieel als intellectueel kan zijn, hoeft er geen sprake te 
zijn van een gezamenlijke uitvoering van het delict.427 Dat betekent dat een kleine of 
ontbrekende materiële bijdrage aan de uitvoering van het delict gecompenseerd kan 
worden door een grote intellectuele bijdrage in de voorbereiding of nasleep van het 
strafbare feit. Deze functionele uitleg van medeplegen past ook in een strafrecht waarin 
de strafbaarheid van fysieke gedragingen niet langer het uitgangspunt is.428 Eventueel 
kunnen de toerekeningscriteria uit het IJzerdraad-arrest of het Drijfmest-arrest hierbij 
richting geven.

De uitspraak van Rechtbank Den Haag inzake het laten verwijderen van asbest 
door een onbevoegd bedrijf kan dit illustreren.429 In dit vonnis werd degene 

bij het vaststellen van de voor medeplegen vereiste samenwerking: Rb. Den Haag 25 april 2012, 
ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675.

424 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 
r.o. 3.2.2, onder verwijzing naar HR 3 juni 2014, ECLI:NL:HR:2014:1307. Dit geluid werd ook vertolkt 
door Keupink 2007. Het niet-distantiëren kan wel dienen als aanwijzing voor de bewuste samenwerking 
(dus opzet op de deelnemingshandeling), zie Keupink 2007, p. 92-97 en Elzinga 2007, p. 171 e.v.

425 Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7033 (Eigenaar percelen De Zeelt).
426 Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7033 (Eigenaar percelen De Zeelt).
427 HR 17 november 1981, ECLI:NL:HR:1981:AC7387, NJ 1983/84 (Containerdiefstal); HR 3 juli 2012, 

ECLI:NL:HR:2012:BW9972, NJ 2012/452. 
428 Zie ook Postma 2014, p. 19-21. 
429 Rb. Den Haag 25 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675. Vergelijkbaar, met betrekking tot het 

geven van een opdracht tot houtkap in strijd met de boswet, waarbij er sprake is van nauwe en bewuste 
samenwerking: Rb. Utrecht 19 juli 2010, ECLI:NL:RBUTR:2010:BN2100. 
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die opdracht gaf voor de sloop van een schuur met asbest aangesproken als 
medepleger van het overtreden van onder meer artikelen 10.1 Wm en 173a Sr. De 
aangesprokene verrichtte weliswaar zelf geen handelingen met asbest.430 Echter 
wist de opdrachtgever al geruime tijd van de aanwezigheid van asbest in de schuur, 
en toch schakelde hij voor de asbestverwijdering een onbevoegd en onbekwaam 
bedrijf in. Bovendien greep de leidinggevende niet in toen de schuur (onbedoeld) 
instortte, en de vrijgekomen asbest vervolgens onachtzaam opgeruimd werd. 
Integendeel: hij maande de sloper aan om het zo snel mogelijk op te ruimen, voordat 
de inspectiedienst langs zou komen, omdat ze anders ‘een groot probleem’ zouden 
hebben. Ondanks de afwezigheid van een bijdrage aan de uitvoering, oordeelde de 
rechtbank dat er sprake was van een nauwe en bewuste samenwerking.

Er kan bij rechtspersonen ook door ‘nauwe verwevenheid’ sprake zijn van zodanig 
nauwe en bewuste samenwerking dat er sprake is van medeplegen, bijvoorbeeld omdat 
er één natuurlijke persoon van allen (indirect) eigenaar en bestuurder is.431 Hierbij 
plaats ik de kanttekening dat de criteria voor medeplegen een feitelijk karakter hebben. 
Dat de rechtspersonen op papier nauw verweven zijn, of dat ze dezelfde statutaire 
bestuurder hebben, is op zichzelf onvoldoende voor nauwe en bewuste samenwerking 
tussen de bedrijven.

Ook de aard van het delict kan invulling geven aan wat wordt verstaan onder 
nauwe en bewuste samenwerking. Bijvoorbeeld, openlijke geweldpleging gebeurt vaak 
spontaan, ongestructureerd en duidelijk herkenbaar; daarom mag van een betrokkene 
ook eerder worden verwacht dat hij zich distantieert. Heel anders zijn bijvoorbeeld 
fiscale delicten; die kunnen zich subtiel manifesteren, waarbij sommige betrokkenen 
wellicht onbewust een onmisbare bijdrage leveren aan het delict. Bovendien zullen bij 
dergelijke delicten bevoegdheid en feitelijke zeggenschap een belangrijke rol spelen; 
wie zaten er aan tafel bij het nemen van de beslissingen die het strafbare feit hebben 
opgeleverd? 

Dit speelde ook een rol bij de aansprakelijkheid van enkele natuurlijke personen 
met een leidinggevende functie bij het Groningse bedrijf Seatrade – de grootste 
rederij voor koel- en vriesvaart ter wereld – voor het ‘beachen’ van vrachtschepen. 
Bij het beachen wordt het schip het strand opgevaren in een land met lage 
lonen en lage milieustandaarden, en vaak onder barre omstandigheden uit 
elkaar gehaald. Dat is in strijd met het Europese Verordening betreffende de 
overbrenging van afvalstoffen, hetgeen verboden is op basis van 10.60 Wm. Gelet 
op de formele zeggenschapsstructuur van het bedrijf en het feitelijke verloop van 
de besluitvorming, kon een financieel adviseur niét,432 en de CFO wél433 worden 

430 Een voorbeeld van een rechtszaak waarin de opdrachtgever van het verwijderen van asbest wél zelf 
handelingen heeft verricht met asbesthoudend materiaal en is veroordeeld voor medeplegen van een 
overtreding van artikel 173a Sr: Rb. Oost-Brabant 25 november 2019, ECLI:NL:RBOBR:2019:6902, 
M&R 2020/29, m.nt. Velthuis.

431 Zie o.a. Rb. Gelderland 4 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6264, M&R 2018/15, m.nt. Van Ham; 
Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2108 (CFO Seatrade); Hof Arnhem-Leeuwarden 
11 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:2142. 

432 Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2345 (Financieel directeur Seatrade).
433 Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2108 (CFO Seatrade); Enkele bestuurders van Seatrade 

werden aangemerkt als feitelijk leidinggever: Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2390 
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aangemerkt als medepleger. Beiden werden zowel als medepleger als feitelijk 
leidinggever aangesproken, maar de bijdrage van de financiële bestuurder werd te 
gering geacht voor medeplegen, en zijn invloed te klein voor feitelijk leidinggeven. 
(Het bewijs voor) de daadwerkelijke betrokkenheid van de CFO was groter, 
bijvoorbeeld door diens betrokkenheid bij de verkoop van bepaalde schepen, het 
opzetten van aandelentransacties en het verkrijgen van hypotheken die nodig waren 
voor de overdracht. Daarom kon hij wél worden aangesproken als medepleger. 

Zoals aangegeven kan een grote intellectuele bijdrage aan het medeplegen een kleine 
of ontbrekende materiële bijdrage aan het delict compenseren. In het commune 
strafrecht geldt een ontbrekende rol in de uitvoering van het strafbare feit echter 
als de uitzondering; in verreweg de meeste situaties is er ‘gewoon’ sprake van een 
gezamenlijke uitvoering.434 Ideaaltypisch breken medeplegers van inbraak samen in, 
en bij het medeplegen van mishandeling delen de medeplegers samen de klappen uit, 
om maar twee voorbeelden te geven. Afwijkende situaties worden al snel in verband 
gebracht met medeplichtigheid, en als de rechter dan toch kiest voor medeplegen geldt 
een verzwaarde motiveringslast.435 

In het bijzondere strafrecht, en zeker in het bijzondere milieustrafrecht, dient 
dit uitgangspunt te worden genuanceerd, meen ik. De delicten binnen het bijzondere 
strafrecht hebben doorgaans een minder fysieke strekking, en lenen zich daarom beter 
voor een functionele interpretatie.436 Veel medeplegers van milieudelicten zullen bij 
de uitvoering van de delictsgedraging niet zelf de handen vies maken. Rechtspersonen 
die aangesproken worden als medepleger van een milieudelict hebben namelijk 
geen handen, en leidinggevenden kunnen de uitvoeringshandelingen overlaten aan 
werknemers. 

De hiervoor besproken asbest-uitspraak illustreerde dit reeds.437 Ook de Seatrade-
uitspraken wijzen in deze richting. Het ten uitvoer leggen van de delictsgedraging 
van artikel 10.60 Wm, fysiek uitgelegd, ziet dus op het brengen van bepaalde 
afvalstoffen binnen of buiten Nederland. De CFO heeft natuurlijk niet zelf een 
schip naar India, Bangladesh of Turkije overgevaren. De rechter heeft zich hier 
echter – terecht – niet druk om gemaakt. De CFO werd aangemerkt als medepleger, 
zonder dat er een omstandige motivering aan te pas kwam over hoe het gebrek aan 
betrokkenheid bij de uitvoering gecompenseerd kon worden.438 

Natuurlijk zijn er ook voorbeelden waarin de aangesproken leidinggevende wél 
zelf betrokken is bij de uitvoering. Dit was het geval in één van de Edelchemie-

(Algemeen bestuurder I Seatrade); ECLI:NL:RBROT:2018:2348 (Algemeen bestuurder II Seatrade). 
434 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.3.
435 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.2. en 3.2.3, onder verwijzing naar HR 9 april 2013 ECLI:NL:HR:2013:BZ6505, NJ 2013/229. Zie 
ook de annotatie van Mevis onder nr. 10. Zie voorts HR 31 oktober 2017, ECLI:NL:2017:2799 over 
samengestelde medeplichtigheid waarvan de optelsom een bijdrage van voldoende gewicht oplevert 
voor medeplegen. 

436 Zie hieromtrent par. II.3.4.3.
437 Rb. Den Haag 25 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675. 
438 Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2345 (Financieel directeur Seatrade). Vergelijkbaar: 

Rb. Rotterdam 7 november 2011, ECLI:NL:RBROT:2011:BU4356.
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uitspraken. Deze rechtszaken draaien om de aansprakelijkheid van een aantal 
personen en bedrijven voor het (onder meer) zonder vergunning een inrichting 
drijven voor afvalverwerking, het zonder vergunning produceren van verf en 
het verontreinigen van de bodem.439 Eén van de verdachten was de directeur van 
Edelchemie. Er was een rijkelijke hoeveelheid bewijs dat de directeur zelf verf had 
vervaardigd, zonder dat hij over de benodigde vergunning beschikte. Wellicht dat 
het grote aandeel in de uitvoering van dit ten laste gelegde feit ook de reden is dat 
de rechtbank niets heeft overwogen omtrent de nauwe en bewuste samenwerking 
van de directeur met andere betrokkenen.440

II.5.3.3 Verhouding medeplegen tot medeplichtigheid

Voor een goed begrip van de ondergrens van medeplegen, is het nuttig om ook stil te 
staan bij medeplichtigheid (art. 48 Sr). Er is namelijk sprake van een vloeiende overgang 
tussen medeplegen en medeplichtigheid.441 Wanneer de bijdrage van de aangesprokene 
van onvoldoende gewicht was of het opzet lichter (of het meerdere kan niet worden 
aangetoond), dan kan worden teruggevallen op medeplichtigheid. 

Tegelijkertijd hebben deze twee aansprakelijkheidsfiguren een verschillend 
karakter. Mevis karakteriseert medeplegen als ‘meedoen’, en medeplichtigheid als ‘het 
misdrijf dat een ander begaat, bevorderen of vergemakkelijken’.442 Medeplichtigheid 
wordt geassocieerd met gedragingen zoals het verstrekken van inlichtingen, op de 
uitkijk staan, helpen bij de vlucht, of in ieder geval gedragingen die niet samenvallen 
met de uitvoering van de strafbare gedraging.443 Het initiatief tot het begaan van een 
strafbaar feit, zal niet bij de medeplichtige maar bij een dader liggen.444 Relevant in 
het kader van de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, is 
dat de medeplichtigheid ook passief kan zijn, bijvoorbeeld omdat er een rechtsplicht 
bestond om in te grijpen maar de leidinggevende een oogje toegeknepen heeft.445 
Voor medeplichtigheid is ook geen nauwe en bewuste samenwerking nodig; degene 
die het misdrijf feitelijk begaat hoeft zich zelfs niet bewust te zijn van de bijdrage van 
de medeplichtige.446 Aangezien de medeplichtige een deelnemer is, geldt voor deze 
aansprakelijkheidsfiguur wel het accessoriteitsvereiste én het dubbele opzetvereiste. 
De medeplichtige moet daarom zowel opzet hebben op de deelnemingshandeling 
als op het grondfeit. Toch is er bij medeplichtigheid qua opzet minder nodig dan bij 

439 Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11323 (Werknemer Edelchemie).
440 Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Edelchemie), r.o. 5.3.4a. De 

rechtbank heeft kennelijk gekozen voor de weg van medeplegen omdat de directeur de activiteiten 
verrichtte ‘in naam van’ de rechtspersonen. Aangezien de directeur zelf ook normadressaat is, had 
plegerschap voor dit geval meer voor de hand gelegen. 

441 Zie uitgebreider hierover o.a. De Hullu 2018, p. 504. 
442 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

in de annotatie onder nr. 10. Zie ook De Hullu 2018, p. 494. 
443 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.2.
444 Jörg, Kelk & Klip 2019, p. 174, 184-187.
445 HR 27 november 2001, ECLI:NL:HR:2001:AD4434, NJ 2002/517. Wolswijk 2007c, par. 8.3.3. Let wel: 

ook bij nalaten moet de medeplichtige alsnog opzet hebben op het grondfeit. 
446 Wolswijk 2007c, p. 185; De Hullu 2018, p. 503. 
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medeplegen: de medeplichtige hoeft ‘slechts’ behulpzaam te willen zijn bij het begaan 
van het strafbare feit.447

Het verwijt dat de medeplichtige gemaakt wordt is dus lichter dan dat aan daders, 
maar deze vorm van deelneming is nog wel strafwaardig. Dit vertaalt zich in een lager 
strafmaximum (art. 49 lid 1 Sr). Bovendien is alleen medeplichtigheid aan misdrijven 
strafbaar (art. 52 Sr). Vanwege dit bijzondere accessoriteitsvereiste volgt er vrijspraak 
voor medeplichtigheid aan een overtreding. Omdat de medeplichtige niet – zoals de 
dader – aansprakelijk wordt gesteld voor het volle gewicht van het voorgevallen strafbare 
feit, spreekt De Hullu van de buitengrens van strafrechtelijke aansprakelijkheid.448

Gelet op het verschil in strafmaat en karakter van de aansprakelijkheidsfiguren, 
dient het Openbaar Ministerie een aansprakelijkheidsfiguur te kiezen die het best 
past bij het verwijt dat de verdachte gemaakt wordt. De Hoge Raad merkt in het 
overzichtsarrest over medeplegen op dat als het Openbaar Ministerie uitsluitend het 
medeplegen en niet ook de medeplichtigheid ten laste legt, en medeplegen niet kan 
worden bewezen, dat de rechter moet vrijspreken, ook al zou vaststaan dat de verdachte 
medeplichtig was aan het feit.449

Een werknemer van Edelchemie (tevens zoon van de bestuurder en eigenaar van 
het bedrijf) kon niet worden aangesproken als medepleger. De werknemer hield 
zich slechts bezig met hand- en spandiensten op het terrein en het verkopen van 
verf. De rechtbank overwoog dat het voor medeplegen onvoldoende is dat de 
zoon wist wat zich op het terrein afspeelde, en dat deze een arbeidsovereenkomst 
had bij het bedrijf. De werknemer had formeel en feitelijk geen zeggenschap over 
de verweten gedragingen. Het gedrag van de werknemer werd gekarakteriseerd 
als behulpzaamheid, en medeplichtigheid was niet ten laste gelegd, dus ging de 
werknemer vrijuit.450

II.5.3.4 Tussenconclusie

Hoewel er niet veel uitspraken zijn waarin een leidinggevende functionaris wordt 
aangesproken als medepleger, volgt uit de bestudering van de criteria en de 
standaardjurisprudentie dat deze deelnemingsfiguur onder omstandigheden ook 
geschikt kan zijn om een leidinggevende aansprakelijk te stellen voor een milieudelict. 
Voorwaarde voor het medeplegen van de leidinggevende is dat zijn bijdrage aan het 
delict intellectueel of materieel gezien van voldoende gewicht is. Het is niet vereist (en 
in het milieustrafrecht ook niet gebruikelijk) dat de leidinggevende betrokken is bij 
de uitvoering van het milieudelict; de leidinggevende kan dus zonder zijn handen te 
bevuilen een milieudelict medeplegen.451 Het aandeel van de leidinggevende aan de 
samenwerking zal doorgaans van intellectuele aard zijn; hij bevindt zich immers in een 

447 De Hullu 2018, p. 503.
448 De Hullu 2018, p. 504. 
449 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 

r.o. 3.2.1.
450 Zijn vader is overigens wel veroordeeld voor genoemde delicten; Rb. Limburg 22 november 2017 

ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Edelchemie); in dat arrest is overigens ook te lezen dat de zoon 
soms wel betrokken was bij het vervaardigen van verf, maar kennelijk onvoldoende om te worden 
aangemerkt als medepleger. Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11323.

451 Rb. Den Haag 25 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675.
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positie om uitvoeringshandelingen te delegeren. Zodoende komt het veeleer aan op de 
vraag of de leidinggevende bewust met personen binnen of buiten zijn organisatie heeft 
samengewerkt om een milieudelict te plegen. 

Wanneer meerdere personen een intellectuele bijdrage leveren aan de 
totstandkoming van een milieudelict, dient te worden gekeken of de invloed van de 
leidinggevende op de totstandkoming van het delict groot genoeg is.452 Die intellectuele 
bijdrage hoeft niet onmisbaar te zijn, en net zo min hoeft de leidinggevende 
doorslaggevende zeggenschap te hebben. Tegelijkertijd is er voor medeplegen van de 
leidinggevende meer nodig dan toekijken en niet-ingrijpen.453 Slechts in uitzonderlijke 
omstandigheden kan de leidinggevende met succes aansprakelijk worden gesteld voor 
medeplegen door nalaten. Of dit mogelijk is, hangt onder meer af van de aard van het 
delict en de mate waarin het ingrijpen van de leidinggevende gevergd mocht worden. 
Zo kan er bij een omissiedelict een duidelijke rechtsplicht bestaan tot ingrijpen, en als 
de leidinggevende (samen met anderen) die rechtsplicht verzaakt dan kan dit (mede)
plegen opleveren. Bij andere delicten dan omissiedelicten, ligt het meer voor de hand 
om nalatige leidinggevenden aan te spreken als medeplichtigen dan als medeplegers. 

In paragraaf II.6 zal ik ingaan op de verhouding tussen de verschillende 
deelnemingsvormen, en formuleer ik aanknopingspunten om te bepalen welke 
deelnemingsvorm het meest geschikt is voor het aanspreken van een leidinggevende 
die niet zelf alle bestanddelen van het delict vervult. 

II.5.4 De leidinggevende als ‘feitelijk leidinggever’ aan een milieudelict

II.5.4.1 Inleiding

Feitelijk leidinggeven is een deelnemingsfiguur die in het milieustrafrecht veel 
wordt gebruikt voor de aansprakelijkheid van leidinggevenden. Het aantal gevonden 
zaken bij deze daderschapsvorm is dan ook groter dan de zaken van alle andere 
daderschapsvormen bij elkaar. Dat wekt de indruk dat deze aansprakelijkheidsfiguur 
bij uitstek geschikt is voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In deze 
paragraaf zal worden bezien of dat ook daadwerkelijk zo is; ik bestudeer de kenmerken 
van en criteria voor feitelijk leidinggeven, waarmee ook verduidelijkt wordt voor welke 
gevalstypen deze daderschapsvorm kan worden ingezet. 

In paragraaf II.5.4.2 ga ik eerst in op de achtergrond van feitelijk leidinggeven, 
en in paragraaf II.5.4.3 bespreek ik vervolgens de verschillende verschijningsvormen 
van deze daderschapsvorm. De ondergrens van feitelijk leidinggeven wordt 
gemarkeerd door de Slavenburg-criteria, die ik in paragraaf II.5.4.4 afzonderlijk zal 
bespreken. Voor een goed begrip van wanneer een natuurlijk persoon kan worden 
aangemerkt als feitelijk leidinggever in verband met een milieudelict begaan door een 
rechtspersoon, zal ik bij de bespreking van de criteria van leidinggeven ook ingaan op 
voorbeelden uit het milieustrafrecht. Tenslotte zal ik in paragraaf II.5.4.5 kort stilstaan 
bij de mogelijkheden en obstakels voor het gebruik van deze daderschapsvorm om 
leidinggevenden aansprakelijk te stellen voor het schenden van een milieunorm. 

452 Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2345 (Financieel directeur Seatrade); Rb. Limburg 
22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11323 (Werknemer Edelchemie).

453 Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7033 (Eigenaar percelen De Zeelt).
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II.5.4.2 Achtergrond

Met de introductie van de aansprakelijkheidsfiguur feitelijk leidinggeven heeft de 
wetgever een uitbreiding beoogd van de mogelijkheden om de leidinggevenden binnen 
een rechtspersoon te straffen. Het betreft geen exclusieve daderschapsvorm; een 
leidinggevende functionaris kan dus ook nog steeds plegen of op een andere manier 
dan feitelijk leidinggeven aan een strafbaar feit deelnemen.454 De OvJ kan daarom bij 
het vervolgen van leidinggevenden in bepaalde gevallen kiezen tussen verschillende 
aansprakelijkheidsroutes. 

Over de dogmatische duiding van feitelijk leidinggeven is de nodige discussie 
geweest.455 Is de feitelijk leidinggever een deelnemer, en zo ja, is deze ook dader? Gaat 
het slechts om een vervolgbaarheidsregel? Of kan feitelijk leidinggeven beter begrepen 
worden als een vorm van ‘pure aansprakelijkstelling’?456 Die discussie lijkt inmiddels 
bedaard en beslecht. Feitelijk leidinggeven wordt gezien als een aanvulling op de klassieke 
deelnemingsvormen van artikel 47 lid 1 Sr.457 Feitelijk leidinggeven kent immers een 
grote samenhang met de andere deelnemingsvormen, zoals een accessoriteitsvereiste 
en een dubbel opzetvereiste. Of de feitelijk leidinggever ook behoort tot het rijk van 
daders is nog niet geheel duidelijk. Gelet op de gelijke strafwaardigheid van feitelijk 
leidinggeven met andere daders, zie ik echter geen reden om de feitelijk leidinggever 
deze status te onthouden.458 

Er zijn auteurs die menen dat feitelijk leidinggeven een secundair karakter heeft. 
Zij stellen dat de rechtspersoon de primaire dader is, en de aansprakelijkheid van de 
feitelijk leidinggever daarvan wordt afgeleid. Daaraan verbinden zij de conclusie dat 
eerst en vooral de rechtspersoon dient te worden aangesproken, en de aansprakelijkheid 
van de feitelijk leidinggever pas mogelijk is wanneer deze een aanvullend verwijt kan 
worden gemaakt.459 

Met Hornman en andere auteurs meen ik dat het secundaire karakter van feitelijk 
leidinggeven berust op een misverstand.460 Aan degene die feitelijk leiding heeft 
gegeven aan het strafbare feit begaan door de rechtspersoon, kan een zelfstandig, 
persoonlijk verwijt worden gemaakt. Het verwijt dat de feitelijk leidinggever gemaakt 
wordt, hoeft bovendien niet samen te vallen met dat aan de rechtspersoon;461 reeds 
daarom wringt het om van ‘afgeleide aansprakelijkheid’ te spreken. Hornman wijst er 
terecht op dat veelal het omgekeerde het geval is: het daderschap van de rechtspersoon 

454 Sikkema 2010, par. 4.4; Wolswijk 2007a, p. 111; De Hullu 2018, p. 515. 
455 Zie voor een overzicht o.m. De Valk 2009, p. 424; Sikkema 2010, par. 4.3.
456 Remmelink 1996, p. 156. 
457 Onder verwijzing naar verdere literatuur, zie De Hullu 2018, p. 506, 514-515. Zie verder Sikkema 2010, 

par. 4.3; Wolswijk 2007a, p. 107-109; Hornman 2016b, p. 135. 
458 Aldus ook Knigge 1992, p. 153; Sikkema 2010, p. 64; en Hornman 2018, p. 16.
459 De Valk 2009, p. 425, 430, 559; Kesteloo 2013, p. 72-73; Bleichrodt 2017, p. 170; Keulen 2007, p. 145-146  

die meent dat pas bij roekeloosheid de vervolging van een functionaris binnen de rechtspersoon 
mogelijk zou moeten zien. Doorenbos 2015b, par.  3 bespreekt twee verschillende benaderingen van 
feitelijk leidinggeven – als ‘gewone deelnemingsvorm’ en als secundaire aansprakelijkheidsvorm – 
zonder stelling te nemen welke de voorkeur verdient. 

460 Hornman 2016a, p. 56. In dezelfde zin: Karapetian 2019, p. 93-94; De Hullu 2018, p. 506; Kortmann 
2017, p. 179, voetnoot 61; ’t Hart & De Vries Leemans 1986, p. 291-292; ’t Hart in zijn annotaties onder 
HR 19 november 1985, NJ 1986/125 en 126 (Slavenburg I) en HR 16 december 1986, NJ 1987/321 en 322 
(Slavenburg II).

461 Hornman 2016a, p. 62-63, 72; Hornman 2018, p. 16; De Valk 2009, p. 430; De Hullu 2018, p. 506.
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lijkt – zeker bij kleine rechtspersonen – eerder te worden afgeleid van de gedragingen 
van leidinggevenden, dan andersom.462 

Dat voor het aanspreken van een feitelijk leidinggever moet worden vastgesteld 
dat de rechtspersoon een strafbaar feit heeft begaan, doet mijns inziens niet af aan 
het persoonlijke verwijt dat de feitelijk leidinggever wordt gemaakt. Het vereiste dat 
de rechtspersoon moet worden aangemerkt als dader, is mijns inziens slechts een 
uitdrukking van het accessoriteitsvereiste van feitelijk leidinggeven. Daardoor is de 
strafrechtelijke aansprakelijkheid van de feitelijk leidinggever weliswaar afhankelijk 
van het daderschap van de rechtspersoon, maar dat maakt vanzelfsprekend niet dat de 
feitelijk leidinggever zich achter het daderschap van de rechtspersoon kan verschuilen. 

Voor de veronderstelde vervolgingshiërarchie heb ik ook geen aanwijzingen 
kunnen vinden.463 Integendeel: over het algemeen wordt aangenomen dat indien 
de rechtspersoon niet vervolgd wordt of niet (meer) vervolgd kan worden, het tóch 
mogelijk is om de feitelijk leidinggever te vervolgen.464 Bovendien heeft de wetgever juist 
de aansprakelijkheidsfiguur feitelijk leidinggeven in het leven geroepen ter uitbreiding 
van de mogelijkheden om de leidinggevenden binnen een bedrijf aansprakelijk te 
stellen. Om met Karapetian en Verstijlen te spreken: ook – of zelfs: vooral – degene 
die hand heeft in het handelen van de rechtspersoon, dient zich van het desbetreffende 
gedrag te onthouden.465 Een extra aansprakelijkheidsdrempel of vervolgingsrangorde 
strookt niet met dat doel. 

Al met al is er, bezien vanuit de materiële criteria van feitelijk leidinggeven en het 
doel waarmee deze deelnemingsvorm gecreëerd is, geen reden tot terughoudendheid 
bij het strafrechtelijk aanspreken van de natuurlijke personen achter de rechtspersoon 
als feitelijk leidinggevenden. 

II.5.4.3 Varianten van feitelijk leidinggeven

Indien een strafbaar feit wordt begaan door een rechtspersoon, kan degene die tot 
het feit opdracht heeft gegeven of degene die feitelijk leiding heeft gegeven aan de 
verboden gedraging ook worden vervolgd en gestraft, zo volgt uit artikel 51 lid 2 sub 
2 Sr. Hoewel het wetsartikel twee aansprakelijkheidsfiguren noemt, opdrachtgeven en 
feitelijk leidinggeven, zal ik in deze paragraaf alleen ingaan op feitelijk leidinggeven. 
Opdrachtgeven is namelijk een verdergaande, specifieke – en in de praktijk nauwelijks 

462 Hornman 2016a, p. 56, onder verwijzing naar par. II.3.6.
463 Doorenbos 2015b, par. 3 schrijft dat indien wordt aangenomen dat feitelijk leidinggeven wordt gezien als 

secundaire aansprakelijkheidsvorm, “goed valt te beargumenteren dat men terughoudend zou moeten 
zijn met strafrechtelijk optreden jegens leidinggevenden’, en dat indien wordt aangenomen dat feitelijk 
leidinggeven een gewone deelnemingsfiguur is, “dat in de strafrechtelijke bejegening geen onderscheid 
wordt gemaakt tussen de rechtspersoon en leidinggevenden, omdat zij allen zouden gelden als daders”.

464 Zie met verdere verwijzingen Sikkema 2010, par. 4.2.
465 Karapetian & Verstijlen 2020, p.  226. In deze zin ook J.W. Fokkens, E.J. Hofstee & A.J.M. Machielse 

(red.), Wetboek van Strafrecht – Noyon, Langemeijer, Remmelink, Deventer: Wolters Kluwer, aant. 4 bij 
art. 51 Sr, aant. 8.2 (t.a.p.) die opmerkt dat met behulp van art. 51 lid 2 Sr degene kan worden gepakt die 
‘wezenlijk de hand heeft gehad in het verboden gebeuren’. Gevonden in Verstijlen en Karapetian 2020, 
p. 226.
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gebruikte – variant van het meeromvattende feitelijk leidinggeven.466 Om deze reden 
wordt opdrachtgeven gezien als een overbodige aansprakelijkheidsfiguur.467 

Wanneer is er sprake van feitelijk leidinggeven?468 De term is op zichzelf tamelijk 
helder, meent De Hullu; er zou in ieder geval sprake zijn van een soort hiërarchische 
structuur en een causaal verband tussen leidinggeven en de verboden gedraging.469 
In de rechtspraak zijn de voorwaarden voor feitelijk leidinggeven nader gepreciseerd. 
Sinds het recente overzichtsarrest van de Hoge Raad worden er verschillende varianten, 
of zo men wil, gradaties van feitelijk leidinggeven onderscheiden.470 

In de eerste plaats is er sprake van feitelijk leidinggeven als de betrokkene actief en 
effectief gestuurd heeft op de verboden gedraging. In de meeste gevallen zal deze directe 
vorm van feitelijk leidinggeven zich voordoen, en komt de ondergrens van feitelijk 
leidinggeven niet in beeld.471 Daarom is deze variant van feitelijk leidinggevende in 
het overzichtsarrest het beginpunt. Ideaaltypisch gezien heeft de leidinggevende een 
initiërende rol of bemoeit de leidinggevende zich actief met de feitelijke uitvoering van 
de verboden gedragingen door anderen.472 In een dergelijk geval geeft de functionaris 
ongetwijfeld leiding aan het door de rechtspersoon begane delict.473 

Voorts kan er sprake zijn van feitelijk leidinggeven, zo overweegt de Hoge Raad in 
het overzichtsarrest, ‘indien de verboden gedraging het onvermijdelijke gevolg is van 
het algemene, door de verdachte (bijvoorbeeld als bestuurder) gevoerde beleid’.474 De 
Hoge Raad vervolgt (enigszins cryptisch) de overweging, dat “ook kan worden gedacht 
aan het leveren van een zodanige bijdrage aan een complex van gedragingen dat heeft 
geleid tot de verboden gedraging en het daarbij nemen van een zodanig initiatief dat de 
verdachte geacht moet worden aan die verboden gedraging feitelijke leiding te hebben 
gegeven.” De hier genoemde varianten van feitelijk leidinggeven zijn dus al ‘grijzer’ dan 
het actief en effectief aansturen op een verboden gedraging. 

Onder omstandigheden kan er ook sprake zijn van feitelijk leidinggeven, wanneer 
de aangesprokene op een meer indirecte of subtiele wijze betrokken is geweest bij het 
strafbare feit. De ondergrens voor zogenoemd passief feitelijk leiding geven wordt 

466 De Hullu 2018, p. 508-509, 515. Sikkema 2010, par. 4.4 constateert dat opdrachtgeven feitelijk geheel 
wordt overlapt door feitelijk leidinggeven. 

467 Zie o.m. De Hullu 2018, p. 515, 522; Wolswijk 2007a, p. 110, Hornman 2016a, p. 56. De keuze tussen 
‘opdracht geven’ of ‘feitelijk leiding geven’ is niet van belang voor de strafrechtelijke betekenis van het 
bewezen verklaarde. HR 16 december 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. 
’t Hart (Slavenburg II), r.o. 6.1 en 6.2; HR 1 februari 2005, ECLI:NL:HR:2005:AP8469, NJ 2006/422 
(Vuurwerkramp Enschede). Bovendien zal de opdrachtgever die zelf normadressaat is in de regel (ook) 
aangemerkt kunnen worden als (functioneel) pleger.

468 Zie in milieurechtelijke context ook het overzichtsartikel van Veenendaal & Velthuis 2020.
469 De Hullu 2018, p. 509. 
470 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk, r.o. 3.5.1 (Overzichtsarrest 

feitelijk leidinggeven). Zie hierover eveneens Hornman 2016b, p. 128-139.
471 Aldus ook Veenendaal en Velthuis 2020, p. 21.
Een voorbeeld met betrekking tot het in strijd met het verplaatsen en saneren van tanks; Rb. Midden-

Nederland 19 maart 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:2794. Enkele andere voorbeelden uit het 
milieustrafrecht waarbij sprake is van actief en effectief leidinggeven of zelfs opdrachtgeven: Rb. 
Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7019 (Directeur De Zeelt); Rb. Den Haag 25 april 
2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675.

472 De Hullu 2018, p. 509.
473 Wolswijk 2007a, p. 87. 
474 Deze situatie werd ook genoemd in HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. 

Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk leidinggeven), r.o. 3.5.2.
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gemarkeerd door de welbekende Slavenburg-toets, inhoudende dat er sprake is van 
feitelijk leidinggeven indien de verdachte, hoewel daartoe 1) bevoegd en 2) redelijkerwijs 
gehouden, 3) maatregelen ter voorkoming van de verboden gedragingen achterwege 
laat en 4) bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat deze zich zullen voordoen.475 
In deze situatie wordt de functionaris geacht opzettelijk de verboden gedragingen te 
bevorderen. De Hullu merkt op dat deze ruime uitleg past bij de maatschappelijke 
realiteit en meer in het algemeen bij de ontwikkeling van het gedragingsbegrip in 
het strafrecht waar het fysieke onderscheid tussen doen en laten minder belangrijk is 
geworden. 

Uit de Slavenburg-toets zijn aldus vier476 criteria te destilleren, die hierna 
afzonderlijk verder aan bod komen. Voordat ik op de criteria inga, breng ik eerst de 
andere vereisten voor feitelijk leidinggeven in herinnering. De feitelijk leidinggever 
is een type deelnemer, en daarom geldt ook voor feitelijk leidinggeven het eerder 
besproken ‘dubbel opzet-vereiste’. De verdachte moet dus zowel bij het actief en effectief 
feitelijk leidinggeven als bij de meer passieve variant van feitelijk leidinggeven ten minste 
voorwaardelijk opzet hebben op de deelnemingshandeling en op het grondfeit.477 Verder 
geldt zoals gezegd voor de feitelijk leidinggever een specifiek accessoriteitsvereiste: de 
rechtspersoon in kwestie moet het ten laste gelegde strafbare feit hebben begaan.478 
Omdat de bepaling spreekt van ‘begaan’ hoeft de rechtspersoon het strafbare feit 
niet te plegen, en de rechtspersoon hoeft zelfs geen dader te zijn; medeplichtigheid 
voldoet reeds.479 Verder is zoals gezegd niet vereist dat de rechtspersoon wordt (of zelfs 
kan worden) vervolgd.480 Het vervolgen van zowel de rechtspersoon als de feitelijk 
leidinggever voor hetzelfde delict is niet in strijd met het beginsel van ne bis in idem.481 
Net als andere deelnemers hoeft de feitelijk leidinggever niet zelf normadressaat te zijn 
van het overtreden milieuvoorschrift (maar het mag wel).482

II.5.4.4 Slavenburg-criteria

1) Bevoegdheid

Het eerste sub-criterium uit de Slavenburg II-beschikking voor de ondergrens van 
feitelijk leidinggeven, betreft de bevoegdheid van de leidinggevende om maatregelen te 
nemen ter voorkoming van de verboden gedraging. Deze term is enigszins ongelukkig 
gekozen, nu het bij dit vereiste niet gaat om de formele hoedanigheid van de feitelijk 

475 HR 16 december 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. ’t Hart (Slavenburg II).
476 Er zijn auteurs die de Slavenburg-toets vertalen naar twee criteria, maar materieel gezien blijft de toets 

gelijk. Zie bijvoorbeeld Wolswijk 2007a, par.  3.4.3; De Valk 2009, Par.  6.4.2; Jörg, Kelk & Klip 2019, 
p. 209-212.

477 Bij passief feitelijk leiding geven is dit vereiste vastgelegd in het vierde Slavenburg-criterium. 
478 Zie hierboven par. II.5.2.2; De Hullu 2018, p. 505-515; Hornman 2016a, hoofdstuk II par. 4; Wolswijk 

2007a, par. 3.3.
479 Medeplichtigen zijn wel deelnemers maar geen daders. Zie hierboven par. II.2.5.
480 De Hullu 2018, p. 507; Sikkema 2010, par. 4.2; Hornman 2016a, p. 42 met verdere verwijzingen. 
481 HR 19 maart 2002, ECLI:NL:HR:2002:AD7004, NJ 2002/581. In dat arrest wordt ook bepaald dat de 

rechter in de strafmaat rekening kan houden met een eventuele nauwe verwevenheid van de rechtspersoon 
en de feitelijk leidinggever (bijvoorbeeld omdat de verdachte directeur en enig aandeelhouder van de 
rechtspersoon).

482 Van veel milieuvoorschriften zijn natuurlijke personen met ene leidinggevende functie overigens vaak 
wel zelf normadressaat. Zie hierboven par. II.2.6.
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leidinggevende, maar om diens feitelijke invloed op de verboden gedraging.483 De 
leidinggevende moet dus in ieder geval kúnnen voorkomen dat de rechtspersoon een 
strafbaar feit begaat. 

De formele hoedanigheid van de verdachte is wel een belangrijke aanwijzing 
voor het bevoegdheidscriterium. Wanneer een persoon juridisch gezien een hoge 
functie heeft binnen een rechtspersoon, zal deze in de regel ook feitelijk maatregelen 
kunnen treffen die een verboden gedraging kunnen voorkomen of beëindigen. Als 
voorbeelden van (natuurlijke) personen die zodanige invloed kunnen hebben, wordt 
in de literatuur onder meer bestuurders, directie en/of MT-leden, commissarissen, 
toezichthouders, afdelingshoofden en filiaalchefs genoemd.484 Aan het vervullen van 
het bevoegdheidscriterium staat niet in de weg dat er naast de aangesproken feitelijk 
leidinggever, ook nog andere, belangrijkere feitelijk leidinggevers bestaan.485

De Sterigenics-jurisprudentie kan het bevoegdheidscriterium verhelderen. 
Sterigenics is een bedrijf dat zich bezighoudt met het steriliseren van medische 
apparatuur. Door een defect in de naverbrandingsinstallatie werd ethyleenoxide, 
een kankerverwekkende stof, rechtstreeks op de buitenlucht geëmitteerd, hetgeen 
onder meer in strijd is met vergunningsvoorschriften van Sterigenics en met 
voorschriften met betrekking tot ongewone voorvallen. 

Eén van de verdachten was een Health, Safety and Environment-medewerker (HSE-
medewerker) van Sterigenics.486 Op basis van het dossier oordeelde de rechtbank 
dat de aangesproken HSE-medewerker slechts een adviserende functie had. Van 
enige beslisbevoegdheid en daarmee van (actief) leidinggeven door verdachte in 
verband met het al dan niet zich in strijd gedragen met de vergunningvoorschriften, 
was volgens de rechtbank geen sprake. Bovendien had de HSE-medewerker de 
defecten gerapporteerd, en heeft hij zijn meerderen tevergeefs geadviseerd om 
een nieuwe naverbrandingsinstallatie aan te schaffen. De aansprakelijkheid van de 
HSE-medewerker liep dus (onder meer) vast op het bevoegdheidscriterium van de 
Slavenburg-toets.487

De bedrijfsleider van Sterigenics kon echter wél worden aangemerkt als feitelijk 
leidinggever.488 De bedrijfsleider was volgens de rechtbank ‘volledig verantwoordelijk 
voor de dagelijkse leiding van het bedrijf ’. De bedrijfsleider bepaalde wanneer er 
gebruik werd gemaakt van de calamiteitenpijp en hij onderhield ook het contact 
met de gemeente over de te volgen handelswijze in verband met de problemen ter 

483 Wolswijk 2007a, p.  91. Dit is ook bevestigd in het Papa Blanca-arrest: HR 16 juni 1981, 
ECLI:NL:HR:1981:AC7243 NJ 1981/586 en opnieuw in HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 
2016/375, m.nt. Wolswijk, r.o. 3.5.1 (Overzichtsarrest feitelijk leidinggeven), r.o. 3.5.1.

484 Sikkema 2010, par. 4.7.1; Blomberg & Koopmans 2015, par. 4 ad 1; Veenendaal & Velthuis 2020, p. 13.
485 De Hullu 2018, p. 510, onder verwijzing naar onder meer HR 27 mei 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9380, 

NJ 1992/45; HR 21 januari 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC8948, NJ 1992/414. Een voorbeeld uit de 
milieujurisprudentie van een bedrijfsleider die verantwoordelijk werd gehouden voor overtredingen met 
betrekking tot afvalwater: Hof ’s-Hertogenbosch 22 augustus 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:3500. In deze 
zaak heeft het hof in de straftoemeting wel rekening gehouden met de omstandigheid dat (hiërarchisch 
gezien hogere) bestuurders uiteindelijk het beleid hebben bepaald van de inrichting. 

486 Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1660 (HSE-medewerker Sterigenics), r.o. 5.2.3.4.
487 Vergelijkbaar: Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3892, t.a.v. feit 5.
488 Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1663 (Bedrijfsleider Sterigenics), r.o. 5.2.3.4.
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zake van het (niet) nakomen van de vergunningsvoorschriften. Andere werknemers 
bevestigden dat de bedrijfsleider de baas was van het bedrijf, en dat hij degene 
was die besliste over het gebruik van de calamiteitenpijp. Dat de bedrijfsleider 
vanwege zijn niet-technische achtergrond hierbij ondersteuning kreeg van de 
‘technische mannen’ uit het bedrijf, was volgens de rechtbank geen obstakel voor de 
aansprakelijkheid.489

Dat de aangesprokene formeel een leidinggevende rol heeft binnen de rechtspersoon, 
is weliswaar een aanwijzing voor diens mogelijkheid om in te grijpen, maar het is niet 
voldoende en ook niet noodzakelijk. Een dergelijke hoedanigheid is niet voldoende, 
omdat zoals gezegd er sprake moet zijn van feitelijke invloed op verboden gedragingen.490 

De rechtszaak omtrent de aansprakelijkheid van de bestuurder van Phoenica 
laat zien dat formele bevoegdheid om in te grijpen wel een sterk vermoeden kan 
opleveren voor feitelijke invloed op een verboden gedraging.491 Deze bestuurder was 
de echtgenote van de bestuurder van zusterbedrijf Edelchemie, wiens daderschap 
reeds aan bod kwam in paragraaf II.5.3.2. Op het terrein van Phoenica werd, net 
als bij Edelchemie, onder meer zonder vergunning een inrichting gedreven voor 
afvalverwerking en zonder vergunning verf geproduceerd. De echtgenote betoogde 
dat zij weliswaar de enige statutaire bestuurder is van het Phoenica, maar dat 
haar echtgenoot het bedrijf feitelijk runde en dat zij geen bemoeienis had met de 
activiteiten op het bedrijfsterrein. De rechtbank wil hier niets van weten, en meent 
dat ondanks de invloed van haar echtgenoot zij (ook) bevoegd en redelijkerwijs 
gehouden was om in te grijpen. De rechtbank baseert dat niet alleen op haar positie 
als bestuurder van Phoenica en als echtgenote van de bestuurder van Edelchemie, 
maar ook op het feit dat zij voor Phoenica personeel heeft aangenomen, bepaalde 
stukken ondertekende en dat ze betrokken was bij een aantal rechtszaken aangaande 
de inrichting.

Formele zeggenschap is ook niet noodzakelijk, want zelfs iemand zonder formele 
aanstelling binnen een rechtspersoon kan feitelijk leiding geven aan een verboden 
gedraging die door de rechtspersoon begaan is.492 Door deze feitelijke benadering van 

489 Vergelijkbaar: Hof ’s-Hertogenbosch 22 augustus 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:3499 waarin het hof 
van onder meer een directeur overweegt dat “zij uit hoofde van hun positie binnen het bedrijf de 
bevoegdheid [hadden] en de mogelijkheid om de nodige maatregelen te treffen op het moment dat bleek 
dat diverse rioolputten op het terrein verstopt waren met slib en afvalstoffen, afvalwater over de randen 
van de opslagvakken lekte en op de rijpaden afvalwater stond.”

490 De Hullu, p.  510, HR 24 augustus 2004, ECLI:NL:HR:2004:AP1508 en HR 15 december 2009, 
ECLI:NL:HR:2009:BJ9783, NJ 2010/21; Rb. Breda 15 februari 1982, ECLI:NL:RBBRE:1982:AC4013, NJ 
1983/6 (Uniser), r.o. 8.2.1.3, “De aansprakelijkheid volgens art. 51 Sr is geen automatische, uitsluitend 
berustend op de door verdachte beklede functie. Een bewust aandeel in de totstandkoming van het 
strafbare feit is derhalve vereist. Of, en zo ja in hoeverre, die moet bestaan in een actief handelend 
aandeel, zal van geval tot geval onderzocht dienen te worden.”

491 Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Phoenica).
492 HR 16 juni 1981, ECLI:NL:HR:1981:AC7243, NJ 1981/586 (Papa Blanca), HR 26 april 2016, 

ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk, r.o. 3.5.1 (Overzichtsarrest feitelijk leidinggeven), 
r.o. 3.5.1. De Hullu 2018, p. 510.
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het bevoegdheidscriterium, kan ook worden voorkomen dat aansprakelijkheid wordt 
afgewenteld op stromannen en katvangers.493 

Het bevoegdheidscriterium uit het Slavenburg-arrest doet sterk denken aan het 
beschikkingsmachtcriterium uit het IJzerdraad-arrest. Dit zijn inderdaad grotendeels 
overeenstemmende criteria, al bestaan er enkele (subtiele) verschillen. Sommige 
auteurs menen dat voor het bevoegdheidscriterium naast de feitelijke invloed op de 
verboden gedraging, ook enige feitelijke zeggenschap nodig is over de rechtspersoon: 
de aangesprokene moet (feitelijk, dus niet per se juridisch494) ‘boven het niveau van 
simpele arbeider’ uitkomen.495 Verder wordt door sommige auteurs erop gewezen dat 
een taakverdeling tussen verschillende leidinggevenden eerder eraan in de weg zal 
staan dat een functionaris bevoegd en redelijkerwijs gehouden is om maatregelen te 
nemen, dan aan de beschikkingsmacht van de betreffende leidinggevende.496 

2) Redelijkerwijs gehouden

Het tweede criterium van de Slavenburg-toets, houdt in dat de verdachte redelijkerwijs 
gehouden is om maatregelen ter voorkoming van de verboden gedraging te nemen. Dit 
criterium komt logischerwijs niet in beeld wanneer er sprake is van actief en effectief 
leiding geven aan een verboden gedraging; het criterium is vooral belangrijk wanneer 
de leidinggevende heeft nagelaten maatregelen ter voorkoming van de verboden 
gedraging te nemen. Ook hieruit blijkt dat de Slavenburg-criteria zijn bedoeld om de 
ondergrens voor feitelijk leidinggeven te markeren. 

De interne organisatiestructuur en de onderlinge taakverdeling van 
leidinggevenden spelen een belangrijke rol bij de beantwoording van de vraag of de 
aangesproken leidinggevende redelijkerwijs gehouden was om in te grijpen.497 Van 
een functionaris die verantwoordelijk is gesteld voor een bepaald onderdeel van de 
inrichting of voor de naleving van bepaalde soorten normen, mogen vanzelfsprekend 
meer maatregelen worden verwacht ter bewerkstelliging van normconform handelen 
in zijn deelgebied dan van andere functionarissen.498 De functionaris die op basis 
van onderlinge taakverdeling of werkafspraken er op had mogen vertrouwen dat een 
collega zou ingrijpen, is dus in beginsel niet redelijkerwijs gehouden om maatregelen 
te nemen.499 Mocht deze functionaris echter het signaal bereiken dat zijn of haar collega 
maatregelen ter voorkoming van de verboden gedraging achterwege laat, dan kan 

493 Sikkema 2010, par. 4.5, onder verwijzing naar HR 16 juni 1981, ECLI:NL:HR:1981:AC7243, NJ 1981/586 
(Papa Blanca).

494 Van Elst 1997, p. 63-64. 
495 ‘Het gaat er om dat de leidinggever het – al dan niet met anderen – in de organisatie, of een deel van 

de organisatie of ten aanzien van een bepaalde activiteit van de organisatie voor het zeggen had of 
in ieder geval zwaarwegende invloed had.’ Machielse, in: Wetboek van Strafrecht, art. 51 Sr, aant. 8.3. 
Instemmend, Wolswijk 2007a, p. 86-87; Van Elst 1997, p. 63-64. 

496 Wolswijk 2007a, p. 91; Knigge & Wolswijk 2015, p. 312.
497 Wolswijk 2007a, p. 91-92; Blomberg & Koopmans 2015, par. 4 ad 2. Bij actieve betrokkenheid van een 

leidinggevende bij het strafbare feit, komt aan de taakverdeling van de leidinggevenden weinig betekenis 
toe. Hornman 2016a, p.  66, onder verwijzing naar HR 16 juni 1981, ECLI:NL:HR:1981:AC7243, NJ 
1981/586 (Papa Blanca).

498 Zie bijvoorbeeld Rb. Midden-Nederland 19 maart 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:2794, omtrent de 
aansprakelijkheid van de kwaliteitsfunctionaris voor de BRL die werd aangesproken voor het in strijd 
handelen van BRL-voorschriften. 

499 Hof Den Haag 2 december 1987, ECLI:NL:GHSGR:1987:AB8201, NJ 1988/433. Zie voor een voorbeeld 
uit het milieustrafrecht: Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3892, t.a.v. feit 3.
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deze – natuurlijk slechts indien daartoe bevoegd500 – alsnog gehouden zijn om zelf in 
te grijpen.501 Bovendien kan de interne organisatiestructuur op redelijkheid worden 
getoetst.502 Een leidinggevende mag bijvoorbeeld niet te lichtzinnig een taak delegeren. 

Zo kwam het voor in een zaak over de aansprakelijkheid voor verschillende 
milieu- en fiscale delicten begaan door een vuurwerkhandel,503 dat de directeur de 
verantwoordelijkheid voor het melden van vuurwerkexport had gedelegeerd aan de 
bedrijfsleider. De rechtbank overweegt dat “het melden van de export van vuurwerk 
(..) een dermate essentiële wettelijke verplichting [is], dat deze niet zonder enig nader 
toezicht gedelegeerd kon worden aan een ondergeschikte, in casu bedrijfsleider 
[medeverdachte]. Zeker gezien het relatief geringe personeelsbestand van de B.V., 
mocht van hem verwacht worden dat hij zelf tenminste enig toezicht hield op de 
vervulling van deze wettelijke meldingsplicht.” Nu de meldingen achterwege zijn 
gebleven, kon de directeur aangesproken worden als feitelijk leidinggever. 

Het voorgaande voorbeeld illustreert tevens dat de omvang van de rechtspersoon ook 
invloed heeft op de gehoudenheid van een leidinggevende om maatregelen te treffen 
ter voorkoming van verboden gedragingen. In een kleine overzichtelijke rechtspersoon 
kan de gehoudenheid van de leidinggevende om in te grijpen eenvoudiger worden 
vastgesteld dan bij een grote complexe rechtspersoon.504 

Dat wil niet zeggen dat leidinggevenden van complexe organisaties achterover 
kunnen leunen en nooit gehouden zijn tot het nemen van maatregelen. De casus 
van de Slavenburg-jurisprudentie illustreert dat de standaardformule voor feitelijk 
leidinggeven mede is ontwikkeld voor de beoordeling van de aansprakelijkheid van 
topfunctionarissen voor indirecte betrokkenheid bij ingewikkelde strafbare feiten 
binnen grotere situaties. De rechtszaken gaan over een grootschalige affaire binnen de 
toenmalige NV Slavenburg’s bank.505 Ook in het recente overzichtsarrest voor feitelijk 
leidinggeven wordt benadrukt dat een passieve rol onder omstandigheden voldoende 
kan zijn voor aansprakelijkheid.506

Eventuele kennis die bij de leidinggevende aanwezig is met betrekking tot het 
strafbare feit, is natuurlijk een aanwijzing dat de leidinggevende gehouden is om 
maatregelen te nemen. Horen, zien, en (toch) zwijgen kan onder omstandigheden 
genoeg zijn om iemand aan te merken als feitelijk leidinggever.507 

500 Een voorbeeld waarin een financieel bestuurder wel op de hoogte was van een overtreding, maar 
onvoldoende gesteld was omtrent diens bevoegdheid en gehoudenheid: Rb. Rotterdam 15 maart 2018, 
ECLI:NL:RBROT:2018:2345, (Financieel directeur Seatrade), m.n. r.o. 5.3.

501 Hof Den Haag 2 december 1987, ECLI:NL:GHSGR:1987:AB8201, NJ 1988/433. Zie ook Wolswijk 2007a, 
p. 91-92.

502 Zie Hornman 2016a, p. 67-68 met verdere verwijzingen naar jurisprudentie. 
503 Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3949, t.a.v. feit 4. 
504 De Valk 2009, p.  433-434, onder verwijzing naar HR 8 juni 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZD1511, NJ 

1999/579, m.nt. ’t Hart. Aldus ook Wolswijk 2007a, p. 88. 
505 HR 16 december 1986, ECLI:NL:PHR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. ’t Hart (Slavenburg II); 

vergelijkbaar: HR 20 november 1984, ECLI:NL:HR:1984:AC8601, NJ 1985/355, m.nt. Mulder 
(Regiomanager NCB). Zie ook de bespreking van deze beschikkingen van Hornman 2016a, p. 57-61; 
Brants 1988. 

506 Deze situatie werd ook genoemd in HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. 
Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk leidinggeven), r.o. 3.5.2.

507 De Hullu 2018, p. 513.
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De uitspraak over de bedrijfsleider van Sterigenics die ik heb besproken in het 
kader van het bevoegdheidscriterium illustreert ook dat een gebrek aan technische 
kennis een leidinggevende niet vrijwaart van het nemen van maatregelen om 
milieuovertredingen te voorkomen, en dat de leidinggevende zich zo nodig moet 
laten adviseren.

3) Maatregelen ter voorkoming van de verboden gedraging achterwege laten

Voor feitelijk leidinggeven is het onvoldoende dat de leidinggevende bevoegd en 
gehouden is om maatregelen te nemen om een verboden gedraging te voorkomen508 of 
te beëindigen;509 ingevolge het derde criterium moet hij ook nalaten om de betreffende 
maatregelen te nemen. Het tweede en derde criterium van de Slavenburg-beschikking 
vormen samen een normatieve toets. Net als bij omissiedelicten, moet het handelen 
van de feitelijk leidinggever worden afgezet tegen dat van een maatman.510 Dit vertaalt 
zich in een zorgplicht, en zoals Hornman het uitdrukt, komt in dit derde criterium in 
samenhang met het tweede criterium de zorgplichtschending tot uiting.511 

Voor het antwoord op de vraag of van de leidinggevende mag worden verwacht 
dat deze een verboden gedraging voorkomt, of ‘slechts’ beëindigt, is van belang wanneer 
de leidinggevende kennis heeft genomen van de (dreigende) normschending.512 

Tot welke maatregelen een leidinggevende redelijkerwijs gehouden is met het oog op 
de voorkoming of beëindiging van een verboden gedraging, laat zich lastig in algemene 
zin uitdrukken. Dit moet worden vastgesteld aan de hand van de omstandigheden van 
het geval, waarbij ook de aard van de norm een belangrijke rol speelt; op basis van 
bijzondere wetten kunnen specifieke zorgplichten bestaan ten aanzien van veiligheid of 
milieu.513 Daarover merkt AG Vegter in één van zijn conclusies met betrekking tot een 
asbest- en bodemverontreinigingszaak het volgende op:514 

“Gelet op de insteek van de hierna te bespreken middelen, acht ik het van belang 
hier reeds te benadrukken dat het milieustrafrecht, ook in het geval van gebod- 
of verbodsbepalingen die bij niet-naleving een overtreding opleveren, vergaande 
zorgvuldigheidseisen stelt aan degene die werkzaamheden verricht (of laat 
verrichten) waarbij schade aan het milieu en/of de volksgezondheid kan ontstaan.”

Als bij het schenden van een norm ernstige gevolgen voor het milieu of gezondheid 
te duchten zijn, dan is de leidinggevende logischerwijs gehouden tot maatregelen 
ter voorkoming van de betreffende normschending (dus preventief beleid). Deze 
rechtsplicht is ook in sommige bijzondere wetten vastgelegd als omissiedelict, 
bijvoorbeeld in artikel 5 lid 1 BRZO, dat aan degene die een inrichting drijft de 

508 Dit volgt uit de formulering van de Slavenburg II-beschikking.
509 Terwijl in HR 20 november 1984, ECLI:NL:HR:1984:AC8601, NJ 1985/355, m.nt. Mulder (Regiomanager 

NCB) juist werd gesproken van het beëindigen van een normschending. 
510 De Hullu 2018, p. 513. 
511 Hornman 2016a, p. 69. 
512 Hornman 2016a, p. 69 met verdere verwijzingen naar jurisprudentie en literatuur. 
513 De Hullu p.  513; Blomberg & Koopmans 2015, par.  4 ad 2. Een voorbeeld van een heel expliciete 

bijzondere milieuzorgplicht, betreft artikel 5 lid 1 BRZO: De exploitant treft alle maatregelen die nodig 
zijn om zware ongevallen te voorkomen en de gevolgen daarvan voor de menselijke gezondheid en het 
milieu te beperken.

514 PHR 26 juni 2018, ECLI:NL:PHR:2018:653, nr. 7.
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verplichting oplegt om alle maatregelen te nemen die nodig zijn om zware ongevallen 
te voorkomen en de gevolgen daarvan voor mens en milieu te beperken.

De jurisprudentie rondom de vuurwerkramp Enschede kan verduidelijken hoe 
de aard van de norm en de omstandigheden van het geval kunnen inkleuren tot welke 
maatregelen een leidinggevende gehouden is.

Deze jurisprudentie draait om de aansprakelijkheid van de rechtspersoon en 
verschillende natuurlijke personen voor een vuurwerkramp. Vuurwerkbedrijf 
(SE Fireworks) was gevestigd midden in een woonwijk van Enschede, en door de 
ontploffing zijn bijna duizend gewonden en 23 doden gevallen. Eén van de verdachten 
is de mededirecteur van SE Fireworks, Rudi Bakker. Bakker was verantwoordelijk 
voor de binnenwerkzaamheden, en had een opleiding ‘veilig werken met groot 
vuurwerk’ gevolgd. SE Fireworks had verschillende vergunningsvoorschriften 
overtreden. Zo was er te veel en te zwaar vuurwerk aanwezig, werd er vuurwerk 
opgeslagen in ruimtes die er niet geschikt voor waren, en waren er serieuze gebreken 
in het brandbeheerssysteem; in sommige ruimtes waren bijvoorbeeld geen- of 
alleen disfunctionele sprinklers aanwezig.515 De Hoge Raad overwoog als volgt: 

3.11.1 “(..) Op de verdachte en zijn mededirecteur als professionele ondernemers 
van het in een woonwijk gelegen vuurwerkbedrijf, die op grond van opleiding, 
ervaring en dagelijkse omgang met vuurwerk moeten hebben beschikt over de 
deskundigheid om de aan opslag en verwerking van professioneel vuurwerk 
verbonden gevaren voor het leven en de gezondheid van personen, alsmede voor 
goederen adequaat af te wegen, rustte de plicht al die maatregelen met betrekking 
tot de opslag van vuurwerk te treffen die uit een oogpunt van het waarborgen 
van de veiligheid van personen en goederen van hen konden worden gevergd. 
Daartoe behoorde in het bijzonder de plicht om de bij uitstek met het oog op de 
brandpreventie en brandveiligheid gegeven vergunningsvoorschriften nauwgezet 
na te leven. In de vervulling van die plicht zijn zij ernstig tekortgeschoten.”

In deze overweging is te lezen dat de Hoge Raad op basis van de aard van de 
geschonden normen, de omstandigheden (de ernst van het gevaar mede gelet op de 
kenmerken van het vuurwerk en de locatie van de vuurwerkopslag), en de kennis 
van de directeur, een zorgplicht heeft geconstrueerd.

Uit de geschonden norm volgt niet altijd welke maatregelen de leidinggevende in een 
concreet geval had moeten nemen om de verboden gedraging te voorkomen. Soms 
bevat een milieunorm van zichzelf al een heel concrete maatregel, en dan is het niet-
nemen van de betreffende maatregel gelijk ook de verboden gedraging. Dit derde 
sub-criterium van de Slavenburg-formule laat zich dan makkelijk (haast tautologisch) 
invullen. 

Een voorbeeld kan dit verduidelijken. Als in de vergunningsvoorschriften is 
opgenomen dat de inrichting ‘schoon en zindelijk’ moet worden gehouden en in 
goede staat van onderhoud moet verkeren, dan dient de bedrijfsleider te voorkomen 
dat de rioolputten dichtslibben waardoor verschillende afvalwaterstromen door 

515 HR 1 februari 2005, ECLI:NL:HR:2005:AP8469, NJ 2006/422 (Vuurwerkramp Enschede), r.o. 3.10. 
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elkaar heen lopen.516 Ook het arrest inzake de aansprakelijkheid van leidinggevenden 
in het kader van de vuurwerkramp Enschede, bevat duidelijke voorbeelden van 
welke maatregelen de feitelijk leidinggever op basis van de vergunning had moeten 
nemen, maar niet genomen heeft. Op basis van de vergunningsvoorschriften had 
de leidinggevende er zorg voor moeten dragen dat er minder en minder zwaar 
vuurwerk aanwezig is, en dat het vuurwerk wordt opgeslagen in daarvoor bestemde 
ruimtes met adequate brandbeheerssystemen.517

Van de leidinggevende mag ook worden verwacht, dat hij de werknemers adequaat 
instrueert met betrekking tot de vergunningsvoorschriften. 

Afvalinrichting ‘De grote Wade’ had in strijd met de vergunningsvoorwaarden 
partijen grond geaccepteerd die (zwaar) verontreinigd waren en bovendien niet 
werden vergezeld van een analyserapport.518 Een van de medewerkers van de 
afvalinrichting heeft verklaard dat zij zich in haar functie als acceptant onder meer 
bezig hield met het bedienen van de weegbrug, en dat zij niet op de hoogte was 
gesteld van de vergunningsvoorwaarden met betrekking tot partijen grond. De 
rechtbank acht de directeur bevoegd en gehouden om zijn medewerkers bekend 
te maken met de milieuregelgeving die de ‘core-business’ van het bedrijf betreffen, 
namelijk de acceptatie van grond. Nu de directeur van de afvalinrichting heeft 
verzuimd zijn medewerkers hierover afdoende te informeren, stelt de rechtbank 
dat hij bewust het risico heeft aanvaard dat de rechtspersoon in strijd met de 
milieuregelgeving zou accepteren. In deze overweging is het derde en het vierde 
Slavenburg-criterium te herkennen.

Bij grotere rechtspersonen zal de bevoegdheid om maatregelen te nemen niet altijd 
gecentreerd zijn bij één persoon. Van een leidinggevende kan worden verwacht dat 
deze, geconfronteerd met milieudelicten, protesteert, agendeert, tegenstemt en het 
hoger opspeelt. Soms kan zelfs nog meer verwacht worden. Sikkema merkt in dit kader 
op, dat als de bestuurder wordt overstemd door zijn meerdere of de meerderheid van 
het bestuur, het niet zonder meer betekent dat de bestuurder niet meer kan worden 
aangemerkt als feitelijk leidinggever.519 Onder omstandigheden kan van een bestuurder 
bijvoorbeeld worden gevergd dat hij zich terugtrekt uit het bestuur of zelfs de politie 
inlicht. 

Bij het nemen van maatregelen gaat het om een inspanningsverplichting. Als de 
leidinggevende maatregelen neemt, maar de ingreep blijkt onvoldoende, dan kan dit 
een indicatie vormen dat de leidinggevende de verboden gedraging niet bewust heeft 
aanvaard. Als de maatregel echter voorzienbaar tekortschiet, dan kan dit juist weer 
een aanwijzing zijn dat de leidinggevende gehouden was meer te doen (Slavenburg-
criterium 2 en 3), dan wel dat de leidinggevende de gang van zaken kennelijk bewust 

516 Dit was het geval in Hof ’s-Hertogenbosch 22 augustus 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:3500.
517 HR 1 februari 2005, ECLI:NL:HR:2005:AP8469, NJ 2006/422 (Vuurwerkramp Enschede).
518 Rb. Dordrecht 16 februari 2010, ECLI:NL:RBDOR:2010:BL4377, M&R 2010/33, m.nt. Douma (De grote 

Wade).
519 Sikkema 2010, par. 4.7.2; Wolswijk 2007a, p. 92. 
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heeft aanvaard (Slavenburg-criterium 4).520 Dit illustreert dat de criteria van de 
Slavenburg-toets nauw samenhangen. 

De HSE-medewerker van de eerder besproken Sterigenics uitspraak heeft tevergeefs 
zijn leidinggevenden geadviseerd over de noodzaak van de aanschaf van een 
nieuwe naverbrandingsinstallatie om toekomstige overtredingen te voorkomen. De 
aansprakelijkheid liep dus niet alleen vast op het bevoegdheidscriterium, de HSE 
medewerker heeft ook maatregelen genomen gericht op het voorkomen van de 
verboden gedraging, en er was ook geen sprake van bewuste aanvaarding van de 
overtredingen.521 

4) Bewuste aanvaarding

Ten slotte is vereist dat de leidinggevende bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat 
de verboden gedraging zich zal voordoen.522 In de formulering kan de formule voor 
voorwaardelijk opzet worden herkend. In de Slavenburg-toets ligt dus een zelfstandig 
opzetvereiste besloten op het grondfeit. Voor feitelijk leidinggeven voldoet dus niet, zoals 
bij functioneel plegen, dat de leidinggevende ‘slechts’ een zorgplicht geschonden heeft 
of verwijtbaar onwetend is gebleven.523 Het is echter niet vereist dat de leidinggevende 
kennis heeft van waar, wanneer en hoe het strafbare feit precies is begaan.524 In het 
overzichtsarrest over feitelijk leidinggeven overweegt de Hoge Raad dat van bewuste 
aanvaarding van een aanmerkelijke kans ook sprake kan zijn – in het bijzonder bij 
meer structureel begane strafbare feiten – ‘indien hetgeen de leidinggever bekend was 
omtrent het begaan van strafbare feiten door de rechtspersoon rechtstreeks verband hield 
met de in de tenlastelegging omschreven verboden gedraging.’525 Oftewel, persoonlijke 
kennis van soortgelijke feiten is een belangrijke aanwijzing voor het voorwaardelijke 
opzet van de feitelijk leidinggever op het begaan van het tenlastegelegde strafbare feit 
door de rechtspersoon.526 In de literatuur wordt ook wel gesproken van ‘globaal’ of 
‘generiek opzet’.527 

Over het algemeen wordt aangenomen dat het globale opzet van de feitelijk 
leidinggever niet alle bestanddelen hoeft te bestrijken; het opzet hoeft slechts te zien 

520 Zie ook Hornman 2016a, p. 70.
521 Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1660 (HSE-medewerker Sterigenics), r.o. 5.2.3.4.
522 Dit zelfstandige opzetvereiste uit de Slavenburg-II beschikking heeft de Hoge Raad recentelijk herhaald 

in HR 17 december 2019, ECLI:NL:HR:2019:1985.
523 Dit volgt reeds uit de eerste Slavenburg-beschikking: HR 19 november 1985, ECLI:NL:HR:1985:AC9097, 

NJ 1986/125 en 126, m.nt. ’t Hart (Slavenburg I); Sikkema 2010, par. 4.7.4, Wolswijk 2007a, p. 93. Merk 
op, bij doleuze delicten dient de functionele pleger echter wel zelf het door het vereiste opzet te hebben, 
de pleger moet immers zelf alle bestanddelen vervullen. 

524 Zie in dit verband ook HR 1 juni 1993, ECLI:NL:HR:1993:ZC9379, NJ 1994/53 (Klaver fashion), over 
een leidinggevende die wist dat er in een confectieatelier zonder de benodigde vergunning arbeid werd 
verricht door vreemdelingen, maar de leidinggevende niet van alle individuele gevallen op de hoogte 
was. 

525 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 
leidinggeven), r.o. 3.5.3; deze overweging kwam ook al voor in de Slavenburg-beschikking: HR 
16 december 1986, ECLI:NL:PHR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. ’t Hart (Slavenburg II). Zie 
ook Hornman 2016a, Hoofdstuk II, par. 4.6.4. 

526 Zie uitgebreid over de verschillende interpretaties van het aanvaardingsvereiste voor feitelijk 
leidinggeven, Wolswijk 2007a, p. 96-103. 

527 De Hullu 2018, p. 513; Hornman 2016a, p. 72; Knigge & Wolswijk 2015, p. 312. 
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op de ‘kernbestanddelen’ van het delict.528 Ook zou het niet nodig zijn dat bij de 
feitelijk leidinggever zelf een eventueel oogmerk of andere gekwalificeerde opzetvorm 
aanwezig is. Deze omstandigheden tezamen maken dat aan de feitelijk leidinggever bij 
bepaalde doleuze delicten minder zware subjectieve eisen worden gesteld dan aan de 
pleger.529 De pleger moet immers bij een doleus delict zelf (eventueel gekwalificeerd) 
opzet hebben op álle delictsbestanddelen die door het subjectieve bestanddeel worden 
bestreken, en de specifieke ten laste gelegde verboden gedraging hebben aanvaard. 

De daderschapsvorm feitelijk leidinggeven zal in het milieustrafrecht mijns inziens 
per saldo zelden leiden tot lichtere subjectieve eisen dan bij plegen van toepassing is. 
Dat is ten eerste omdat er voor milieudelicten – anders dan voor bepaalde commune 
en financiële delicten – zelden gekwalificeerde opzeteisen gelden. Verder geldt dat 
bij veel (doch zeker niet alle530) economische delicten de subjectieve hobbel snel 
is genomen, omdat de gedraging uit de delictsomschrijving doorgaans opzettelijk 
wordt verricht. In de woorden van Röling: ‘men blikt nu eenmaal geen boontjes in 
uit nonchalance’. Vertaald naar het milieustrafrecht: het oprichten van een milieu-
inrichting of overbemesten van landbouwgrond gebeurt zelden per ongeluk.531

In beginsel kan iemand alleen feitelijk leidinggeven aan gedragingen waarvan hij op 
de hoogte is, of aan soortgelijke gedragingen.532 Met een vaag vermoeden dat er iets 
binnen de rechtspersoon mogelijk niet in de haak is, wordt dus niet voldaan aan het 
vereiste van bewuste aanvaarding.533 

De Chemie-Pack jurisprudentie is op dit punt illustratief. Chemie-Pack is een 
verpakker van chemische middelen, waar in januari 2011 een grote brand 
ontstond. De brand is ontstaan doordat een medewerker bij het verpompen 
van hars de membraanpomp, die vastgelopen was door de kou, verhitte door 
middel van een gasbrander. De brander werd vaker gebruikt voor het oplossen 
van bevriezingsproblemen, zowel door medewerkers als leidinggevenden. Het 
verpompen van de hars gebeurde in de buitenlucht op een locatie waarvoor Chemie-
Pack geen vergunning had. Bovendien waren er, eveneens zonder vergunning en 
zonder het treffen van de nodige veiligheidsmaatregelen, andere gevaarlijke stoffen 
opgeslagen in de buurt van de plek waar de hars werd verpompt. In de lekbak bij 
de pomp was nog enige xyleen aanwezig, een licht ontvlambare vloeistof die door 
de gasbrander vlam vatte. De brand sloeg over op de hars en verspreidde zich over 

528 De Valk 2009, p.  429-430, in navolging van ’t Hart, in zijn annotatie bij HR 14 september 1987, 
ECLI:NL:HR:1987:AC9905, NJ 1988/44 en 45; Hornman 2016a, p. 72-73. Wat de kernbestanddelen zijn, 
verschilt vanzelfsprekend per norm. Over de vraag wanneer een bestanddeel kan worden aangemerkt als 
kernbestanddeel is geen eenstemmigheid binnen de strafrechtelijke literatuur. Zie o.a. Doorenbos 2014, 
p. 36-39. 

529 Hornman 2016a, p. 73-74; De Valk 2009, p. 431. 
530 Zo kan bijvoorbeeld het lozen van verontreinigd water op de bodem (bijvoorbeeld door een onbekende 

lekkage) ook onopzettelijk gebeuren. 
531 Over de vraag wanneer het voor de hand ligt om de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden te 

baseren op functioneel plegen dan wel op feitelijk leidinggeven, zie par. II.6.2.
532 Zie voor voorbeelden uit het milieustrafrecht: Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3949, 

t.a.v. feit 2; Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1597, NBStraf 2016/124, m.nt. Van 
Leeuwen (Directeur Chemie-Pack), t.a.v. feit 1.

533 Brants 1988, p. 52; Hornman 2016b, p. 131. 
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het terrein. Door bluspogingen met water in plaats van blusschuim werd de brand 
verergerd. 

Na de brand van Chemie-Pack zijn verschillende natuurlijke personen 
strafrechtelijk vervolgd, namelijk een directeur,534 de KAM535-coördinator536 en een 
productieleider537. Deze personen zijn aangeklaagd wegens het feitelijk leidinggeven 
aan, kort gezegd, opzettelijk dan wel culpoos brandstichten (art. 157 en 158 Sr), het 
veranderen van de inrichting, onder meer door het zonder vergunning in werking 
hebben van een membraanpomp en opwarmcontainer in de buurt van gevaarlijke 
stoffen (art. 8.1 lid 1 Wm en 2.1 lid 1 Wabo) en het opzettelijk niet nemen van alle 
maatregelen die nodig zijn om zware ongevallen te voorkomen (art. 5 lid 1 BRZO). 

De drie functionarissen zijn met betrekking tot brandstichting vrijgesproken, 
omdat het hof niet bewezen achtte dat de verdachten ervan op de hoogte waren dat 
voor het verhelpen van storingen aan de pomp een gasbrander werd gebruikt.538 
Ook was niet bewezen dat de aangesproken leidinggevenden kennis hadden van 
vergelijkbare verboden gedragingen, of meer algemeen: dat er open vuur werd 
gebruikt. Vanwege het ontbreken van kennis van de tenlastegelegde verboden 
gedraging, of feiten die daar rechtstreeks verband mee houden, heeft het hof de 
functionarissen vrijgesproken.539 

Het feitelijk leiding geven door verdachten met betrekking tot de andere 
tenlastegelegde feiten, dus het veranderen van de inrichting en het niet-nemen van 
de maatregelen om ernstige ongevallen te voorkomen, achtte het hof wél bewezen. 
De functionarissen waren op de hoogte van de plaatsing van de membraampomp 
en de container, en wisten eveneens (op basis van de vergunning en ook vanwege 
een dwangsom en beschikking hieromtrent) dat Chemie-Pack hiermee in strijd 
met de vergunning handelde, en dat er geen adequate veiligheidsmaatregelen zijn 
getroffen.540 

534 Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1597, NBStraf 2016/124, m.nt. Van Leeuwen 
(Directeur Chemie-Pack).

535 Kam staat voor ‘Kwaliteit, Arbeidsomstandigheden en Milieu’. In het Engels wordt deze functionaris ook 
wel HSE-officer (verwijzend naar ‘Health, Safety and Environment’) genoemd.

536 Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1594 (KAM-coördinator Chemie-pack). 
537 Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1596 (Productieleider Chemie-pack).
538 Dit terwijl één van de getuigen had verklaard dat de directeur op een eerder moment wel gezien had 

dat de brander bij de pomp gebruikt werd. Bovendien was bewezen dat de directeur ook zelf toezicht 
hield op de werkvloer, en bekend was met het gebruik van de pomp op een onvergunde plek in de 
buurt van gevaarlijke stoffen. Bovendien mag het voor een professionele partij geen verrassing zijn 
dat hars in de winter buiten door de kou stolt en warm gehouden moet worden, dus dat dergelijke 
maatregelen wellicht eigen zijn aan het productieproces. Vooropgesteld, het hof heeft in deze arresten 
alle leerstukken voorbeeldig toegepast, maar naar mijn smaak zijn ze te streng geweest wat betreft de 
bewuste aanvaarding van de verboden gedraging, zeker gelet op het globale karakter dat deze opzet mag 
hebben. 

539 Zie r.o. 1.4 onder bewezenverklaring van de arresten. Kritisch: de annotatie van D.J. van Leeuwen bij 
dit arrest in NBSTRAF 2016/124. Van Leeuwen meent dat het hof bij de beoordeling van de bewuste 
aanvaarding te dicht gekropen is op de feitelijke handelingen. 

540 Zie r.o. 2.4.6, 2.5.4 en 3.3.3 onder bewezenverklaring van de arresten inzake de Directeur en KAM-
coördinator, en r.o. 2.4 en 3.3.3 bij de productieleider. Overigens waren sommige onderdelen van de 
tenlastegelegde feiten niet bewezen, zoals het zonder vergunning opslaan of afvullen van xyleen. 
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In bepaalde gevallen mag van de leidinggevende wel worden verwacht dat hij nader 
onderzoek verricht. 

In de bestudeerde asbest-zaken is een veelgebruikt verweer dat verdachte niet 
bekend was met de aanwezigheid van asbest. De rechter gaat hier niet snel in mee; 
het is een feit van algemene bekendheid dat in gebouwen van vóór 1993 (en zeker 
in gebouwen met agrarische bestemming) vaak asbesthoudende stoffen aanwezig 
zijn. In zulke gevallen heeft de verdachte door nader onderzoek achterwege te laten, 
bewust de aanmerkelijke kans aanvaard dat er asbest aanwezig kan zijn.541

Ook een handelaar in gewassenbeschermingsmiddelen, kon zich niet verschuilen 
achter diens vermeende onbekendheid met de verboden status van het door haar 
op de markt gebrachte biocide. De rechtbank liet op niet mis te verstane wijze 
weten dat er een onderzoeksplicht bestond: “Onderzoek naar de onderhavige 
gewasbeschermingsmiddelen zou ook heel simpel geweest zijn. Verdachte had 
eenvoudigweg kunnen googlen of kunnen informeren bij de Servicedesk van het 
CTGB of de door haar gekochte middelen in Nederland waren toegelaten. Al snel 
zou blijken dat die middelen in Nederland niet waren toegelaten. Door zulks na te 
laten heeft verdachte op z’n minst genomen voorwaardelijk opzet gehad op de in 
artikel 20 WGB genoemde handelingen.”542

Iets vergelijkbaars was het geval in een uitspraak van het Hof Den Bosch.543 De 
directeur van een afvalverwerkingsbedrijf had afvalstoffen overgebracht naar een 
locatie zonder vergunning, hetgeen in strijd is met 10.60 Wm.544 De leidinggevende 
meent geen opzet te hebben op het ontbreken van de vergunning. De rechtbank 
meent echter dat er sprake is van voorwaardelijk opzet, want de directeur had 
kunnen vragen aan de inrichting of ze een vergunning hadden om de betreffende 
afvalstoffen aan te nemen. “Van verdachte, directeur van een professionele speler in 
de afvalstoffenbranche, kon dat zeker verwacht worden. (..) Hij weet immers ook in 
het algemeen dat de (Europese) milieuregelgeving op dit gebied streng is, teneinde 
de gezondheid van de mens en het milieu te beschermen tegen de schadelijke 
invloeden.”

Om te bepalen of een leidinggevende bewust de aanmerkelijke kans heeft aanvaard dat 
de verboden gedraging zich zal voordoen, kan acht worden geslagen op het formaat en 
de organisatie van de rechtspersoon in kwestie. Bij een kleine onderneming waarbij de 
leidinggevende betrokken is bij de operationele werkzaamheden zal snel een vermoeden 
van een dergelijke globale opzet aanwezig zijn, en naarmate de rechtspersoon in 
omvang of complexiteit toeneemt wordt die kennis minder vanzelfsprekend.545

De leidinggevende die zichzelf bewust onwetend houdt,546 of die de organisatie 
opzettelijk zo inricht dat controle en toezicht lastig zijn uit te voeren, heeft wel 

541 Zie bijvoorbeeld HR 4 december 2018, ECLI:NL:HR:2018:2247, M&R 2019/75, m.nt. Tubbing; Rb. 
Overijssel 26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5790.

542 Rb. Zeeland-West-Brabant, 6 april 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:2087.
543 Hof ’s-Hertogenbosch 8 februari 2011, ECLI:NL:GHSHE:2011:BP3516, t.a.v. feit 5.
544 Zie omtrent opzet op de afwezigheid van een vergunning onder 2.6.2.
545 Hornman 2016b, p. 131. 
546 HR 22 augustus 2006, ECLI:NL:HR:2006:AX5738, NJ 2006/484.
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(voorwaardelijk) opzettelijk het begaan van verboden gedragingen door de rechtspersoon 
bevorderd.547 Zo dient de verantwoordelijke leidinggevende er bijvoorbeeld voor te 
zorgen dat hij op de hoogte wordt gebracht van ongewone voorvallen. 

Neem bijvoorbeeld de uitspraak van de Rechtbank Oost-Brabant inzake de 
aansprakelijkheid van de directeur van een bio-vergistingsbedrijf.548 De directeur 
was (onder meer) aangeklaagd als feitelijk leidinggever aan het niet-melden van 
een ongewoon voorval (namelijk de uitstroom van digestaat; het restproduct van 
de biogasproductie) medegepleegd door een rechtspersoon (art. 17.2 Wm). De 
directeur voert aan dat hij niet op de hoogte was van het voorval. Het verweer slaagt 
niet, en de rechtbank gaat daarbij in op de kennis die bij de directeur aanwezig 
moet zijn geweest (bewustheid) en op de mate waarin niet-nalaten mocht worden 
verwacht. De rechtbank wijst erop dat het “aan de verdachte als directeur [is] om de 
werkzaamheden binnen de inrichting zo te organiseren dat hij door zijn personeel 
ter plaatse op de hoogte wordt gehouden van ongewone voorvallen. Bovendien is 
verdachte door verbalisanten telefonisch van het ongewoon voorval op de hoogte 
gesteld. Uit dat gesprek bleek voorts dat verdachte op de hoogte was van het 
uitstromen van digestaat. Ten overvloede merkt de rechtbank op dat er onder de 
lekkende vergistingsinstallatie een bak was geplaatst, waaruit de rechtbank opmaakt 
dat het voorval – te weten het uitstromen van digestaat vanuit de vergister – door 
medewerkers van het bedrijf reeds was gezien.”

De Hoge Raad merkt op dat er ook voldaan kan zijn aan het voor de feitelijke 
leidinggever geldende opzetvereiste indien een leidinggevende de werkzaamheden van 
een onderneming zo organiseert dat hij ermee rekening houdt dat de aan de betrokken 
werknemers gegeven opdrachten niet kunnen worden uitgevoerd zonder dat dit 
gepaard gaat met het begaan van strafbare feiten. De Hoge Raad verwijst hierbij naar een 
zaak waarin een leidinggevende ritopdrachten aan chauffeurs geeft, die niet uitgevoerd 
kunnen worden zonder overtreding van de rijtijdenwetgeving.549 Deze overweging is 
ook van belang voor milieudelicten, lijkt me, want ook milieu-inrichtingen kunnen met 
het oog op economisch gewin risico’s nemen of de bedrijvigheden zodanig opvoeren, dat 
de leidinggevende moet begrijpen dat een overtreding van vergunningsvoorschriften 
of andere milieunormen door de rechtspersoon onvermijdelijk is.

Iets vergelijkbaars gebeurde in de Chemie-Pack jurisprudentie. Daarin overweegt 
het hof dat Chemie-Pack door het veranderen van de inrichting nieuwe risico’s 
op zware ongevallen in het leven heeft geroepen. Het niet-nemen van de daarbij 
passende veiligheidsmaatregelen heeft hen kosten bespaard en is Chemie-Pack 
dienstig geweest. Dit heeft gewicht in de schaal gelegd bij het vaststellen feitelijk 
leidinggevenden en het daderschap van de rechtspersoon.550 

547 Hornman 2016a, p. 75-76; De Valk 2009, p. 435 onder verwijzing naar Van Strien 1987, p. 45. Hornman 
spreekt het zorgelijke vermoeden uit dat een slecht georganiseerde rechtspersoon een drukkend effect 
heeft op de aansprakelijkheidsmogelijkheden. Hornman 2016b, p. 132-133 onder verwijzing naar onder 
meer Hof Den Haag 2 december 1987, ECLI:NL:GHSGR:1987:AB8201, NJ 1988/433.

548 Rb. Oost-Brabant 28 november 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6173. 
549 HR 22 maart 1983, ECLI:NL:HR:1983:AC7905, NJ 1983/502. 
550 Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1597, NBStraf 2016/124, m.nt. Van Leeuwen 

(Directeur Chemie-Pack), r.o. 3.3.2 en 3.3.3.
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In de literatuur wordt doorgaans aangenomen dat ‘slecht leidinggeven’ niet strafwaardig 
is. De aanpak van mismanagement zou volgens verscheidene auteurs moeten worden 
overgelaten aan het privaatrecht.551

II.5.4.5 Tussenconclusie feitelijk leidinggeven

Feitelijk leidinggeven is een veelgebruikte daderschapsvorm voor het persoonlijk 
aansprakelijk stellen van leidinggevenden voor milieudelicten. In deze subparagraaf 
stond ik stil bij het algemene leerstuk van feitelijk leidinggeven en bij de toepassing 
van dit leerstuk in het milieustrafrecht. In dat kader kwamen ook de mogelijkheden en 
obstakels in beeld voor het aansprakelijk stellen van leidinggevenden.

Veel milieudelicten die voor vervolging in aanmerking komen, zullen opzettelijk 
plaatsvinden met medeweten van de leidinggevenden. Indien de leidinggevende het 
initiatief neemt tot het begaan van het milieudelict, of een sleutelpositie heeft bij de 
uitvoering ervan, hoeft er geen twijfel te bestaan dat de betreffende leidinggevende kan 
worden aangesproken als feitelijk leidinggever. De ondergrens van feitelijk leidinggeven 
komt dan niet in beeld. 

Het kan ook zijn dat een leidinggevende op een meer passieve manier bevordert 
dat de rechtspersoon een milieudelict begaat. De Slavenburg-criteria geven richting 
bij de beoordeling of een leidinggevende in zo’n geval – door niet in te grijpen – kan 
worden aangemerkt als feitelijk leidinggever. In dat kader is het belangrijk te onthouden 
dat het niet gaat om feitelijk leiding geven aan de rechtspersoon, maar om feitelijk 
leidinggeven aan een verboden gedraging binnen een rechtspersoon.552 

Bij de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden is het eerste 
criterium van de Slavenburg-toets (het bevoegdheidscriterium) in veel gevallen snel 
vervuld. De door mij bestudeerde groep van potentiële daders – leidinggevenden 
– kenmerkt zich immers door de zeggenschap die de daders hebben over de 
bedrijfsprocessen en de handelingen van de ondergeschikten. Wel zal moeten worden 
bezien of de aangesproken leidinggevende ook daadwerkelijk zeggenschap had over de 
activiteit waarmee een milieuvoorschrift is overtreden; een leidinggevende die (formeel) 
noch feitelijk invloed had op het al dan niet voorvallen van de verboden gedraging, 
voldoet niet aan het bevoegdheidscriterium en is ook niet gehouden om maatregelen te 
nemen ter voorkoming van de verboden gedraging (het tweede Slavenburg-criterium). 

Een taakverdeling kan in de weg staan aan de gehoudenheid om maatregelen te 
nemen. Toch volgt uit de jurisprudentie dat – ondanks het delegeren van bepaalde 
taken – de topfunctionarissen, meer specifiek bedrijfsleiders en (formele) bestuurders 
– ook zelf tot op zekere hoogte gehouden zijn om maatregelen te nemen om bepaalde 
milieudelicten te voorkomen, en dan vooral met betrekking tot overtredingen van 
vergunningsvoorschriften. Een mogelijk obstakel voor de kwalificatie als feitelijk 
leidinggever van deze topfunctionarissen, is dat moet worden aangetoond dat zij 
ten minste voorwaardelijk opzet hebben met betrekking tot het milieudelict (vierde 
Slavenburg-criterium). Ook al mag het opzet een tamelijk globale strekking hebben, er 

551 De Hullu 2018, p. 514; Doorenbos 2014, p. 29-47. Zie voor kritiek op deze opvatting Hornman 2016b, par. 4. 
Ook anders, zie de conclusie van A-G Vellinga in PHR 14 februari 2012, ECLI:NL:PHR:2012:BU8789, NJ 
2012/133, m.n. r.o. 13.

552 Wolswijk 2007a, p. 86-87.
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wordt in de rechtspraak wel aan gehecht dat de topfunctionaris over kennis beschikt 
over het voorvallen van de verboden gedraging of met betrekking tot omstandigheden 
die daar rechtstreeks verband mee houden. Zeker in complexe- of in slecht-
georganiseerde rechtspersonen, kan het lastig zijn om te bewijzen dat de leidinggevende 
beschikt over zodanige kennis. Dat is echter de prijs die men betaalt voor het weren 
van risicoaansprakelijkheid en het waarborgen van de onschuldspresumptie in het 
economische strafrecht.553 

Grotere milieu-inrichtingen zullen een functionaris hebben die toezicht houdt 
op de naleving van milieuvoorschriften, bijvoorbeeld een KAM-coördinator/HSE-
officer.554 Van een persoon met een dergelijke functie mag worden verwacht dat 
deze op de hoogte is van eventuele milieuovertredingen, met als gevolg dat – indien 
maatregelen tegen de voortdurende of dreigende milieuovertreding uitblijven (het 
derde Slavenburg-criterium) – de bewuste aanvaarding van de betreffende verboden 
gedraging al snel aangetoond kan worden. Bij een dergelijke functionaris is het echter 
van belang om te onderzoeken of deze binnen de organisatie zodanige invloed heeft 
dat hij de verboden gedraging kan voorkomen.555 Bij andere leidinggevenden die 
dichter op de werkvloer zitten kunnen zich vergelijkbare obstakels met betrekking tot 
bevoegdheid en gehoudenheid voordoen. 

Als een leidinggevende actief en effectief stuurt op een verboden gedraging, komen 
deze overwegingen met betrekking tot de organisatiestructuur niet aan bod. De 
Slavenburg-toets is immers bedoeld als ondergrens van feitelijk leidinggeven556 

Verder wil ik benadrukken dat feitelijk leidinggeven geen secundair karakter heeft, 
in die zin dat de wetgever een vervolgingshiërarchie heeft beoogd die natuurlijke 
personen met een leidinggevende functie ontziet. Deze aansprakelijkheidsfiguur is juist 
in het leven geroepen om naast of in plaats van de rechtspersoon ook de strafrechtelijke 
vervolging in te stellen tegen natuurlijke personen. Voor feitelijk leidinggeven is 
bovendien een zelfstandig, persoonlijk verwijt vereist, dat niet is afgeleid van het 
verwijt dat de rechtspersoon wordt gemaakt. 

Ten slotte breng ik in herinnering dat de daderschapsvormen kunnen overlappen, 
en dat het in veel gevallen mogelijk zal zijn om een leidinggevende in plaats van als 
feitelijk leidinggever aan te spreken als pleger of medepleger van een milieudelict. 
Bezien vanuit de materiële criteria, ligt het in een dergelijke situatie het meest voor de 
hand om de leidinggevende aan te spreken als (functionele) pleger. Er kunnen echter 
situaties bestaan waarin het toch makkelijker is om de leidinggevende aan te spreken 
als deelnemer, waarover in de paragraaf II.6 van dit hoofdstuk meer. 

553 Als kan worden bewezen dat de leidinggevende zich opzettelijk onwetend gehouden heeft, is het 
daarentegen in beginsel wel mogelijk om te bewijzen dat de leidinggevende die geen kennis had van het 
tenlastegelegde milieudelict het delict niettemin opzettelijk heeft bevorderd. 

554 De HSE in HSE-officer staat voor ‘Health, Safety and Environment’, en KAM voor ‘Kwaliteit, 
Arbeidsomstandigheden en Milieu’.

555 Vergelijk Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1660 (HSE-medewerker Sterigenics) en 
Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1594 (KAM-coördinator Chemie-pack).

556 Zie par. II.5.4.3.
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11.6 WELKE DADERSCHAPSVORM?

II.6.1 Inleiding

Nu alle daderschapsvormen de revue zijn gepasseerd, is dit een goed moment om enig 
overzicht te creëren met betrekking tot wanneer en waarom de ene daderschapsvorm 
geschikter is dan de andere om een leidinggevende strafrechtelijk aansprakelijk te 
stellen voor een milieudelict. 

In paragraaf II.3 merkte ik op dat – gelet op het normadressaatschap en de 
beschikkingsmacht die leidinggevenden doorgaans eigen zijn, en ook gelet op de zorg 
die in redelijkheid gevergd mag worden van leidinggevenden om milieudelicten te 
voorkomen – (functioneel) plegerschap bij uitstek een geschikte aansprakelijkheidsfiguur 
is voor bestuurdersaansprakelijkheid in het milieustrafrecht. Echter blijkt dat deze 
daderschapsvorm in de praktijk zelden wordt gehanteerd. Daarom bespreek ik hierna 
in paragraaf II.6.2.1 eerst een aantal mogelijke verklaringen voor de opmerkelijke 
afwezigheid van plegende leidinggevenden in de jurisprudentie. Vervolgens ga ik in 
paragraaf II.6.2.2 nader in op de vraag waarom, in het milieustrafrecht, er in geval 
van overlap het best gekozen kan worden om de leidinggevende aan te spreken als 
pleger van een milieudelict. Daarna bespreek ik in paragraaf II.6.3 wanneer de 
deelnemingsvormen meerwaarde hebben ten opzichte van plegen, en wanneer welke 
deelnemingsvorm voor de hand ligt. In dat kader komen achtereenvolgens feitelijk 
leidinggeven, medeplegen en medeplichtigheid aan bod. Paragraaf II.6.3 kan dus 
worden gelezen als een stroomschema om in een concreet geval bij een bepaald delict 
een daderschapsvorm te kiezen die past bij de situatie.

II.6.2 Uitgangspunt: plegen 

II.6.2.1 Waarom zijn er niet meer plegers?

De eerste mogelijke verklaring voor de beperkte inzet van de aansprakelijkheidsfiguur 
plegen bij leidinggevenden, is dat handhavers en rechters mogelijk ten onrechte 
veronderstellen dat deelnemingsvormen een afsnijroute naar het daderschap van 
leidinggevenden opleveren. Een aanwijzing dat deze veronderstelling leeft, kan 
bijvoorbeeld worden gevonden in de zaak van Hof Arnhem-Leeuwarden van 
21 november 2018, waarin de bestuurder (via een beheersvennootschap) van 
een groenrecyclebedrijf primair plegen en subsidiair feitelijk leidinggeven aan 
overtreding van artikel 10.37 lid 1 Wm werd tenlastegelegd, door zich te ontdoen van 
bedrijfsafvalstoffen aan afnemers die niet bevoegd waren om deze afvalstoffen in te 
nemen.557 In deze zaak draaide het juridische debat om de vraag of de verontreinigde 
zeefgrond die door (het bedrijf van) verdachte geleverd werd, kon worden aangemerkt 
als een bedrijfsafvalstof. Wat betreft de daderschapsvorm kiest het hof zonder nadere 
motivering voor de weg van feitelijk leidinggeven. Het hof verwijst nog wel naar de 
uitspraak in eerste aanleg.558 De rechtbank overwoog daarin als volgt: 

557 Hof Arnhem-Leeuwarden 21 november 2018, ECLI:NL:GHARL:2018:10122.
558 Rb. Gelderland 31 maart 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:2442.
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“De rechtbank heeft geconstateerd dat de rechtspersoon [bedrijf 3] strafbare 
feiten heeft gepleegd. De rechtbank voelt zich niet gehouden om te onderzoeken of 
alle bewezenverklaarde handelingen daadwerkelijk door verdachte in persoon zijn 
verricht. Verdachte was als bestuurder en enig aandeelhouder van [verdachte], welke 
vennootschap op haar beurt bestuurder was van [bedrijf 3] ook (eind)verantwoordelijke 
ten aanzien van laatstgenoemde vennootschap. Verdachte was gedurende de ten laste 
gelegde perioden daarom de feitelijk leidinggever van [bedrijf 3], hetgeen ook niet 
wordt betwist. Om die reden is verdachte ten aanzien van het tenlastegelegde als 
feitelijke leidinggever strafrechtelijk aansprakelijk.” [cursivering TRB]

De rechtbank en het hof gaan ervan uit, zo lijkt het, dat de feitelijk leidinggever 
aansprakelijk is vanwege zijn formeel hiërarchische positie ten aanzien van 
een rechtspersoon die een strafbaar feit beging, en menen dat het daarom niet 
nodig is de handelingen van de aangesproken natuurlijke persoon in kwestie te 
beoordelen. Dit getuigt van een verkeerde uitleg van feitelijk leidinggeven. Bij deze 
aansprakelijkheidsfiguur moet de feitelijk leidinggever zelf een verwijt kunnen worden 
gemaakt; het is geen aansprakelijkheid op basis van de formele positie. Uit de feiten van 
de zaak is op te maken dat de leidinggevende wist van het leveren van de afvalstoffen, 
en als enige bestuurder (via een beheersvennootschap) hij ook bevoegd en gehouden 
was om de overtreding van de Wm te voorkomen, dus uiteindelijk is de uitkomst dat 
de leidinggevende feitelijk leidinggever is niet onjuist. Echter, gelet op de kennis en 
zeggenschap van de leidinggevende, en gelet op diens initiërende rol in het begaan 
van het strafbare feit, is het opmerkelijk dat de leidinggevende niet is aangemerkt als 
pleger. Dit was niet alleen primair tenlastegelegd, het scheelt ook een hoop gedoe met 
toerekenen aan de rechtspersoon, accessoriteit en opzet. De bestudering van deze en 
andere rechtszaken559 doet vermoeden dat de rechters feitelijk leidinggeven als een 
afsnijroute naar daderschap van de leidinggevende functionaris zagen, terwijl het 
tegenovergestelde waar is: ze hebben het zichzelf lastiger gemaakt.

Een ander misverstand dat blijkt te bestaan met betrekking tot de bruikbaarheid 
van de daderschapsvorm plegen voor het aanspreken van leidinggevenden, is dat de 
pleger zelf de verboden gedraging zou moeten verrichten. Dit speelde bijvoorbeeld in 
de zaak van Rechtbank Oost-Brabant van 31 januari 2017.560 Hier werd een (middellijk) 
bestuurder van een inrichting primair als (mede)pleger, en subsidiair als feitelijk 
leidinggever aangesproken voor het in strijd met de vergunning opslaan van een te 
grote hoeveelheid teerhoudend asfaltgranulaat. De rechtbank sprak de bestuurder van 
het primair tenlastegelegde vrij, omdat niet bewezen was dat “verdachte enige (actieve) 
uitvoeringshandeling heeft verricht bij de inname van teerhoudend asfaltgranulaat 
[hierna: TAG] en de wijze waarop TAG in de inrichting werd opgeslagen.” Dit terwijl 

559 Iets vergelijkbaars gebeurt bijvoorbeeld in Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7019 
(Directeur De Zeelt), plegen had veel meer voor de hand gelegen en was ook ten laste gelegd door het 
OM, maar de rechtbank spreekt de verdachte vrij van het primair ten laste gelegde en kiest voor de 
route van feitelijk leidinggeven omdat ‘verdachte heeft gehandeld in zijn hoedanigheid [verdachte B.V.]’. 
Net zo: Hof Arnhem-Leeuwarden 25 januari 2017, ECLI:NL:GHARL:2017:505, M&R 2017/55, m.nt. 
Tubbing. Bij kleine rechtspersonen zal de formele positie van de leidinggevende in de regel feitelijke 
betrokkenheid bij het strafbare feit impliceren, toch moeten de kwesties onderscheiden worden. 

560 Rb. Oost-Brabant, 31 januari 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:420. In hoger beroep komt het hof met een 
vergelijkbare overweging, Hof ’s-Hertogenbosch 13 november 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:4180. 
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de rechtbank ook constateerde dat verdachte “de persoon was die bepaalde welke 
activiteiten er door deze rechtspersonen zouden worden uitgevoerd. Elke beleidsmatige 
beslissing die namens deze rechtspersonen werd genomen, vond eerst plaats na overleg 
met en na goedvinden van verdachte.” De verdachte stuurde ook de inzameling van 
TAG aan, en was blijkens diens contact met het bevoegd gezag op de hoogte van de 
voortdurende overtreding van de vergunning. Gelet op de feiten was de verdachte 
drijver van de inrichting, en daarom normadressaat van de vergunningsverplichtingen. 
Gelet op het normadressaatschap, en op diens kennis van, beschikkingsmacht over 
en betrokkenheid bij het zonder vergunning opslaan van TAG, zou de bestuurder in 
kwestie zonder problemen moeten kunnen worden aangemerkt als pleger.

De fysieke uitleg van plegen door de rechtbank miskent dat het ook mogelijk 
is om een delict functioneel te plegen, dus door tussenkomst van een ander. Dit 
misverstand leidt tot denkbeeldige obstakels om de leidinggevende aan te spreken als 
pleger, waardoor soms onnodig toevlucht wordt genomen tot feitelijk leidinggeven. 
De Asfaltgranulaat-uitspraak en de Groenafval-uitspraak561 doen vermoeden dat 
de opvallende afwezigheid van plegende leidinggevenden in de jurisprudentie mede 
geworteld is in een verkeerd begrip van de verschillende daderschapsvormen.

Wat ongetwijfeld ook afbreuk doet aan de populariteit van plegen voor het 
aanspreken van leidinggevenden, is dat de aanduiding ‘feitelijk leidinggeven’ de indruk 
wekt dat deze daderschapsvorm bij uitstek geschikt is voor de aansprakelijkheid van 
leidinggevenden. Op zich klopt het dat deze deelnemingsvorm speciaal voor dit 
doel is ontwikkeld, maar dat wil niet zeggen dat feitelijk leidinggeven in alle situaties 
ook de meest voor de hand liggende grondslag is voor de aansprakelijkheid van een 
leidinggevende. In het milieustrafrecht zou een blik op de materiële voorwaarden 
van plegen en feitelijk leidinggeven – indien de leidinggevende zelf normadressaat 
is van het geschonden voorschrift, zoals in het milieustrafrecht niet zelden het 
geval is – een duidelijke voorkeur moeten opleveren voor plegen.562 Toch lijkt de 
aansprakelijkheidsfiguur feitelijk leidinggeven in situaties waarin een natuurlijk 
persoon met een leidinggevende functie aansprakelijk wordt gesteld populairder bij 
handhavers en rechters dan plegen; in het overgrote deel van de jurisprudentie over de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden werd gekozen voor feitelijk leidinggeven 
als grondslag. Die populariteit heeft vermoedelijk ook een zelfversterkend effect; als 
er eenmaal een bepaalde praktijk bestaat, zullen rechters en handhavers daar sneller 
op terugvallen. ‘We doen het altijd zo’. Op deze manier blijft de omweg gelden als 
voorkeursroute en wordt het voor de hand liggende pad minder benut. 

II.6.2.2 Waarom plegen?

Zoals ik ook concludeerde in paragraaf II.3, is (functioneel) plegerschap ideaaltypisch 
gezien een zeer geschikte daderschapsvorm voor de aansprakelijkheid van 
leidinggevenden voor milieudelicten. Dat is allereerst zo omdat milieuverplichtingen 
van ondernemingen vaak ook zijn geadresseerd aan natuurlijke personen met 
zeggenschap over de milieubelastende activiteiten. Als normadressaat kunnen 

561 HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI9326 (concl. A-G Vegter), NJ 2010/23, conclusie 
ECLI:NL:PHR:2009:BI9326.

562 Zie voor onderbouwing hierna, par. II.6.2.2.
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leidinggevenden dus vaak zelf een eventueel kwalitatief bestanddeel vervullen.563 Men 
lijkt dat in de rechtspraak soms over het hoofd te zien.564

Let wel, normadressaatschap verschilt per norm. In het milieustrafrecht worden 
natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen het bedrijf dikwijls 
persoonlijk geadresseerd, maar dit hoeft niet zo te zijn in andere takken van 
het (bijzondere) strafrecht. Bijvoorbeeld, in het mededingingsrecht en het 
financieel-economische strafrecht is niet de leidinggevende maar de onderneming 
normadressaat.565

Leidinggevenden kunnen ook zelf de objectieve bestanddelen van milieudelicten 
vervullen. Dat kan in ieder geval wanneer de leidinggevende zelf (fysiek) 
de delictsgedraging verricht. In bedrijfscontext zal de tenuitvoerlegging van 
milieudelicten echter in de regel geschieden met tussenkomst van anderen, en dan ligt 
de aansprakelijkheidsfiguur ‘functioneel plegen’ meer voor de hand. Door functionele 
interpretatie van milieudelicten kan een leidinggevende ook zonder (fysieke) 
betrokkenheid bij de verboden gedraging de delictsgedraging verrichten.566 Daarnaast 
kan een verboden gedraging van een ondergeschikte op basis van de IJzerdraad-criteria 
worden toegerekend aan de leidinggevende. Deze criteria lenen zich goed voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, want leidinggevenden kenmerken zich 
juist door hun beschikkingsmacht over de bedrijfsprocessen en de handelingen van 
ondergeschikten, en vanwege hun positie kan van leidinggevenden in redelijkheid ook 
zorg worden gevergd om milieudelicten te voorkomen.567

Ook de subjectieve bestanddelen van milieudelicten geven geen aanleiding om 
voor het daderschap van leidinggevenden uit te wijken naar deelnemingsfiguren. 
Ingevolge de systematiek van de WED moeten de meeste milieumisdrijven opzettelijk 
worden begaan. Het opzetvereiste hoeft echter geen groot obstakel te vormen, 
omdat veel delictsgedragingen uit het economische strafrecht (waaronder die in het 
economische milieustrafrecht) naar hun aard opzettelijk worden begaan; ‘men blikt 
nu eenmaal geen boontjes uit nonchalance’.568 Niet voor niets zijn er auteurs die ervoor 
pleiten om bij economische delicten meer te eisen dan slechts kleurloos opzet op de 
bestanddelen van het delict.569 Ook het ‘globale’ opzetvereiste uit de Slavenburg-toets 

563 Zie hierboven, par. II.2.6.3.
564 Zie bijvoorbeeld Hof ’s-Hertogenbosch 16 september 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:2869 onder het 

kopje ‘Vrijspraak van het onder 1 primair en 2 primair tenlastegelegde’.
565 Gritter noemt het arbo-recht en mededingingsrecht als voorbeelden waarin niet de leidinggevende, 

maar de rechtspersoon “primaire normadressaat” is. Gritter 2003, par. 5.7. Hoewel dit niet afdoet aan 
de voorbeelden, plaats ik de kanttekening dat ‘primair normadressaat’ mijns inziens een pleonasme is: 
je wordt geadresseerd door een norm, of je wordt het niet. Ik ben geen voorbeelden tegengekomen van 
normen met meerdere normadressaten in hiërarchisch verband.

566 In par. II.3.4.4 licht ik de functionele interpretatie van milieudelicten toe met voorbeelden. 
567 De toepassing van de IJzerdraad-criteria in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 

komt aan bod in par. II.3.4.5.
568 Röling in zijn noot bij HR 18 maart 1952, ECLI:NL:HR:1952:1, NJ 1952/314 (Kleurloos opzet) en HR 

18 maart 1952, ECLI:NL:HR:1952:199, NJ 1952/315.
569 Zie hierboven par.  II.2.7.3 onder reikwijdte van het opzet. Zie in het bijzonder Doorenbos 2021; 

Hartmann & Kroes 2016, par.  6; en de conclusie van A-G Vellinga bij het arrest HR 24 april 2007, 
ECLI:NL:HR:2007:AZ8783, ECLI:NL:PHR:2007:AZ878, NJ 2007/544 en de noot van Buruma onder dat 
arrest.
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heeft beperkte meerwaarde, omdat de delictsgedragingen van veel bestuursrechtelijke 
milieuvoorschriften van zichzelf al behoorlijk globaal omschreven zijn. 

Daarmee wil ik echter niet zeggen dat het vervullen van de opzeteis een 
automatisme is: opzet op de delictsgedraging is zeker niet bij ieder milieudelict 
even vanzelfsprekend.570 Het oprichten van een milieu-inrichting zal bijvoorbeeld 
in de regel opzettelijk gaan, maar het lozen op oppervlaktewater kan best onbewust 
en ongewild geschieden (bijvoorbeeld door een onbekend defect van één van de 
installaties binnen de inrichting). Bovendien dopt (of blikt) niet iedereen zijn 
eigen boontjes: ondergeschikten kunnen buiten het willen en weten om van de 
leidinggevende om milieuovertredingen begaan. Daarnaast vergen bepaalde 
milieudelicten ook opzet op facetten van de wederrechtelijkheid, en die opzet moet 
bij een plegende leidinggevende aanwezig zijn. Neem bijvoorbeeld artikel 10.2 Wm 
met het verbod om zich van afvalstoffen te ontdoen door deze te storten buiten 
een inrichting: een gedraging van een leidinggevende is pas in strijd met dit artikel 
als hij wist (of in ieder geval de kans op de koop toeneemt) dat de gestorte stoffen 
kunnen worden aangemerkt als ‘afvalstoffen’.571 

Leidinggevenden kunnen dus zelf alle bestanddelen van menig milieudelict 
vervullen. Mogelijk kan de leidinggevende onder omstandigheden in plaats van als 
pleger ook worden aangesproken als deelnemer; er bestaat immers overlap tussen 
de aansprakelijkheidsfiguren. Echter, bezien vanuit de criteria van de verschillende 
daderschapsvormen, zie ik geen goede redenen om bij overlap een leidinggevende 
in plaats van als pleger (primair) als feitelijk leidinggever of als medepleger te 
vervolgen. Voor de aansprakelijkheid van een deelnemer gelden namelijk aanvullende 
voorwaarden.572 Zo geldt er voor deelnemers een accessoriteitsvereiste, en voor 
plegers niet. Verder moet bij deelneming worden bewezen dat de verdachte de 
deelnemingshandeling (opzettelijk) heeft verricht. Daarnaast is voor deelneming in 
beginsel (voorwaardelijk) opzet vereist op het grondfeit, ook wanneer het delict geen 
subjectief bestanddeel bevat (zoals bij milieuovertredingen doorgaans het geval is). 
Bij functioneel plegen zit daarentegen geen zelfstandig opzetvereiste ingebakken: voor 
de toerekening van de verboden gedraging aan de functionele pleger is ‘slechts’ het 
schenden van een zorgplicht voldoende. 

Een andere reden om in geval van overlap te kiezen voor plegerschap, is dat 
het aanmerken van een plegende leidinggevende als deelnemer kan leiden tot 
kromme redeneringen. Bijvoorbeeld, wanneer een plegende leidinggevende van een 
klein bedrijf wordt aangesproken als feitelijk leidinggever, worden – ingevolge het 
specifieke accessoriteitsvereiste van feitelijk leidinggeven – voor het daderschap van 
de rechtspersoon eerst het strafbare feit van de leidinggevende toegerekend aan de 

570 Als opzet van de leidinggevende niet aanwezig is (of niet kan worden bewezen), is een te overwegen 
alternatief om de leidinggevende aan te spreken als pleger van de overtredingsvariant van het betreffende 
delict; dat vergt geen opzet. De leidinggevende kan bij een niet-opzettelijke overtreding natuurlijk nog 
wel een beroep doen op een schulduitsluitingsgrond. 

571 HR 1 april 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3121, NJ 2003/553, m.n. r.o. 3.5. Zie hieromtrent ook wat ik 
schrijf in par. II.2.7.3 onder ‘Opzet op facetten van de wederrechtelijkheid’. 

572 De kenmerken van en criteria voor deelneming komen nader aan bod in par. II.5. Een voorbeeld van een 
uitspraak waarin de rechtbank wél plegen maar geen medeplegen heeft aangenomen, is Rb. Amsterdam 
14 november 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:9376.
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rechtspersoon, om vervolgens te bewijzen dat de leidinggevende aan het strafbare 
feit (en daarmee indirect aan zichzelf) feitelijk leiding heeft gegeven.573 Er zijn zelfs 
rechtszaken waarin de énige werkzame persoon van een bedrijf, tevens directeur en 
enig aandeelhouder, toch werd aangesproken als feitelijk leidinggever.574 Dit is op 
zijn best omslachtig te noemen, maar in het slechtste geval kan de aansprakelijkheid 
van een plegende leidinggevenden onnodig stranden op het daderschap van de 
rechtspersoon.575

Een aanvullend argument dat nog in stelling kan worden gebracht, is dat er 
ook in de normatieve zin wat voor te zeggen is om leidinggevenden aan te spreken 
als pleger. Door hun bijdrage aan het delict te duiden als deelneming, is het verwijt 
dat de leidinggevende wordt gemaakt soms lichter, of in ieder geval anders dan het 
verwijt dat een leidinggevende wordt gemaakt in het kader van plegen; het geeft de 
aansprakelijkheid ten onrechte een collectieve connotatie. Kern van het verwijt is 
immers dat de leidinggevende zélf in strijd heeft gehandeld met een verplichting die aan 
hem of haar persoonlijk is geadresseerd. Bijvoorbeeld, bij feitelijk leidinggeven zal een 
belangrijk deel van de juridische strijd draaien om het daderschap van de rechtspersoon, 
hetgeen kan afleiden van het eigen aandeel van de aangesproken leidinggevende in het 
milieudelict. Het gewicht van het verwijt is overigens ook belangrijk voor de strafmaat; 
deelnemers kunnen weliswaar de maximale straf opgelegd krijgen, maar het staat 
rechters vrij om deelnemers te ontzien.576 Door de leidinggevende aan te spreken als 
pleger, is in de juridisch strijd en bij de straftoemeting duidelijk dat deze persoon het 
strafbare feit zelfstandig en ten volle heeft begaan.

De aanvullende voorwaarden die gelden voor deelnemingsfiguren zijn geenszins 
theoretische obstakels, maar kunnen daadwerkelijk de aansprakelijkheid van leiding-
gevenden verhinderen. 

Een voorbeeld hiervan kan worden gevonden in de Chemie-Pack jurisprudentie.577 
De directeur werd vrijgesproken van feitelijk leidinggeven aan het brandstichten 
door de rechtspersoon, omdat niet kon worden aangetoond dat de directeur kennis 
had van het gebruik van een gasbrander voor het ontdooien van de membraanpomp, 
of feiten die rechtstreeks met die verboden gedraging verband hielden. Daarentegen 

573 Zie bijvoorbeeld Rb. Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8694 en Rb. Overijssel 22 
augustus 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:3019 t.a.v. feit 1 en Hof ’s-Hertogenbosch 16 september 2020, 
ECLI:NL:GHSHE:2020:2869, r.o. 2.3.2-2.3.3. 

574 Zie bijvoorbeeld: Rb. Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8694. 
575 Dit gebeurde bijvoorbeeld in het (bestuursrechtelijke) rechtszaak tegen de curator in het kader van het 

faillissement van olieverwerkbedrijf North Refinery: ABRvS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:598. 
Bij North Refinery worden lekkages geconstateerd, en de curator wordt door het bevoegd gezag 
aangeschreven om maatregelen te treffen om bodemschade te voorkomen. De curator wordt 
aangesproken op grond van feitelijk leidinggeven, waarvoor in het bestuursrecht dezelfde regeling 
geldt als in het strafrecht. De aansprakelijkheid van de curator loopt vast op het accessoriteitsvereiste: 
de boedel van de failliete rechtspersoon is geen rechtspersoon als bedoeld in artikel 51 lid 2 of 3. De 
curator kon echter in zijn hoedanigheid als drijver van de inrichting en dus als normadressaat van de 
geschonden milieuvoorschriften waarschijnlijk wel worden aangesproken als pleger. 

576 De Hullu 2018, p.  438. Het deelnemingskarakter kan in commune delicten ook juist strafverhogend 
werken, maar bij milieudelicten lijkt het omgekeerde het geval. 

577 Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1597, NBStraf 2016/124, m.nt. Van 
Leeuwen (Directeur Chemie-Pack), Hof ’s-Hertogenbosch 22 april 2016, ECLI:NL:GHSHE:2016:1594 
(KAM-coördinator Chemie-pack).
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had het hof wel vastgesteld dat de directeur de leiding had binnen het bedrijf en 
verantwoordelijk was voor de dagelijkse gang van zaken; dat de directeur ervan op 
de hoogte was dat op het buitenterrein vloeistofcontainers met gevaarlijke stoffen 
werden geplaatst; dat op datzelfde buitenterrein de membraanpomp werd gebruikt 
en dat die pomp werd gespoeld met xyleen; en dat de veiligheidsrisico’s die daar 
mogelijk aan waren verbonden niet in kaart waren gebracht. Ook achtte het hof 
bewezen dat de directeur ervan op de hoogte was dat er bij lage temperaturen 
problemen waren met de pomp. Voor zover ik kan beoordelen op basis van de 
weergegeven feiten, lijkt mij hier duidelijk sprake van beschikkingsmacht en 
schending van een zorgplicht. Verder lijkt me ook verdedigbaar dat hier sprake 
is van verwijtbare aanmerkelijke onvoorzichtigheid (schuld). Bovendien is de 
leidinggevende zelf normadressaat van het (tot eenieder gerichte) artikel 158 Sr. Het 
lijkt er daarom op dat de leidinggevende op grond van functioneel plegen culpoze 
brandstichting kan worden verweten, maar de aansprakelijkheid is vastgelopen op 
het opzet dat wordt vereist door de tenlastegelegde deelnemingsfiguur.

Deelnemingsfiguren vormen weliswaar een uitbreiding op de aansprake lijk-
heidsmogelijkheden die er zijn op basis van het plegerschap, maar dat betekent niet 
dat het per definitie makkelijker is iemand aan te spreken als deelnemer dan als pleger. 
De uitbreiding is complementair: deelneming biedt uitkomst in situaties die niet 
bestreken worden met plegen. Echter, als iemand wél kan worden aangesproken op 
basis van plegen, dan komt het de kracht en inzichtelijkheid van de redenering niet 
ten goede om de verdachte tóch als deelnemer te vervolgen. Kortom, plegen is bij veel 
milieumisdrijven (en zeker bij milieuovertredingen) in de regel de meest geëigende 
daderschapsvorm voor de aansprakelijkheid van leidinggevenden. 

Een vergelijkbaar geluid is overigens al eerder vertolkt door de Hoge Raad in het 
Overzichtsarrest medeplegen. Daarin constateert de Hoge Raad dat het Openbaar 
Ministerie bij commune delicten ‘vaker gebruik lijkt te maken van (soms ingewikkelde) 
deelnemingsconstructies dan van het meer geëigend lijkende functionele daderschap’.578 
Waarschijnlijk heeft de Hoge Raad diens opmerking toegespitst op commune delicten, 
omdat veel economische delicten zijn geadresseerd aan de rechtspersoon. Zoals aan bod 
kwam in paragraaf II.2.6.3 zijn leidinggevende functionarissen in het milieustrafrecht 
vaak zélf normadressaat, waardoor de opmerking van de Hoge Raad mijns inziens ook 
opgaat voor milieudelicten.579 

Ook Hornman presenteert plegen in plaats van feitelijk leidinggeven als “de 
weg van de minste weerstand”, en hij verbaast zich ook over de terughoudendheid 
om leidinggevenden als pleger aan te spreken; “[j]uridisch gezien is er, behoudens 
het voornoemde normadressaatschap, evenwel geen enkele reden om functioneel 
daderschap niet toe te passen op leidinggevenden van rechtspersonen. Voor het OM 
zou het aantrekkelijk kunnen zijn om meer naar die mogelijkheid te kijken.”580

578 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 
r.o. 3.3.1. In dit verband verwijst de Hoge Raad naar HR 24 mei 2011, ECLI:NL:HR:2011:BP6581, NJ 
2011/481 met betrekking tot de verkoop van hennepplanten door de eigenaar van een growshop. 

579 In een ander arrest over verduistering heeft de Hoge Raad aangegeven dat er geen verplichting bestaat 
om een leidinggevende als feitelijk leidinggever in plaats van als pleger aan te spreken, indien het nodige 
bewijs daarvoor voorhanden is. HR 21 oktober 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9529, NJ 1987/362. 

580 Hornman 2016b, p. 137.
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II.6.3 Wanneer deelnemen?

II.6.3.1 Plan B: feitelijk leidinggeven

In de vorige subparagraaf heb ik betoogd dat in geval van overlap, het functionele 
plegerschap in de regel de meest geëigende figuur is om een leidinggevende aansprakelijk 
te stellen voor een milieudelict. Toch zijn er ook gevallen waarin een deelnemingsfiguur 
duidelijk meerwaarde heeft ten opzichte van plegen. Er is namelijk niet altijd overlap; 
de aangesproken leidinggevende vervult niet altijd zélf alle bestanddelen van het delict.

Zo stelde ik dat leidinggevenden doorgaans normadressaat zijn van het geschonden 
milieuvoorschrift, maar dit is niet altijd het geval. Bijvoorbeeld, een leidinggevende die 
relatief laag in de hiërarchie staat, zal waarschijnlijk niet kunnen worden aangemerkt 
als vergunninghouder/drijver van de inrichting, waardoor de verplichting voor de 
naleving van de vergunningsverplichtingen die gelden voor de inrichting niet op hem of 
haar persoonlijk rust.581 En zoals ik al aangaf in de vorige paragraaf, is het vervullen van 
het subjectieve bestanddeel bij een milieumisdrijf ook geen automatisme. Bovendien 
kan niet altijd worden bewezen dat de betrokken leidinggevende alle bestanddelen van 
de objectieve zijde van het delict (al dan niet via toerekening) vervult. 

In de situaties die centraal staan in dit proefschrift – dus bij het aanspreken van 
een leidinggevende voor bedrijfsmatige milieuovertredingen – is feitelijk leidinggeven 
dan doorgaans de beste tweede keus. Deze aansprakelijkheidsfiguur is immers in het 
leven geroepen om natuurlijke personen aansprakelijk te stellen als er zich misstanden 
in de rechtspersoon voordoen. Leidinggevenden zijn in een positie die bevoegdheid 
en gehoudenheid met zich kunnen brengen om in te grijpen bij verboden gedraging, 
en milieunormen bevatten dikwijls een zorgplicht voor leidinggevenden die noopt tot 
voldoende toezicht en het nemen van adequate maatregelen om een milieuovertreding 
te voorkomen of te beëindigen. 

De figuur feitelijk leidinggeven is geschikt voor veel verschillende typen 
rechtspersonen. In geval van kleine, overzichtelijke rechtspersonen kan aantoonbaar 
sprake zijn van het actief en effectief bevorderen van de verboden gedraging, en waar 
dat in grotere en complexere rechtspersonen lastig is om een dergelijke directe vorm 
van feitelijk leidinggeven te bewijzen kan worden teruggevallen op de Slavenburg-
toets. De Slavenburg-toets is immers geformuleerd met dergelijke ondernemingen in 
het achterhoofd en toegesneden op meer indirecte vormen van betrokkenheid bij de 
verboden gedraging.582 Een bijkomend praktisch voordeel van feitelijk leidinggeven, ook 
ten opzichte van plegen, is dat er al jurisprudentie bestaat waarin leidinggevenden (van 
grotere bedrijven) worden aangesproken als feitelijk leidinggever aan milieudelicten. 

II.6.3.2 Andersoortige gevallen: medeplegen

Feitelijk leidinggeven maakt de andere deelnemingsvormen echter niet overbodig. 
Medeplegen kan bij het aansprakelijk stellen van leidinggevenden voor milieudelicten in 
bepaalde gevallen meerwaarde hebben ten opzichte van feitelijk leidinggeven en plegen. 

581 Zie par.  III.5.3-III.5.5 voor mijn bespreking van de adressering van inrichtinggerelateerde normen 
zoals vergunningsvoorschriften, waarin ik ook toelicht hoe kan worden vastgesteld of een specifieke 
leidinggevende kan worden aangemerkt als drijver van de inrichting. 

582 Hornman 2016a, p. 65.
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Dit zal vooral het geval zijn in de meer atypische gevallen, namelijk situaties waar de 
leidinggevende functie van de aangesproken leidinggevende geen bestaansvoorwaarde 
maar eerder een bijkomstigheid is bij het begaan van het strafbare feit.

Een situatie waarin medeplegen meerwaarde heeft ten opzichte van feitelijk 
leidinggeven, is wanneer de andere betrokkenen bij het strafbare feit geen onderge-
schikten zijn, maar dat het gaat om (rechts)personen waarover de leidinggevende 
geen (feitelijke) zeggenschap heeft.583 Dat kan bijvoorbeeld als de ander een hoge(re) 
positie bekleedt binnen de organisatie, of wanneer degene met wie de leidinggevende 
het strafbare feit begaat geen onderdeel is van het bedrijf waar de leidinggevende 
werkzaam is. In zo’n geval is er geen sprake van de hiërarchische structuur ten aanzien 
van de verboden gedraging die kenmerkend is voor feitelijk leidinggeven. Het handelen 
van de leidinggevende kan beter worden geduid als nauwe en bewuste samenwerking 
gericht op het begaan van een strafbaar feit. In een dergelijk geval heeft medeplegen 
ook meerwaarde ten opzichte van functioneel plegerschap, omdat de acties van een 
(relatief autonoom opererende) medepleger niet aan de leidinggevende kunnen worden 
toegerekend.

Een ander voordeel dat medeplegen heeft ten aanzien van feitelijk leidinggeven, 
is dat er geen specifiek accessoriteitsvereiste geldt. Oftewel, het is voor medeplegen 
niet vereist dat de rechtspersoon een strafbaar feit heeft begaan. Dus wanneer de 
leidinggevende in (nauwe en bewuste) samenwerking met een ander een strafbaar feit 
pleegt, zonder dat de gedraging is verricht in de sfeer van de rechtspersoon, dan kan de 
leidinggevende mogelijk wel als medepleger maar niet als feitelijk leidinggever worden 
aangesproken. 

Een hypothetisch voorbeeld: stel dat een afdelingshoofd en een werknemer van 
een kantoorartikelengroothandel samen in het geheim buiten openingstijden de 
opslagruimte en het terras van de groothandel gebruiken voor horecadoeleinden. 
Als zij hierbij de horecavoorschriften van het Activiteitenbesluit milieubeheer 
schenden, is er sprake van een economisch delict. Omdat horeca buiten de 
normale bedrijfsvoering van het bedrijfsvoering van de groothandel valt, omdat de 
groothandel niet gebaat is bij de horeca en omdat de activiteiten ook niet door de 
groothandel zijn aanvaard, kan het economische delict niet in redelijkheid worden 
toegerekend aan de rechtspersoon. Aansprakelijkheid wegens feitelijk leidinggeven 
loopt dan vast op het accessoriteitsvereiste. Het afdelingshoofd en de werknemer 
kunnen echter wel aansprakelijk worden gesteld als medeplegers. 

Medeplegen kan ook uitkomst bieden wanneer niet kan worden achterhaald wie precies 
welk deel van het strafbare feit voor zijn rekening heeft genomen, maar wel bewezen 
kan worden dat de leidinggevende nauw en bewust heeft samengewerkt met anderen 
die als collectief een strafbaar feit begaan. Bij medeplegen ligt het accent immers op de 
samenwerking en minder op de vraag wie welke feitelijke handelingen heeft verricht.584 

583 Maar let wel, de aanwezigheid van andere, hogergeplaatste feitelijk leidinggevenden (die niet worden 
vervolgd) is geen belemmering voor het daderschap voor de aangesproken leidinggevende. 

584 HR 6 juli 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO9905, NJ 2004/443.
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In dat kader is ook van belang dat de delictsbestanddelen verdeeld kunnen worden over 
medeplegers, hetgeen niet mogelijk is bij feitelijk leidinggeven.585

Ten slotte zou medeplegen ook een geschikte daderschapsvorm kunnen zijn in 
situaties waarin het bestuur van een vennootschap collectief besluiten om een verboden 
gedraging te (doen) verrichten. Bij dergelijke gezamenlijke beslissingen ontbreekt een 
duidelijke initiatiefnemer of een hiërarchische verhouding tussen de betrokkenen 
die kenmerkend is voor functioneel plegen en feitelijk leidinggeven, waardoor het 
mogelijk beter past te stellen dat er sprake is van ‘nauwe en bewuste samenwerking’ 
van bestuursleden gericht op het tot stand komen van het strafbare feit. 

II.6.3.3 Het vangnet: medeplichtigheid

Soms is de bijdrage van een leidinggevende aan het milieudelict te klein om hem als 
dader aan te spreken. Als de leidinggevende het strafbare feit toch op een strafwaardige 
manier heeft bevorderd, kan deze mogelijk nog wel worden aangesproken als 
medeplichtige. 

Een goed voorbeeld betreft de aansprakelijkheid van de zoon van de bestuurder 
van de eerder-besproken Edelchemie-uitspraak, die onvoldoende zeggenschap had 
over de verweten gedragingen om te worden aangemerkt als medepleger.586 Iets 
vergelijkbaars gebeurde bij de aansprakelijkheid van de financieel-directeur van 
Seatrade voor het beachen van schepen.587

Vooral wanneer de leidinggevende iets heeft nagelaten, kan medeplichtigheid een 
passende (subsidiaire) aanvliegroute voor strafrechtelijke aansprakelijkheid zijn. 
Wanneer de (intellectuele en/of materiële) bijdrage aan het misdrijf van de nalatige 
leidinggevende van onvoldoende gewicht is, kan hij niet als medepleger maar mogelijk 
nog wel als medeplichtige worden aangesproken. 

Ook voor de aansprakelijkheid van een leidinggevende die wordt verdacht van 
feitelijk leidinggeven kan medeplichtigheid een geschikt vangnet zijn. De Slavenburg-
toets is weliswaar ook ingericht op het nalaten om maatregelen te nemen om een 
verboden gedraging te voorkomen, maar wanneer bij de tenlastelegging twijfel 
bestaat of het verwijt aan de leidinggevende zwaar genoeg is om feitelijk leidinggeven 
te rechtvaardigen, kan er mogelijk wel genoeg bewijs zijn om aan te tonen dat door 
het nalaten de leidinggevende het strafbare feit heeft bevorderd. Het kan bijvoorbeeld 
zijn dat er twijfel bestaat of de leidinggevende wel bevoegd of gehouden was om in 
te grijpen, of dat er (net) niet voldoende opzet kan worden aangetoond voor feitelijk 
leidinggeven; in dergelijke gevallen is medeplichtigheid een goede terugvaloptie.588 

585 Hierin tekent het onderscheid zich af tussen directe en indirecte vormen van deelneming. Zie 
hieromtrent: De Hullu 2018, par. VII.7.4 en De Jong 2007, p. 115, Sikkema 2010, 65.

586 Rb. Limburg 22 november 2017 ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Edelchemie); Rb. Limburg 
22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11323.

587 Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2345 (Financieel directeur Seatrade).
588 Bij enigszins uiteenlopend opzet tussen de medeplichtige en de dader, kan dit worden verdisconteerd in 

de straftoemeting. Artikel 49 lid 4 Sr, De Hullu 2018, p. 451-453.
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Let wel, vereist blijft dat de van medeplichtigheid verdachte leidinggevende met 
diens nalaten opzettelijk het strafbare feit bevordert,589 en de leidinggevende moet ook 
als medeplichtige in een zeker schuldverband staan tot het grondfeit. Verder is het 
ingevolge artikel 52 Sr niet mogelijk om een leidinggevende aansprakelijk te stellen voor 
medeplichtigheid bij een milieuovertreding, maar slechts bij milieumisdrijven. Een 
milieudelict is pas een misdrijf in de systematiek van de WED wanneer het opzettelijk 
is begaan,590 dus voor medeplichtigheid van een leidinggevende aan een WED-delict is 
vereist dat bij degene die het milieudelict begaat opzet in het spel is. 

II.7  DREMPEL VOOR STRAFRECHTELIJKE 
BESTUURDERSAANSPRAKELIJKHEID

II.7.1 Inleiding

In het privaatrecht wordt momenteel voor bestuurders van rechtspersonen een 
afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime toegepast: volgens de heersende 
leer is een bestuurder pas aansprakelijk op grond van onrechtmatige daad als hem 
persoonlijk een ernstig verwijt treft.591 Al sinds de eerste toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf in het onrechtmatigedaadsrecht wordt het gebruik van de maatstaf 
bekritiseerd, en de kritiek is de afgelopen jaren alleen maar toegenomen.592 Het 
strafrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsregime is minder omstreden dan het 
privaatrechtelijke. Niettemin zijn er ook in strafrechtelijke kringen auteurs die juist 
pleiten voor een hogere (of juist lagere) aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders 
en andere leidinggevenden.593 In deze paragraaf reflecteer ik op de ondergrens voor 
strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, en bezie ik of er reden is 
om voor (bepaalde soorten) leidinggevenden een afwijkend aansprakelijkheidsregime 
toe te passen. 

II.7.2 De hoogte van de drempel

Uit de bestudering van de vereisten van de verschillende daderschapsvormen en 
de toepassing van deze daderschapsvormen in de jurisprudentie is gebleken dat 
natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een onderneming 
strafrechtelijk aansprakelijk kunnen worden gehouden voor milieuovertredingen 
die zij in bedrijfscontext begaan. Maar hoe is het gesteld met de hoogte van de 
aansprakelijkheidsdrempel in het milieustrafrecht: kunnen leidinggevenden die te 
goeder trouw handelen niet te snel strafrechtelijk verantwoordelijk worden gehouden 
voor bedrijfsmatige milieuovertreding?

589 Dit opzet gaat wel minder ver dan het opzet van de medepleger: in plaats van opzet op de samenwerking 
gericht op het begaan van een strafbaar feit, is qua opzet op de deelnemingshandeling slechts vereist dat 
de medeplichtige opzettelijk behulpzaam is. 

590 Zo volgt uit artikel 2 lid 1 WED. Zie hieromtrent par. II.2.2.
591 Zie hieromtrent par. IV.2. 
592 Zie par.  IV.3 en IV.4 met verdere verwijzingen. In het privaatrechtelijke hoofdstuk beargumenteer ik 

waarom deze uitzonderingspositie van bestuurders ongefundeerd, onnodig en onwenselijk is.
593 Dit komt aan bod in par. II.7.3.
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In algemene zin kan worden gezegd dat het strafrecht, als ultimum remedium, met 
terughoudendheid wordt toegepast.594 Dit vertaalt zich in relatief strenge processuele 
en materiële vereisten voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid. De strafrechtelijke 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden vormt hierop geen uitzondering. 
De bestudering van de jurisprudentie en de aansprakelijkheidsvereisten bevestigt 
dat er zeker geen sprake is van risicoaansprakelijkheid: het maakt niet uit via welke 
daderschapsvorm de strafrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevende wordt 
gevestigd, linksom of rechtsom is vereist dat de leidinggevende verwijtbaar heeft 
gehandeld en op één of andere manier betrokken is geweest bij de schending van het 
milieuvoorschrift.595

In het juridische kader voor milieuaansprakelijkheid zoals het in dit hoofdstuk is 
geschetst, hoeft een leidinggevende die te goeder trouw handelt niet bang te zijn voor 
strafrechtelijke aansprakelijkheid. In principe leidt goede trouw bij elke bestudeerde 
daderschapsvorm tot vrijspraak. Goede trouw impliceert immers dat de zorg is 
betracht die in redelijkheid kan worden gevergd van de leidinggevende met het oog op 
de voorkoming van de gedraging (waardoor er geen sprake is van functioneel plegen); 
dan wel dat er geen sprake is van een substantiële bijdrage van de leidinggevende aan 
de samenwerking gericht op het strafbare feit (waardoor een leidinggevende niet kan 
worden aangesproken als medepleger); dan wel dat de aanmerkelijke kans op een 
verboden gedraging niet bewust is aanvaard (waardoor ook niet kan worden voldaan 
aan de vereisten van feitelijk leidinggeven); dan wel dat het opzet op het bevorderen 
van het strafbare feit ontbreekt (waardoor ook medeplichtigheid ook afvalt). Zelfs als 
de leidinggevende onverhoopt wel kan worden aangemerkt als dader van een strafbaar 
feit, dan kan de leidinggevende vanwege diens goede trouw mogelijk nog een beroep 
doen op de strafuitsluitingsgrond ‘afwezigheid van alle schuld’.

Dan rijst natuurlijk wel de vraag wanneer er sprake is van een bonafide 
leidinggevende of goede trouw. In dat kader moet in aanmerking worden genomen 
dat bedrijven en personen binnen bedrijven worden onderworpen aan veel en soms 
strenge milieuregels. Die regels dienen te worden nageleefd, en dit levert ook een soms 
behoorlijk zware zorgplicht op voor leidinggevenden. Zo moeten leidinggevenden 
onder meer voldoende toezicht houden, werknemers adequaat instrueren en 
maatregelen treffen ter voorkoming van milieudelicten. Ook moeten leidinggevenden 
– vaak zelf als normadressaat – op de hoogte zijn en blijven van de regelgeving die op 
hun activiteiten van toepassing is. 

Deze ferme zorgplicht heeft mijns inziens te maken met het belang dat gediend is 
bij de naleving van milieunormen van het milieu en volksgezondheid. Milieudelicten 
kunnen grote, soms zelfs onomkeerbare milieuschade of gezondheidsschade tot 
gevolg hebben. Dat vraagt om voorzorg. Bovendien is de zorgplicht nauw verweven 
met de bevoegdheid om milieubelastende activiteiten te verrichten; dergelijke 
activiteiten zijn immers verboden, tenzij ze worden verricht conform (soms strenge) 
milieuvoorschriften. Voldoende toezicht en het treffen van de juiste maatregelen is dus 
een verplichting die inherent verbonden is aan het drijven van een milieu-inrichting. 
Deze maatregelen zijn uitgewerkt in algemene regels of vergunningsvoorschriften 

594 Zie in algemene zin Crijns 2012.
595 Illustratief: HR 24 mei 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT2918 (concl. A-G Machielse), NJ 2005/434; JM 

2006/32, m.nt. Koopmans; JIN 2005/282, m.nt. Kessler (Binnentanker). 
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zodat de verplichtingen voor bedrijven en (een deel van) hun leidinggevenden soms 
een zeer concrete inhoud hebben. Gelet op het voorgaande is het mijns inziens terecht 
dat nalatigheid van leidinggevenden in het kader van milieudelicten eerder leidt tot 
strafrechtelijke aansprakelijkheid dan bij commune delicten. 

Is daarmee de drempel voor aansprakelijkheid niet toch nog te laag? Naar mijn 
idee niet: ik ben in de bestudeerde jurisprudentie geen bonafide leidinggevenden 
tegengekomen die zijn veroordeeld voor een milieudelict: de geschetste feiten in de 
bestudeerde rechtszaken gaven geen enkele keer reden om eraan te twijfelen dat er 
kwade trouw in het spel was. Zelfs leidinggevenden die ogenschijnlijk behoorlijk 
ernstig verwijtbaar hebben gehandeld, werden soms toch vrijgesproken omdat bij hen 
niet het benodigde opzet kon worden aangetoond, of omdat de mate van betrokkenheid 
of invloed van de leidinggevende toch niet voldoende werd geacht voor daderschap.596 

Het voorgaande levert het beeld op dat leidinggevenden nog steeds fouten kunnen 
maken zonder dat dit gelijk strafbaar is, en dat voldoende voorzorg in principe leidt tot 
vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervolging. Nog los daarvan heb ik op basis van de 
bestudeerde jurisprudentie de indruk dat het Openbaar Ministerie niet lichtzinnig of 
voor kleine fouten ervoor kiest om leidinggevenden te vervolgen. In veruit de meeste 
rechtszaken is er sprake van een actieve of opdrachtgevende rol van leidinggevende 
bij het begaan van het milieudelict, en er zijn slechts enkele rechtszaken waarin de 
leidinggevende wordt vervolgd vanwege een meer passieve rol.597 Ook uit het beeld 
dat wordt geschetst in een recent rapport van de Algemene Rekenkamer blijkt dat 
terughoudend wordt omgegaan met strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid: meestal 
wordt volstaan met een waarschuwing en slechts een klein aandeel (ongeveer 1%) 
van alle bedrijfsmatige milieuovertredingen wordt strafrechtelijk vervolgd.598 Het 
voorgaande doet vermoeden dat – zoals het er nu voor staat – een leidinggevende 
het behoorlijk bont moet maken voordat hij strafrechtelijk wordt vervolgd voor een 
milieudelict in bedrijfscontext.

Mocht de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 
onverhoopt toch nog scherpe randjes hebben, dan kan artikel 9a Sr mogelijk uitkomst 
bieden. Op basis van dit artikel kan een rechter na vaststelling dat er sprake is van een 
strafbaar feit, vanwege de geringe ernst van het feit, de persoonlijkheid van de dader 
of de omstandigheden waaronder het feit is begaan, dan wel die zich nadien hebben 
voorgedaan, besluiten om geen straf of maatregel op te leggen. 

596 Een paar zaken die te binnen schieten: vrijspraak van verschillende leidinggevenden inzake het 
methaanlek bij een treinwagon van Odfjell: Rb. Rotterdam 7 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1797; 
ECLI:NL:RBROT:2018:1799; ECLI:NL:RBROT:2018:1800. Ook de Financieel bestuurder die betrokken 
was bij beaching door een rederij ging vrijuit: Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2345 
(Financieel bestuurder rederij). Net als de HSE medewerker van Sterigenics, Rb. Den Haag 20 februari 
2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1660 (HSE-medewerker Sterigenics). Zie ook de vrijspraak van een 
leidinggevende van Chemiebedrijf te Delden, Rb. Overijssel 24 juli 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:2944 
(Leidinggevende te Delden), en de kritiek hierop van Koopmans 2018. Ook Veenendaal & Velthuis 
2020, p.  21 constateren dat het ontbreken van actieve betrokkenheid van de leidinggevende voor 
bewijsproblemen kan zorgen, hetgeen volgens hen overigens niet problematisch is.

597 Aldus ook Veenendaal & Velthuis 2020, p. 21. 
598 Zie par. 6.4 van het rapport van de Algemene Rekenkamer, Handhaven in het duister: De handhaving van 

milieucriminaliteit en -overtredingen, deel 2, 30 juni 2021, te raadplegen op https://www.rekenkamer.nl/
publicaties/rapporten/2021/06/30/handhaven-in-het-duister.
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Al met al lijken de huidige vereisten niet te resulteren in excessieve 
aansprakelijkheid, en zijn er diverse waarborgen om te voorkomen dat bestuurders en 
andere leidinggevenden lichtzinnig aansprakelijk kunnen worden gehouden voor het 
begaan van milieuovertredingen, en bovendien lijken alleen ernstige bedrijfsmatige 
milieudelicten strafrechtelijk te worden vervolgd. 

II.7.3 Aanvullende bescherming voor bestuurders?

Hiervoor heb ik aan de hand van de vereisten die gelden voor strafrechtelijke mili-
euaansprakelijkheid betoogd dat leidinggevenden niet lichtzinnig (kunnen) worden 
gestraft voor het begaan van een milieudelict in bedrijfscontext. De aansprakelijkheids-
vereisten geven geen aanleiding om te differentiëren tussen bepaalde ‘soorten’ leiding-
gevenden, zoals bijvoorbeeld in ondernemingsrechtelijke aansprakelijkheidsregelingen 
soms wel het geval is. Integendeel: voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid is juist 
de feitelijke situatie doorslaggevend en wordt gekeken naar de materiële verantwoor-
delijkheid van een leidinggevende voor een bepaalde milieuovertreding; de formele 
positie van de leidinggevende speelt alleen indirect een rol.599 

Is er desalniettemin toch reden om voor bepaalde groepen leidinggevenden een 
uitzondering te maken, meer specifiek voor bestuurders van rechtspersonen? Anders 
dan in het privaatrecht600 leeft deze discussie als gezegd niet echt in het strafrecht 
(wat op zichzelf al een aanwijzing is). Voor zover de ondergrens voor strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van leidinggevenden al ter discussie staat, gaat de discussie vooral 
over de vraag of de aansprakelijkheidsdrempel niet zou moeten worden verlaagd.601 

Desalniettemin ga ik hierna in op de twee belangrijkste redenen die in het 
privaatrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsdebat worden aangevoerd ter 
rechtvaardiging van de verhoogde aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders, en 
bespreek ik of deze argumenten aanleiding geven om in het strafrecht voor bestuurders 
af te wijken van de gewone aansprakelijkheidsvereisten. 

De eerste reden die in privaatrechtelijke kringen wordt aangevoerd ter 
recht  vaardiging van het afwijkende, restrictieve aansprakelijkheidsregime voor 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad, is dat met een 
hogere aansprakelijkheidsdrempel kan worden voorkomen dat bonafide bestuurders 
onwenselijk defensief gedrag vertonen vanwege dreigende aansprakelijkheid (het 
zogenoemde ‘bange bestuurders-argument’).602 De aanvullende bescherming tegen 
aansprakelijkheid zou voor de nodige gemoedsrust moeten zorgen, zodat bestuurders 

599 De formele bevoegdheid van een bestuurder kan hooguit een (weerlegbaar) vermoeden opleveren met 
betrekking tot beschikkingsmacht of bevoegdheid ten aanzien van (het voorkomen van) de verboden 
gedraging.

600 Zie par. IV.3.
601 Zo wordt door sommige auteurs betoogd dat het opzetvereiste dat in deze daderschapsvorm ligt besloten 

moet worden losgelaten en dat voor het aannemen van aansprakelijkheid wegens feitelijk leidinggeven 
de schending van een zorgplicht voldoende zou moeten zijn. Zie o.a. A-G Vellinga in diens conclusie 
voor HR 14 februari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BU8789, NJ 2012/133, instemmend ontvangen door 
Kesteloo 2013, p. 102-104. Voor toelichting op dit standpunt met verdere verwijzingen van auteurs die 
dit hebben betoogd, zie Hornman 2016b, par.6, Hornman 2016a, par.  II.5.3, en par.  X en XI waarin 
Hornman uitwerkt op welke manier een zorgplichtschending invulling kan geven aan het opzet-vereiste.

602 Dit argument werd voor het eerst door de Hoge Raad genoemd in HR 20 juni 2008, 
ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer en Snijders (Willemsen/NOM), r.o. 5.3, en 
is herhaald in onder meer HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van 
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niet terugdeinzen voor risicovolle, maar potentieel zeer winstgevende beslissingen.603 
Ook in strafrechtelijke kringen zijn er auteurs die menen dat om deze reden men ‘zuinig 
met strafrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheid’ moet omspringen.604

In het privaatrechtelijke hoofdstuk betoog ik dat het bange bestuurders-argument 
berust op een combinatie van misverstanden, en dat dit argument de toepassing 
van een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime voor bestuurders niet kan 
rechtvaardigen. Ik wijs er onder meer op dat bonafide bestuurders niet bang hoeven te zijn 
voor het ‘gewone’ aansprakelijkheidsregime van artikel 6:162 BW, dat eventuele angst van 
bestuurders voor persoonlijke aansprakelijkheid niet correspondeert met de werkelijke 
aansprakelijkheidsrisico’s, en dat er geen bewijs is dat bestuurders zich daadwerkelijk 
anders gedragen vanwege angst voor persoonlijke aansprakelijkheid.605 Deze kwestie 
laat ik voor nu rusten, want zelfs als wordt aangenomen dat aansprakelijkheidsregels 
wél de veronderstelde invloed hebben op het gedrag van bestuurders, dan nog geeft 
dit mijns inziens geen aanleiding om bestuurders te beschermen tegen strafrechtelijke 
milieuaansprakelijkheid. 

De (dreiging van) strafrechtelijke aansprakelijkheid voor milieuovertredingen 
leidt mijns inziens namelijk niet tot onwenselijk risicomijdend gedrag. Integendeel: 
door het strafbaar stellen van bepaalde soorten gedragingen, wordt juist een bepaald 
afschrikwekkend effect beoogd (zowel generale als speciale preventie).606 Je zou zelfs 
kunnen stellen dat als het aankomt op de naleving van milieuverplichtingen, het bestaan 
van ‘bange bestuurders’ niet een inherent onwenselijk fenomeen is. Daarnaast kunnen 
op grond van (milieu)delicten speciale zorgplichten voor bepaalde normadressaten in 
het leven worden geroepen. Aanvullende bescherming van deze groep ondermijnt de 
beoogde verantwoordelijkheidsbedeling van de betreffende normen.607

Een tweede argument dat in het privaatrechtelijke bestuurdersaan-
sprakelijkheidsdebat wordt gebruikt om de hogere aansprakelijkheidsdrempel 
voor bestuurders te rechtvaardigen, is de gedachte dat de rechtspersoon moet 
worden aangemerkt als de ‘primaire dader’ van een onrechtmatige daad en dat 
de aansprakelijkheid van de bestuurders een secundair karakter heeft. In deze 
zienswijze vloeit het secundaire karakter van de bestuurdersaansprakelijkheid voort 
uit de mogelijkheid om een onrechtmatige daad toe te rekenen aan de rechtspersoon. 
Daarnaast wordt het primaire daderschap soms gebaseerd op de gedachte dat 
de rechtspersoon de (primaire) normadressaat is van het voorschrift dat wordt 
geschonden. Ook in het strafrechtelijke discours zijn er auteurs die menen dat het 

Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2. Het argument kan worden herleid tot de invloedrijke 
oratie van Kroeze: Kroeze 2005.

603 Kroeze 2005, par. 5.
604 In deze zin D.R. Doorenbos, ‘Zuinig met bestuurdersaansprakelijkheid’, 3 maart 2015, laatst aangepast op 

22 februari 2021, te raadplegen op: https://www.mr-online.nl/zuinig-met-bestuurdersaansprakelijkheid/. 
Instemmend: K.M.G. Demandt, Hertoghs Advocaten blog #225 ‘Ook voor strafrechtelijke 
aansprakelijkheid moet de rechtspersoon vóór de natuurlijke persoon gaan’, 19 juli 2021, te raadplegen op: 
https://hertoghsadvocaten.nl/kennisbank/ook-voor-strafrechtelijke-aansprakelijkheid-moet-de-rechts 
persoon-voor-de-natuurlijke-persoon-gaan/?post_type=kennisbank. Zie voorts Doorenbos 2015c en de 
opmerking van Assink in het verslag van de discussie op het IVOR symposium 200, Assink e.a. 2011, 
p. 97.

605 Zie daaromtrent par. IV.3.4.
606 Zie hieromtrent in algemene zin Jörg, Kelk & Klip 2012, p. 326-327.
607 Dit licht ik verder toe in par. IV.3.4.6.
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daderschap van leidinggevenden ‘secundair’ is aan of ‘afgeleid’ is van het daderschap 
van de rechtspersoon.608 In het privaatrechtelijke hoofdstuk licht ik toe waarom de 
secundaire status van de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid van de bestuurder 
onterecht is.609 In het strafrecht treft dit argument ook geen doel.

Ten eerste is het weliswaar onder omstandigheden mogelijk om handelingen van 
bestuurders toe te rekenen aan de rechtspersoon, maar de toerekening van een verboden 
gedraging aan een ander ontslaat de handelende persoon (ook in het strafrecht610) niet 
van zijn eigen verplichtingen.611 Ten tweede vormt de adressering van de norm geen 
grond om het daderschap van de rechtspersoon boven die van de bestuurder te plaatsen. 
In paragraaf II.6.3 bleek dat tal van milieuvoorschriften juist (mede) zijn geadresseerd 
aan natuurlijke personen binnen een rechtspersoon die zeggenschap hebben over de 
milieubelastende activiteiten waarop de voorschriften betrekking hebben. Met andere 
woorden, bestuurders zullen vaak ook zelf normadressaat zijn van milieunormen, 
en reeds daarom kan de secundaire status van bestuurders niet worden gebaseerd op 
normadressaatschap (integendeel). 

Maar ook al zou slechts de rechtspersoon worden geadresseerd door milieu-
voorschriften (quod non), dan nog rechtvaardigt het niet de toepassing van 
aanvullende aansprakelijkheidsvoorwaarden of een rangorde tussen het daderschap 
van de rechtspersoon en diens bestuurder. Deelnemingsfiguren zoals medeplegen 
en feitelijk leidinggeven maken het immers mogelijk om een niet-normadressaat 
aan te merken als dader.612 De ratio van feitelijk leidinggeven is – in de woorden van 
Karapetian en Verstijlen – de strafbaarheid van de natuurlijke persoon die feitelijk de 
hand heeft gehand in het strafbare feit van de rechtspersoon, en de effectiviteit van 
de desbetreffende strafbepaling.613 Deze deelnemingsfiguur beoogt dus te waarborgen 
dat ook natuurlijke personen die werkzaam zijn binnen een rechtspersoon de normen 
die gelden voor de rechtspersoon naleven. Het schept de mogelijkheid om natuurlijke 
personen die materieel verantwoordelijk zijn voor het milieudelict dat de rechtspersoon 
begaat te bestraffen. Dan ligt het niet voor de hand om een bestuurder die wordt 
aangesproken als feitelijk leidinggever toch extra te beschermen met aanvullende 
aansprakelijkheidsvereisten.

Verder heb ik bij de bestudering van de verschillende daderschapsfiguren in 
dit hoofdstuk geen aanwijzingen gevonden voor de stelling dat de aansprakelijkheid 
van bestuurders een ondergeschikt, afgeleid of secundair karakter heeft. Via welke 
daderschapsvorm de bestuurder ook wordt aangesproken: telkens is vereist dat de 

608 Zie par.  II.5.4.2. Zie voorts D.R. Doorenbos, ‘Zuinig met bestuurdersaansprakelijkheid’, 3 maart 
2015, laatst aangepast op 22 februari 2021, te raadplegen op: https://www.mr-online.nl/zuinig-met-
bestuurdersaansprakelijkheid/ die dit argument gebruikt in zijn pleidooi voor terughoudendheid 
van het strafrechtelijk en bestuursrechtelijk handhaven van financieel-economische wetgeving jegens 
bestuurders. 

609 Par. IV.3.5.
610 In het onrechtmatigedaadsrecht heeft de toerekening aan een ander in beginsel ook geen vrijwarend 

effect voor de handelende persoon. Zie par. IV.3.3.
611 In deze zin ook Karapetian & Verstijlen 2020, p.  221. Zie voorts Rb. Overijssel 25 november 2019, 

ECLI:NL:RBOVE:2019:4372 t.a.v. feit 5, waarin de leidinggevende zich niet kan verschuilen achter 
eventueel daderschap van de rechtspersoon; hij vervult alle bestanddelen en kan daarom worden 
aangemerkt als pleger. 

612 Kelk/De Jong 2016, p. 443-445; Jörg, Kelk & Klip 2012, p. 160. Blomberg & Koopmans 2015, p. 72. 
613 Karapetian en Verstijlen 2020, par. 4.4 en Blomberg & Koopmans 2015, p. 74.
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bestuurder een zelfstandig, persoonlijk verwijt treft dat niet afhankelijk of afgeleid is 
van het verwijt dat de rechtspersoon wordt gemaakt.614 Al met al geeft dit argument 
ook geen aanleiding om voor bestuurders van rechtspersonen een afwijkend, restrictief 
aansprakelijkheidsregime toe te passen voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
van bestuurders.

II.7.4 Slotsom

De bestudering van de vereisten die gelden voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden en de jurisprudentie die hierover is gepubliceerd doen vermoeden 
dat er geen excessief aansprakelijkheidsrisico bestaat voor bestuurders en andere 
leidinggevenden voor strafrechtelijke aansprakelijkheid voor het begaan van een 
milieudelict. Ook bestaat er geen aanleiding om specifieke soorten leidinggevenden 
aanvullend te beschermen tegen strafrechtelijke aansprakelijkheid. De argumenten 
die worden gehanteerd in het privaatrechtelijke debat voor een uitzonderingspositie 
van bestuurders, kunnen (ook) niet rechtvaardigen dat voor strafrechtelijke 
bestuurdersaansprakelijkheid een afwijkend, restrictiever aansprakelijkheidsregime 
wordt toegepast. Het aansprakelijkheidsregime zoals weergegeven in paragraaf II.3-
II.5 kan daarom mijns inziens leiden tot een passende en gebalanceerde beoordeling 
van de aansprakelijkheid van alle soorten natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie binnen een onderneming die in bedrijfscontext een milieuovertreding begaan. 

II.8 CONCLUSIE

II.8.1 Opbrengst

II.8.1.1 Voorwaarden voor aansprakelijkheid

Leidinggevenden kunnen onder omstandigheden persoonlijk strafrechtelijk aan-
sprakelijk worden gesteld voor bedrijfsmatige milieudelicten. De aansprakelijkheid 
van de leidinggevende kan worden gebaseerd op verschillende daderschapsvormen. In 
paragraaf II.3 en II.5 heb ik van elke toepasselijke daderschapsvorm de achtergrond en 
de criteria geschetst, waarbij ik per criterium aan de hand van literatuur, jurisprudentie 
en de wetssystematiek handvatten heb geformuleerd voor de beoordeling van 
de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Verder heb ik 
getracht om bij iedere daderschapsvorm enkele mogelijkheden en obstakels voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in kaart te brengen. In paragraaf II.6 
stond ik nog stil bij de onderlinge verhouding tussen de daderschapsvormen, en heb 
ik aanknopingspunten geformuleerd om te bepalen wanneer welke daderschapsvorm 
het beste bij een bepaalde situatie past. Omdat voor feitelijk leidinggeven de 
ingangsvoorwaarde geldt dat de rechtspersoon het tenlastegelegde strafbare feit heeft 
begaan, is in paragraaf II.4 het daderschap van de rechtspersoon in milieustrafrechtelijke 
context besproken. 

614 De aansprakelijkheidsfiguur feitelijk leidinggeven is juist in het leven geroepen om naast of in plaats van 
de rechtspersoon ook de strafrechtelijke vervolging in te stellen tegen natuurlijke personen binnen de 
rechtspersoon. Het opwerpen van aanvullende drempels voor bestuurders zou aan dit doel in de weg 
staan. Zie hieromtrent par. II.5.4.2.
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Paragraaf II.2 heeft drie functies. Ten eerste heb ik daar een aantal algemene 
aspecten van het milieustrafrecht besproken, zodat de minder ingevoerde lezers 
bekend zijn met de basale begrippen die nodig zijn voor de verdieping van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in de andere paragrafen. In dit kader heb 
ik ook toegelicht op welke wijze bestuursrechtelijke milieuvoorschriften doorwerken 
in het economische milieustrafrecht. Ten tweede heb ik rekenschap gegeven van hoe ik 
bepaalde leerstukken interpreteer, waarbij ik ook stilstond bij de verhouding van deze 
interpretatie met andere opvattingen in de literatuur en heb onderbouwd waarom ik 
gekozen heb voor een bepaalde interpretatie. Ten derde heb ik een aantal algemene 
leerstukken verder uitgediept die niet onder een bepaalde daderschapsvorm te plaatsen 
zijn, maar die wel zeer relevant zijn voor de vraag of een leidinggevende strafrechtelijk 
aansprakelijk gesteld kan worden voor een milieudelict. 

Eén van die leerstukken betreft normadressaatschap in kader van het 
milieustrafrecht. Ik stond stil bij de verhouding tussen normadressaatschap en de 
bestanddelen; ik besprak de functie van normadressaatschap voor het vaststellen 
een bepaalde daderschapsvorm; en ik gaf een overzicht van een aantal belangrijke 
milieunormen die (mede) zijn gericht tot natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie in een milieu-inrichting. Een belangrijke uitkomst van dit onderdeel is dat in 
het milieustrafrecht de leidinggevende vaak ook zélf als normadressaat drager is van 
milieuverplichtingen. Dit is relevant voor de beantwoording van de centrale vraag van 
dit hoofdstuk, omdat het normadressaatschap van de leidinggevende een voorwaarde is 
om deze te kunnen aanmerken als pleger van een milieudelict. Voor de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van leidinggevenden voor milieudelicten, is men – anders dan 
bijvoorbeeld bij fiscale delicten en mededingingsdelicten – dus niet aangewezen op 
deelnemingsconstructies. 

In paragraaf II.2 is ook de schulduitsluitingsgrond ‘verontschuldigbare 
rechtsdwaling’ de revue gepasseerd. Een ander aspect dat aan bod is gekomen in deze 
paragraaf betreft de kleur die het opzet van de leidinggevende moet hebben ten aanzien 
van het milieudelict. In het kader van de onderzoeksvraag van dit hoofdstuk zijn dit 
belangrijke aspecten, omdat – zoals ook blijkt uit de bestudeerde jurisprudentie – 
verdachten van milieudelicten niet op de hoogte hoeven te zijn van het wederrechtelijke 
karakter van de gedraging. Gebleken is dat onbekendheid met de norm of de 
beweerdelijke onduidelijkheid van de norm, niet snel zullen leiden tot afwezigheid van 
alle schuld; van de verdachte adequate inspanningen mogen worden verwacht om de 
relevante regelgeving te kennen, zo nodig door contact op te nemen met het bevoegde 
gezag. Verder heb ik betoogd dat van de leidinggevende die een inrichting drijft (en die 
dus normadressaat is van vergunningsvoorschriften), mag worden verwacht dat deze 
op de hoogte is van de inhoud van de vergunning, waardoor (voorwaardelijk) opzet op 
de strijdigheid van de gedraging met een vergunningsvoorschrift in beginsel gegeven 
is. Dit laat overigens opzet op de delictsgedraging en andere bestanddelen onverlet. 

Uit paragrafen II.3, II.4 en II.5 volgt dat er verschillende mogelijkheden zijn 
om leidinggevenden persoonlijk aansprakelijk te stellen voor milieudelicten. Per 
daderschapsvorm, per delict en per situatie zijn er andere omstandigheden van belang 
voor de aansprakelijkheid van de leidinggevenden; dat maakt het moeilijk om algemene 
uitspraken te doen over de mogelijkheden en obstakels voor de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van leidinggevenden. Voor een overzicht van die omstandigheden 
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verwijs ik naar (de tussenconclusies van) de eerdere paragrafen. Er zijn echter enkele 
algemene kenmerken van de strafrechtelijke aansprakelijkheid van bestuurders hier het 
herhalen waard. 

Allereerst geldt voor elke daderschapsvorm dat de formele positie van de 
leidinggevende op zichzelf onvoldoende is om hem strafrechtelijk aansprakelijk te 
stellen voor een milieudelict dat is begaan in de context van het bedrijf. De feitelijke 
situatie is doorslaggevend; de leidinggevende zal derhalve steeds zelf op één of andere 
manier betrokken moeten zijn bij het begaan van een strafbaar feit; per daderschapsvorm 
verschilt hoe die betrokkenheid eruit dient te zien. 

De betrokkenheid van de leidinggevende hoeft echter niet (maar mag natuurlijk 
wel) (te) bestaan uit uitvoeringshandelingen van het strafbare feit. Anders dan het 
commune strafrecht, waarin veel delictsgedragingen – zoals mishandeling of diefstal 
– een fysieke connotatie hebben, kent het milieustrafrecht weinig delicten waarvoor 
ideaaltypisch een ‘gewilde spierbeweging’ is vereist. De delicten zijn, zoals gebruikelijk 
in het economische strafrecht, toegesneden op situaties waarin de overtreding 
wordt begaan in de context van een onderneming. In dergelijke situaties is er vaak 
niet één individuele dader aan te wijzen, maar is er sprake van een samenloop van 
omstandigheden die een verboden situatie oplevert, waarbij op het bedrijf en bepaalde 
leidinggevenden de zorgplicht rust om de maatregelen te nemen om deze situatie te 
voorkomen. Voor de regulering van dergelijke situaties, kent het milieustrafrecht veel 
verboden toestand-delicten, omissiedelicten en zorgplichtbepalingen. Als er wel sprake 
is van een commissiedelict, hoeft de gedraging niet té fysiek geïnterpreteerd te worden. 
Gevolg is dat het niet-ingrijpen of het niet-betrachten van voldoende voorzorg door de 
leidinggevende onder omstandigheden strafbaar is. 

Het is de combinatie van onder andere de adressering van milieunormen; de 
positie van leidinggevende en de zeggenschap en zorgplichten die daarbij ideaaltypisch 
gemoeid zijn; de rol die opzet speelt in milieudelicten; de functionele strekking van veel 
delictsgedragingen in het milieustrafrecht; en de rijke hoeveelheid milieuzorgplichten 
die de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden een eigen karakter geven. Dit 
is een ander karakter dan bijvoorbeeld de aansprakelijkheid van leidinggevenden 
in het kader van andere soorten strafbare feiten, en ook een ander karakter dan 
de milieuaansprakelijkheid van andere (rechts)personen dan de leidinggevende 
functionarissen binnen een onderneming. 

Een belangrijke boodschap van dit hoofdstuk is dat de strafrechtelijke milieuaan-
sprakelijkheid van leidinggevenden – bezien vanuit de materiële voorwaarden voor 
aansprakelijkheid in het milieustrafrecht en gelet op de toepassing van deze voorwaar-
den in de jurisprudentie – geen afgeleide, ondergeschikte of uitzonderlijke aansprake-
lijkheidsvorm is, maar dat natuurlijke personen met een leidinggevende functie bin-
nen een onderneming als persoonlijk geadresseerden van milieuvoorschriften (zelfs als 
pleger) strafrechtelijk ter verantwoording kunnen worden geroepen voor het schenden 
van milieunormen in bedrijfscontext.

Bij de bestudering van de jurisprudentie en literatuur over de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden, viel op dat de aansprakelijkheid van leidinggevenden in het 
milieustrafrecht vaak op omslachtige wijze wordt benaderd. In paragraaf II.6 heb ik 
uitgelegd waarom het in veel gevallen onnodig en onhandig is om een leidinggevende 
aan te spreken als deelnemer in plaats van pleger van een milieudelict. In dat kader 
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heb ik ook handvatten gegeven om te bepalen welke daderschapsvorm in een concreet 
geval de meest geschikte is. 

II.8.1.2 Aanvullende bescherming voor leidinggevenden?

Ten slotte heb ik in paragraaf II.7 gereflecteerd op de hoogte van de aansprakelijk-
heidsdrempel voor de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In 
dat kader kwam ik tot de conclusie dat het strafrechtelijke aansprakelijkheidsregime zoals 
weergegeven in paragraaf II.3-II.5 niet leidt tot excessieve aansprakelijkheidsrisico’s, 
en dat er voldoende materiële waarborgen bestaan om te voorkomen dat 
leidinggevenden lichtzinnig aansprakelijk kunnen worden gehouden voor het begaan 
van milieuovertredingen. Ook zag ik geen aanleiding om in het strafrecht – zoals 
volgens de heersende leer in het privaatrecht geval is – een afwijkend, restrictief 
aansprakelijkheidsregime toe te passen voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
bestuurders van rechtspersonen die een milieuovertreding begaan. De argumenten die 
in het privaatrecht worden gehanteerd ter rechtvaardiging van de uitzonderingspositie 
van bestuurders gaan in het geheel niet op in milieustrafrechtelijke context. 

II.8.2 Schema

Op volgende pagina.
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III DE BESTUURSRECHTELIJKE 
MILIEUAANSPRAKELIJKHEID 
VAN LEIDINGGEVENDEN

III.1 INLEIDING

III.1.1 Onderzoeksvragen 

Dit hoofdstuk gaat over de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden.1 Hierbij staan twee onderzoeksvragen centraal: een descriptieve/
interpretatieve onderzoeksvraag en een evaluatieve onderzoeksvraag.2 De eerste vraag 
is het belangrijkst: onder welke voorwaarden kan een bestuurlijke sanctie worden 
opgelegd aan een leidinggevende wegens een milieuovertreding? Net als in het 
strafrechtelijke hoofdstuk richt ik me hierbij met name op het daderschap – of beter 
gezegd3 – overtrederschap van een leidinggevende. Een aantal van de in het vorige 
hoofdstuk besproken daderschapsvormen – functioneel plegen, feitelijk leidinggeven 
en medeplegen – zijn sinds het in werking treden van de Vierde tranche Awb ook van 
toepassing in het bestuursrecht. Daarom geldt wat ik daar schrijf over het daderschap 
van leidinggevenden mutatis mutandis ook voor het bestuursrechtelijke overtrederschap 
van leidinggevenden voor het schenden van een milieunorm.4 

Ook al is met het bestuursrechtelijke overtredersbegrip aansluiting gezocht 
bij het strafrecht en ook al is de eerste onderzoeksvraag vergelijkbaar met die uit 
het vorige hoofdstuk, de beantwoording ervan vraagt om een andere insteek. In het 
strafrecht heb ik me bij het beantwoorden van de vraag naar de voorwaarden voor het 
sanctioneren van leidinggevenden voor milieuovertredingen met name gericht op het 
verder uitdiepen van de verschillende aansprakelijkheidsfiguren in de context van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In het bestuursrechtelijke hoofdstuk heb 
ik met de beantwoording van de eerste deelvraag een ander doel voor ogen; of eigenlijk 
drie andere doelen. 

Het eerste doel is om het overtredersbegrip en enkele andere centrale leerstukken 
van het bestuursrechtelijke handhavingsrecht op overzichtelijke wijze in kaart te 

1 Dit hoofdstuk is een verdere uitwerking van mijn ‘Jonge VAR’-preadvies: T.R. Bleeker, 
‘Bestuurdersaansprakelijkheid in het milieubestuursrecht’, in: T.R. Bleeker e.a., Sanctionering van 
ondernemingen en bestuurders in het bestuursstrafrecht (Preadviezen Jonge VAR Reeks 17), Den Haag: 
Boom Juridisch 2019, p. 55-132. De meeste onderdelen zijn verder uitgewerkt en geactualiseerd en een 
aantal thema’s zijn toegevoegd of juist geschrapt, maar er zal niettemin enige overlap bestaan. Daarnaast 
ben ik ten aanzien van enkele specifieke aspecten van de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden van gedachten veranderd: zie hieromtrent par. III.4.2.2.

2 Deze onderzoeksvragen liggen in het verlengde van de twee doelen die ik onderscheid in dit 
promotieonderzoek. Zie par. I.2.

3 Deze terminologische keuze licht ik toe in par. III.4.2.1. 
4 Dit licht ik toe in par. III.6.2.
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brengen. Dat is nodig, denk ik, want het bestuursrechtelijke handhavingsrecht is 
complex, het bestuursrechtelijke overtredersbegrip is volop in beweging,5 en er zijn 
verscheidene begrippen die veel op elkaar lijken maar steeds net iets anders betekenen.6 
In de literatuur, praktijk en jurisprudentie lopen de leerstukken geregeld door elkaar 
heen, wat leidt tot rechtswillekeur en rechtsonzekerheid. Dit is weliswaar niet een 
probleem dat specifiek is voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, maar 
het stapje terug dat ik zet om de plaats en betekenis van de verschillende begrippen te 
verduidelijken is mijns inziens wel nodig om de bestuursrechtelijke aansprakelijkheid 
van leidinggevenden voor milieuovertredingen op gestructureerde en begrijpelijke 
wijze te bestuderen. 

Het tweede doel van de eerste onderzoeksvraag is het verkennen en verder 
ontwikkelen van een specifiek (maar zeer belangrijk) aspect van de milieu-
aansprakelijkheid van leidinggevenden: de adressering van ‘inrichtinggerelateerde 
voorschriften’. Het gaat hierbij om vergunningsvoorschriften en algemene regels voor 
inrichtingen die voortvloeien uit de Wm. Dit type voorschrift is belangrijk, want 
vrijwel iedere onderneming kan worden aangemerkt als een ‘inrichting’, en daarom 
worden de milieurelevante activiteiten van vrijwel alle ondernemingen gereguleerd 
door inrichtinggerelateerde voorschriften. Dat is ook de reden waarom het voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden van belang is om te weten of zij worden 
geadresseerd door dit type voorschrift; het normadressaatschap betekent dat zij 
persoonlijk gehouden zijn tot de naleving van inrichtinggerelateerde voorschriften. 

Het derde doel achter de eerste onderzoeksvraag is het analyseren op welke manier 
de overtrederschapsvormen die relevant zijn voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden (namelijk functioneel plegen, feitelijk leidinggeven en medeplegen) 
worden toegepast in het bestuursrecht. Deze overtrederschapsvormen zijn ongeveer 
tien jaar geleden uit het strafrecht overgenomen, maar het ziet ernaar uit dat ze nog 
altijd geen gemeengoed zijn in het bestuursrecht.7 Zo lijkt het erop dat de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: Afdeling) vasthoudt aan de 
toerekeningsformule die gold in het bestuursrecht vóór de invoering Vierde tranche 
Awb, en daarnaast komt het voor dat de Afdeling de vereisten van de deelnemingsvorm 
‘feitelijk leidinggeven’ anders invult dan in het strafrecht gangbaar is.8 Het is van belang 
om deze verschillen nader te bestuderen en te beoordelen of de afwijking geoorloofd is, 
omdat de precieze invulling van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip medebepalend 
is voor het antwoord op de vraag of een leidinggevende bestuursrechtelijk kan worden 
gesanctioneerd voor een milieuovertreding (waarbij ik hier alvast opmerk dat de lezing 
die de hoogste bestuursrechter hanteert een stuk nadeliger is voor leidinggevenden dan 
die in het strafrecht wordt gehanteerd). 

De tweede onderzoeksvraag van dit hoofdstuk heeft als gezegd een evaluatief 
karakter: moeten (bepaalde soorten) leidinggevenden aanvullend worden beschermd 

5 Zie par. III.6.2.
6 Aan het einde van dit hoofdstuk in par. III.8.4 geef ik een overzicht van de verschillen tussen leerstukken 

uit het bestuursrechtelijke handhavingsrecht die veel op elkaar lijken en vaak worden verward.
7 In de literatuur en jurisprudentie kwam ik verschillende misverstanden tegen over de verhouding 

tussen-, toepasselijkheid van en criteria voor de verschillende overtrederschapsvormen, waarover meer 
in par. III.8.4.

8 Dit licht ik toe in par. III.6.



HOOFDSTUK III

161

tegen bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid? Aanleiding voor deze vraag is 
dat een aantal auteurs ervoor waarschuwen dat het (te) makkelijk is om bestuurders 
en andere leidinggevenden aan te merken als overtreder van een milieunorm; 
en zij pleiten ervoor om strengere eisen te stellen aan de bestuursrechtelijke 
sanctionering van bestuurders van rechtspersonen.9 Hoewel minder levendig dan 
in het privaatrecht, wordt ook in het bestuursrecht de discussie gevoerd over de 
ondergrens van bestuurdersaansprakelijkheid. In dit hoofdstuk reflecteer ik daarom 
op de bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsdrempel en analyseer ik de argumenten 
die in het bestuursrechtelijke discours worden genoemd voor en tegen de aanvullende 
bescherming van bestuurders, om vervolgens een standpunt in te nemen in deze 
discussie. 

III.1.2 Opzet van het hoofdstuk

In dit bestuursrechtelijke hoofdstuk bedoel ik met ‘milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden’ de mogelijkheid om een leidinggevende naar aanleiding van een 
bedrijfsmatige milieuovertreding een bestuurlijke sanctie op te leggen. Daarom sta ik 
hierna in paragraaf III.2 stil bij enkele algemene kenmerken van bestuurlijke sancties. 
Ik bespreek onder meer welke soorten sancties er bestaan, welke voorwaarden er gelden 
voor het opleggen van de sancties, wanneer de sancties kunnen worden opgelegd en 
welke bestuursorganen sanctiebevoegd zijn. 

Zonder overtreding geen overtreder, en dus ook geen sanctionering (van 
leidinggevenden). Daarom ga ik in paragraaf III.3 in op het bestuursrechtelijke 
overtredingsbegrip. Er is pas sprake van een overtreding wanneer alle bestanddelen 
van het voorschrift zijn vervuld. Er zijn drie soorten bestanddelen te onderscheiden, 
en ieder type bestanddeel heeft een eigen functie. Kennis van de verschillende 
functies is behulpzaam bij het vaststellen of er in een concreet geval sprake is van een 
overtreding. Daarom zal ik in deze paragraaf ook ingaan op de soorten bestanddelen 
van bestuursrechtelijke voorschriften. 

Uit paragraaf III.2 volgt dat de bestuurlijke boete, de last onder dwangsom en de 
kosten van de toepassing van bestuursdwang, alleen kunnen worden geadresseerd aan 
de overtreder. Voor de beantwoording van de vraag of een leidinggevende kan worden 
gesanctioneerd, is daarom kennis nodig van het overtredersbegrip. In paragraaf III.4 
bespreek ik de verschillende overtrederschapsvormen en de daarbij horende vereisten. 
Hierbij ga ik zowel in op plegen als deelnemen in het bestuursrecht. 

Sommige normen zijn niet tot eenieder gericht, maar zijn geadresseerd aan personen 
met een bepaalde kwaliteit. Dergelijke normen, ook wel bekend als kwaliteitsdelicten, 
kunnen alleen worden overtreden door (of met betrokkenheid van) de adressaat. In 
paragraaf III.5 ga ik in op de adressering van een type milieuvoorschrift dat van groot 
belang is voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden: inrichtinggerelateerde 
voorschriften. In dat kader komt ook aan bod of leidinggevenden normadressaat zijn 
van de voorschriften die de milieubelastende activiteiten van inrichtingen reguleren. 

Zodra de contouren van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip zijn geschetst en 
de adressering van milieunormen in kaart is gebracht, zoom ik in paragraaf III.6 in op 
de toepassing van de overtrederschapsvormen in het milieubestuursrecht. De wetgever 

9 Zie par. III.7.
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heeft beoogd om de bestuursrechtelijke overtrederschapsvormen te laten aansluiten op 
strafrechtelijke daderschapsvormen. De bestudering van de rechtspraak laat echter zien 
dat de Afdeling – de belangrijkste rechterlijke instantie voor het milieubestuursrecht – 
de aansprakelijkheidsfiguren anders invult dan in het strafrecht gebeurt. Ik bespreek 
de meest in het oog springende verschillen, en beoordeel of de afwijkende lijn is 
gerechtvaardigd. In dat kader beantwoord ik ook de vraag of leidinggevenden kunnen 
worden aangemerkt als overtreder van een milieuovertreding in bedrijfscontext. 

Vervolgens komen we aan bij het evaluatieve onderdeel van dit hoofdstuk. In het 
bestuursrecht gaan stemmen op dat de bestuurders van rechtspersonen aanvullende 
bescherming verdienen tegen bestuursrechtelijke sanctionering. In paragraaf III.7 
sta ik stil bij de hoogte van de aansprakelijkheidsdrempel voor bestuursrechtelijke 
aansprakelijkheid van leidinggevenden, en bezie ik of de argumenten die worden 
genoemd voor de bescherming van bestuurders van rechtspersonen aanleiding geven 
om voor deze groep een restrictief, afwijkend aansprakelijkheidsregime toe te passen. 

Paragraaf III.8 bevat een conclusie met een samenvatting van alle paragrafen en 
een beknopt antwoord op de onderzoeksvragen van dit bestuursrechtelijke hoofdstuk. 
In dat kader zet ik ook de mogelijkheden en obstakels op een rij van ‘bestuursrechtelijke 
bestuurdersaansprakelijkheid’ voor bedrijfsmatige milieuovertredingen. Net zoals in het 
strafrechtelijke hoofdstuk, bevat de conclusie in dit hoofdstuk een schematisch overzicht 
van de relevante overtrederschapsvormen. Daarnaast verschaf ik een stappenplan dat 
erbij kan helpen om in een concreet geval een passende overtrederschapsvorm te vinden. 
Tenslotte zet ik in ‘zoek de verschillen’ een aantal begrippen uit het bestuursrechtelijke 
handhavingsrecht die veel op elkaar lijken en vaak verward worden naast elkaar, om de 
betekenis en de verschillen te verduidelijken.

III.2 BESTUURLIJKE SANCTIES

III.2.1 Inleiding

Om de vraag te beantwoorden óf en zo ja wanneer een leidinggevende bestuursrechtelijk 
gesanctioneerd kan worden voor een milieuovertreding, is ook enige kennis van 
de bestuurlijke sancties zelf vereist. Per sanctie gelden namelijk verschillende 
voorwaarden, en ook de adressaat verschilt per sanctie. In deze paragraaf bespreek 
ik achtereenvolgens welke soorten sancties er zijn (par. III.2.2), aan wie de sancties 
kunnen worden geadresseerd (par. III.2.3), wanneer de sancties kunnen worden 
opgelegd (par. III.2.4), welke bestuursorganen sanctiebevoegd zijn (par. III.2.5) en wat 
de belangrijkste normen zijn bij het opleggen van sancties (par. III.2.6). 

III.2.2 Soorten sancties

Er zijn twee soorten bestuurlijke sancties: herstelsancties (Awb titel 5.3) en bestraffende 
sancties (Awb titel 5.4). Herstelsancties zien op het ongedaan maken of beëindigen van 
een overtreding, het voorkomen van herhaling, of het ongedaan maken van de gevolgen 
van de overtreding (art. 5:2 lid 1 sub b Awb). De belangrijkste herstelsanctie is de last 
onder dwangsom (art. 5:31d Awb), gevolgd door de last onder bestuursdwang (art. 5:21 
Awb). De ‘last’ die het bevoegd gezag in herstelsancties oplegt, kan zowel een gebod 
als verbod zijn. Vaak komt de last neer op het binnen een bepaalde termijn herstellen 
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van (een deel van) de gevolgen van een overtreding of bewerkstelligen of behouden 
van wat ‘rechtens de juiste toestand’ is.10 De beschikking waarin de last is opgenomen 
bevat een omschrijving van de herstelmaatregelen die moeten worden genomen om de 
overtreding te beëindigen en de termijn waarbinnen zij moet worden uitgevoerd (art. 
5:24 lid 1 en 2 Awb en art. 5:32a Awb). 

Het dwangmiddel om ervoor te zorgen dat de last daadwerkelijk wordt uitgevoerd, 
is bij de last onder dwangsom een voorwaardelijke betalingsverplichting. De dwangsom 
is bijvoorbeeld gekoppeld aan een bepaalde tijdseenheid dat de overtreding voortduurt, 
of per herhaling van de overtreding. Het dwangmiddel bij de last onder bestuursdwang 
is de dreiging dat het bevoegd gezag de maatregelen op kosten van de overtreder zal 
nemen. Zulke maatregelen bestaan bijvoorbeeld uit het saneren van vervuild terrein. 
Met een last onder bestuursdwang kan het bevoegd gezag ook de onderneming die in 
overtreding is (tijdelijk) sluiten. 

Bestraffende sancties zijn niet gericht op herstel, maar op het toevoegen van leed 
aan de overtreder (art. 5:2 lid 1 sub c Awb). De belangrijkste bestraffende sanctie is 
de bestuurlijke boete, waarmee het bevoegd gezag in reactie op een overtreding de 
overtreder kan straffen met een onvoorwaardelijke betalingsverplichting.11 

III.2.3 Adressaat van bestuurlijke sancties

Een bestuurlijke sanctie moet meestal worden geadresseerd aan de overtreder,12 
maar voor sommige sancties gelden aanvullende eisen, en bij andere sancties is het 
overtrederschap geen voorwaarde. Ik bespreek kort de adressaten van de hiervoor 
genoemde bestuurlijke sancties.13

De adressaat van een sanctie (degene aan wie een sanctie kan worden opgelegd) 
moet niet worden verward met de adressaat van een norm (de ‘normadressaat’).14 
Verder moet ook de adressering van de sanctie worden onderscheiden van aan wie de 
sanctie moet worden bekend gemaakt en/of verzonden. De last onder bestuursdwang 
moet ook worden bekend gemaakt aan de rechthebbenden op het gebruik van de 
zaak waarop de last betrekking heeft en aan de aanvrager (art. 5:24 lid 3 Awb).

De last onder dwangsom kan alleen worden opgelegd aan een overtreder15 die het 
bovendien feitelijk en juridisch in de macht heeft de last uit te voeren.16 De last strekt 
in principe tot het beëindigen van de onrechtmatige situatie. Een niet-uitvoerbare 
last, waarbij de niet-uitvoering wordt bestraft met een dwangsom, komt immers neer 
op een verkapte boete.17 Dit vereiste kan worden aangeduid als het ‘machtscriterium’. 

10 Damen 2016, par. 14.3.3. en par. 15.1.
11 Zie meer in het algemeen over sancties o.a. Rogier 2013; Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, hoofdstuk 

3 en 4.
12 Wie aangemerkt kan worden als overtreder komt aan bod in par. III.4 en III.6. 
13 Lees meer over de adressering van de last onder dwangsom in Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, 

par. 6.3.4. 
14 Zie over dit onderscheid hierna par. III. 4.6.3.
15 Dat een last onder dwangsom moet worden opgelegd aan een overtreder volgt uit onder meer 5:32 lid 1 Awb. 
16 Zie bijvoorbeeld ABRvS 28 maart 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AN4431, AB 1995/528. Zie voorts Damen 

2016, par. 15.5.2; Vermeer, Visser & Sibma 2016, par. 2.5.2; Damen 2016, p. 635.
17 “Het bestuur kan iemand niet dwingen tot iets waartoe hij feitelijk of juridisch niet in staat is.” 

Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 81. 
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Overigens is de rechter niet snel bereid aan te nemen dat de macht tot het nakomen 
van de last ontbreekt. Ook wanneer de overtreder de toestemming of medewerking 
van een ander nodig heeft om te voldoen aan de last, kan de overtreder voldoen aan het 
machtscriterium.18 

De wetgever heeft niet geëxpliciteerd aan wie de last onder bestuursdwang kan 
worden opgelegd. In de literatuur gaat men ervan uit dat de last onder bestuursdwang 
niet alleen kan worden opgelegd aan de overtreders, maar ook aan bepaalde niet-
overtreders,19 zoals rechthebbenden op het gebruik van de zaak waarop de last betrekking 
heeft, derden-belanghebbenden en andere betrokkenen. Dit is te verklaren omdat de last 
onder bestuursdwang vooral bedoeld is om de geadresseerde de gelegenheid te bieden 
om zelf maatregelen te treffen de onrechtmatige situatie te beëindigen.20 Het accent ligt 
dus niet op de overtreder, maar op de overtreding.21 Voor niet-overtreders heeft deze 
last echter geen tanden, want de kosten voor de toepassing van bestuursdwang kunnen 
alleen worden verhaald op de overtreder (art. 5:25 lid 1 Awb).

Indien er meerdere overtreders zijn aan wie een herstelsanctie kan worden 
opgelegd, dan is het bestuursorgaan niet verplicht om alle overtreders aan te schrijven.22 
Evenmin bestaat er een algemene regel die het bestuursorgaan ertoe verplicht te 
motiveren waarom aan een bepaalde overtreder geen sanctie is opgelegd.23 Dit lijkt 
me ook terecht, want bij de reparatoire handhaving van milieuvoorschriften staat 
immers het herstellen van de rechtmatige toestand voorop, niet de persoon van de 
overtreder. Als er meerdere overtreders zijn, kan het bevoegd gezag er ook voor kiezen 
om meerdere sancties op te leggen.24 Dat geldt zowel voor de herstelsancties als voor de 
bestraffende sancties. 

De bestuurlijke boete kan slechts worden opgelegd aan een overtreder.25 Anders dan 
bij de last onder dwangsom, is hierbij niet vereist dat de beboete overtreder het in zijn 
macht heeft om de overtreding te beëindigen.26 De bestuurlijke boete is immers niet op 
herstel gericht, maar is bedoeld om de overtreder leed toe te voegen in reactie op een 
reeds begane overtreding. Naast het overtrederschap gelden nog andere voorwaarden 
voor de adressaat van een bestuurlijke boete. Anders dan bij herstelsancties het geval 

18 Vermeer, Visser & Sibma 2016, p.  44-45. Zie bijvoorbeeld ook ABRvS 27 maart 2001, 
ECLI:NL:RVS:2001:AB3306 en ECLI:NL:RVS:2001:AN6893, AB 2002/102, m.nt. Blomberg 
(Faillissement Teka); ABRvS 29 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3309, r.o. 2.6.2; ABRvS 
23  maart 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT1966, AB 2005/236 m.nt. Michiels, par.  2.8.2; ABRvS 
3  juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE4856, AB 2002/311, m.nt. Van Hall; ABRvS 4 september 2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE7213, AB 2003/207, m.nt. Nijmeijer. De laatstgenoemde uitspraak doet 
vermoeden dat het voor het machtscriterium de aanwezigheid van feitelijke macht belangrijker is dan 
juridische macht. 

19 Zie onder meer Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 176-177; Damen 2016, p. 628-629; ABRvS 28 juni 
2017, ECLI:NL:RVS:2017:1719, AB 2018/88, m.nt. Sanders.

20 ABRvS 24 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:489, AB 2013/308, m.nt. Vermeer. 
21 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 80.
22 ABRvS 9 augustus 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN4249, Milieurecht Totaal 2010/3098; CBB 17 april 2009, 

AB 2009/227, m.nt. Michiels. 
23 CBb 17 april 2009, AB 2009/227, m.nt. Michiels; CBb 20 november 2014, JOR 2015/42, m.nt. Nuijten; 

Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 82-184. 
24 Vermeer, Visser & Sibma 2016, par. 2.5.4 en Buuren, Jurgens & Michiels 2014, par. 4.2.4.
25 Zo volgt uit 5:2 lid 1 sub c Awb. Zie ook Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 133 e.v.; Michiels, 

Blomberg & Jurgens. 2016, p. 175.
26 ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2429, AB 2018/405, m.nt. Stijnen.
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is,27 is voor de oplegging van een bestuurlijke boete ingevolge artikel 5:41 Awb vereist 
dat de overtreding aan de overtreder kan worden verweten.28 De verwijtbaarheid mag 
worden verondersteld, de overtreder zal het tegendeel aannemelijk moeten maken. 
Naast verwijtbaarheid zijn er soms nog specifieke aanvullende vereisten voor beboeting 
opgenomen in de bijzondere wet met de grondslag voor de boete.29 

Voor bestuurlijke sancties geldt in beginsel dat de adressaat van de sanctie betaalt.30 
Verbeurde dwangsommen, boetes en de kosten voor de toepassing van bestuursdwang 
zullen de overtreder aan wie de sanctie is opgelegd dus in het privévermogen raken. 
In paragraaf III.2.7 ga ik kort in op de mogelijkheid voor bestuurders om zich te 
verzekeren tegen bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid. 

III.2.4 Wanneer kan de sanctie worden opgelegd? 

De last onder bestuursdwang en de last onder dwangsom worden doorgaans opgelegd 
nadat zich een overtreding heeft voorgedaan. Indien er een klaarblijkelijk gevaar voor 
een overtreding dreigt, kan een herstelsanctie ook preventief worden opgelegd (art. 
5:7 Awb). Het is niet beslissend of door de overtreding ernstige schade zal ontstaan, 
het ‘klaarblijkelijke gevaar’ ziet op de waarschijnlijkheid dat de verboden gedraging 
plaatsvindt.31 

De mogelijkheid om in spoedeisende situaties preventief een last onder dwangsom 
op te leggen, vormt een uitzondering op de regel dat een last onder dwangsom 
alleen kan worden opgelegd aan een overtreder. Immers, als het bestuursrechtelijke 
voorschrift (nog) niet is overtreden, is er ook (nog) geen overtreder. Daarmee 
rijst de vraag welke eisen – naast het vereiste dat de geadresseerde het in de macht 
moet hebben om de last na te komen – gesteld kunnen worden aan de adressaat 
van de preventieve last onder dwangsom. Moet in dergelijke situaties ook het 
klaarblijkelijke gevaar bestaan dat degene aan wie de last wordt opgelegd zal kunnen 
worden aangemerkt als overtreder in de zin van artikel 5:1 lid 2 en 3 Awb? Bij gebrek 
aan een glazen bol zal het in de praktijk niet altijd mogelijk zijn om met zekerheid 
op voorhand te bepalen welke persoon het milieuvoorschrift zal overtreden.

Mijns inziens is het passend om in spoedeisende gevallen een negatief geformuleerde 
overtrederschapstoets toe te passen als ondergrens: een preventieve last onder 
dwangsom zou dan niet mogen worden opgelegd aan een persoon die – als de 
klaarblijkelijk dreigende overtreding reeds zou zijn voorgevallen – niet kan worden 

27 Zie o.a. Damen 2016, p.  603. ABRvS 27 maart 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AB3306, AB 2002/101 en 
ECLI:NL:RVS:2001:AN6893, AB 2002/102, m.nt. Blomberg (Faillissement Teka). Bij een herstelsanctie 
komt de overtreder geen beroep op ‘afwezigheid van alle schuld’ toe. Hierbij plaats ik de kanttekening 
dat in sommige overtrederschapsvormen al een bepaalde mate van verwijtbaarheid ‘ingebakken’ zit. 
Voor functioneel plegerschap is bijvoorbeeld (ten minste) een zorgplichtschending vereist. Voor feitelijk 
leidinggeven en medeplegen is in beginsel ook opzet op de samenwerkingshandeling en de verboden 
gedraging vereist. Zie verder par. III.4.

28 Zie ook de artikelsgewijze toelichting van de wetgever bij 5.4.1.2. in Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3.
29 Voor voorbeelden zie Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 176.
30 Een last onder bestuursdwang kan als gezegd ook worden geadresseerd aan een niet-overtreder, maar de 

kosten voor de tenuitvoerlegging zijn ingevolge art. 5:25 Awb voor de overtreder. 
31 Een recent voorbeeld waarin het bevoegd gezag niet kon aantonen dat er sprake was van een klaarblijkelijk 

dreigend gevaar van een overtreding, Rb. Limburg 9 juli 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:6315.
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aangemerkt als overtreder. Denk hierbij aan gevallen waarin op voorhand duidelijk 
is dat de persoon niet beschikt over de mate van zeggenschap of betrokkenheid die 
is vereist om te worden aangemerkt als overtreder van de dreigende overtreding. 

Een voorbeeld kan dit verduidelijken. Volgens vaste jurisprudentie is de drijver van 
de inrichting in beginsel verantwoordelijk voor de naleving van de voorschriften 
die de milieubelastende activiteiten van de inrichting reguleren. De eigenaar van 
het pand waarin de inrichting wordt gedreven, kan – behoudens bijkomende 
omstandigheden – niet bestuursrechtelijk aansprakelijk worden gesteld voor 
overtredingen van de drijver.32 Stel dat de drijver van de inrichting – in strijd met 
de artikel 2 lid 1 sub e onder 2° Wabo – de werking van de inrichting verandert, 
bijvoorbeeld door naast het brouwen van bier ook horeca-activiteiten te ondernemen, 
dan kan de eigenaar van het pand niet worden aangemerkt als overtreder. Dat 
betekent dat in een dergelijk geval ook geen last onder dwangsom33 kan worden 
opgelegd aan de eigenaar die strekt tot het staken van de niet-vergunde activiteiten. 
Dat de eigenaar het in de macht heeft om de overtreding te beëindigen, doet hier 
niet aan af. Wanneer er in plaats van een reactieve last onder dwangsom sprake is 
van een preventieve last onder dwangsom, zou dit mijns inziens niet anders moeten 
zijn. Dus als klaarblijkelijk het gevaar dreigt dat de drijver zijn vergunning te buiten 
gaat, dan zou de hierboven gesuggereerde negatief geformuleerde ondergrens eraan 
in de weg staan dat de preventieve last onder dwangsom wordt opgelegd aan de 
eigenaar van het pand. 

De last onder dwangsom kan worden gebruikt om een overtreder te bewegen om een 
overtreding (of de gevolgen daarvan) ongedaan te maken of te beëindigen. De last kan 
ook zijn gericht op het voorkomen van herhaling van overtredingen. De dwangsom 
kan worden vastgesteld op een bedrag ineens, een bedrag per tijdseenheid dat de last 
niet is uitgevoerd, of een bedrag per overtreding (art. 5:32b Awb). Indien de last een 
positieve verplichting bevat, zal de overtreder een redelijke termijn gegund moeten 
worden om de last uit te voeren. Dwangsommen worden van rechtswege verbeurd 
(art. 5:33 Awb), maar het bestuursorgaan moet alvorens invordering nog wel een 
invorderingsbeschikking nemen (art. 5:37 Awb jo. art. 4:112 jo. art. 4:117 Awb).34

De last onder dwangsom kan niet worden opgelegd indien ‘het belang dat het 
voorschrift beoogt te beschermen zich daartegen verzet’ (art. 5:32 lid 2 Awb). In 
gevallen waarin een milieuovertreding moet worden beëindigd of de gevolgen van de 
overtreding een onherstelbaar karakter hebben, ligt het in de rede te kiezen voor een 
last onder bestuursdwang in plaats van last onder dwangsom. Het verbeuren van de 
dwangsom verandert immers niets aan de onrechtmatige situatie; alleen door middel 
van bestuursdwang kan het bevoegd gezag zeker weten dat de last wordt uitgevoerd 

32 Zie in deze zin bijvoorbeeld ABRvS 29 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3309; ABRvS 30 januari 2008, 
ECLI:NL:RVS:2008:BC3051; ABRvS 26 oktober 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5007 (Movi), par.  2.2.4; 
ABRvS 16 februari 2005, zaaknummer 200401481/1; 200401481/2, Milieurecht Totaal 2005/1803 (Van 
der Zijpp).

33 Overigens is het in dit geval wel mogelijk om een last onder bestuursdwang aan de eigenaar op te leggen. 
Eventuele kosten die gepaard gaan met de tenuitvoerlegging van de last zijn echter voor de drijver. 

34 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 101-104, 113-116.
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(als dit niet gebeurt door de adressaat, dan wel door de tenuitvoerlegging van de 
bestuursdwang).35

Bestuursdwang kan pas worden toegepast nadat de gegeven termijn om de last uit 
te voeren is verstreken. In spoedeisende gevallen kan bestuursdwang worden toegepast 
zonder voorafgaande last met begunstigingstermijn (art. 5:31 lid 1 Awb). In geval van 
‘superspoed’ kan zelfs besloten worden dat de bestuursdwang terstond wordt toegepast 
en het besluit tot bestuursdwang nadien wordt bekendgemaakt (art. 5:31 lid 2 Awb). 
Voor het verhalen van de kosten van de bestuursdwang op de overtreder moet eerst een 
kostenverhaalsbeschikking genomen worden (5:25 lid 6 Awb), tegen dit besluit staat 
bezwaar en beroep open.36

Voor het opleggen van een preventieve last onder bestuursdwang hoeft niet op 
voorhand vastgesteld te worden wie de overtreder is, aangezien de last ook kan 
worden geadresseerd aan niet-overtreders.37 Overtrederschap is alleen van belang 
in het kader van kostenverhaal. Dit is bevestigd in een uitspraak van de Afdeling uit 
2017.38 Let wel: de bestuursdwangbeschikking – die voorafgaat aan de toepassing 
van de bestuursdwang, en bij superspoed volgt na de toepassing – moet wel worden 
bekendgemaakt aan verschillende belanghebbenden, waaronder de (vermoedelijke) 
overtreder.39 

De bestuurlijke boete is een onvoorwaardelijke verplichting tot de betaling van een 
geldsom. Voor de invordering van de boete is dus geen begunstigingstermijn van 
toepassing, en er hoeft ook geen aparte invorderingsbeschikking genomen te worden.40 
De bestuurlijke boete is een reactie op een reeds gepleegde overtreding, deze kan dus – 
in tegenstelling tot herstelsancties – niet preventief worden opgelegd. 

Voor één overtreding kunnen niet gelijktijdig (maar wel achtereenvolgens) 
meerdere herstelsancties worden opgelegd (art. 5:6 Awb). Een herstelsanctie kan 
worden gecombineerd met een bestraffende sanctie. De sancties dienen immers 
verschillende doelen; respectievelijk het herstellen van de juridisch juiste toestand en 
het bestraffen van de overtreder. Het bevoegd gezag kan niet meerdere bestuurlijke 
boetes opleggen voor dezelfde overtreding (Ne bis in idem, art. 5:43 Awb).41 Net zo, 
is samenloop van strafrechtelijke en bestuursrechtelijke bestraffing niet mogelijk 

35 Damen 2016, p. 634-635 en Vermeer, Visser & Sibma 2016, par. 1.3.4.
36 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, 3, p. 106.
37 Indien ook de last onder bestuursdwang slechts opgelegd zou kunnen worden aan overtreders, zou dit 

een groot knelpunt in de handhaving kunnen opleveren, omdat een foute adressering van de last achteraf 
niet meer te herstellen is. Ook zou dit kunnen leiden tot hagelschottactieken; waarbij het bestuursorgaan 
zekerheidshalve maar iedereen die ook maar zijdelings bij de overtreding was betrokken als overtreder 
aanschreef. Zie de noot van Sanders bij ABRvS 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1719, AB 2018/88. 

38 ABRvS 28 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1719, AB 2018/88, m.nt. Sanders.
39 Zo volgt uit 5:24 lid 3 Awb. Zie ook het onderscheid dat de Afdeling maakt in ABRvS 19 juni 1995, 

ECLI:NL:RVS:1995:ZF1686, AB 1995/582, m.nt. Van Buuren (Geldrop). Indien het bevoegd gezag 
aankondigt dat de kosten verhaald zullen worden op overtreder A, kunnen ze later niet alsnog de kosten 
verhalen op overtreder B: ABRvS 16 maart 2018, ECLI:NL:RVS:2018:907, JOM 2018/281.

40 In beginsel moet de boete binnen zes weken na de boetebeschikking worden betaald (art. 4:87 Awb), 
tenzij het bestuursorgaan de wederpartij uitstel verleent (art. 4:94 Awb). Zie Michiels, Blomberg & 
Jurgens 2016, par. 10.6.

41 Ook is het niet mogelijk om één persoon via twee verschillende aansprakelijkheidsfiguren voor dezelfde 
overtreding te beboeten. Rb. Zeeland-West-Brabant 3 maart 2017, ECLI:NL:RBZWB:2017:1487.
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(art. 5:44 Awb). In situaties dat er verschillende voorschriften zijn overtreden en de 
overtredingen als afzonderlijke handelingen kunnen worden beschouwd (meerdaadse 
samenloop), kan voor elk van de overtredingen in beginsel een afzonderlijke sanctie 
worden opgelegd, zolang dit niet leidt tot onevenredige sanctionering.42 

III.2.5 Bevoegdheid tot het opleggen van sancties

Voor het opleggen van een bestuurlijke sanctie moet aan een bestuursorgaan bij of 
krachtens de wet de bevoegdheid zijn toegekend (art. 5:4 lid 1 Awb). De bevoegdheid 
tot het opleggen van herstelsancties is geregeld in de organieke wetten. Op gemeentelijk 
niveau is op grond van artikel 125 lid 1 Gemeentewet ‘het gemeentebestuur 
bevoegd tot het opleggen van een last onder bestuursdwang’. Doorgaans zal de 
bestuursdwangbevoegd heid worden uitgeoefend door het college van burgemeester 
en wethouders (art. 125 lid 2 Gw).43 De Provinciewet en Waterschapswet kennen een 
vergelijkbare regeling: de bestuursdwangbevoegdheid is toegekend aan respectievelijk het 
provinciebestuur (art. 122 lid 1 Provinciewet) en het waterschapsbestuur (art. 61 lid 1 
Wsw), en de bevoegdheid wordt doorgaans uitgevoerd door gedeputeerde staten (art. 
122 lid 2 Provinciewet)44 en het dagelijkse bestuur van de waterschap (art. 61 lid 2 Wsw).45 

De bevoegdheid tot het opleggen van een last onder dwangsom is gekoppeld aan 
de bestuursdwangbevoegdheid (art. 5:32 Awb). Ieder bestuursorgaan dat een last onder 
bestuursdwang kan opleggen, kan dus ook kiezen voor een dwangsom.46 Als het belang 
dat het betrokken voorschrift beoogt te beschermen zich verzet tegen het opleggen 
van de last onder dwangsom, dan moet het bestuursorgaan kiezen voor een last onder 
bestuursdwang (art. 5:32 lid 2 Awb). Dit kan bijvoorbeeld nodig zijn als de dwangsom 
niet effectief blijkt te zijn, of als het bestuursorgaan (herhaling van) de overtreding niet 
kan riskeren omdat de overtreding niet of moeilijk ongedaan gemaakt kan worden, 
zoals bijvoorbeeld bij ernstige milieuverontreiniging het geval is.47 

Anders dan bij de herstelsancties bestaat er geen algemene bevoegdheid tot het 
opleggen van bestuurlijke boetes. Per overtreding moet in de bijzondere wet gekeken 
worden of er een grondslag bestaat, en zo ja, wie bevoegd is tot het opleggen ervan. In 
de Wabo en de Wm zijn bijna48 geen grondslagen voor bestuurlijke boetes opgenomen; 

42 Zie verder Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, hoofdstuk 8 en 9. Zie voorts in algemene zin Damen 
2016, par. 14.4.6-14.4.8; Vermeer, Visser & Sibma 2016, par. 1.6.

43 Tenzij het gaat om de handhaving van een regel die de burgemeester uitvoert (art. 125 lid 3 Gw), of als 
de bevoegdheid tot handhaving is overgedragen aan een commissie (art. 125 lid 4 Gw). 

44 Tenzij het gaat om een regel die de commissaris van de Koning uitvoert (art. 122 lid 3 Provw), of als de 
bestuursdwangbevoegdheid is overgedragen aan een bestuurscommissie (art. 122 lid 4 Provw). 

45 De Voorzitter kan met gebruikmaking van de in art. 96 Wsw omschreven bevoegdheid ook een last 
onder bestuursdwang opleggen. 

46 Andersom hebben sommige bestuursorganen wel dwangsombevoegdheid, maar geen bevoegdheid 
tot het opleggen van een last onder bestuursdwang (de ‘zelfstandige dwangsombevoegdheid’). Zie 
bijvoorbeeld art. 56 Mededingingswet, dat voor de Autoriteit Consument en Markt de mogelijkheid 
schept een dwangsom op te leggen. Het is logisch dat de ACM geen bestuursdwangbevoegdheid heeft, 
want regelmatig zal de last die wordt opgelegd (bijvoorbeeld het beëindigen van een kartel, art. 6 
lid 1 Mw) niet via bestuursdwang ten uitvoer gelegd kunnen worden; er is dan immers geen feitelijk 
handelen maar een rechtshandeling of een eigen gedraging van de overtreder nodig om de rechtmatige 
toestand te herstellen.

47 Kamerstukken II 1995/96, 23700, 5, p. 81.
48 Een uitzondering is bijvoorbeeld art.18.16a Wm, dat het bestuur van de emissieautoriteit in staat stelt om 

ETS-overtredingen te bestraffen met een boete. Zie over dit onderwerp onder meer Blomberg 2017.
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de wetgever heeft ervoor gekozen om de punitieve handhaving van deze wetten via 
het strafrecht te laten verlopen.49 In andere milieuwetten zijn wel grondslagen voor 
bestuurlijke boetes te vinden, in art. 51 Meststoffenwet, en in artikel 8.7 Dierenwet. 
Ook artikel 25c van het Besluit risico’s zware ongevallen maakt het mogelijk om bij 
recidive een boete op te leggen aan de overtreder. Indien een overtreding waarvoor 
het bestuursorgaan een bestuurlijke boete wil opleggen ook een strafbaar feit oplevert, 
is het bestuursorgaan gehouden dit aan de officier van justitie voor te leggen, tenzij 
wettelijk is bepaald dat daarvan kan worden afgezien (art. 5:44 lid 2 Awb). 

III.2.6 Normen voor de oplegging van bestuurlijke sancties

Net als bij handhavingstoezicht, zijn de algemene bepalingen van hoofdstuk 2 Awb en 
de Algemene beginselen van behoorlijk bestuur relevant voor bestuurlijke sancties. Het 
evenredigheidsbeginsel speelt zowel bij herstelsancties als bij de bestuurlijke boete een 
belangrijke rol. De hoogte van de boete, dwangsom of bestuursdwangkosten mogen 
niet onevenredig hoog zijn.50 Het besluitkarakter van de bestuursdwangbeschikking, 
dwangsombeschikking en boetebeschikking brengt mee dat de regels uit hoofdstuk 3 
Awb over besluiten en hoofdstuk 4 Awb over beschikkingen op deze beslissing van 
toepassing kunnen zijn. Het zorgvuldigheidsbeginsel (uitgewerkt in art. 3:2 Awb) 
brengt met zich dat het bevoegd gezag voorafgaand aan de beslissing tot handhaving 
onderzoek doet naar de belangen die worden gediend met de handhaving en de belangen 
die zich tegen handhaving verzetten. Voordat een last onder dwangsom wordt opgelegd 
zal de (potentiële) overtreder in beginsel moeten worden gehoord (art. 4:8 Awb) en 
gewaarschuwd (zorgvuldigheidsbeginsel, art. 3:4 Awb).51 De sanctiebeschikking moet 
vermelden welk bestuursrechtelijk voorschrift is overtreden (art. 5:9 Awb), en het 
bevoegd gezag zal de relevante feiten en omstandigheden deugdelijk moeten bewijzen. 
Bij een herstelsanctie vergt het rechtszekerheidsbeginsel dat het de geadresseerde 
duidelijk moet zijn welke maatregelen worden verlangd om de toepassing van het 
dwangmiddel te voorkomen. De gekozen termijn voor het nakomen van de last moet 
redelijk zijn; dat wil zeggen in ieder geval een periode die technisch gezien nodig is om 
de last uit te voeren. De toepassing van bestuursdwang gaat gepaard met handelingen 
van feitelijke aard, daarom zijn de bepalingen van afdeling 3.2 tot en met 3.4 Awb ook 
relevant (art. 3:1 lid 2 Awb).52 

Bij het opleggen van bestraffende sancties, zoals de bestuurlijke boete, is in beginsel 
sprake van een criminal charge, waardoor de normen uit het EVRM en het IVBPR van 
toepassing zijn (art. 5:2 lid 1 sub c, art. 5:40 lid 1 Awb).53 Daardoor wordt gewaarborgd 

49 Art. 1a Wet op de Economische Delicten. Zie uitvoerig par. II.2.2.
50 Art. 3:4 lid 2 Awb, art. 5:32b lid 3 Awb en art. 5:46 Awb. Zie in algemene zin Damen 2016, par. 14.4.6; 

voor de evenredigheid van de zwaarte van een dwangsom par. 15.5.3; voor de evenredigheid van de 
hoogte van een boete par. 17.5.7. Zie voorts Blomberg 2001, p. 144. 

51 Lindenbergh, Schreuder & Verbaan 2015, p. 37, onder verwijzing naar p. 472. Van Wijk/Konijnenbelt & 
Van Male, 2014. Zie ook Vermeer e.a. 2016, par. 3.4. 

52 Zie voor meer algemene informatie over normen voor de oplegging van sancties onder meer Vermeer, 
Visser & Sibma 2016, m.n. hoofdstuk 3 en 5; Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, par. 11.3. 

53 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 457-461 noemen onder meer (i) het openstaan van beroep 
bij een onafhankelijke rechter die de hoogte van de sanctie vol moet kunnen toetsen, (ii) openbaarheid 
rechterlijke uitspraak, (iii) vereiste van twee instanties, (iv) de mogelijkheid tot betrokkenheid van een 
advocaat, (v) redelijke termijn voor de procedure, (vi) de plicht tot het geven van cautie (wijzen op het 
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dat de zaak eerlijk en openbaar wordt behandeld, geldt de onschuldspresumptie, en 
heeft de geadresseerde recht op verdediging en zwijgrecht (art. 6 EVRM).54 De normen 
uit titel 5.4 Awb zien speciaal op bestuurlijke boetes (art. 5:40 lid 2 Awb). 

III.2.7 Verzekerbaarheid

In de vorige sub-paragrafen blijkt dat een overtreder doelwit kan zijn van bestuurlijke 
boetes, dwangsommen en kostenverhaal van toegepaste bestuursdwang. Zoals zal 
blijken in paragraaf III.6, kan ook een leidinggevende functionaris worden aangemerkt 
als overtreder. Gevolg is dat leidinggevenden door bestuurlijke sancties kunnen worden 
geraakt in hun privévermogen. Daarmee rijst de vraag of de leidinggevende de kosten 
in verband met bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid kan afwentelen op een 
ander.55 De beantwoording van deze vraag vergt nader onderzoek, maar hieronder ga 
ik vast kort in op de rol die verzekeringen in dit verband kunnen spelen.56

In beginsel is het mogelijk om de leidinggevende te verzekeren tegen bestuurlijke 
sancties.57 Wie en wat precies kan worden verzekerd en wanneer wordt uitgekeerd, hangt 
in de eerste plaats af van de polisvoorwaarden. Een bestuurdersaansprakelijkheids-
verzekering (ook wel D&O verzekering genoemd) wordt doorgaans afgesloten 
door een rechtspersoon ten behoeve van haar bestuurders. De verzekering dekt in 
ieder geval de statutaire bestuurders, en in veel gevallen ook andere leidinggevende 
functionarissen.58 Gezien de contractsvrijheid bij verzekeringsovereenkomsten 
kunnen de dekkingsuitsluitingen in de polissen van de D&O verzekeraars verschillen. 
Sommige verzekeraars hebben de aansprakelijkheid voor milieuschade of bestuurlijke 
sancties uitgesloten van vergoeding.59

In de verzekeringsvoorwaarden wordt doorgaans in ieder geval de vergoeding van 
schade die het gevolg is van oneerlijk, frauduleus of strafbaar handelen uitgesloten.60 
Dit moet ook, want anders zou de overeenkomst in strijd zijn met de openbare orde.61 
Daardoor kan een leidinggevende die bestuursrechtelijk wordt gesanctioneerd in 
verband met een opzettelijke milieuvervuiling in beginsel geen aanspraak maken 
op de verzekering, ongeacht of het een herstelsanctie of bestraffende sanctie betreft. 
Overigens wordt opzet door veel verzekeraars pas aangenomen, wanneer dit in een in 
kracht van gewijsde gegane uitspraak is vastgesteld.62 

Bij een herstelsanctie die is opgelegd aan een leidinggevende in verband met een 
niet-verwijtbare overtreding, lijkt de afwenteling van de financiële gevolgen op de 
verzekeraar – als dit niet wordt uitgesloten in de polisvoorwaarden – in beginsel geen 

recht op zwijgrecht) (vii) het legaliteitsbeginsel (nulla poena) en het verbod op ne bis in idem (viii) de 
onschuldpresumptie en het verwijtbaarheidsvereiste. WODC-rapport p. 35.

54 Zie verder o.a. Michiels 2016, par. 4.2; Michiels & Widdershoven 2013; Albers 2014. 
55 Naast verzekeren kan hierbij nog worden gedacht vrijwaring en regres.
56 Met dank aan UCWOSL student-assistent Johanna Bürkert voor haar uitzoekwerk voor deze 

subparagraaf.
57 Zie in algemene zin o.a. Londonck Sluijk 2017; Scheltema 2017, p.  51-53; Sininghe Damsté 2015; 

Weterings 2011.
58 Sinninghe Damsté 2015, p. 173; Londonck Sluijk 2017, p. 459. 
59 Weterings 2011, par. 2.2, met verdere verwijzingen in voetnoot 21. 
60 Londonck Sluijk 2017, m.n. p. 469-471; Weterings 2011, par. 2.2.
61 Art. 3:40 BW, art. 7:952 BW. Zie in dit kader HR 30 mei 1975, ECLI:NL:HR:1975:AC5594, NJ 1976/572 

(Bierglas).
62 Londonck Sluijk 2017, p. 469-471.
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probleem te zijn. Er hoeft dan immers geen sprake te zijn van oneerlijk, opzettelijk of 
strafbaar handelen. Bovendien staat bij een herstelsanctie niet de overtreder maar het 
herstel van de overtreding centraal. Dit ligt anders bij een bestraffende sanctie zoals 
een bestuurlijke boete. Deze sanctie is niet gericht op het herstellen van de overtreding, 
maar op het bestraffen van de overtreder.63 Het afwentelen van de financiële gevolgen 
op anderen zou de leedtoevoeging aan de overtreder dwarsbomen. Mogelijk wordt 
hierdoor ook een prikkel weggenomen voor het normconforme handelen van 
leidinggevenden. 

Over de mogelijkheid om leidinggevenden te verzekeren tegen bestuurlijke boetes 
wordt verschillend gedacht. Sommige auteurs zijn tegen, omdat de afwenteling van 
boetes het publiekrechtelijke stelsel zou ondergraven.64 Andere auteurs wijzen erop dat 
er geen algemene regel bestaat die de afwenteling van bestuurlijke boetes verbiedt, en 
concluderen dat de afwenteling van de boetes in beginsel mogelijk is zolang er geen 
sprake is van opzet of roekeloos handelen. Deze auteurs menen dat bij mildere vormen 
van verwijtbaarheid (lichte schuld tot maximaal voorwaardelijk opzet) aan de zijde van 
de verzekerde de boete kan worden afgewenteld.65

III.3 DE OVERTREDING

III.3.1 Inleiding

Zonder overtreding geen overtreder, en dus ook geen bestuursrechtelijke sanctionering 
(van leidinggevenden). Daarom sta ik in deze paragraaf stil bij de overtreding. Hierna ga 
ik in paragraaf III.3.2 eerst in op enkele algemene aspecten van het bestuursrechtelijke 
overtredingsbegrip. Voor het beantwoorden van de vraag of er in een concreet geval 
sprake is van een overtreding, is van belang om na te gaan of alle bestanddelen van het 
voorschrift zijn vervuld. Er zijn drie soorten bestanddelen: objectieve-, subjectieve en 
kwalitatieve bestanddelen. Ieder type bestanddeel heeft een eigen functie, en kennis 
van de verschillende functies is behulpzaam voor het vaststellen van een overtreding. 
De drie bestanddelen komen achtereenvolgens in paragraaf III.3.3-III.3.5 aan bod. 

In het strafrechtelijke hoofdstuk zijn de bestanddelen reeds aan bod gekomen,66 dus 
om overlap te voorkomen houd ik het in dit hoofdstuk bij de hoofdlijnen aangevuld 
met voorbeelden uit het bestuursrecht. Enige overlap met het strafrechtelijke 
hoofdstuk is echter onvermijdelijk, omdat kennis van de hier besproken begrippen 
mijns inziens ook voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden essentieel – of in ieder geval zeer behulpzaam – is. 

Ten slotte bespreek ik in paragraaf III.3.6 de verhouding tussen de vaststelling van de 
overtreding en de aanwijzing van een overtreder.

63 Bij de bestuurlijke boete is er sprake van een criminal charge, en voor de oplegging ervan is vereist dat de 
overtreding aan de leidinggevende kan worden verweten. Zie par. III.2.2 en III.2.3. 

64 Bröring & De Valk 2011; Van Muijen-van Bruinisse 2010, p. 20 en 21; Weterings 2010, p. 169. 
65 Lieverse & Schoonbeek 2011; Sinninghe Damsté 2015, p.  182; Vinken & Kuppeveld 2012, par.  6. 

Sommige auteurs menen zelfs dat bewuste roekeloosheid ook gedekt zou kunnen worden door een 
verzekering; Orsel 2006, p. 36-41, p. 40.

66 Par. II.2.3. Ook in het privaatrechtelijke hoofdstuk ga ik kort in op delictsbestanddelen: par. IV.5.3.2.
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III.3.2 Begripsbepaling

De overtreding in de bestuursrechtelijke zin moet niet worden verward met de 
‘strafrechtelijke overtreding’, de verzamelnaam voor ‘lichte strafbare feiten’ en de 
tegenhanger van misdrijven.67 In het bestuursrecht heeft de aanduiding niets te maken 
met de ernst van het vergrijp; alle inbreuken op bestuursrechtelijke voorschriften 
– ook de zeer ernstige – zijn overtredingen in de bestuursrechtelijke zin. Een 
bestuursrechtelijke overtreding (art. 5:1 lid 1 Awb) is een “gedraging die in strijd is 
met het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift”. Het bestuursorgaan legt 
geen sanctie op indien er een rechtvaardigingsgrond bestaat voor de overtreding (art. 
5:5 Awb), zoals bij aanwezigheid van een noodtoestand of een ambtelijk gegeven bevel. 

Ingevolge het bestuursrechtelijke legaliteitsbeginsel kan een bestuurlijke sanctie 
alleen worden opgelegd indien de overtreding bij of krachtens een aan de gedraging 
voorafgaand wettelijk voorschrift is omschreven (art. 5:4 lid 2 Awb).68 Strijd met 
een deel van ‘het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift’ is onvoldoende 
voor een overtreding. Als een bestuursrechtelijk voorschrift meerdere constitutieve 
vereisten bevat, dan moeten al deze vereisten worden vervuld voordat sprake is van 
een overtreding. In het strafrecht worden dergelijke vereisten ‘bestanddelen’ genoemd, 
en er worden drie soorten bestanddelen onderscheiden: objectieve-, subjectieve- en 
kwalitatieve bestanddelen.69 Elk soort bestanddeel heeft een eigen functie: kort door 
de bocht ziet het objectieve bestanddeel op de verboden gedraging, het subjectieve 
bestanddeel op het schuldverband, en het kwalitatieve bestanddeel op de hoedanigheid 
van de dader. 

Het onderverdelen van een voorschrift in bestanddelen geeft structuur aan 
de beoordeling of er in een concreet geval sprake is van een overtreding. Op die 
manier kan worden voorkomen dat constitutieve vereisten over het hoofd worden 
gezien. Bovendien kan kennis van de functie en andere kenmerken van de soorten 
bestanddelen helpen om vast te stellen of een specifiek bestanddeel is vervuld. Daarom 
is het ook in bestuursrechtelijke context nuttig om stil te staan bij de verschillende 
soorten bestanddelen. 

III.3.3 Objectieve bestanddelen

Zoals de naam doet vermoeden, zien objectieve bestanddelen op objectieve omstandig-
heden die een situatie onrechtmatig maken. Het kan hierbij gaan om een bepaald soort 
handelen of nalaten, maar ook om een bepaald soort gevolg of toestand. Het gaat met 
andere worden om een verplichting; iets dat moet- of juist niet mag gebeuren. Het 
begrip ‘gedraging’ in de bestuursrechtelijke definitie van overtreding (art. 5:1 lid 1 Awb) 
dient dan ook ruim te worden uitgelegd; ook door nalaten kan een bestuursrechtelijk 
voorschrift worden overtreden.70 Een voorschrift kan (en zal doorgaans) meerdere 
objectieve bestanddelen bevatten. Het geheel aan objectieve bestanddelen van een 
voorschrift, wordt de ‘objectieve zijde’ genoemd.

67 Misdrijven zijn opgenomen in het tweede boek van het wetboek van strafrecht, en overtredingen in het 
derde boek. 

68 Zie over het fundamentele karakter van het legaliteitsbeginsel, Damen 2016, par. 14.4.1.
69 De bestanddelen worden uitvoeriger besproken in par. II.2.3.
70 MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 77.
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Een voorbeeld kan verduidelijken welke verschillende verschijningsvormen er 
zijn van objectieve bestanddelen. Neem artikel 3.10g van het Activiteitenbesluit 
Milieubeheer, met betrekking tot het in werking hebben van een middelgrote 
stookinstallatie, gestookt op een standaard brandstof:

Lid 1: “Een stookinstallatie waarvan het rookgas vanwege een storing niet 
voldoet aan de emissiegrenswaarden die op grond van deze paragraaf voor die 
stookinstallatie gelden, wordt zo spoedig mogelijk opgelost en mag ten hoogste 
120 achtereenvolgende uren na het optreden van de storing in gebruik blijven 
(...).71

Lid 2: Indien een storing als bedoeld in het eerste lid niet binnen 120 uur op 
een zodanige wijze is opgeheven dat het rookgas van de stookinstallatie weer aan 
de van toepassing zijnde emissiegrenswaarden voldoet, wordt de stookinstallatie 
door de drijver van de inrichting buiten bedrijf gesteld.”

Artikel 3.10g lid Abm omschrijft eerst een bepaald soort situatie (overschrijding 
emissiegrenswaarden door een storing), en koppelt daaraan een geboden gedraging 
(het zo spoedig mogelijk oplossen van de storing) vergezeld van een randvoorwaarde 
(ten hoogste 120 uur in gebruik houden boven emissiegrenswaarden). Zo bezien 
heeft artikel 3.10g lid 1 Abm drie objectieve bestanddelen. 

Wie goed kijkt ziet dat de objectieve bestanddelen anders kunnen worden ingedeeld, 
of dat de bestanddelen zelf weer kunnen bestaan uit verschillende onderdelen. 
Voor een situatie als bedoeld in artikel 3.10g Abm moet er sprake zijn van 
rookgas; dat rookgas moet afkomstig zijn van een (in artikel 3.7 Abm aangewezen) 
stookinstallatie; de oorzaak van het rookgas moet een storing zijn; en het rookgas 
moet de emissiegrenswaarden (genoemd in artikel 3.10f Abm) overschrijden. Voor 
de betekenis van de objectieve zijde van het voorschrift maakt de indeling niet uit, 
zolang alle onderdelen maar worden nagelopen. Het herkennen van verschillende 
objectieve bestanddelen en verschillende onderdelen is een hulpmiddel om na te 
gaan of een concrete situatie beantwoordt aan de objectieve zijde van een voorschrift.

Indien één van de onderdelen niet wordt vervuld – bijvoorbeeld omdat het rookgas 
niet gerelateerd is aan de storing, of omdat het rookgas onder de emissiegrenswaarden 
blijft – is er géén sprake van een situatie zoals omschreven in artikel 3.10g lid 1 
Abm, en dan is dat objectieve bestanddeel niet vervuld, met als gevolg dat er reeds 
daarom geen sprake is van een overtreding van artikel 3.10g Abm. 

Als er wel sprake is van een dergelijke situatie, moet op grond van lid 1 en lid 2 
op een bepaalde manier gehandeld worden. De storing moet zo spoedig mogelijk 
worden opgelost; de oplossing moet ervoor zorgen dat het rookgas voldoet aan de 
emissiegrenswaarden; en na de storing mag de stookinstallatie ten hoogste 120 uur 
in gebruik blijven; anders moet de stookinstallatie buiten bedrijf worden gesteld. 

Omdat het een gebod betreft, is afwijking van de in artikel 3.10g Abm omschreven 
gedraging verboden. Stel bijvoorbeeld dat de storing binnen 120 uur wordt opgelost, 

71 De formulering gebodsbepaling verdient overigens geen schoonheidsprijs, het onderwerp van de 
persoonsvorm is afwisselend de storing en de stookinstallatie.



De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

174

maar dat de oplossing niet ‘zo spoedig mogelijk’ was, dan is de gedraging alsnog 
niet conform het gebod uit lid 1, en dus verboden. Stel dat de storing pas na 150 uur 
wordt opgelost, en de stookinstallatie niet na 120 uur buiten bedrijf is gesteld maar 
ondanks de overschrijding van de emissiegrenswaarden in gebruik blijft, dan is dit 
ook in strijd met het gebod van lid 1 en 2.

III.3.4 Subjectieve bestanddelen

Subjectieve bestanddelen zien op de geestesgesteldheid van de persoon ten tijde van 
het verrichten van de verboden gedraging. In dit type bestanddeel kan een bepaald 
schuldverband worden vereist, dus opzet (‘dolus’ – willens en wetens, althans ten 
minste bewust de aanmerkelijke kans aanvaardend) of schuld (‘culpa’ – verwijtbare 
aanmerkelijke onvoorzichtigheid).72 In het milieubestuursrecht komen dergelijke 
subjectieve bestanddelen echter zelden voor.

Een van de weinige voorbeelden die ik ben tegengekomen van een milieu-
bestuursrechtelijk voorschrift met een subjectief bestanddeel, betreft hoofdstuk 
3 van de Wet natuurbescherming. Artikel 3.1 Wnb bepaalt bijvoorbeeld dat het 
‘verboden is opzettelijk van nature in Nederland in het wild levende vogels van 
soorten als bedoeld in artikel 1 van de Vogelrichtlijn te doden of te vangen.’ In 
de jurisprudentie inzake de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden kwam ik echter geen voorbeelden tegen van voorschriften waarin 
opzet of schuld werd vereist.73 

Omdat subjectieve bestanddelen in het milieubestuursrecht geen rol van betekenis 
spelen, houd ik het in dit hoofdstuk bij deze beknopte toelichting van dit type 
bestanddeel. In het strafrechtelijke hoofdstuk ben ik uitgebreider ingegaan op 
subjectieve bestanddelen en het schuldverband dat nodig is voor het vervullen van dit 
type bestanddelen.74

III.3.5 Kwalitatieve bestanddelen

Het uitgangspunt is dat een wettelijk voorschrift voor eenieder geldt. Als geen 
specifieke adressaat wordt genoemd in een milieuvoorschrift, dan moet in beginsel 
iedereen – dus ook een leidinggevende – de norm naleven. Sommige normen bevatten 
echter een kwalitatief bestanddeel.75 Het kwalitatieve bestanddeel (ook wel bekend als 

72 Zie uitvoerig par. II.2.3 en par. II.2.7.
73 Betoogd kan worden dat artikel 10.1 lid 1 Wm een subjectief bestanddeel bevat. De bepaling luidt 

als volgt: “Een ieder die handelingen met betrekking tot afvalstoffen verricht of nalaat en die weet of 
redelijkerwijs had kunnen weten dat daardoor nadelige gevolgen voor het milieu ontstaan of kunnen 
ontstaan, is verplicht alle maatregelen te nemen of na te laten die redelijkerwijs van hem kunnen worden 
gevergd, teneinde die gevolgen zoveel mogelijk te voorkomen of te beperken.” [curs. TRB]. Gelet op de 
geobjectiveerde strekking van het kennisvereiste reken ik het niet als subjectief bestanddeel maar tot de 
objectieve zijde van het delict: niet de dader maar de waarschijnlijkheid van schadelijke gevolgen door 
een bepaalde handeling lijkt centraal te staan. 

74 Zie par. II.2.3 en par. II.2.7.
75 Ik merk op dat het concept van kwalitatieve bestanddelen/kwaliteitsbestanddelen in bestuursrechtelijke 

kringen weliswaar niet onbekend, maar zeker ook niet gangbaar is. Eerder werd dit concept gehanteerd 
door o.a. Wladimiroff 2009; Knijff 1999, m.n. p. 287; Blomberg & Koopmans 2015. 
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‘kwaliteitsbestanddeel’76) stelt eisen aan de hoedanigheid van de dader. Dat betekent dat 
de verplichting uit een norm niet geldt voor iedereen, maar alleen voor personen die 
de hoedanigheid uit het kwalitatieve bestanddeel bezitten. Degene tot wie de norm is 
gericht, wordt de normadressaat genoemd, waarover in paragraaf III.5.2 meer.77 

Het kwalitatieve bestanddeel is pas vervuld wanneer de normadressaat de 
overtreding heeft gepleegd of op verboden wijze heeft deelgenomen aan de overtreding. 
Zonder betrokkenheid van de normadressaat bij de verboden gedraging, is er (dus) 
ook geen sprake van een overtreding van de betreffende norm. Een voorbeeld uit het 
strafrecht kan dit verduidelijken. 

Het bekendste voorbeeld van een kwaliteitsdelict is een ambtsdelict, zoals 
artikel 365 Sr: ‘de ambtenaar die door misbruik van gezag iemand dwingt iets te 
doen, niet te doen of te dulden, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste 
twee jaren of geldboete van de vierde categorie’. Wanneer iemand – die zelf geen 
ambtenaar is en ook handelt zonder betrokkenheid van een ambtenaar – door 
misbruik van gezag iemand dwingt iets te doen, niet te doen of te dulden, dan is 
er geen sprake van een overtreding van artikel 365 Sr: het kwalitatieve bestanddeel 
blijft dan onvervuld. 

Een norm die niet tot eenieder maar tot een bepaalde groep is gericht, wordt ook 
wel een kwaliteitsdelict genoemd. Veel milieuvoorschriften hebben een specifieke 
adressaat. In paragraaf II.2.6.3 ga ik in op de adressering van een aantal belangrijke 
milieuvoorschriften, en beantwoord ik de vraag of een leidinggevende persoonlijk 
drager is van milieuverplichtingen. De adressering van de belangrijkste categorie 
milieunormen – inrichtinggerelateerde voorschriften – komt echter hierna aan bod in 
paragraaf III.5.3-III.5.4. 

III.3.6 Verhouding tussen de overtreding en het overtrederschap

Het is van belang om de vaststelling van de overtreding te onderscheiden van de 
aanwijzing van een overtreder. Er is pas een overtreding in de zin van artikel 5:1 lid 1 
Awb wanneer alle bestanddelen van een wettelijk voorschrift zijn vervuld, maar deze 
bestanddelen hoeven niet allemaal te worden vervuld door één en dezelfde persoon. 
Het vaststellen of er sprake is van een (dreigende) overtreding is van belang of een 
bestuurlijke sanctie kan worden opgelegd. Voor de beantwoording van de vraag aan 
wie de sanctie kan worden opgelegd moet worden achterhaald wie de overtreder is.78 
Niet iedere betrokkene bij de totstandkoming van een overtreding kan ook worden 
aangemerkt als overtreder. Wanneer iemand kan worden aangemerkt als een overtreder 
in de zin van artikel 5:1 lid 2 en 3 Awb, komt aan bod in paragraaf III.4 en III.6. 

76 In eerdere publicaties gebruikte ik de aanduiding ‘kwaliteitsbestanddeel’. Zie bijvoorbeeld Bleeker 2019a, 
en Bleeker 2019b. Ik heb ervoor gekozen om van nu af aan te spreken van kwalitatieve bestanddelen, 
omdat bij de andere bestanddelen ook steeds sprake is van een woordgroep met een bijvoeglijk 
naamwoord en zelfstandig naamwoord, in plaats van een samenstelling. 

77 Dogmatisch gezien zou je het normadressaatschap kunnen zien als een bestanddeel van het delict. De 
Hullu 2018, p. 76.

78 Zie par. III.2.3.
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III.4 HET BESTUURSRECHTELIJKE OVERTREDERSBEGRIP

III.4.1 Inleiding 

De centrale vraag van dit hoofdstuk is onder welke voorwaarden een bestuurlijke 
sanctie kan worden opgelegd aan een leidinggevende voor een milieuovertreding 
in bedrijfscontext. In paragraaf III.2 werd duidelijk dat bestuurlijke sancties in 
beginsel alleen kunnen worden opgelegd aan de overtreder. Daarom moet voor de 
beantwoording van de centrale vraag worden onderzocht welke voorwaarden gelden 
om een natuurlijke persoon met een leidinggevende functie binnen een onderneming 
aan te merken als overtreder van milieunormen. 

Sinds de Vierde tranche Awb zijn er twee groepen overtreders te onderscheiden, 
en beide groepen hebben twee varianten.79 De eerste groep omvat de overtreders 
die zelf alle bestanddelen van de verbodsbepaling vervullen; de plegers. Tot de 
tweede groep behoren de overtreders die niet zelf alle bestanddelen vervullen van de 
verbodsbepaling, maar wel op zodanige manier bij de overtreding betrokken zijn dat ze 
niettemin kunnen worden aangemerkt als overtreder; de deelnemers. 

Ik houd het in deze paragraaf bij een algemene schets van de vereisten van de 
verschillende overtrederschapsvormen. Zie het strafrechtelijke hoofdstuk voor 
een uitvoerige bespreking van deze aansprakelijkheidsfiguren.80 Het antwoord 
op de vraag wanneer een natuurlijke persoon met een leidinggevende functie 
binnen een onderneming kan worden aangemerkt als overtreder in verband 
met een bedrijfsmatige milieuovertreding, komt nader aan bod in paragraaf 
III.6.3. In die paragraaf sta ik ook stil bij de afwijkende invulling die de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State geeft aan het bestuursrechtelijke 
overtredersbegrip. 

Het overtredersbegrip en een aantal andere centrale leerstukken uit het 
bestuursrechtelijke handhavingsrecht kennen de nodige onduidelijkheden, en het 
is makkelijk om verdwaald te raken in de terminologie en de criteria. Om het een en 
ander nog verder te verduidelijken en vergemakkelijken kom ik aan het einde van 
dit hoofdstuk in de conclusie terug op het bestuursrechtelijke overtredersbegrip. 
De conclusie bevat een schematische weergave van de bestuursrechtelijke 
overtredersbegrippen,81 een stappenplan voor het vinden van een passende 
overtrederschapsvorm,82 en een vergelijking van een aantal vaakverwarde begrippen 
uit het bestuursrechtelijke handhavingsrecht.83 Deze overzichtsparagrafen bewaar 
ik tot het einde van het hoofdstuk, zodat ik ook leerstukken die pas later in dit 
hoofdstuk bespreek (zoals drijverschap) erin kan meenemen. 

In paragraaf III.4.3 en III.4.4 bespreek ik achtereenvolgens plegen en deelnemen in 
het kader van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip. Maar eerst plaats ik hierna 

79 Zie over de ontwikkeling van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip hierna par. III.6.2.
80 Par. II.3-II.5.
81 Par. III.8.2.
82 Par. III.8.3. Het betreft een korte en eenvoudige versie van het stappenplan dat ik in het strafrechtelijke 

hoofdstuk heb uitgewerkt: par. II.6.
83 Par. III.8.4.
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in paragraaf III.4.2 nog twee terminologische kanttekeningen ten aanzien van 
overtrederschap.

III.4.2 Terminologische kanttekeningen 

III.4.2.1 Overtreder of dader in het bestuursrecht?

Ik heb in dit proefschrift ervoor gekozen om consequent de woorden ‘overtreder’ 
en ‘overtrederschap’ te gebruiken als ik schrijf over bestuursrechtelijke aansprake-
lijkheidsfiguren. De woorden ‘dader’ en ‘daderschap’ gebruik ik alleen in strafrechtelijke 
of rechtsgebiedoverstijgende context. Ik ben me ervan bewust dat deze woordkeuze 
afwijkt van wat thans gangbaar is in bestuursrechtelijke jurisprudentie en literatuur, 
waarin de termen ‘dader’ en ‘overtreder’, en ‘daderschap’ en ‘overtrederschap’ worden 
gebruikt als uitwisselbare begrippen. 

Mijns inziens is het echter beter om in het bestuursrecht vast te houden aan de term 
overtreder, omdat deze term het aangrijpingspunt is in verschillende bestuursrechtelijke 
regelingen. Een bestuurlijke boete of een last onder dwangsom kunnen bijvoorbeeld 
alleen worden opgelegd aan de ‘overtreder’.84 Het woord ‘dader’ komt daarentegen in 
geen enkele bestuursrechtelijke bepaling voor. 

Bovendien wordt voor het overtredersbegrip weliswaar aansluiting gezocht bij 
het strafrecht, maar wordt het strafrechtelijke daderschap niet simpelweg gekopieerd.85 
Daderschap is namelijk meeromvattend; het omvat bijvoorbeeld ook ‘doen plegers’ 
en ‘uitlokkers’. Het gebruik van een verschillende aanduiding doet recht aan de 
inhoudelijke verschillen die tussen deze noemers bestaan. 

Ten slotte acht ik het niet ondenkbaar dat de verschillen in doel, functie 
en toepassingsbereik van de rechtsgebieden aanleiding kunnen geven om de 
aansprakelijkheidsfiguren die wél zijn overgenomen in het bestuursrecht (functioneel 
plegen, medeplegen en feitelijk leidinggeven) in bepaalde opzichten anders in te 
vullen.86 Het gebruik van de term ‘overtreder’ in plaats van ‘dader’ kan een zelfstandige 
ontwikkeling van het leerstuk bevorderen. 

Kortom, door in het bestuursrecht consequent van ‘overtreder’ te spreken, wordt 
aangesloten bij de formuleringen in bestuursrechtelijke wetgeving; is duidelijk welke 
aansprakelijkheidsfiguren van toepassing zijn; en wordt het zelfstandige karakter van 
het bestuursrechtelijke overtredersbegrip bestendigd.

III.4.2.2 Onderscheid overtreder in abstracto/concreto

Eerder heb ik de suggestie gedaan om voor het vaststellen van overtrederschap 
onderscheid te maken tussen overtrederschap in abstracto en overtrederschap 
in concreto.87 In mijn preadvies gebruikte ik ‘overtrederschap in abstracto’ voor 

84 Zie par. III.2.3.
85 Zie ook de opmerkingen met betrekking tot opzet bij feitelijk leidinggeven in Hornman & Bleeker 2019, 

par. 5. 
86 De wetgever lijkt hiervoor ook ruimte te willen laten: Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 7. Zie 

ook stelling 3 in Hornman & Bleeker 2019, par. 8. Overigens zou ik ervoor willen pleiten om onnodige 
verschillen te voorkomen, en dat alleen wordt afgeweken indien daar goede redenen voor bestaan. In het 
kader van dit onderzoek heb ik geen aanleiding gevonden voor divergentie. 

87 De versie van het Algemene deel van Mark Hornman en mij die op de website van de VAR staat heeft het 
onderscheid wel, maar in de gedrukte versie hebben we om de hier genoemde redenen dit onderscheid 
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het normadressaatschap; het draait om de vraag ‘wie kan de norm overtreden?’. 
‘Overtrederschap in concreto’ gebruikte ik als aanduiding voor de betrokkenheid 
van de aangesprokene bij de overtreding; het gaat over de vraag ‘wie heeft de norm 
overtreden?’ (of kort door de bocht: wie heeft de delictsgedraging verricht?).88 Hoewel 
dit onderscheid meestal goed aansluit bij de redeneerstappen die in het bestuursrecht 
moeten worden gezet voor het vaststellen van overtrederschap, heb ik er toch voor 
gekozen om dit onderscheid los te laten. Het is naar mijn idee namelijk duidelijker89 
en dogmatisch zuiverder90 om – net als in het strafrechtelijke hoofdstuk – aan de hand 
van de bestanddelen van het wettelijke voorschrift te beoordelen of iemand kan worden 
aangemerkt als overtreder. 

III.4.3 Plegers

III.4.3.1 Inleiding

Plegers zijn overtreders die zelf, al dan niet door toerekening, alle delictsbestanddelen 
vervullen. De groep plegers kan worden onderverdeeld in overtreders die zelf ‘fysiek’ de 
verboden gedraging verrichten (fysieke plegers),91 en overtreders aan wie de verboden 
gedraging kan worden toegerekend (functionele plegers). Op beide varianten ga ik kort in. 

III.4.3.2 Fysiek plegen

De meest basale vorm van overtrederschap, is fysiek plegen.92 De fysieke pleger is degene 
die de verboden gedraging zelf fysiek heeft verricht. Bij de fysieke pleger is er geen 
tussenkomst van een andere betrokkene nodig om de objectieve delictsbestanddelen 
te vervullen. Er hoeft niets te worden toegerekend, en daarom gelden voor het fysieke 
plegerschap geen voorwaarden anders dan die voortvloeien uit het voorschrift zelf. 

Zoals gezegd moet het begrip ‘gedraging’ in het kader van de overtreding ruim 
worden uitgelegd: het omvat ook nalaten of het laten bestaan van een verboden 

losgelaten. 
88 Kort door de bocht, want de objectieve zijde van het delict kan ook bestaan uit iets anders dan een 

delictsgedraging, bijvoorbeeld het intreden van een bepaald verboden gevolg. 
89 De tweedeling kan ten onrechte de indruk wekken dat het gaat om cumulatieve of om alternatieve 

criteria. Het zijn echter geen cumulatieve vereisten, want een betrokkene kan ook overtreder zijn zonder 
geadresseerd te worden door de norm (bijvoorbeeld bij medeplegen), en het zijn ook geen alternatieve 
vereisten, want enkel overtrederschap in abstracto of in concreto is onvoldoende voor overtrederschap 
(anders zou er respectievelijk sprake zijn van risicoaansprakelijkheid of zou het kwaliteitsbestanddeel 
worden gepasseerd). Ook de vertaling van overtrederschap in abstracto naar de vraag ‘wie kán de norm 
overtreden?’ is bij nader inzien ongelukkig gekozen. ‘Een verplichting die niet op je rust kan je ook niet 
schenden’; zo was mijn gedachte bij deze zinsnede. Maar verwarring ligt dan op de loer, want de vraag 
‘wie kán de norm overtreden?’ zou kunnen worden geïnterpreteerd als ‘wie kan de delictsgedraging 
verrichten?’, in plaats van ‘op wie rust de verplichting om zich te onthouden van de delictsgedraging?’. 
Bij de eerste interpretatie wordt het kwalitatieve bestanddeel uitgelegd in de sleutel van de objectieve 
zijde van het delict. Tegen deze opvatting verzet ik me juist. Zie par. II.2.3 en par. II.2.6.2 onder het kopje 
‘verhouding tot andere bestanddelen’.

90 Het subjectieve bestanddeel – dat in het bestuursrecht weliswaar zelden voorkomt – dreigt met dit 
onderscheid buiten beeld te raken. Ook laten de bestuursrechtelijke deelnemingsvormen zich lastig 
inpassen in deze redeneerstappen. 

91 Zie par. II.3.3.
92 “Uitgangspunt is, net als in het strafrecht, dat de bestuurlijke sanctie kan worden opgelegd aan degene of 

degenen, die de gedraging «pleegt» of «plegen». Dat kan zijn degene die door zijn fysieke handelingen 
de bestanddelen van het delict vervult.” MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 78.
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toestand.93 Er zijn veel milieudelicten die ruim gedefinieerd zijn. Zo bepaalt artikel 
10.1 lid 1 Wm bijvoorbeeld dat:

“Een ieder die handelingen met betrekking tot afvalstoffen verricht of nalaat en die 
weet of redelijkerwijs had kunnen weten dat daardoor nadelige gevolgen voor het 
milieu ontstaan of kunnen ontstaan, is verplicht alle maatregelen te nemen of na 
te laten die redelijkerwijs van hem kunnen worden gevergd, teneinde die gevolgen 
zoveel mogelijk te voorkomen of te beperken.”

De zorgplicht van artikel 10.1 lid 1 Wm is ruim geformuleerd. Een nalaten met 
betrekking tot afvalstoffen waardoor nadelige gevolgen voor het milieu kunnen 
ontstaan, kan voldoende zijn om te worden aangemerkt als pleger. 

Een andere ruime verbodsbepaling die ingezet wordt in het kader van milieuschade, 
is het verbod om zonder vergunning gronden te gebruiken in strijd met een 
bestemmingsplan van artikel 2.1 lid 1 sub c Wabo. Uit de totstandkomingsgeschiedenis 
van dit artikel volgt dat onder ‘gebruiken van gronden’ ook het ‘laten gebruiken van 
gronden’ wordt begrepen.94 Daardoor is een eigenaar van een perceel tot op zekere 
hoogte verantwoordelijk voor de gedragingen van anderen op zijn gronden. 

Als bijvoorbeeld een boer op de hoogte is van de exploitatie van een drugslab 
op zijn grond, en de boer grijpt niet in, dan laat de boer zijn grond in strijd met 
een bestemmingsplan gebruiken. Toerekening van andermans gedragingen is niet 
nodig, de boer verricht zelf de delictsgedraging uit het geschonden voorschrift. 
De boer is overtreder en daarom kan de last onder dwangsom om het drugsafval 
te verwijderen en de grond te saneren aan hem worden geadresseerd.95 Overigens 
schept artikel 2.1 lid 1 sub c Wabo geen risicoaansprakelijkheid voor de eigenaar 
van de grond waarop drugsafval gedumpt wordt. In een recente uitspraak over 
drugsafval op een weiland, heeft de Afdeling overwogen dat “slechts kan worden 
gezegd dat [de eigenaar] het weiland in strijd met het bestemmingsplan gebruikten 
als zij wisten of redelijkerwijs konden weten van het strijdig gebruik”.96 Dit lijkt me 
juist; de woorden ‘gebruiken’ en ‘laten gebruiken’ impliceren immers een zekere 
intentionaliteit.

Gelet op de ruime definiëring van sommige verboden gedragingen, is ‘fysiek’ 
plegerschap eigenlijk een te beperkte aanduiding. Ik blijf de aanduiding van ‘fysiek 
plegen’ gebruiken als tegenhanger van functioneel plegen; dus dat er geen toerekening 
van andermans gedraging is vereist om de objectieve zijde van het delict te vervullen. 

93 MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 77.
94 Kamerstukken II 2006/07, 30 844, 3, p. 94.
95 Zie bijvoorbeeld ABRvS 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1458, M&R 2015/150, m.nt. Van ’t Lam; AB 

2015/327, m.nt. Nijmeijer (Drugsafval Helmond). Een vergelijkbare situatie doet zich voor bij het verbod 
afvalstoffen te storten buiten een inrichting van artikel 10.2 Wm (oud). Hoewel de verboden gedraging 
betrekking lijkt te hebben op een fysieke handeling (het feitelijk storten), wordt in de rechtspraak onder 
storten mede begrepen het ‘laten storten’. ABRvS 23 maart 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT1966, AB 
2005/236, m.nt. Michiels, par. 2.8.2. Zie uitvoerig over de verantwoordelijkheid voor het opruimen van 
drugsafval: Woldendorp 2019.

96 ABRvS 27 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:622, r.o. 5.3. 
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III.4.3.3 Functioneel plegen, natuurlijke persoon

De functionele pleger verricht de delictsgedraging niet zelf, maar door tussenkomst van 
een ander. De gedragingen van een ander worden dan aangemerkt als een uitvloeisel 
van de eigen gedraging: qui facit per alium, facit per se.97 

Functionele plegers staan beter bekend als ‘functionele daders’, maar die (minder 
accurate) term probeer ik in dit proefschrift te vermijden in de context van 
plegen.98 Hoewel het begrip functioneel daderschap zowel in het strafrecht als in het 
bestuursrecht is ingeburgerd, maakt deze totum pro parte99 aanduiding de doctrine 
er niet overzichtelijker op. ‘Dader’ is namelijk een verzamelnaam voor zowel plegers 
als deelnemers; in het strafrecht vallen alle aansprakelijkheidsfiguren van artikel 
47 Sr onder deze noemer.100 Een functionele medepleger is bijvoorbeeld ook een 
functionele dader. Het begrip is dus breder dan alleen plegerschap. Daarom gebruik 
ik voor personen die zelf (met tussenkomst van een ander) alle bestanddelen 
van het geschonden voorschrift vervullen niet de algemene noemer ‘functioneel 
daderschap’, maar het specifiekere ‘functioneel plegerschap’.101 

Merk op dat voor functioneel plegerschap – als species van het genus plegen – vereist 
is dat de aangesprokene zelf alle bestanddelen vervult. De objectieve bestanddelen 
kunnen worden toegerekend, maar eventuele kwalitatieve bestanddelen en/of eventuele 
subjectieve bestanddelen (opzet, schuld) moeten door de leidinggevende zelf worden 
vervuld. Gedragingen kunnen hem of haar worden toegerekend, als aan de hieronder 
genoemde aanvullende voorwaarden wordt voldaan.

Het begrip ‘functioneel pleger’ is niet gedefinieerd in de wet, maar in de memorie 
van toelichting verwijst de wetgever voor dit leerstuk expliciet naar de criteria en 
jurisprudentie in het strafrecht.102

“Sedert het befaamde IJzerdraad-arrest (..) staat evenwel vast dat ook de zogenoemde 
functionele dader een strafbaar feit kan plegen: een ondernemer kon worden gestraft 
voor fraude bij de export van ijzerdraad, ook al had niet hij zelf, maar één van 
zijn werknemers daadwerkelijk de formulieren onjuist ingevuld. Vereist is dan 
enerzijds dat de fysieke handelingen die het delict opleveren in de machtssfeer 
van de functionele dader lagen – bijvoorbeeld omdat zij werden verricht door 
zijn ondergeschikten –, anderzijds dat de functionele dader deze handelingen 
heeft aanvaard of in het algemeen placht te aanvaarden, waarbij van dit laatste in 
beginsel reeds sprake is indien de functionele dader is tekortgeschoten in hetgeen 
redelijkerwijs van hem mocht worden verwacht om wederrechtelijke gedragingen 
te voorkomen. (...) In het bestuursrecht behoort dit niet anders te zijn. Dit betekent 

97 Hornman 2016a, p. 77. Zie ook Knigge 1992, par. 2 en 3. 
98 Deze keuze wordt nader toegelicht in par. II.2.5 en II.3.4.2.
99 Dit is het tegenovergestelde van de bekendere stijlfiguur pars pro toto: waarbij men een gedeelte van het 

geheel noemt wanneer het geheel wordt bedoeld (e.g. ‘koppen tellen’). Bij totum pro parte noemt men het 
geheel wanneer een gedeelte wordt bedoeld. (e.g. ‘Nederland wint het EK’ i.p.v. het Nederlandse elftal).

100 De Hullu 2018, p. 438-439. Daarnaast kan worden betoogd dat ook feitelijk leidinggevers ‘daders’ zijn, 
zie par. II.2.5 en II.5.4.2.

101 Opmerkelijk genoeg wordt fysieke pleger doorgaans wel ‘pleger’ genoemd, en niet fysieke dader. 
102 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 78-79.
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dat in veel gevallen een bedrijf of instelling of de leiding van een bedrijf of instelling 
als overtreder zal kunnen worden aangemerkt, ook al is de gedraging in fysieke zin 
gepleegd door een werknemer (..) of opdrachtnemer (..). Het behoeft geen betoog 
dat dit voor de handhaving van grote delen van het bestuursrecht van groot belang 
is.” [curs. TRB]

Zoals blijkt uit het bovenstaande citaat uit de wetsgeschiedenis, dient voor het 
bestuursrechtelijk plegerschap de toerekeningsformule te worden toegepast die is 
ontwikkeld in het IJzerdraad-arrest.103 Voor de toerekening moet worden voldaan 
aan twee cumulatieve criteria: het beschikkings- en aanvaardingscriterium. Heel kort 
gezegd moet de functionele pleger concrete feitelijke beschikkingsmacht hebben over 
de verboden gedraging van de ander en die gedraging aanvaarden. Van aanvaarding 
is al sprake als de functionele pleger niet de zorg heeft betracht die in redelijkheid 
van hem kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging. Deze 
ondergrens van aanvaarding is afkomstig uit het Drijfmest-arrest.104 

III.4.3.4 Functioneel plegen, rechtspersoon

Voor natuurlijke personen en rechtspersonen bestaan verschillende toetsen om 
functioneel plegerschap aan te nemen. Hoewel dit proefschrift gaat over de 
sanctionering van natuurlijke personen (leidinggevenden), is het toch nodig om kort 
stil te staan bij het overtrederschap van rechtspersonen. Een natuurlijke persoon kan 
namelijk uitsluitend worden aangesproken via de aansprakelijkheidsfiguur ‘feitelijk 
leidinggeven’ als de rechtspersoon kan worden aangemerkt als overtreder. 

Artikel 5:1 lid 3 Awb bepaalt dat ook rechtspersonen een overtreding kunnen 
begaan. Het overtrederschap van de rechtspersoon verloopt in de regel via functioneel 
plegen; de gedragingen van natuurlijke personen worden dan toegerekend aan 
de rechtspersoon.105 Aangezien art. 51 Sr door art. 5:1 Awb van overeenkomstige 
toepassing wordt verklaard, moet voor de beoordeling of de rechtspersoon kan worden 
aangemerkt als overtreder worden aangesloten bij de strafrechtelijke benadering.106 
In het strafrecht zijn criteria ontwikkeld voor het ‘in redelijkheid toerekenen’ aan 
de rechtspersoon; een belangrijk oriëntatiepunt is of de gedraging plaatsvond ‘in 
de sfeer van de rechtspersoon’. Daarvoor heeft de Hoge Raad in het Drijfmest-arrest 
verschillende concretiserende ‘omstandigheden’ genoemd, namelijk:107

103 HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling (IJzerdraad); HR 21 oktober 2003, 
ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. Hendriks; AB 2004/310, 
m.nt. Jansen (Drijfmest).

104 Zie par.  II.3.4. Zie voorts De Hullu 2018, p. 161-169 en Hornman 2016a, hoofdstuk II par. 2. Zie in 
bestuursrechtelijke context: Hornman & Bleeker 2019, par. 3.

105 Een andere overtrederschapsvorm dan plegen is echter ook mogelijk. 
106 Instemmend: Jansen in zijn annotatie bij HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, AB 2004/310 

(Drijfmest). 
107 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938 (Drijfmest), r.o. 3.4. Zie verder over de Drijfmest-

toets par. II.4 en in bestuursrechtelijke context Hornman & Bleeker 2019, par. 3 en 4. Merk op dat de 
concretiserende omstandigheden ‘slechts’ gezichtspunten zijn, anders dan soms wordt gesuggereerd in 
bestuursrechtelijke literatuur (zie bijvoorbeeld Vermeer, Visser & Sibma. 2016, p. 41) kan een gedraging 
ook in redelijkheid worden toegerekend aan een rechtspersoon wanneer niet aan (alle) Drijfmest-
criteria wordt voldaan. 
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 – Het gaat om een handelen of nalaten van iemand die hetzij uit hoofde van een 
dienstbetrekking, hetzij uit anderen hoofde werkzaam is ten behoeve van de 
rechtspersoon;

 – De gedraging past in de normale bedrijfsvoering van de rechtspersoon;
 – De gedraging is de rechtspersoon dienstig geweest in het door hem uitgeoefende 

bedrijf; en
 – De rechtspersoon vermocht erover te beschikken of de gedraging al dan niet zou 

plaatsvinden en zodanig of vergelijkbaar gedrag werd blijkens de feitelijke gang van 
zaken door de rechtspersoon aanvaard. 

Het lijkt er echter op dat de Afdeling een eigen toerekeningsformule gebruikt voor 
zowel natuurlijke- als rechtspersonen, de zogeheten CZL Tilburg-toets, waarover in 
paragraaf III.6.2.3 en III.6.3.3 meer.108 

III.4.4 Deelnemers

III.4.4.1 Inleiding

De tweede groep overtreders omvat personen die niet zelf alle bestanddelen vervullen, 
maar toch kunnen worden aangemerkt als overtreders vanwege hun betrokkenheid bij 
de verboden gedraging; de deelnemers. Zoals gezegd zijn er in het bestuursrecht twee 
soorten deelnemers te onderscheiden – medeplegers en feitelijk leidinggevers – die 
hierna allebei aan bod komen. 

III.4.4.2 Medeplegen

Ten eerste kan ingevolge artikel 5:1 lid 2 Awb de medepleger worden aangemerkt als 
overtreder. In de memorie van toelichting bij de Vierde tranche Awb geeft de wetgever 
als voorbeeld van medeplegen een groep werknemers die gezamenlijk een machine 
gebruiken op een wijze die onnodig gevaarlijk is voor derden, waarbij geen van de 
werknemers zelf de hele overtreding begaat.109 Ook bij deze vorm van overtrederschap 
heeft de wetgever beoogd aan te sluiten bij het strafrecht.110 

Volgens strafrechtelijke jurisprudentie moeten voor medeplegen, kort gezegd, 
twee of meer personen gezamenlijk de bestanddelen van de verboden gedraging 
vervullen, waarbij sprake moet zijn van een nauwe en bewuste samenwerking.111 Het 
accent ligt daarbij op de samenwerking en minder op de vraag wie welke feitelijke 
handelingen heeft verricht.112 Een kleine of ontbrekende rol bij de uitvoering kan 
worden gecompenseerd door een grotere (intellectuele en/of materiële) rol bij de 
voorbereiding of na afloop van de overtreding. Belangrijk is dat het (intellectuele en/
of materiële) aandeel van de aangesprokene aan de verboden gedraging van voldoende 
gewicht is. 

108 Zie par. III.6.3.3.
109 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 79. 
110 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, 78-80; Kamerstukken II 2005/06, 29702, nr. 7, p. 30; Kamerstukken 

I, 2008/09, 29702, nr. E, p. 11, ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2429, AB 2018/405, m.nt. Stijnen.
111 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis, (Overzichtsarrest medeplegen). 
112 HR 6 juli 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO9905, NJ 2004/443.
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Hier komt het onderscheid tussen medeplegen en medeplichtigheid in beeld; 
medeplichtigheid heeft betrekking op gedragingen van meer ondersteunende aard. 
De medeplichtige wordt in het bestuursrecht niet erkend als overtreder. De reden 
die de wetgever daarvoor noemt is dat in het strafrecht alleen medeplichtigheid 
aan misdrijven strafbaar is. Omdat het bestuursrecht geen misdrijven maar 
alleen overtredingen kent, zag de wetgever geen aanleiding de figuur ook in het 
bestuursrecht in te voeren.113

De aangesproken medepleger hoeft zelf geen normadressaat te zijn, zolang degene 
met wie hij medepleegt dat maar is.114 Daardoor is het bijvoorbeeld mogelijk om een 
belastingadviseur die een tot de belastingplichtige gerichte norm overtreedt aan te 
spreken als medepleger en dus als overtreder.115 Opnieuw verwijs ik kortheidshalve 
naar hoofdstuk II voor een gedetailleerde toelichting van de criteria.116

III.4.4.3 Feitelijk leidinggeven

Een andere overtreder117 van de deelnemerscategorie, is de feitelijk leidinggever, 
waartoe ik ook de opdrachtgever reken.118 Artikel 5:1 lid 3 Awb verklaart artikel 51 
lid 2 Sr namelijk van overeenkomstige toepassing.119 Daardoor is het mogelijk om, als 
de rechtspersoon kan worden aangemerkt als overtreder, degene die aan de verboden 
gedraging leiding heeft gegeven ook te sanctioneren. Deze deelnemingsvorm is een 
vervolg op (en dus ook afhankelijk van) het overtrederschap van de rechtspersoon.120 De 
feitelijk leidinggever hoeft niet zelf normadressaat te zijn (maar het mag wel), zolang de 
rechtspersoon dat maar is.121

113 Kamerstukken II 2005/06, 29702, nr. 7, p. 31, Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 79.
114 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 79.
115 Dit voorbeeld wordt ook gebruikt in Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 79.
116 Par. II.5.3. Zie voorts in bestuursrechtelijke context: Hornman & Bleeker 2019, par. 6. Zie ook de heldere 

uiteenzetting van dit leerstuk van Conclusie A-G Keus, CBb 13 januari 2015, ECLI:NL:CBB:2015:5, 
nr. 5.1-5.5.

117 In het strafrecht bestaat er discussie over het antwoord op de vraag of de feitelijk leidinggever – net als de 
aansprakelijkheidsfiguren genoemd in artikel 47 Sr – kan worden aangemerkt als dader; als een bijzondere 
deelnemingsvorm die qua strafmaximum aan dader gelijk gesteld wordt; of als nog iets anders. Ik ga in 
dit proefschrift uit van het eerste, voor toelichting van deze taxonomische keuze zie par. II.5.4.2. Ook 
in het bestuursrecht heeft een feitelijk leidinggever mijns inziens te gelden als een overtreder, waarover 
meer in Bleeker 2019a, par.  2.2.4 en 2.4.1. Zie voor een overzicht van de verschillende standpunten 
hieromtrent Hornman 2016a, p. 62 en De Hullu 2018, p. 438-439, 505-507. Over de bewegingen binnen 
het strafrechtelijke dadersbegrip: De Hullu 2018, p. 522-525. 

118 Opdrachtgeven is een verdergaande, specifieke variant van feitelijk leidinggeven, zie De Hullu 2018, 
p. 508-509, 515. Ik zal hier alleen de minder vergaande variant – feitelijk leidinggeven – bespreken.

119 De wetgever heeft ook bij feitelijk leidinggeven beoogd om aan te sluiten bij het strafrecht. Naast de 
expliciete verwijzing naar art. 51 Sr, verwijst de wetgever in de Memorie van Toelichting ook naar 
strafrechtelijke jurisprudentie voor feitelijk leidinggeven.

120 Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 168. Het accessoire karakter volgt ook uit de formulering van 
art. 51 lid 2 Sr. 

121 Meestal zal het overtrederschap van de rechtspersoon worden gebaseerd op functioneel plegen, en dan 
moet deze dus zelf worden geadresseerd door de geschonden norm. Echter is het ook mogelijk om 
feitelijk leiding te geven aan een rechtspersoon die heeft deelgenomen aan een overtreding. In dat geval 
hoeft ook de rechtspersoon niet zelf normadressaat te zijn. 
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Het accessoire karakter van feitelijk leidinggeven wil niet zeggen dat het gaat om 
‘secundaire’ aansprakelijkheid.122 De verboden gedraging van de rechtspersoon wordt 
niet toegerekend aan de leidinggevende, maar het betreft een zelfstandig verwijt: 
namelijk het opzettelijk (direct of indirect) feitelijk leidinggeven aan een verboden 
gedraging. Er is geen hiërarchie in overtrederschap tussen de rechtspersoon en de 
feitelijk leidinggever, en aan de leidinggever kan ook een sanctie opgelegd worden als 
de rechtspersoon niet wordt gesanctioneerd. 

Sinds het standaardarrest van de Hoge Raad over feitelijk leidinggeven worden 
er twee gevalstypen onderscheiden.123 In de eerste plaats is er sprake van feitelijk 
leidinggeven als de betrokkene actief en effectief heeft gestuurd op de verboden 
gedraging. In de tweede plaats kan van feitelijk leidinggeven sprake zijn, wanneer 
de aangesprokene op een meer indirecte of subtiele wijze betrokken is geweest bij de 
overtreding. Uit de welbekende Slavenburg II-beschikking volgt dat er reeds sprake is 
van feitelijk leidinggeven indien de betrokkene bevoegd en redelijkerwijs gehouden is 
om maatregelen te nemen om te voorkomen dat de verboden gedraging zich voordoet, 
deze maatregel echter niet neemt, en bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat de 
verboden gedraging zich zal voordoen.124 Dit is de ondergrens van feitelijk leidinggeven. 
Voor beide varianten is (ten minste) voorwaardelijk opzet op de verboden gedraging 
vereist. Daarnaast moet de rechtspersoon in beide varianten een overtreding begaan 
(accessoriteitsvereiste). Kortheidshalve verwijs ik opnieuw naar het strafrechtelijke 
hoofdstuk voor de uitwerking en toelichting van het juridisch kader van feitelijk 
leidinggeven.125 

Het bevoegdheids-criterium uit de Slavenburg-toets voor feitelijk leidinggeven lijkt 
veel op de vereiste beschikkingsmacht van functioneel plegen. Bij dit criterium draait 
het ook om de feitelijke invloed op de verboden gedraging; dat de aangesprokene 
formeel een leidinggevende rol heeft binnen de rechtspersoon is niet voldoende126 en 
ook niet noodzakelijk.127 Sommige auteurs menen dat naast de feitelijke invloed op 
de verboden gedraging, ook enige zeggenschap nodig is over de rechtspersoon: de 
aangesprokene moet (feitelijk) ‘boven het niveau van simpele arbeider’ uitkomen.128

122 Dit licht ik nader toe in par.  II.5.4.2. Zie verder Hornman & Bleeker 2019, par. 5; en Hornman 2016a, 
hoofdstuk. II par. 4.2. Cf. De Valk & Bröring 2011; De Valk 2009, p. 539-551; Assink e.a. 2011, p. 66 en 71. 

123 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 
leidinggeven), r.o. 3.5.1. Zie hierover Hornman 2016b, p. 128-139.

124 HR 16 december 1986, ECLI:NL:PHR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt.’t Hart (Slavenburg II).
125 Par.  II.5.2. Zie voorts Hornman & Bleeker 2019, par. 5; De Hullu 2018, p. 505-515; Hornman 2016a, 

hoofdstuk II par. 4. 
126 HR 24 augustus 2004, ECLI:NL:HR:2004:AP1508 en HR 15 december 2009, ECLI:NL:HR:2009:BJ9783, 

NJ 2010/21.
127 De Hullu schrijft dat iemand die formeel geen enkele zeggenschap binnen een rechtspersoon heeft, 

toch feitelijk leiding kan geven aan een strafbaar feit dat door die rechtspersoon begaan is. De Hullu 
2018, p. 510. Ook een persoon van buiten de organisatie kan feitelijk leidinggeven. HR 16 juni 1981, 
ECLI:NL:HR:1981:AC7243, NJ 1981/586 (Papa Blanca). 

128 ‘Het gaat er om dat de leidinggever het – al dan niet met anderen – in de organisatie, of een deel van de 
organisatie of ten aanzien van een bepaalde activiteit van de organisatie voor het zeggen had of in ieder 
geval zwaarwegende invloed had.’ Machielse, in: Wetboek van Strafrecht, art. 51 Sr, aant. 8.3. 
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III.5  DE NORMADRESSAAT VAN INRICHTINGGERELATEERDE 
VOORSCHRIFTEN

III.5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk onderzoek ik of het mogelijk is om een bestuurlijke sanctie op te 
leggen aan een leidinggevende voor een milieuovertreding. Een van de vragen die in 
dat kader moet worden beantwoord, is of de leidinggevende kan worden aangemerkt 
als normadressaat van het geschonden voorschrift. 

In dit hoofdstuk ga ik in op de adressering van een type voorschrift dat van bijzonder 
belang is voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden: inrichtinggerelateerde 
voorschriften. Dit type milieunorm is zo belangrijk omdat vrijwel iedere onderneming 
met een milieuimpact van enige betekenis kan worden aangemerkt als ‘milieu-inrichting’, 
en het overgrote deel van de milieurelevante activiteiten van milieu-inrichtingen wordt 
gereguleerd door voorschriften zoals vergunningen en algemene regels. Wanneer de 
wens bestaat om een leidinggevende bestuursrechtelijk aansprakelijk te stellen voor 
het schenden van een inrichtinggerelateerd voorschrift, is het voor het kiezen van een 
passende overtrederschapsvorm en voor de beoordeling van het overtrederschap van 
de leidinggevende nodig om te achterhalen tot wie dit type voorschrift is geadresseerd. 

In het strafrechtelijke hoofdstuk ben ik reeds ingegaan op de adressering van 
een aantal milieuvoorschriften uit veelvoorkomende milieudelicten, maar de 
adressering van de inrichtinggerelateerde voorschriften heb ik bewaard voor dit 
hoofdstuk. De reden daarvoor is dat het voor de beantwoording van de vraag wie 
verantwoordelijk is voor de naleving van de voorschriften die betrekking hebben 
op de milieurelevante activiteiten van inrichtingen nodig is om dieper te duiken in 
de systematiek, parlementaire geschiedenis en jurisprudentie met betrekking tot de 
Wet milieubeheer, Wet algemene bepalingen omgevingsrecht en de Omgevingswet. 
Daarom ligt het in de rede om de adressering van dit type voorschrift in het 
bestuursrechtelijke hoofdstuk te bespreken. 

Deze paragraaf is als volgt opgebouwd. Voordat ik inga op de normadressaat van 
inrichtinggerelateerde voorschriften, breng ik in paragraaf III.5.2 eerst kort in 
herinnering wat normadressaatschap inhoudt. Vervolgens leg ik in paragraaf III.5.3 
uit wanneer iets kan worden aangemerkt als ‘inrichting’, en daar komt ook aan bod wie 
de normadressaat is van de voorschriften die gelden voor een inrichting. Uit paragraaf 
III.5.3 blijkt dat inrichtinggerelateerde milieuvoorschriften zijn gericht tot de ‘degene 
die de inrichting drijft’, maar wie drijft de inrichting? In paragraaf III.5.4 ga ik dieper 
in op het drijversbegrip en de daarvoor ontwikkelde zeggenschapstoets. In dat kader 
beantwoord ik ook de vraag in hoeverre natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie binnen een onderneming kunnen worden aangemerkt als ‘degene die de 
inrichting drijft’.129 Naar verwachting treedt in 2022 de Omgevingswet in werking, 
en dan wordt de milieu-inrichting ingeruild voor de ‘milieubelastende activiteit’ als 
aangrijpingspunt voor vergunningsvoorschriften en algemene regels. In paragraaf 

129 Het antwoord op deze vraag is relevant voor de beoordeling of een leidinggevende kan worden 
aangemerkt als ‘pleger’ van een overtreding van een inrichtinggerelateerd voorschrift. Dit licht ik nader 
toe in par. III.4. 



De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

186

III.5.5 ga ik daarom nog in op deze systeemwijziging, en sta ik ook stil bij de gevolgen 
voor de adressering van normen die de milieuimpact van ondernemingen reguleren. 
Paragraaf III.5.6 bevat een tussenconclusie. 

III.5.2 Normadressaatschap

In het strafrechtelijke hoofdstuk ben ik ingegaan op de plaats en functie van 
normadressaatschap en licht ik toe hoe je erachter komt of een norm een 
specifieke adressaat heeft. De adressering van een norm volgt uit de norm zelf en 
is rechtsgebiedonafhankelijk. Daarom geldt wat ik in daar schrijf ook voor het 
bestuursrecht, en om overlap te voorkomen zal ik de uitvoerige bespreking van 
normadressaatschap en de adressering van milieunormen hier niet herhalen. Echter, 
omdat normadressaatschap (ook) voor de vaststelling van een overtreding en de 
aanwijzing van een overtreder zo’n belangrijk begrip is, geef ik hierna een korte 
samenvatting met enkele bestuursrechtelijke voorbeelden. 

Te beginnen met de plaats en functie van normadressaatschap: in paragraaf 
III.3 bleek dat er slechts sprake is van een overtreding indien alle bestanddelen van 
het bestuursrechtelijke voorschrift zijn vervuld. Veel milieuvoorschriften hebben een 
kwalitatief bestanddeel:130 de norm geldt dan niet voor eenieder, maar alleen voor 
personen die beschikken over de vereiste hoedanigheid. Degene aan wie de norm is 
geadresseerd, wordt zoals gezegd de normadressaat genoemd. Zonder betrokkenheid 
van de normadressaat bij de verboden gedraging is het kwalitatieve bestanddeel van het 
voorschrift niet vervuld, en dit leidt tot de slotsom dat het voorschrift niet is overtreden. 
Kortom, het achterhalen van de normadressaat is noodzakelijk voor het vaststellen van 
de overtreding. 

Verder speelt normadressaatschap ook een rol bij de aanwijzing van de overtreder. 
Welke rol dat is verschilt per overtrederschapsvorm. Dit kwam al aan bod in 
paragraaf III.4. Maar heel kort gezegd moet een pleger (een overtreder die zelf alle 
bestanddelen van het geschonden voorschrift vervult) zelf beschikken over de vereiste 
hoedanigheid, en moeten deelnemers (medeplegers en feitelijk leidinggevers) die zelf 
geen normadressaat zijn de overtreding samen met de normadressaat begaan. Als 
het voorschrift een kwalitatief bestanddeel heeft, kan er derhalve pas een overtreder 
worden aangewezen zodra is achterhaald wie de normadressaat is. 

Het uitgangspunt is dat normen tot iedereen zijn gericht. Dus als in het geschonden 
voorschrift geen specifieke kwaliteit staat vermeld die de pleger dient te hebben, is 
het waarschijnlijk131 een tot eenieder gericht voorschrift. Om de algemene werking 
te onderstrepen, wordt in de norm soms het woord ‘ieder’ of ‘eenieder’ vermeld. 

130 In Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 78 schrijft de wetgever over normadressaatschap: “Dit is van 
belang, omdat veel, zo niet de meeste, bestuursrechtelijke voorschriften zich niet richten tot een ieder, 
maar slechts tot degene die een bepaalde kwaliteit bezit, bijvoorbeeld die van vergunninghouder, van 
werkgever, van ondernemer of van ontvanger van een uitkering.”

131 Heel soms is er sprake van een ‘impliciet kwaliteitsdelict’. Zo zou je een kwalitatief bestanddeel kunnen 
lezen in het bouwverbod in artikel 2.1 lid 1 sub a Wabo. In deze zin Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, 
p. 159. Een ander voorbeeld van een impliciet kwaliteitsdelict betreft artikel 10.1 lid 1 Wm, waarvan de 
verplichting volgens de wetstekst lijkt te zijn geadresseerd aan ‘een ieder’, maar bij nadere bestudering 
van de wetsgeschiedenis blijkt dat “artikel 10.1, derde lid, [zich] richt (..) tot degenen die beroeps- of 
bedrijfsmatig handelingen met afvalstoffen verrichten.” Kamerstukken II 1999/2000, 26 638, nr. 8, p. 4. 
Zie over de adressering van artikel 10.1 Wm par. II.2.6.3
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Voorschriften die tot eenieder gericht zijn, staan in het strafrecht ook wel bekend als 
‘algemene delicten’ of ‘gemene delicten’. 

Veel zorgplichten (maar niet alle132) zijn tot eenieder gericht. Een zeer algemeen 
geformuleerde milieuzorgplichtbepaling betreft artikel 1.1a Wm, dat bepaalt dat 
‘een ieder voldoende zorg voor het milieu in acht moet nemen’. Een voorbeeld van 
een specifiekere uitwerking van artikel 1.1a Wm is artikel 1.11 Wnb, dat een tot 
eenieder gerichte zorgplicht voor Natura 2000-gebieden, nationale natuurgebieden 
en in het wild levende dieren en planten bevat.

Omdat bij algemene delicten de adressering van de norm geen rol speelt, kan voor 
het vaststellen van een overtreding of de aanwijzing van een overtreder de stap van 
normadressaatschap worden overgeslagen. Er is reeds sprake van een overtreding 
wanneer de objectieve (en eventuele subjectieve) bestanddelen van de verbodsbepaling 
zijn vervuld, en voor de aanwijzing van de overtreder hoeft niet te worden vastgesteld 
of de aangesprokene of één van de betrokkenen normadressaat is (want dat is iedereen). 

Waarom bevatten milieunormen een kwalitatief bestanddeel? Met een kwalitatief 
bestanddeel kan de wetgever de kring van personen voor wie het wettelijke voorschrift 
geldt verkleinen. De adressering van een norm aan een specifieke adressaat speelt met 
name een belangrijke rol wanneer de norm niet een verbod maar een gebod bevat. Bij 
dergelijke normen kan met nalaten de objectieve zijde van het delict reeds worden 
vervuld. Zonder het kwalitatieve bestanddeel zou dit een grote, onbepaalde groep 
overtreders opleveren.

Neem bijvoorbeeld het in paragraaf III.3.3 aangehaalde voorbeeld van artikel 3.10g 
Abm, met betrekking tot het in werking hebben van een middelgrote stookinstallatie 
die vanwege een storing de emissiegrenswaarden overschrijdt. Het gebod uit 
lid 2 (om de installatie buiten werking te stellen als de storing niet kan worden 
verholpen) is geadresseerd aan de drijver van de inrichting. Zonder dit kwalitatieve 
bestanddeel zou de verplichting zo kunnen worden uitgelegd dat op eenieder de 
verplichting rust om de stookinstallatie buiten werking te stellen. Dan zou zelfs 
een louter uitvoerende werknemer die de installatie bedient kunnen worden 
aangemerkt als pleger van de overtreding. 

Hoe kom je erachter of een voorschrift een kwaliteitsdelict is, en zo ja, tot wie de norm 
is gericht? Meestal staan er specifieke hoedanigheden of andere aanwijzingen in de 
tekst van het voorschrift.

Bijvoorbeeld, artikel 3 van de ontgrondingenwet bepaalt dat het ‘verboden is om 
zonder vergunning te ontgronden dan wel als eigenaar, erfpachter, vruchtgebruiker, 
opstalhouder, beklemde meier of gebruiker van enige onroerende zaak ontgronding 
toe te laten’. Dit voorbeeld illustreert ook dat de verplichting tot de naleving van een 
bepaalde norm kan zijn gericht tot verschillende adressaten.133 

132 Naast de tot eenieder gerichte zorgplichten bestaan er ook zorgplichten die specifiek gericht zijn tot een 
bepaalde groep personen. Bijvoorbeeld de algemene zorgplicht van het Activiteitenbesluit milieubeheer, 
is geadresseerd aan ‘degene die een inrichting drijft’ (art. 2.1 lid 1 Abm), en de zorgplichten die zijn 
opgenomen in vergunningen richten zich tot de vergunninghouder.

133 Dit voorbeeld werd gebruikt in Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 158.
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De tweede volzin van artikel 2:25 lid 1 Wabo bepaalt dat de vergunninghouder 
zorgdraagt dat de aan de omgevingsvergunning verbonden voorschriften worden 
nageleefd.134 Met andere woorden, de vergunninghouder is de normadressaat van 
de verplichtingen die voortvloeien uit de omgevingsvergunning.

Niet altijd is duidelijk wie bedoeld wordt met de aanwijzingen in de wetstekst. 

Een voorbeeld van een weinig richtinggevende normadressaat, kan gevonden 
worden in het verbod van artikel 11.7 Telecommunicatiewet, dat gericht is tot de 
‘verzender’ van spam. Maar wie is de verzender? Bij het verzenden van spam zijn 
veel partijen betrokken, zoals de opdrachtgever tot het versturen van spam; degene 
die het spambericht opstelt; degene die berichten verspreidt; de internet service 
provider die de elektronische overbrengingsfaciliteit biedt, etc. Uit de parlementaire 
geschiedenis blijkt dat de wetgever heeft beoogd ‘om zowel de materiële verzender 
(opdrachtgever) als de daadwerkelijke verzender van spam’ te adresseren.135 In de 
rechtspraak is uitgemaakt dat de hulppersonen die ‘naar maatschappelijke opvatting 
niet de verantwoordelijkheid voor de verzending dragen’, geen normadressaat zijn 
van dit voorschrift.136 

Ook de vergunninghouder in de zin van artikel 2:25 lid 1 Wabo blijkt een andere 
persoon te zijn dan de wetstekst misschien doet vermoeden. Uit de wetsgeschiedenis 
blijkt dat de wetgever in het kader van vergunningsvoorschriften voor milieu-
inrichtingen hiermee de ‘drijver van de inrichting’ heeft beoogd. Het drijversbegrip 
is nader uitgewerkt in de literatuur en de rechtspraak. Deze adressaat komt uitvoerig 
aan bod in paragraaf III.5.4.

De voorgaande voorbeelden illustreren dat het soms dus alsnog enige interpretatie 
vergt om te achterhalen op wie de verplichting uit de norm rust. Aanwijzingen kunnen 
niet alleen in de wetstekst, maar soms ook in de wetssystematiek, parlementaire 
geschiedenis of jurisprudentie worden gevonden. Hierna ga ik nader in op de 
adressering van inrichtinggerelateerde voorschriften. 

III.5.3 Inrichtinggerelateerde milieuvoorschriften137

III.5.3.1 Inleiding

Zodra de milieuimpact van een bedrijf of particulier een bepaald minimumniveau 
bereikt, is het een inrichting.138 Inrichtingen moeten zich houden aan de 
milieuvoorschriften die voortvloeien uit de Wm en de Wabo. Dat is ook de reden 
waarom ik in deze paragraaf over normadressaatschap in ga op inrichtinggerelateerde 
milieunormen: in Nederland wordt het overgrote deel van de milieurelevante 
activiteiten van ondernemingen gereguleerd door voorschriften voor inrichtingen. 
Inrichtinggerelateerde voorschriften zijn voor dit proefschrift van bijzonder belang, 

134 Zoals zal blijken uit par. III.5.4.4 is ‘vergunninghouder’ bij zaaksgebonden vergunningen een minder 
richtinggevende adressaat dan het op het eerste gezicht lijkt. 

135 Kamerstukken II 2002/03, 28 851, 7, p. 41.
136 CBb 30 september 2014, ECLI:NL:CBB:2014:371.
137 Deze paragraaf is deels gebaseerd op Bleeker 2019b. 
138 Zie hieromtrent par. III.5.3.2.
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omdat de aansprakelijkheid van leidinggevenden veelal zal plaatsvinden in de context 
van een onderneming die kan worden aangemerkt als inrichting. 

In opdracht van het Ministerie van VROM is eind jaren negentig door Knijff 
en anderen grondig onderzoek verricht naar de normadressaat van milieuregels 
voor inrichtingen.139 Dit onderzoek verduidelijkt verschillende aspecten van het 
normadressaatschap, in het bijzonder de relatie tussen normen die gericht zijn tot de 
drijver van de inrichting en zorgplichten die tot eenieder gericht zijn.140 De onderzoekers 
concluderen tevens dat er nog veel onduidelijkheden bestaan met betrekking tot de 
adressering van inrichtinggerelateerde milieunormen, vooral bij rechtsovergang en 
situaties met meerdere drijvers. Een aantal van deze onduidelijkheden zijn in later 
verschenen proefschriften en publicaties onderzocht,141 maar het normadressaatschap 
van inrichtinggerelateerde normen blijft een lastige en casuïstische kwestie. Er resteren 
nog veel vragen met betrekking tot de verhouding tussen het drijverschap en het 
overtrederschap, de uitleg van het zeggenschapscriterium, en situaties waarin meerdere 
drijvers bestaan. Bovendien blijken er in de literatuur en de rechtspraak nog veel 
misverstanden te bestaan met betrekking tot drijverschap.142

Hierna bespreek ik tot wie inrichtinggerelateerde milieunormen gericht zijn. 
In paragraaf III.5.3.2 leg ik eerst uit wat een inrichting is. Daarna bespreek ik in 
paragraaf III.5.3.3-III.5.3.4 aan wie algemene regels en vergunningsvoorschriften zijn 
geadresseerd, en geef ik van beide soorten inrichtinggerelateerde voorschriften een 
aantal voorbeelden. Uit de bespreking van de inrichtinggerelateerde milieuvoorschriften 
volgt dat het gros van de normen gericht is tot ‘de drijver van de inrichting’. Het 
drijverbegrip komt uitgebreid aan bod in paragraaf III.5.4. 

III.5.3.2 Inrichtingen

Aangrijpingspunt

De milieubelastende activiteiten van een inrichting worden gereguleerd door algemene 
regels die gelden krachtens de Wm en door vergunningsvoorschriften op basis van de 
Wabo. Het inrichtingenbegrip wordt daarom beschouwd als het aangrijpingspunt van 
regulering van milieubelastende activiteiten.143 Een bedrijf of activiteit valt onder de 
werking van inrichtinggerelateerde milieunormen, als het voldoet aan twee vereisten: 
1) de activiteit voldoet aan de definitie van het begrip ‘inrichting’ dat gegeven is in de 
Wet Milieubeheer; en 2) de activiteit valt onder een bij AMvB aangewezen categorie 
van inrichtingen die nadelige gevolgen voor het milieu kunnen veroorzaken. Op beide 
vereisten ga ik nader in. 

139 Knijff, Jurgens & Backes 1998.
140 Dit onderzoek heeft geleid tot de zogenaamde ‘enge’ uitleg van het normadressaatschap, deze opvatting 

is nog steeds leidend. Knijff, Jurgens & Backes 1998, p. 116-120. 
141 Over rechtsopvolging, zie Knijff 2003; met betrekking tot de reikwijdte van het inrichtingenbegrip, zie 

Van ’t Lam 2005a, hoofdstuk. 2 en 3.
142 Zie par. III.8.4.5 voor voorbeelden en verdere verwijzingen. 
143 Van ’t Lam 2005a, p. 10.
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Continuïteit, begrenzing, bedrijfsmatige omvang

Artikel 1.1 lid 1 Wm geeft een definitie van het begrip inrichting, maar de definitie 
is niet heel duidelijk. Het artikel bepaalt dat als inrichting aangemerkt kan worden 
‘elke door de mens bedrijfsmatig of in een omvang alsof zij bedrijfsmatig was, 
ondernomen bedrijvigheid die binnen een zekere begrenzing pleegt te worden 
verricht’. Uit deze definitie vloeien drie criteria voort.144 Ten eerste moet er sprake zijn 
van continuïteit: de activiteit moet gedurende een zekere periode of met een zekere 
regelmaat worden verricht. Ten tweede is een fysieke begrenzing nodig: de activiteit 
moet op (steeds) dezelfde locatie plaatsvinden. Het derde criterium is dat de activiteit 
een bedrijfsmatige omvang moet hebben. Dit is het geval als er sprake is van een op 
winst gerichte bedrijfsmatige exploitatie en commerciële activiteiten. Ook ‘uit de hand 
gelopen hobby’s’ kunnen een bedrijfsmatige omvang hebben, en zullen daarom onder 
de definitie van inrichting vallen. Wanneer een inrichting voldoet aan de criteria van 
de definitie gegeven in artikel 1:1 lid 1 Wm, wordt het een ‘Wm-inrichting’ genoemd. 

Een voorbeeld van zo’n uit de hand gelopen hobby is bijvoorbeeld een 
zolderverdieping van een woonhuis die is ingericht is als professionele muziekstudio, 
waar de bewoner regelmatig met zijn band oefent en daarbij onaanvaardbare 
geluidsoverlast veroorzaakt.145 

Bij AMvB aangewezen

Niet elke Wm-inrichting valt onder het inrichtingenregime van de Wm. Zoals aangegeven 
geldt er nog een tweede vereiste: ingevolge artikel 1.1 lid 3 en 4 Wm moet de activiteit 
van de Wm-inrichting ook bij AMvB aangemerkt zijn als een milieurelevante activiteit. 
De AMvB waar artikel 1.1 lid 3 Wm naar verwijst is het Besluit Omgevingsrecht (Bor). 
In bijlage I in onderdeel B en C van het Bor worden 29 verschillende categorieën 
van inrichtingen aangewezen,146 waaronder inrichtingen waarin wordt gewerkt met 
brandbare stoffen, metalen, textiel, dieren, maar ook kantoren, hotels en sportscholen, 
om er maar een aantal te noemen. Er is ook een vangnetcategorie, namelijk inrichtingen 
waarin één of meer motoren aanwezig zijn met een (gezamenlijk) vermogen groter dan 
1,5 kW. Zo’n motor is bijvoorbeeld aanwezig in een lift. 

Een Wm-inrichting die voldoet aan beide criteria, wordt ook wel een ‘milieu-
inrichting’ genoemd. Opmerking verdient dat de criteria cumulatief zijn. Als een 
bepaalde activiteit valt onder een categorie genoemd in bijlage I van onderdeel C van 
het Bor, maar niet valt onder de inrichting-definitie uit artikel 1.1 lid 1 Wm, dan is het 
geen milieu-inrichting. Een hijskraan heeft bijvoorbeeld een motor van meer dan 1,5 
kW, maar omdat de hijskraan niet voldoet aan de eisen van continuïteit en begrenzing is 
het geen milieu-inrichting. Het oordeel van het bestuursorgaan omtrent de kwalificatie 
van inrichtingen wordt door de rechter vol getoetst.

144 Zie verder omtrent art. 1.1 lid 3 Wm o.a. Van ’t Lam 2005a hoofdstuk. 4, par. 5; en het overzicht op 
Infomil: www.infomil.nl/onderwerpen/integrale/activiteitenbesluit/begrip-inrichting/.

145 ABRvS 29 januari 1998, zaaknummer F03.97.1071, JM 1998/61. Een ander voorbeeld van een haven: 
ABRvS 28 december 1999, ECLI:NL:RVS:1999:AN6251, AB 2000/107, m.nt. Michiels. Zie voor meer 
voorbeelden Van ’t Lam 2005a, p. 74-84.

146 Art. 2.1 lid 1 Bor. 
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Hierna spreek ik in plaats van ‘bij AMvB aangewezen WM-inrichting’ of ‘milieu-
inrichting’ kortheidshalve steeds van ‘inrichting’. 

Vergunningplichtige inrichting

Voor het drijven van een inrichting is niet altijd een vergunning nodig. De inrichting 
wordt in principe gereguleerd door algemene regels, tenzij de inrichting aangewezen 
wordt als een vergunningplichtige inrichting. De vergunningsplicht geldt als 
uitzondering op de hoofdregel: het is alleen vereist voor activiteiten die zeer belastend 
zijn voor het milieu, of voor activiteiten die te ingewikkeld zijn om onder algemene 
regels te vallen. Welke activiteiten vergunningplichtig zijn, wordt bij AMvB vastgesteld, 
in dit geval het Bor.147 Hieronder vallen in ieder geval inrichtingen met een IPPC-
installatie148 (art. 2.1 lid 2 Bor) en zogeheten Seveso-inrichtingen (bijlage I, onderdeel 
B, art. 1 sub a Bor).149 Het Bor heeft dus meerdere functies: het bepaalt welke Wm-
inrichtingen aangemerkt kunnen worden als milieu-inrichtingen (en dus onder de 
algemene regels van het activiteitenbesluit vallen) en het wijst de vergunningplichtige 
inrichtingen aan. 

Afbakening inrichting

Ten slotte is voor de vraag of de leidinggevende een milieunorm overtreedt nog relevant 
welke activiteiten er precies onder de inrichting vallen. De tweede zin van artikel 1.1 lid 
4 Wm bepaalt dat er sprake is van één inrichting als ‘de tot eenzelfde onderneming of 
instelling behorende installaties onderling technische, organisatorische of functionele 
bindingen hebben, en in elkaars onmiddellijke nabijheid zijn gelegen’. De activiteiten 
mogen dus niet te ver van elkaar verwijderd zijn.150 Er is sprake van technische 
bindingen als er gemeenschappelijke voorzieningen zijn, zoals een bedrijfsriolering, 
een centrale afvalopslagplaats, een kantine. Indien er goederen, diensten, personeel 
of bedrijfsmiddelen worden uitgewisseld, is er sprake van functionele binding. Voor 
organisatorische binding wordt er gekeken of er sprake is van één (rechts)persoon die 
feitelijk zeggenschap heeft over alle activiteiten.151 Er kunnen overigens verschillende 

147 De vergunningplichtige inrichtingen worden aangewezen in Bijlage I onderdeel B en C Bor (art. 1:1 
lid 3 Wabo jo. art. 2.1 lid 2 Bor). De vergunningplichtige inrichtingen worden in het Abm ‘type C 
inrichtingen’ genoemd. Een drijver van een inrichting moet zelf nagaan of hij vergunningplichtig is 
en welke algemene regels op hem van toepassing zijn. De internetmodule die te vinden is op www.
aimonline.nl kan daarbij helpen. 

148 IPPC-installaties zijn de grotere industriële bedrijven die vallen onder de Richtlijn Industriële Emissies 
(2010/75/EU). De aanwijzing van IPPC-installaties is niet geregeld in de Wm en Abm, maar in de RIE. 
Artikel 3 lid 3 definieert een installatie als “een vaste technische eenheid waarin een of meer van de in 
bijlage I of in deel 1 van bijlage VII vermelde activiteiten en processen alsmede andere op dezelfde locatie 
ten uitvoer gebrachte en daarmee rechtstreeks samenhangende activiteiten plaatsvinden die technisch 
in verband staan met de in die bijlagen vermelde activiteiten en die gevolgen kunnen hebben voor de 
emissies en de verontreiniging”.

149 Zie uitgebreid Van ’t Lam & Jansen Schoonhoven 2018, par. 2.2.
150 De nabijheidstoets is tamelijk casuïstisch. Boeve e.a. geven het voorbeeld waarin in de ene zaak 

400 meter te ver van elkaar verwijderd is, en in een andere zaak 2000 meter nog voldoende nabij is. 
Respectievelijk ABRvS 9 maart 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP7103, M&R 2011/161, m.nt. Van ’t Lam en 
ABRvS 2 augustus 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY5452, JM 2006/82, m.nt. Zigenhorn; Boeve e.a. 2016, 
p. 196; Van ’t Lam 2005a, p. 132-136. 

151 Zie ABRvS 14 juli 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AQ1326, AB 2004/331, m.nt. Michiels, r.o. 2.3.3; 
ABRvS 18 januari 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AU9843, Milieurecht Totaal 2006/598, m.nt. Blomberg; 
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rechtspersonen onder één inrichting vallen; zolang er maar één (rechts)persoon 
is die zeggenschap heeft over alle activiteiten van die rechtspersonen. Dus niet de 
vennootschappelijke structuur maar de feitelijke situatie is doorslaggevend om te 
bepalen of er sprake is van ‘installaties die tot eenzelfde onderneming of instelling 
behoren’, in de zin van artikel 1.1 lid 4 Wm.152

De vereisten in de tweede zin van artikel 1.1 lid 4 Wm zijn niet cumulatief. De 
activiteiten mogen in ieder geval niet te ver van elkaar verwijderd zijn, en meestal wordt 
aangenomen dat er ten minste twee van de drie bindingsvormen aanwezig moeten zijn. 
In de rechtspraak wordt van alle bindingsvormen aan organisatorische binding het 
grootste belang gehecht. In de literatuur wordt zelfs aangenomen dat organisatorische 
binding vereist is om te spreken van één inrichting.153

Organisatorische binding

Het vereiste van organisatorische binding vervult verschillende functies bij de 
afbakening van inrichtingen. Ten eerste waarborgt deze bindingsvorm dat er in 
ieder geval één (rechts)persoon is die kan bewerkstelligen dat de normen binnen 
de inrichting daadwerkelijk worden nageleefd. De (rechts)persoon met de voor 
organisatorische binding vereiste zeggenschap zal ook aangemerkt kunnen worden als 
drijver, want de zeggenschapstoets voor organisatorische binding komt overeen met 
die voor drijverschap.154 Zodoende is er in ieder geval één (rechts)persoon als drijver 
verantwoordelijk voor de hele inrichting.

Het vereiste van organisatorische binding voorkomt bovendien dat verschillende 
ondernemingen die in elkaars nabijheid milieurelevante activiteiten verrichten 
aangemerkt worden als één inrichting, en dus voor de toepasselijke voorschriften op 
elkaar zijn aangewezen. 

Voorbeeld: in één pand zit een bedrijf dat plastic vervaardigt en een bedrijf dat 
bedrijfsafval inzamelt. De bedrijven maken gebruik van dezelfde parkeerplaatsen 
en energievoorziening. Ze hebben echter geen enkele invloed op elkaars handelen. 
Omdat er dus niet één (rechts)persoon is met zeggenschap over de bezigheden van 

ABRvS 24 februari 2016, ECLI:NL:RVS:2016:449 (Geluidsoverlast tankstation); ABRvS 1 februari 
2006, ECLI:NL:RVS:2006:AV0961, Milieurecht Totaal 2006/575, m.nt. Knijff; Van ’t Lam, Jurgens & 
Michiels 2002, p. 49 e.v, te downloaden via http://www.infomil.nl/publish/pages/111369/vromrapport 
inrichtenonderzoekmilieuwetgeving2002-1.pdf. 

152 De formele zeggenschap, bijvoorbeeld op basis van statuten of privaatrechtelijke afspraken, vormt 
dus een belangrijk oriëntatiepunt maar is dus niet doorslaggevend; het gaat om de feitelijke situatie. 
Mellenbergh 2009, p. 48-53. Zie ook ABRvS 24 november 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AR6303, waaruit 
blijkt dat niet de statutaire doelstelling van een stichting maar de feitelijke situatie doorslaggevend is voor 
de kwalificatie als inrichting. Zie verder ABRvS 10 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:42, AB 2018/131, 
m.nt. Van ’t Lam (Parc Patersven), waarin de Afdeling oordeelde dat niet het bestemmingsplan maar de 
feitelijke situatie bepalend is voor de begrenzing van de inrichting. Zie ook de opmerkingen van Van ’t 
Lam in haar annotatie bij voornoemde uitspraak onder nr. 2. 

153 Mellenbergh 2009, p. 35-38, 52; Van ’t Lam 2005a, p. 12, 128, 138-140; Van ’t Lam 2005b, m.n. p. 12; 
Uylenburg 1999, p.  264-267, par.  2; Besselink, Uniken Venema & Vebree 1996; Van Trigt, in: T&C 
Milieurecht, art. 1.1 Wm, aant. 5; ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, AB 2006/298, m.nt. 
Knijff; ABRvS 26 oktober 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5007 (Movi); zie ook de annotatie van Van ’t 
Lam bij ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7325, AB 2013/98. Voor een voorbeeld uit het 
milieustrafrecht, zie Hof Den Bosch 24 januari 2012 ECLI:NL:GHSHE:2012:BV2504, r.o. D.2.2.

154 Zie hierna par. III.5.4. en Van ’t Lam 2005a, p. 10-14.
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de afzonderlijke inrichtingen, zijn het aparte inrichtingen. Daardoor worden de 
activiteiten in het pand niet gereguleerd door één vergunning met voorschriften over 
zowel het vervaardigen van plastic als de opslag van bedrijfsafval. Beide bedrijven 
hebben een eigen vergunning en zijn dan ieder voor zich verantwoordelijk voor de 
naleving van milieunormen van hun eigen activiteiten. Ze kunnen alleen worden 
aangesproken op overtredingen die binnen hun eigen inrichting zijn begaan.155

Het vereiste van organisatorische binding speelt ook een rol bij de begrenzing van wat 
wel en niet tot de inrichting gerekend wordt. 

De Patersven-zaak kan dit illustreren. Recreatiepark Patersven heeft 450 woningen 
die voor het merendeel permanent worden bewoond en allen in particulier bezit 
zijn. De woningen zijn technisch en functioneel met elkaar verbonden, onder 
meer door gemeenschappelijke toegangswegen, riolering en afvalvoorzieningen. 
Deze voorzieningen zijn in eigendom van (en worden beheerd door) VEP. De 
huiseigenaren hebben een (opzegbaar) lidmaatschap bij VEP, en bij een deel van 
de woningen treedt VEP op als tussenpersoon bij de verhuur van de huisjes aan 
derden. Het bevoegd gezag meent dat het hele recreatiepark aangemerkt kan 
worden als één inrichting in de zin van 1.1 lid 4 Wm. Echter heeft VEP geen 
zeggenschap over wat zich afspeelt op de percelen, en daarom kunnen deze niet 
gerekend worden tot de inrichting. Het afvalinzamelpunt in het recreatiepark is op 
zichzelf beschouwd wel een inrichting. De inrichting is dus wezenlijk kleiner dan 
het bevoegd gezag voor ogen had; de aangesprokene drijft geen recreatiepark maar 
slechts een afvalinzamelpunt.156

III.5.3.3 De normadressaat van inrichtinggerelateerde algemene regels 

Artikel 8.40 lid 1 Wm bepaalt dat bij AMvB regels worden opgesteld die nodig 
zijn ter bescherming van het milieu tegen de nadelige gevolgen die inrichtingen 
kunnen veroorzaken. Die algemene regels zijn opgenomen in het Activiteitenbesluit 
milieubeheer (Abm). Dit is een omvangrijk besluit met gedetailleerde voorschriften voor 
inrichtingen over het behoud van milieu, en over de toelaatbare gevolgen. In beginsel 
vallen alle milieu-inrichtingen onder de algemene regels van het Abm.157 Degene die 
de inrichting drijft is ervoor verantwoordelijk dat de voorschriften van dit besluit 
worden nageleefd.158 Oftewel, de drijver is de normadressaat van inrichtinggerelateerde 
algemene regels. In paragraaf III.5.4 bespreek ik wie kunnen worden aangemerkt als 
drijver van de inrichting. 

155 Een voorbeeld van een uitspraak waarin de Afdeling expliciet overweegt dat de drijver slechts 
verantwoordelijk is voor hetgeen op eigen inrichting gebeurt: ABRvS (vz.) 18 oktober 1996, M&R 1997/5, 
nr. 55, p. 115; ABRvS 26 oktober 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5007 (Movi). 

156 ABRvS 10 januari 2018, ECLI:NL:RVS:2018:42, AB 2018/131, m.nt. Van ’t Lam (Parc Patersven). Wel 
opmerkelijk aan deze uitspraak is dat de Afdeling niet de zeggenschapstoets hanteert, maar ‘gezamenlijke 
exploitatie’ voor de organisatorische binding. 

157 Kamerstukken II 2005/06, 30483, 3, p. 2.
158 Nota van Toelichting Abm, Staatsblad 2007, 415, p. 148. Sommige voorschriften in het Abm zijn tot 

eenieder gericht. In het Abm wordt doorgaans aan het begin van een afdeling of hoofdstuk aangegeven 
welke regels van toepassing zijn op degene die de inrichting drijft.
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III.5.3.4 De normadressaat van een omgevingsvergunning milieu

Voor het oprichten, veranderen of in werking hebben van sommige milieu-inrichtingen 
is een ‘omgevingsvergunning milieu’ (hierna: milieuvergunning) nodig (art. 2.1 lid 1 
sub e Wabo). Wie is verantwoordelijk voor de naleving van vergunningsvoorschriften? 
De tweede volzin van artikel 2:25 lid 1 Wabo bepaalt dat de vergunninghouder zorg 
draagt dat de aan de omgevingsvergunning verbonden voorschriften worden nageleefd. 
Daarmee rijst de vraag wie de vergunninghouder is.159 Bij een persoonsgebonden 
vergunning is deze vraag makkelijk te beantwoorden: het is dan de aanvrager van 
de vergunning of degene voor wie de vergunning is aangevraagd. Zodoende is er 
één vaste vergunninghouder aan te wijzen. Echter, de eerste zin van artikel 2:25 lid 1 
Wabo bepaalt dat de vergunning geldt voor eenieder die het project uitvoert waarop de 
vergunning betrekking heeft. In de memorie van toelichting verduidelijkt de wetgever 
de normadressaat als volgt:160

“De omgevingsvergunning is een zaaksgebonden vergunning. De «vergunning-
houder» is dus niet degene aan wie de vergunning ooit is verleend, maar degene 
die het project uitvoert waarop de vergunning betrekking heeft. Met degene “die 
het project uitvoert” is bedoeld degene die voor die uitvoering verantwoordelijk 
is (..). Die moet de vergunningvoorschriften naleven of zorgen dat ze door zijn 
werknemers of contractanten worden nageleefd. 

De «vergunninghouder», dat wil zeggen degene «die het project uitvoert», kan uit 
meer dan een (rechts)persoon bestaan. Net zoals nu in het kader van de Wm voor 
bijvoorbeeld een benzinetankstation vaak zowel de benzinemaatschappij als de 
exploitant vergunninghouder zijn, kan dat in het kader van de Wabo ook het geval 
zijn.”

De ‘vergunninghouder’ van een omgevingsvergunning milieu is dus geen vaste 
persoon, maar een hoedanigheid.161 Als de inrichting van eigenaar verandert, of als 
de aanvrager van de vergunning niet meer betrokken is bij het exploiteren van de 
inrichting, dan is – vanwege het zaaksgebonden karakter van de vergunning – de nieuwe 
‘verantwoordelijke’ automatisch normadressaat van de vergunningsvoorschriften.162 
De vergunning volgt dus het project. Dit heeft als voordeel dat de vergunning niet 
overgeschreven hoeft te worden naar een andere (rechtspersoon). Bovendien kan er op 
die manier altijd een verantwoordelijke aangewezen worden voor de naleving van de 
vergunningsvoorschriften, en deze verantwoordelijke is bovendien direct betrokken bij 

159 Zie uitgebreid Van ’t Lam 2005a, p. 42 e.v.; Knijff, Jurgens & Backes 1998, par. 3.2; Kortmann 2015.
160 Kamerstukken II 2006/07, 30844, 3, p. 113. Uit de passage zijn de voorbeelden die de wetgever geeft 

(eigenaar of opdrachtgever) weggelaten, omdat ze de indruk kunnen wekken dat de genoemde 
categorieën limitatief zijn (quod non). Zie ook de opmerkingen van Van ’t Lam hieromtrent o.a. in de 
annotatie bij ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1667 in M&R 2015/151 (Houtwal).

161 Artikel 2.25 lid 3 Wabo maakt een uitzondering mogelijk op deze hoofdregel. Bij algemene maatregel 
van bestuur kan zijn bepaald dat een omgevingsvergunning een persoonsgebonden karakter heeft. Zie 
bijvoorbeeld artikel 5.18 Bor. 

162 ABRvS 1 september 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN5740; ABRvS (vz.) 13 april 2000, 
ECLI:NL:RVS:2000:AN6353, AB 2000/241 m.nt. Knijff.; ABRvS 30 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:854, 
r.o. 5.3; zie ook Van ’t Lam 2005a, hoofdstuk. 4, par. 3.2.1. Merk op, wanneer de vergunning voor een 
ander gaat gelden, dan moet de aanvrager of eerdere vergunninghouder dit melden aan het bevoegd 
gezag (art. 2:25 lid 2 Wabo). Het niet tijdig melden is strafbaar op grond van art. 1a sub 2 WED. 
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de exploitatie van de inrichting. Deze zaaksgebonden invulling heeft als nadeel dat er 
onduidelijkheid kan bestaan over wie de vergunninghouder is.163 

Als criterium voor het normadressaatschap is ‘degene die verantwoordelijk is voor 
de uitvoering van het project’ alsnog weinig richtinggevend. Voor de nadere invulling 
van dit criterium kan worden gekeken naar de normadressaatregeling die gehanteerd 
werd door de voorganger van artikel 2.25 lid 1 Wabo; artikel 8.20 lid Wm. Er zijn 
namelijk geen aanwijzingen te vinden in de parlementaire geschiedenis dat de wetgever 
de toets voor normadressaatschap van de zaaksgebonden vergunning heeft willen 
wijzigen. Bovendien wordt in de toelichting op artikel 2.25 Wabo expliciet verwezen 
naar de Wm en Wm-jurisprudentie. Algemeen aangenomen wordt dat artikel 2.25 lid 1 
Wabo een voortzetting is van artikel 8.20 Wm.164 Onder de Wm was de normadressaat 
van de zaaksgebonden milieuvergunning degene die de inrichting drijft, oftewel de 
hierna te bespreken ‘drijver’.165 

Mijn inziens is het ook logisch dat het drijversbegrip van belang is gebleven voor de 
Wabo (en ook zal blijven voor de Ow) omdat het drijversbegrip en de daarbij horende 
zeggenschapstoets – zoals in paragraaf III.5.4 zal blijken – hand in hand gaat met 
het zaaksgebonden karakter van de vergunningen. Immers, wanneer de vergunning 
niet verbonden is aan een persoon, maar aan een inrichting, dan ontkomt men er 
niet aan dat de (rechts)personen die zeggenschap hebben over de exploitatie van de 
inrichting de verantwoordelijkheid dragen voor de inrichting (want wie anders?). 
Degene die feitelijke zeggenschap over de exploitatie van de inrichting heeft, is bij 
uitstek degene die kan bewerkstelligen dat aan de vergunningsvoorwaarden wordt 
voldaan. Zonder die zeggenschap als ingangsvoorwaarde zou de verplichting zijn 
geadresseerd aan een onmachtige. Wat de ‘zeggenschap’ inhoudt, is neergeslagen 
in het leerstuk van drijverschap. Men kan het drijver noemen of een andere naam 
geven, maar tenzij er een nieuwe normadressaatregeling voor dit leerstuk in de 
plaats komt is de normadressaat van zaaksgebonden vergunningen wat in de Wm 
gewoon ‘drijver’ werd genoemd.

Het is een hele omweg, maar voor omgevingsvergunningen milieu geldt het volgende: de 
normadressaat van vergunningsverplichtingen is de vergunninghouder, de vergunning 

163 Zie voor kritiek op deze onduidelijkheid en een pleidooi voor betere aansluiting bij normaal 
spraakgebruik Kortmann 2015. 

164 Van ’t Lam 2016, onder verwijzing naar Kamerstukken II 2006/07, 30844, 3, p. 113. Zie ook de annotatie 
bij ABRvS 1 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:522, M&R 2017/70, m.nt. Van ’t Lam & Bruijnsteen 
(Chemours/Dupont). Zie verder Overgoor, Milieurecht Totaal, art. 2.25 Wabo, aant. 1.3.

165 Art. 8.20 lid 1 Wm (oud) bepaalt: ‘Een voor een inrichting verleende vergunning geldt voor ieder die 
de inrichting drijft. Deze draagt ervoor zorg dat de aan de vergunning verbonden voorschriften worden 
nageleefd.’ Knijff, Jurgens & Backes concluderen op basis van de wetsgeschiedenis van art. 8.20 Wm 
en jurisprudentie dat ‘vergunninghouder’ en inrichtingendrijver synoniemen zijn. Knijff, Jurgens & 
Backes 1998, p. 32; Kamerstukken II 1988/1989, 21 087, nr. 3, p. 82. Dit standpunt is overgenomen in 
latere literatuur en in de rechtspraak. Zie bijvoorbeeld ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1113, 
JB 2004/281 en recenter: ABRvS 21 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2826, JM 2019/120, m.nt. 
Pieters, r.o. 3.1. Zie uitgebreid Van ’t Lam 2005a, p. 37-70. Soms hanteert de Afdeling, mijns inziens 
ten onrechte, een meer persoonsgebonden interpretatie van vergunninghouder: ABRS (vz.) 31 juli 
1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45, m.nt. Knijff (Givaudan); ABRvS 1 maart 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:522, M&R 2017/70, m.nt. Van ’t Lam & Bruijnsteen (Chemours/Dupont), zie ook 
onder punt 5 van de annotatie.
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is niet persoons- maar zaaksgebonden, dus de vergunninghouder is degene die 
verantwoordelijk is voor de uitvoering van het project, de verantwoordelijkheid voor 
de uitvoering van het project in de context van milieuvergunningen rust op degene die 
de inrichting drijft. Kort en goed, de drijver is verantwoordelijk voor de naleving van 
een vergunning. In paragraaf III.5.4 ga ik nader in op het drijversbegrip en op de vraag 
of en wanneer leidinggevende functionarissen aangemerkt kunnen worden als drijver. 

III.5.4 Drijver van de inrichting166

III.5.4.1 Inleiding

Uit het voorgaande volgt dat inrichtinggerelateerde milieunormen, dus zowel 
vergunningsvoorschriften als algemene regels, zijn gericht tot de drijver van de 
inrichting.167 Op de drijver rust de wettelijke plicht om deze verplichtingen na te leven. 
Wie is deze illustere drijver? In de literatuur en jurisprudentie bestaan hierover nog de 
nodige misverstanden.168 

Hierna ga ik in paragraaf III.5.4.2 eerst in op de toets die in de rechtspraak en 
literatuur ontwikkeld is voor drijverschap: de zeggenschapstoets. Ik sta stil bij de vraag 
welk soort zeggenschap nodig is voor drijverschap, en hoeveel zeggenschap voldoende 
is. Het is ook belangrijk om te begrijpen waar de zeggenschap niet op moet zien, daarom 
ga ik ook in op het onderscheid tussen de zeggenschapstoets, beschikkingsmacht en het 
machtscriterium. Bij het bespreken van de zeggenschapstoets sta ik ook stil bij de vraag 
of natuurlijke personen met een leidinggevende functie een inrichting kunnen drijven. 
Het antwoord op die vraag is bevestigend. 

In paragraaf III.5.4.3 ga ik vervolgens in op normadressaatschap in situaties 
waarin een inrichting meerdere drijvers heeft. Ik bespreek het onderscheid tussen 
horizontaal en verticaal drijverschap, en tussen mededrijverschap en deeldrijverschap. 

166 Deze paragraaf is gebaseerd op Bleeker 2019c. 
167 Ik ga ervan uit dat de drijver tot wie milieunormen uit algemene regels gericht zijn, en de drijver tot wie 

vergunningsverplichtingen gericht zijn, dezelfde is, en dat in de Wabo geen andere invulling aan het 
begrip gegeven wordt dan onder de Wm. Ik zal daarom voor het drijversbegrip zowel recente als oudere 
jurisprudentie betrekken van algemene regels en vergunningsvoorschriften. 

168 Ik noem enkele voorbeelden. Vermeer, Visser & Sibma 2016, par.  2.4.6.2 menen dat de drijver een 
‘bijzondere overtreder’ is, in plaats van een type normadressaat. Borman, in: T&C Algemene wet 
bestuursrecht, Commentaar op art. 5:1 Awb, rekent de drijver onder (functioneel) daderschap. Mellenbergh 
2011, par.  2.1 schrijft ten onrechte dat “de overtreder diegene [is] die het te handhaven voorschrift 
daadwerkelijk heeft geschonden (de normadressaat)”. Ook zijn er verschillende auteurs die drijverschap 
uitleggen als een mogelijke vorm van kwalitatieve aansprakelijkheid. Zie bijvoorbeeld De Valk 2009, 
p. 498 “Als de voorwaarden van de vergunning worden overtreden, is de drijver als overtreder aan te 
merken. De normadressaat is met andere woorden overtreder” en op p. 501 “Indien schending van de 
vergunningsvoorschriften heeft plaatsgevonden, is de drijver daarvoor aansprakelijk. Er hoeven daartoe 
geen overtredingen van anderen te worden toegerekend”; net zo: Kortmann 2017, par. 2.4: “Zo is de 
drijver in beginsel verantwoordelijk voor alle overtredingen van de voor de inrichting geldende regels, 
ongeacht door wie deze fysiek worden gepleegd”. Vergelijkbaar: Van Leeuwen & Vermeer 2014, p. 278, 
‘Degene die de feitelijke zeggenschap heeft, is drijver van een inrichting en dus overtreder in de zin 
van de Wm’. Ook in Wingens 2017, par.  2 lopen drijverschap en overtrederschap en nog een aantal 
leerstukken uit het bestuursrechtelijke handhavingsrecht door elkaar heen. Enkele voorbeelden van 
jurisprudentie waarin drijver en overtreder gelijkgeschakeld (lijken te) worden: ABRvS 29 mei 2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE3309, r.o.. 2.3.2; ABRvS 30 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC3051; ABRvS 
18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3550 (Brand Zaltbommel).
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Ten slotte leg ik uit wanneer iemand kan worden aangemerkt als deeldrijver, en hoe de 
verantwoordelijkheidsverdeling tussen deeldrijvers geregeld is. 

Voordat ik in paragraaf III.5.4.5 een korte samenvatting geef van de drijverschaps-
toets, sta ik in paragraaf III.5.4.4 nog stil bij de relevantie van een doordachte en goed 
afgebakende adressering van inrichting gerelateerde normen. 

III.5.4.2 De zeggenschapstoets

Welk soort zeggenschap is nodig?

Het begrip ‘drijver’ is niet door de wetgever gedefinieerd, en de rechtspraak is op dit 
punt casuïstisch en doorgaans kort gemotiveerd. Men gaat er in de literatuur al geruime 
tijd vanuit dat de (rechts)persoon die zeggenschap heeft over (de exploitatie van) de 
inrichting en/of over de activiteiten en het gebruik van het onroerend goed ten behoeve 
van het verrichten van die activiteiten, aangemerkt kan worden als drijver.169 Voor de 
zeggenschap over de inrichting is niet vereist dat de aangesprokene de activiteiten zelf 
verricht.170 

Uit de jurisprudentie en literatuur volgt dat juridische zeggenschap niet 
voldoende171 (en ook niet altijd noodzakelijk) is om te worden aangemerkt als drijver: 
voor het drijverschap moet er (in ieder geval) sprake zijn van feitelijke zeggenschap over 
de inrichting.172 De juridische situatie kan wel een (weerlegbaar!) vermoeden opleveren 
voor wie de inrichting drijft.173 Hierbij kan worden gedacht aan privaatrechtelijke 

169 De vraag wie de drijver is heeft rond de vorige eeuwwisseling veel aandacht in de literatuur 
gekregen. Knijff 1999; Uylenburg 1999, par.  2. Knijff 1999, par.  2; Van ’t Lam 2005a, p.  12, 54-55; 
Mellenbergh 2009, par.  8.2.1; ABRvS 27 maart 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AB3306, AB 2002/101 en 
ECLI:NL:RVS:2001:AN6893, AB 2002/102, m.nt. Blomberg (Faillissement Teka). 

170 Zie Van ’t Lam 2005a, p. 58-60, 65-66. ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3643; ABRvS 26 april 
2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, AB 2006/298, m.nt. Knijff (Scheepswerf); ABRvS 1 februari 2006, 
ECLI:NL:RVS:2006:AV0961, Milieurecht Totaal 2006/575, m.nt. Knijff; ABRvS 28 augustus 2002, 
ECLI:NL:RVS:2002:AE6935, M&R 2003/66; ABRvS 24 december 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AL2734, JM 
1999/47, m.nt. Schuiling; ABRvS 9 juni 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AP1113, JB 2004/281; en de annotatie 
van Knijff, onder punt 3 bij ABRvS (vz.) 13 april 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6353, AB 2000/241. 

171 Zie onder meer ABRvS 25 juni 1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3428 (Oud Gastel); ABRvS 16 februari 
2005, zaaknummer 200401481/1, 200401481/2, Milieurecht Totaal 2005/1803; ABRvS 4 november 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:2639, M&R 2020/13, m.nt. van ’t Lam. Zie met betrekking tot de eigenaar als drijver 
ook de kritiek van Van ’t Lam in de annotatie bij ABRvS 27 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1667, M&R 
2015/151 (Houtwal); en in Van ’t Lam 2016. 

172 Van ’t Lam 2005a, p. 53, 66; Knijff, Jurgens & Backes 1998, p. 32, 42-46; Uylenburg 1999, par. 2; ABRvS 
(vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45, m.nt. Knijff (Givaudan) (m.n. par. 6 e.v. in de 
annotatie); ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, AB 2006/298, m.nt. Knijff (Scheepswerf); 
ABRvS 30 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC3051; ABRvS 27 maart 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AN6893, 
AB 2002/102, m.nt. Blomberg (Faillissement Teka); ABRvS 23 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD0349 en 
ECLI:NL:RVS:2008:BD0350 (Rumeta); ABRvS 26 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2005:AU5007; ABRvS 22 
februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV6575, Milieurecht Totaal 2012/3698 (Vulcaanhaven); ABRvS (vz.) 
13 april 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6353, AB 2000/241, m.nt. Knijff. 

173 Zie o.a. ABRvS 28 april 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AN5834, AB 1999/43 (Besselsen/Beside); ABRvS 
26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, AB 2006/298, m.nt. Knijff (Scheespwerf); ABRvS 
19  juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3643; ABRvS 10 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU0735 
(Desmepol). Rb. Oost-Brabant 14 september 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:4546; ABRvS 21 augustus 
2019, ECLI:NL:RVS:2019:2826, JM 2019/120, m.nt. Pieters, r.o. 3.3; ABRvS 9 februari 2021, 
ECLI:NL:RVS:2021:239, r.o. 4.2. In ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3550 (Brand 
Zaltbommel) wordt het drijverschap gebaseerd op de formele hoedanigheid van appellant, terwijl de 
vermeend drijver aangeeft dat niet hij maar zijn dochter de inrichting feitelijk drijft. Het lijkt erop dat de 
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afspraken die zijn gemaakt over verantwoordelijkheden, of iemands formele aanstelling 
als bestuurder of leidinggevende. 

Als de juridische positie van de aangesprokene geen uitsluitsel geeft over diens 
drijverschap, of als de juridische situatie aantoonbaar afwijkt van de feitelijke situatie,174 
dan zal het bevoegd gezag (ook) op andere omstandigheden moeten wijzen om het 
drijverschap aan te tonen. Het bevoegd gezag kan bijvoorbeeld kijken naar wie zich 
presenteert als degene die het voor het zeggen heeft, wie correspondentie voert uit 
naam van de inrichting, uit wiens naam de activiteiten worden verricht en voor wiens 
lusten en lasten de inrichting wordt geëxploiteerd.175

Omdat voor drijverschap de feitelijke zeggenschap doorslaggevend is, is het 
zelfs mogelijk om ‘tegen wil en dank’ een inrichting drijven. Dit was het geval 
in een opmerkelijke rechtszaak over de eigenaren van een perceel waarop een 
edelmetaalrecycling werd geëxploiteerd. De eigenaren waren niet blij met de 
exploitanten, want die hielden zich niet aan de vergunningsvoorschriften en lieten 
gevaarlijke chemisch afval op het terrein slingeren. Zij hebben het bevoegd gezag 
herhaaldelijk verzocht om te controleren en te handhaven. Na het faillissement van 
het recyclebedrijf kregen de eigenaren de sleutels overhandigd van de inrichting. 
Met het wegvallen van zeggenschap van de exploitanten werden zij drijver van de 
inrichting, en daarom werd aan hen de last onder bestuursdwang geadresseerd om 
onder meer de gevaarlijke afvalstoffen af te voeren en zo de onrechtmatige situatie 
te beëindigen. De rechtbank bevestigde het drijverschap van de eigenaren, maar 
meende dat kostenverhaal in de zin van artikel 5:25 lid 1 Awb niet te hunner lasten 
behoort te komen.176

Het is ook mogelijk om (een vermoeden van) drijverschap te baseren op een melding. 
Een melding is bijvoorbeeld verplicht als zich een ongewoon voorval voordoet, als de 
inrichting wordt veranderd, of als de inrichting zal worden gedreven door een ander; 
en de meldplicht rust op de drijver van de inrichting.177 De melding over wie geacht 
wordt de inrichting te drijven is niet doorslaggevend; anders zouden de algemene 
regels en vergunningen de facto persoonsgebonden worden. Indien aangetoond wordt 
dat de feitelijke situatie afwijkt van de gemelde situatie, kan de gemelde drijver aan zijn 
normadressaatschap ontsnappen, of kan het bevoegd gezag een ander aanmerken als 

Afdeling hierbij ten onrechte niet de feitelijke situatie doorslaggevend laat zijn. Zie voor een voorbeeld 
waarin de vermeend drijver succesvol betwist dat hij of zij de voor het drijverschap benodigde feitelijke 
zeggenschap over de inrichting heeft, wat ik schrijf over Chemours/Dupont onder het kopje ‘Ondergrens 
zeggenschapscriterium’.

174 Zie bijvoorbeeld ABRvS (vz.) 13 april 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6353, AB 2000/241, m.nt. Knijff in de 
annotatie onder nr. 9 en 10. 

175 Knijff, Jurgens en Backes baseren deze en andere gezichtspunten op interviews met toezichthouders, 
Knijff, Jurgens & Backes 1998, p.  32 e.v. Zie in dit verband voorts ABRvS 10 augustus 2005, 
ECLI:NL:RVS:2005:AU0735 (Desmepol), r.o. 2.7.1.

176 Rb. Limburg 19 juli 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:6948. Andere voorbeelden waarin drijverschap tegen 
wil en dank werd aangenomen: Rb. Limburg 19 juli 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:6948 en ABRvS 19 juni 
2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3643.

177 Zie in dit kader respectievelijk artikel 17.2 Wm; artikel 1.10 lid 3 sub b Avm jo. Artikel 1.10 lid 1 en 2 
Abm jo. 8.41 Wm; en artikel 2.25 lid 2 Wabo. 
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drijver dan gemeld.178 Ook kan het zijn dat er naast de gemelde drijver(s) op basis van 
de zeggenschapstoets nog andere drijvers aangewezen kunnen worden. 

Een bijzondere situatie doet zich voor wanneer de rechtspersoon failliet gaat. 
De failliet verliest van rechtswege de beschikking en het beheer over zijn tot het 
faillissement behorende vermogen, en daardoor is hij niet langer drijver van de 
inrichting. Karapetian en Verstijlen merken daarover het volgende op:179

“Dat de curator verantwoordelijk is voor de naleving van de voor een inrichting 
geldende vergunning, is vaste rechtspraak en – zo menen wij – terecht. Die inrichting 
levert gevaren op voor het milieu, reden waarom daarvoor milieurechtelijke 
regels gelden, die in voorkomende gevallen worden geconcretiseerd in 
vergunningsvoorschriften. Die gevaren worden niet anders na de faillietverklaring, 
evenmin als de verhouding tussen die milieubelangen en de bij de inrichting 
betrokken private belangen.” 

De curator wordt aangemerkt als drijver, omdat deze dan ‘in een bijzondere 
gezagsverhouding’ staat tot de inrichting, ongeacht de vraag of hij de inrichting feitelijk 
exploiteert,180 en ongeacht of hij drijver van de inrichting is.

Ondergrens zeggenschapscriterium

Met feitelijke zeggenschap over de inrichting als toets, rijst de vraag wanneer een persoon 
‘belangrijk genoeg’ is binnen de inrichting, om te worden aangemerkt als drijver. Hoe 
lager de lat voor de benodigde zeggenschap wordt gelegd, des te groter de groep drijvers 
per inrichting. De lat ligt natuurlijk niet zó laag dat louter uitvoerende werknemers 
aangemerkt kunnen worden als drijver; daarmee zou het kwalitatieve bestanddeel van 
inrichtinggerelateerde normen alle betekenis verliezen. Door de adressering van de 
norm heeft de wetgever juist beoogd om de kring van verantwoordelijk te beperken. 
Maar waar ligt de grens precies? 

Het is lastig om op basis van de jurisprudentie een lijn te ontwaren – als deze er al 
is. Soms neemt de Afdeling al genoegen met onvolledige zeggenschap. Bijvoorbeeld, een 
benzinepomphouder die in strijd met de vergunningsvoorschriften geen vloeistofvaste 
verharding als ondergrond had, en die voor het aanbrengen van de ondergrond 
afhankelijk was van toestemming van de verhuurder, werd (ook) zelf aangemerkt als 

178 Indien de gemelde drijver niet langer de inrichting drijft, heeft deze zijn meldplicht geschonden; dit 
is strafbaar op grond van art. 1a sub 2 WED. Zie over de verhouding tussen de meldplicht en het 
vergunninghouderschap voorts de opmerkingen van Lam 2013, m.n. par. 18.6.2.

179 Karapetian & Verstijlen 2020, p. 225. In dit kader verwijzen zij naar ABRvS 11 juli 1997, AB 1998/268, 
m.nt Jurgens (Alvat), ABRvS 9 mei 2007,  ECLI:NL:RVS:2007:BA4703, AB  2008/132, m.nt. Jansen 
(Maasdriel), ABRvS 13 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ1261, AB 2013/95, m.nt. Van Mil (Dutch 
Infra Tech), ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2728, AB 2014/370, m.nt. Van Mil (Bavin) en CBb 
7 augustus 2018, ECLI:NL:CBB:2018:405, JOR 2018/292, m.nt. Hiemstra (Mestboekhouding). Zie voorts 
Verstijlen 1996.

180 ABRvS 11 juli 1997, AB 1998/268, m.nt. Jurgens; M&R 1997/130, m.nt. Cup; ABRvS 9 mei 2007, 
ECLI:NL:RVS:2007:BA4703; ABRvS 24 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5036, AB 2008/132, 
m.nt. Jansen; Noordover 2015; Mellenbergh 2005, p. 784-787; Pommer & Van Ingen 2014; Mellenbergh 
2009, par. 9.3. ‘Bijzondere zeggenschapsverhouding’ kan worden gezien als een vergelijkbaar criterium 
als ‘Zeggenschap’, zij het met een iets ruimere invulling. Uylenburg 1999, p. 266; en Knijff in de annotatie 
van ABRvS (vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45. Meer algemeen over het 
overtrederschap en de aansprakelijkheid van de curator: Karapetian & Verstijlen 2020.



De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

200

drijver.181 Bij een andere zaak, kon een verhuurder van een kade en daarbij horende 
faciliteiten voor scheepsreparaties op basis van een gebruiksprotocol aangemerkt 
worden als drijver, ook al was verhuurder zelf niet betrokken bij de bezigheden en ook al 
was er op de inrichting niet op elk moment een toezichthouder namens de verhuurder 
aanwezig.182 In weer andere uitspraken is de Afdeling aanzienlijk strenger wat betreft 
de benodigde zeggenschap. Zo was een ‘managing director’ die zeggenschap heeft over 
de bedrijfsactiviteiten, en die zich opgeworpen heeft als de centrale persoon wiens 
toestemming essentieel is voor het treffen van de maatregelen binnen de inrichting, 
volgens de Afdeling toch geen drijver.183 Soms wordt volledig in het midden gelaten 
op basis waarvan wordt aangenomen dat iemand de voor het drijverschap benodigde 
zeggenschap heeft.184 Hoeveel zeggenschap is genoeg?

Ik ben het eens met Van’t Lam dat de zeggenschap van de drijver in ieder 
geval zodanig moet zijn dat hij kan afdwingen dat er binnen (een deel van185) de 
inrichting conform de voorschriften wordt gehandeld.186 Dit lijkt me een geschikte 
ondergrens van de zeggenschapstoets. De benodigde zeggenschap hangt op deze 
manier samen met de wettelijke opdracht die rust op de drijver: zorg dragen voor 
de naleving van de toepasselijke voorschriften.187 De mogelijkheid om naleving van 
de inrichtinggerelateerde normen te bewerkstelligen, wordt in de rechtspraak vaker 
in verband gebracht met het drijverschap.188 Dit gebeurde bijvoorbeeld ook in de 
Chemours-uitspraak.189 

Chemours is eigenaar van het fabrieksterrein waarop de Delrinfabriek gevestigd is, 
en exploiteert zelf een andere fabriek op dat terrein.190 Dupont is exploitant van de 
Delrinfabriek. Chemours en Dupont hebben een ‘Site Services Agreement’ waarin 

181 ABRvS 29 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3309. Vergelijkbaar, ABRvS (vz.) 19 augustus 1996, 
ECLI:NL:RVS:1996:AN5239, AB 1997/14, m.nt. Van Buuren. 

182 ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, AB 2006/298, m.nt. Knijff (Scheepswerf).
183 ABRvS (vz.) 20 juni 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AH8217, KG 2000/176 (Amcor). 
184 Mijns inziens is ABRvS 30 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC3051 bijvoorbeeld te kort door de bocht. 

De Afdeling onderbouwt het drijverschap van de vermeende overtreder niet. In de motivering lijken de 
toets voor overtrederschap, drijverschap en machtscriterium door elkaar te lopen. Dit onderscheid komt 
nader aan bod in par. III.8.4. 

185 Hoe groot dat deel moet zijn, bespreek ik onder het gevalstype van deeldrijverschap, zie par. III.5.4.3 
onder het kopje ‘zijgrenzen van deeldrijverschap’. 

186 Van ’t Lam 2005a, p. 57, 128. Dat is mijns inziens juist, want de drijver die niet kan afdwingen dat de 
voorschriften worden nageleefd heeft geen feitelijke zeggenschap over het exploiteren van de inrichting. 
Ik plaats hier wel de kanttekening bij dat de drijver niet elk denkbare overtreding hoeft te kunnen 
voorkomen. Ook zijn situaties denkbaar waarin de drijver het niet zelfstandig in de macht heeft om 
een overtreding ongedaan te maken, en toch drijver is. Zie hieromtrent mijn opmerkingen over het 
onderscheid tussen zeggenschap, beschikkingsmacht en het machtscriterium in par. III.8.4.4.

187 In deze zin: ABRvS 22 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV6575, Milieurecht Totaal 2012/3698 
(Vulcaanhaven); ABRvS 30 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:854.

188 ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3643; ABRvS 29 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3309; 
ABRvS 28 april 1997, ECLI:NL:RVS:1997:AN5834, AB 1999/43 (Besselen/Beside); nr. 7 in de annotatie 
bij ABRvS (vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45, m.nt. Knijff. 

189 ABRvS (vz.) 1 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:522, M&R 2017/70, m.nt. Van ’t Lam & Bruinsteen 
(Chemours/Dupont).

190 Overigens overweegt de Voorzitter dat niet voldoende gemotiveerd is dat Chemours drijver is van 
de Delrinfabriek, terwijl de voorzieningenrechter wel aanneemt dat Chemours vergunninghouder’ is 
van de fabriek, r.o. 3.2. Echter, bij de (zaaksgebonden) omgevingsvergunning zijn vergunninghouder 
en drijver synoniemen; zie par. III.5.3.4. Zonder de zeggenschap van Chemours zou de Delrinfabriek 
niet tot zelfde inrichting kunnen horen (want geen organisatorische binding) en dus ook niet onder de 
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de afspraken omtrent het gebruik van het terrein en gezamenlijke voorzieningen 
zijn opgenomen. In de Delrinfabriek is sprake van een ongewoon voorval 
met Formaldehyde, en op basis van art. 17.1 en 17.2 Wm is de drijver verplicht 
het voorval te melden en maatregelen te nemen om de schadelijke gevolgen 
te beperken. Het bevoegd gezag heeft Chemours op basis van het Site Services 
Agreement aangemerkt als drijver, Chemours weerspreekt dat ze beschikt over het 
voor drijverschap benodigde zeggenschap. De voorzieningenrechter oordeelt dat 
“zonder nadere motivering niet duidelijk is waarom uit de Site Services Agreement 
volgt dat Chemours reële zeggenschap heeft over de activiteiten van DuPont in de 
Delrinfabriek, in die zin dat Chemours het in haar macht heeft te voorkomen dat 
DuPont in strijd [handelt] met artikel 17.2 van de Wet milieubeheer.” [curs. TRB] 

De Chemours-uitspraak illustreert dat eigenaarschap en contractuele afspraken op 
zichzelf (zonder nadere motivering) onvoldoende zijn voor drijverschap, en dat de 
zeggenschap van de drijver zodanig moet zijn dat de drijver kan afdwingen dat de 
activiteiten binnen de inrichting conform de voorschriften worden verricht. 

Maar wat is in een concreet geval nodig om te kunnen bewerkstelligen dat een 
norm wordt nageleefd? De ondergrens van de zeggenschapstoets lijkt betrekkelijk 
vaag, maar dat is tot op zekere hoogte onvermijdelijk. Hoeveel en welk soort feitelijke 
zeggenschap nodig is om de naleving van een norm te bewerkstelligen hangt namelijk af 
van de aard van de norm, het type inrichting en andere omstandigheden van het geval. 
De verscheidenheid in milieunormen en inrichtingen is te groot voor een specifieke 
invulling van wat zeggenschap inhoudt.

Vergelijk de norm dat op sportvelden de verlichting uiterlijk om 23:00 uur 
moet worden uitgeschakeld,191 met de norm dat een grote stookinstallatie voor 
glastuinbouw moet worden uitgerust met de juiste emissiefilter om onder de 
toepasselijke emissiegrenswaarden te blijven.192 Het uitschakelen van de verlichting 
is een kwestie van een knopje omzetten; of iemand dat op gezette tijden mag doen 
kan het gevolg zijn van een informele taakverdeling binnen de sportvereniging.193 
Maar het kunnen bewerkstelligen dat de emissienorm wordt nageleefd ligt 
ingewikkelder. Voor de aanschaf, het installeren en het onderhouden van de 
emissiefilters zal de verantwoordelijke persoon moeten kunnen beschikken over 
de financiële middelen van het tuinbouwbedrijf, en de persoon moet bevoegd zijn 
om technische wijzigen aan te brengen aan de stookinstallatie. Bovendien zal deze 
zeggenschap veelal voortvloeien uit een officiële aanstelling bij het tuinbouwbedrijf.

Kortom, het is niet mogelijk om specifieke dwingende sub-criteria van de zeggen-
schapstoets te geven die universeel toepasbaar zijn. Welk soort zeggenschap nodig is 

vergunning kunnen vallen. Zie ook het commentaar van Van ’t Lam en Bruijnsteen in M&R 2017/70 
(Chemours/Dupont).

191 Art. 3.148 lid 1 Abm.
192 Art. 5.2 Abm. 
193 Iemand die zeggenschap heeft over het uitzetten van de verlichting op een sportveld, hoeft nog geen 

drijver te zijn. Op de sportinrichting zullen ongetwijfeld nog meer normen van toepassing zijn, en de 
zeggenschap over de naleving van deze enkele norm is niet genoeg om aangemerkt te worden deeldrijver. 
Zie hieromtrent wat ik schrijf over de zijgrenzen van deeldrijverschap in par. III.5.4.3.
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verschilt per geval en per voorschrift, voor de ondergrens zal dus steeds goed gekeken 
dienen te worden naar de omstandigheden van het geval.

Of de drijver het in de macht moet hebben om de naleving van álle toepasselijke 
voorschriften te bewerkstelligen, of alleen de normen die betrekking hebben op een 
deel van de inrichting, bespreek ik in paragraaf III.5.4.3.

Onderscheid zeggenschap en het machtscriterium

De ondergrens van de zeggenschapstoets zoals hierboven geformuleerd doet sterk 
denken aan het in paragraaf III.2.3 besproken machtscriterium voor de adressering van 
de last onder dwangsom. Inderdaad, het verschil is subtiel, maar de toetsen overlappen 
niet volledig; ze mogen daarom niet met elkaar vereenzelvigd worden. 

Aan het machtscriterium van de last onder dwangsom wordt voldaan, wanneer 
de invloed van de betrokkene zodanig is dat hij de opgelegde last feitelijk en juridisch 
kan uitvoeren. De last strekt in principe tot het nemen van maatregelen waardoor 
de verboden toestand wordt beëindigd. Zonder deze waarborg zou de last onder 
dwangsom eigenlijk een verkapte boete zijn. Dat een aangesprokene het in de macht 
heeft een last na te komen, is weliswaar een aanwijzing dat de persoon drijver is, maar 
die macht is op zichzelf niet voldoende om aangemerkt te worden als drijver. In de 
praktijk zullen immers ook andere personen dan de drijver het in de macht hebben om 
in een concreet geval de last uit te voeren en de overtreding te beëindigen.194

Voorbeeld: als tijdens handhavingstoezicht wordt geconstateerd dat een apparaat 
binnen de emissienormen van een vergunning worden overschreden, kan 
het bevoegd gezag een last onder dwangsom opleggen die ertoe strekt dat de 
vergunning moet worden nageleefd teneinde de overtreding van de emissienormen 
te beëindigen. De werknemer die het apparaat bedient zou het in zijn macht hebben 
om het apparaat uit te schakelen en daarmee de overtreding te beëindigen. Dat 
maakt de werknemer echter nog geen drijver van de inrichting.195

Enkel de mogelijkheid om een overtreding te beëindigen, mag dus niet automatisch 
tot de conclusie leiden dat de betreffende persoon drijver is. Anders zou de drempel 
voor drijverschap te laag liggen, tot het punt dat personen zonder zeggenschap over 
de inrichting maar die toevallig de opgedragen maatregelen kunnen uitvoeren reeds 
drijver zijn. Daarmee zou het kwalitatieve bestanddeel van inrichtinggerelateerde 
milieunormen zijn betekenis verliezen.

Andersom zal de drijver doorgaans wel de benodigde zeggenschap hebben 
om de last uit te voeren en (daarmee) de overtreding te beëindigen. Er kunnen zich 
echter bijzondere omstandigheden voordoen – zoals overmacht, faillissement of 

194 Zie verder omtrent het onderscheid tussen het machtscriterium, beschikkingsmacht en drijverschap 
ook hierna par.  III.8.4.3. Zie verder Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, par.  6.3; Knijff, Jurgens & 
Backes 1998, p. 37-40, 75, Knijff 1999, p. 285; Zie ook de toelichting van de wetgever op de adressaat van 
sancties: Kamerstukken II 2005/06, 29702, 7, p. 31.

195 De werknemer voldoet aan het machtscriterium voor de last onder dwangsom, maar voor de oplegging 
van die sanctie is ook vereist dat de werknemer kan worden aangemerkt als overtreder. In deze casus kan 
dat voor nu in het midden blijven. 
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rechtsopvolging – waardoor dit niet (langer) het geval is.196 De zeggenschap hoeft dus 
niet absoluut te zijn; dat zou een te hoge drempel voor drijverschap opleveren. 

Kortom, het machtscriterium ziet op de mogelijkheid om in een concreet geval 
een last uit te voeren en (zo) de overtreding te beëindigen. De voor het drijverschap 
benodigde zeggenschap heeft een algemenere strekking. De drijver zal bij de normale 
gang van zaken moeten kunnen bewerkstelligen dat de voorschriften die gelden voor 
de inrichting nageleefd worden. De mogelijkheid om een overtreding te voorkomen of 
beëindigen is op zichzelf onvoldoende voor drijverschap.197

Onderscheid zeggenschapstoets en beschikkingsmacht

De zeggenschap die nodig is voor drijverschap, roept wellicht ook associaties op met 
de beschikkingsmacht die nodig is voor toerekening aan de functionele pleger. In 
beide toetsen gaat het om een bepaalde mate van feitelijke invloed. Het verschil zit 
erin waarop de invloed ziet. De maatstaf voor drijverschap is zoals gezegd (feitelijke) 
zeggenschap over (een deel van) de inrichting. Beschikkingsmacht, daarentegen, is niet 
gerelateerd aan de inrichting, maar aan een concrete verboden gedraging. Het draait om 
de vraag of de invloed van de betrokkene zodanig was dat hij de verboden gedraging 
kon voorkomen. 

Voorbeeld: een (louter uitvoerende) werknemer kan zodanige invloed hebben 
op het gedrag van een stagiaire, dat de werknemer de stagiaire kan aanzetten of 
weerhouden van verboden gedraging, bijvoorbeeld door de stagiaire te vragen om 
de brandwerende deuren (die te allen tijde gesloten moeten blijven) open te zetten 
voor wat frisse lucht. De werknemer heeft dan weliswaar de beschikkingsmacht die 
nodig is voor functioneel plegerschap,198 maar alsnog kan niet gezegd worden dat 
hij (een deel van) de inrichting drijft. De werknemer heeft immers niet zodanige 
zeggenschap dat hij kan bewerkstelligen dat binnen (een groot genoeg deel van) de 
inrichting anderen de inrichtinggerelateerde voorschriften naleven. Daarom is de 
werknemer geen adressaat van de normen die rusten op de inrichting.

Enkel het (kunnen) aanzetten tot of voorkomen van een verboden gedraging, leidt 
logischerwijs niet automatisch tot drijverschap. Andersom is beschikkingsmacht 
over alle (denkbare) verboden gedragingen binnen de inrichting geen noodzakelijke 
voorwaarde voor het drijverschap. Dat zou ertoe leiden dat als er tegen de wil van de 
drijver in een verboden gedraging plaatsvindt, er kennelijk niemand is die de inrichting 
drijft (want dan was er wel conform de voorschriften gehandeld). Gelet op het 
zaaksgebonden karakter van inrichtinggerelateerde voorschriften, moet er altijd een 
persoon aanwijsbaar zijn die zeggenschap heeft over de exploitatie van de inrichting. 
De feitelijke zeggenschap over de inrichting die nodig is om aangemerkt te worden als 
drijverschap, vergt niet dat de drijver altijd ultieme controle heeft over al hetgeen zich 
afspeelt binnen de inrichting.

196 Over dit onderscheid, zie ook Knijff 1999, p. 285, onder verwijzing naar ABRvS (vz.) 18 oktober 1996, 
M&R 1997/5, nr. 55. 20 en nr. 7 in de annotatie bij ABRvS (vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, 
AB 1999/45, m.nt. Knijff.

197 Voor de hierna te bespreken deeldrijver ligt dat genuanceerder; die moet voor zijn deel van de inrichting 
de naleving kunnen waarborgen. Zie par. III.5.4.3.

198 Dit zegt natuurlijk nog niets over de aanvaarding van de verboden gedraging door de werknemer. 
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Voorbeeld: in de vergunning voor een inrichting waar een ondergrondse 
tankinstallatie met een vloeibare brandstof aanwezig is, is roken, open vuur en de 
aanwezigheid van andere ontstekingsbronnen verboden.199 De adressaat van dit 
voorschrift is de drijver van de inrichting. Als een losbandige werknemer van de 
inrichting ondanks eerdere berispingen een sigaret opsteekt en niemand – ook de 
drijver niet – hem hiervan had kunnen weerhouden, dan is het natuurlijk niet zo 
dat de inrichting daardoor plotsklap geen drijver meer heeft. De drijver blijft ook 
drijver na incidentele verboden gedragingen. 

De drijver uit het sigarettenvoorbeeld hoeft trouwens geen bestuurlijke sanctie te 
vrezen: de drijver is adressaat van het geschonden voorschrift, maar hij kan niet 
worden aangemerkt als overtreder. De overtreding is immers niet door hem zelf 
gepleegd (fysiek plegerschap) en kan vanwege een gebrek aan beschikkingsmacht 
ook niet aan hem worden toegerekend (functioneel plegerschap), ook heeft hij de 
verboden gedraging niet in nauwe en bewuste samenwerking met de losbandige 
roker gepleegd (medeplegen), en ook had de drijver geen (voorwaardelijk) opzet 
op de verboden gedraging waardoor het vergunningsvoorschrift geschonden 
is (waardoor feitelijk leidinggeven ook afvalt). Het overtredersbegrip en de 
verschillende overtrederschapsvormen worden uitgebreid besproken in paragraaf 
III.4 en III.6. 

Leidinggevenden als drijvers

In het kader van dit onderzoek rijst de vraag of – en zo ja, welke – natuurlijke personen 
met een leidinggevende functie de voor drijverschap benodigde zeggenschap hebben, 
in die zin dat ze kunnen afdwingen dat de milieurelevante activiteiten binnen de 
inrichting conform de voorschriften worden verricht. Dat leidinggevenden kunnen 
worden aangemerkt als drijver lijdt geen twijfel; er zijn in deze paragraaf immers 
verschillende uitspraken de revue gepasseerd die dat bevestigen. Maar op de vraag 
welke leidinggevenden wél voldoende zeggenschap hebben, en welke niet, is geen 
algemeen antwoord te geven: het hangt af van de omstandigheden van het geval. 

Dat heeft verschillende redenen. Allereerst is het niet mogelijk om een typologie 
te geven van leidinggevenden die in aanmerking komen voor drijverschap, omdat de 
invulling van de verschillende ideaaltypen sterk zullen verschillen per bedrijf. Oftewel, 
de bestuurder van een agrarisch familiebedrijf is niet te vergelijken met de bestuurder 
van een holding in een internationaal concern. De ene organisatie is de andere niet. 
Daarom is het niet mogelijk om in zijn algemeenheid te zeggen dat – bijvoorbeeld – 
een statutaire bestuurder wél en een afdelingsleider niét voldoende zeggenschap voor 
drijverschap heeft.

Bovendien zou een dergelijke typologie niet passen bij de feitelijke insteek 
van de zeggenschapstoets. De formele positie van de leidinggevende is immers niet 
doorslaggevend: (in theorie) zou zelfs een werknemer of een buitenstaander een 
inrichting kunnen drijven. Andersom is denkbaar dat een persoon wiens formele positie 
doet vermoeden dat er sprake is van zeggenschap – bijvoorbeeld de eigenaar van het 

199 Zie Publicatiereeks Gevaarlijke Stoffen 28, par.  5.6, te raadplegen op http://content.publicatiereeks 
gevaarlijkestoffen.nl/documents/PGS28/PGS28-2011-v1.0-vloeibare-brandstoffen-ondergrondse-
installaties.pdf.
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onroerend goed waar de inrichting geëxploiteerd wordt – zelf niet feitelijk betrokken is 
bij (noch zeggenschap heeft over) de inrichting.200 Drijverschap kan daarom niet met 
een bepaalde hoedanigheid worden vereenzelvigd. 

Kortom, gelet op de strekking van de zeggenschapstoets en de voorbeelden uit de 
bestudeerde jurisprudentie kan worden geconcludeerd dat natuurlijke personen met 
een leidinggevende functie kunnen worden aangemerkt als drijver van de inrichting. 
Met betrekking tot de vraag welke leidinggevenden wel en welke niet- een inrichting 
drijven is geen algemeen antwoord mogelijk: de concrete omstandigheden van 
het geval zijn leidend. Het enige wat ik kan doen om meer houvast te geven, is de 
zeggenschapstoets zo helder en concreet mogelijk in kaart brengen. Hiervoor stond 
ik stil bij de ondergrens van de zeggenschapstoets, deze is op zich niet zo ingewikkeld. 
Het wordt echter complexer wanneer er meerdere personen binnen de inrichting aan 
de zeggenschapstoets voldoen. Daar ga ik hierna op in. 

III.5.4.3 Meerdere drijvers

Horizontaal en verticaal drijverschap

Doorgaans zullen verschillende (rechts)personen tegelijkertijd betrokken zijn bij 
het exploiteren van een inrichting.201 De wetgever heeft bewust de mogelijkheid 
opengehouden dat meerdere (rechts)personen kunnen worden aangemerkt als 
drijver.202 Wanneer er sprake is van meerdere drijvers van één inrichting, kunnen twee 
soorten drijverschap worden onderscheiden: verticaal en horizontaal drijverschap.203 

Verticaal drijverschap houdt in dat er naast de drijver andere (rechts)personen 
in een hiërarchisch hogere positie zeggenschap hebben over wat er gebeurt binnen de 
inrichting. Dit wordt ook wel aangeduid als ‘doorbraak van drijverschap’.204 

200 Zie onder meer Van ’t Lam 2005a, p.  54-55, 66-68. In dit kader kan gewezen worden op een reeks 
uitspraken waarin niet de verhuurder maar (slechts) de huurder van het onroerend goed waarop 
vergunningplichtige activiteiten plaatsvinden kon worden aangemerkt als drijver. ABRvS 29 mei 
2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3309; ABRvS 30 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC3051; ABRvS 
26 oktober 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU5007 (Movi), par. 2.2.4; ABRvS 16 februari 2005, zaaknummer 
200401481/1; 200401481/2, Milieurecht Totaal 2005/1803 (Van der Zijpp). Evengoed zijn er gevallen 
waar de verhuurder/eigenaar (al dan niet naast de huurder) geacht werd de inrichting te drijven. Zie 
onder meer ABRvS 21 augustus 2019, ECLI:NL:RVS:2019:2826, JM 2019/120, m.nt. Pieters, r.o. 3.3; 
ABRvS 19 juni 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3643; ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, 
AB 2006/298, m.nt. Knijff (Scheepswerf); ABRvS 29 mei 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3309. Door het 
beëindigen van het huurcontract kan ook een einde komen aan het drijverschap van de huurder; ABRvS 
22 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV6575, Milieurecht Totaal 2012/3698 (Vulcaanhaven) par. 2.2.2.

201 Wanneer meerdere bedrijven onder één vergunning vallen, wordt dit ook wel een ‘koepelvergunning’ of 
‘stolpvergunning’ genoemd. Zie hieromtrent onder meer Uylenburg 1999; Besselink, Uniken Venema & 
Vebree 1996; Van ’t Lam 2005a, m.n. hoofdstuk. 4 par. 4.3; en Van ’t Lam & Jansen Schoonhoven 2018; 
Blomberg 2000, par. 9.4.5.

202 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 81; Kamerstukken II 2006/07, 30844, 3, p. 113; ABRvS (vz.) 31 
juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45 m.nt. Knijff (Givaudan). Merk op: een belangrijke 
voorvraag in dergelijke gevallen is of er wel sprake is van één inrichting. Zie par.  III.5.3.2 onder 
‘Afbakening inrichting’ en ‘Organisatorische binding’. 

203 Zie onder meer Blomberg 2000, par. 3.2; Van ’t Lam 2005a, hoofdstuk. 4, par. 4.3; beiden verwijzend naar 
Knijff e.a. 1998. 

204 Deze term ontleen ik aan Knijff, Jurgens & Backes 1998, p. 55.
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Een benzinemaatschappij regelt doorgaans de vergunningen voor de 
benzinestations, en zal invloed kunnen uitoefenen op hoe de pomphouder zijn 
benzinestation exploiteert. Gelet op de zeggenschap over de inrichting is denkbaar 
dat naast de pomphouder, ook de benzinemaatschappij aangemerkt kan worden als 
drijver van het benzinestation.205 Een ander voorbeeld: ook een (bemoeizuchtige) 
grootaandeelhouder van een inrichting kan zodanige zeggenschap hebben dat ook 
hij geldt als drijver.206 

Als gezegd is enkel een formeel hiërarchische positie – bijvoorbeeld moederbedrijf, 
eigenaar, bestuurder of grootaandeelhouder – op zichzelf onvoldoende om als drijver 
te worden aangemerkt; uiteindelijk gaat het om de (feitelijke) zeggenschap over de 
inrichting.207 Andersom kan een drijver evenmin voorkomen dat hij aangemerkt wordt 
als adressaat van de inrichtinggerelateerde milieunormen, door het tussenschuiven van 
rechtspersonen.208 

Bij horizontaal drijverschap zijn er op hetzelfde niveau verschillende (rechts)
personen betrokken bij het exploiteren van de inrichting. In de literatuur wordt in de 
horizontale relatie onderscheid gemaakt tussen mededrijverschap en deeldrijverschap. 
Mededrijverschap houdt in dat verschillende (rechts)personen tezamen zeggenschap 
hebben over alle activiteiten binnen de inrichting. 

Voorbeeld: Hotel ‘De Drie Gebroeders’ wordt gezamenlijk geëxploiteerd door 
drie broers. Omdat het hotel al jaren bestaat en een bedrijfsmatige omvang heeft 
– het biedt ruimte voor meer dan 20 personen – kan het worden aangemerkt als 
inrichting en zijn de algemene regels van het Abm van toepassing.209 Elke broer 
heeft feitelijke zeggenschap over de hele inrichting, daarom is er sprake van 
mededrijverschap. Ze zijn alle drie verplicht tot de naleving van (alle) algemene 
regels die betrekking hebben op de inrichting. Verder zal de rechtspersoon waar de 
inrichting is ondergebracht ook kunnen worden aangemerkt als drijver.

Van deeldrijverschap is sprake wanneer verschillende (rechts)personen ieder een apart 
deel van de activiteiten binnen de inrichting voor hun rekening nemen. 

205 Blomberg 2000, p.  44-46. Dit is ook het voorbeeld dat de wetgever geeft in de MvT van de Wabo, 
Kamerstukken II 2006/07, 30844, 3, p.113. 

206 ABRvS 10 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU0735, (Desmepol); ABRvS 25 november 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BK4382, M&R 2010/18, m.nt. Warendorf; Mellenbergh 2011; en Mellenbergh 2009, 
p. 432-433.

207 Dit kan bijvoorbeeld worden geïllustreerd door ABRvS 9 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:239, r.o. 
4.2 en 5. In deze uitspraak oordeelde de voorzieningenrechter dat nader onderzoek is vereist om 
vast te stellen of de holding – die was aangesproken als overtreder in verband met het niet-melden 
van een ongewoon voorval – kon worden aangemerkt als drijver van een werkmaatschappij met een 
biomassacentrale die onder de holding valt. 

208 Zie bijvoorbeeld ABRvS 2 mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA4188 (Lindenboom), waarbij een 
directeur zich niet kan verschuilen achter de exploiterende rechtspersoon. Zie ook ABRvS 27 maart 
2001, ECLI:NL:RVS:2001:AB3306 en ECLI:NL:RVS:2001:AN6893, AB 2002/102, m.nt. Blomberg 
(Faillissement Teka); ABRvS 10 augustus 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU0735 (Desmepol). 

209 Aangewezen als inrichting in het Bor Bijlage I Onderdeel C, categorie 18. 
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Voorbeeld: (rechts)persoon X exploiteert een inrichting waarin bedrijfsafval wordt 
opgeslagen en waarin afvalwater wordt verwerkt.210 In dat afvalcentrum heeft 
(rechts)persoon A zeggenschap over de activiteiten met betrekking tot bedrijfsafval, 
en gaat (rechts)persoon B over verwerken van afvalwater. A en B hebben geen 
betrokkenheid bij (laat staan zeggenschap over) elkaars bezigheden; daarom zijn 
ze deeldrijvers. 

Bedenk dat er naar huidig recht211 geen inrichtingen bestaan met alléén maar 
deeldrijvers, want dan zou de organisatorische binding ontbreken die vereist is om te 
kunnen spreken van één inrichting. Bij een samenwerking tussen meerdere deeldrijvers 
zal er dus in ieder geval één ‘hoofddrijver’ moeten zijn die (enige) zeggenschap heeft 
over alle delen van de inrichting.212 In het gegeven voorbeeld zouden er zonder X dus 
twee inrichtingen zijn: het bedrijfsafvalcentrum van A en het afvalwatercentrum van 
B.213

De termen horizontaal en verticaal drijverschap, mededrijver en deeldrijver zijn 
gemunt door Knijff e.a. in het onderzoek uit 1998. De termen komen niet voor 
in de wet en worden zelden gebruikt in de rechtspraak.214 Ik noem ze hier, omdat 
ze inzichtelijk maken wat voor soort zeggenschapsrelaties er bestaan. Zoals zal 
blijken, moeten bij de beoordeling van een mededrijver andere vragen gesteld 
worden dan bij een deeldrijver, en zijn er bij verticaal drijverschap andere obstakels 
dan bij horizontaal drijverschap. De terminologie is dus nuttig om verschillende 
gevalstypen te onderscheiden en de toets verder te concretiseren.

Voor welk deel is de deeldrijver verantwoordelijk?

Als er sprake is van meerdere drijvers binnen een inrichting – horizontaal of verticaal – 
ligt de verantwoordelijkheid voor de naleving van de normen die op de inrichting van 
toepassing zijn, in beginsel op alle drijvers. Er is discussie mogelijk of dit uitgangspunt 
ook opgaat in gevallen van deeldrijverschap, dus voor drijvers die slechts over een deel 
van de inrichting zeggenschap hebben. Er bestaan uitspraken die hierop wijzen.215, 

210 De aanwijzing van het opslaan van bedrijfsafval en het verwerken van afvalwater geschiedt in het Bor 
Bijlage I Onderdeel C, categorie 27 (afvalwater) en categorie 28 (bedrijfsafval). 

211 Het lijkt erop dat het vereiste van organisatorische binding in de Omgevingswet niet zal terugkeren voor 
de afbakening van milieubelastende activiteiten. Zie daaromtrent par. III.5.5.2-III.5.5.3.

212 Uylenburg 1999, par. 2; Blomberg 2000, p. 337; zie ook ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3977, 
AB 2006/298, m.nt. Knijff (Scheepswerf); ABRvS 1 maart 2017, ECLI:NL:RVS:2017:522, M&R 2017/70, 
m.nt. Van ’t Lam & Bruijnsteen, onder punt 4; ABRvS 24 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE5756, AB 
2003/7, m.nt. Van ’t Lam. Zie ook HR 9 maart 2004, ECLI:NL:HR:2004:AN9919, M&R 2005/16 m.nt. 
A.M.C.C. Tubbing (Schiphol), waarin de Hoge Raad terecht Schiphol aanmerkt als normadressaat van 
de verplichtingen uit de vergunningen die gelden voor de inrichting. Schiphol was immers hoofddrijver.

213 Zie par. III.5.3.2.
214 De term mededrijver steekt nog wel af en toe de kop op in de jurisprudentie. Zie bijvoorbeeld ABRvS 

4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2639, M&R 2020/13, m.nt. van ’t Lam.
215 Onder andere ABRvS (vz.) 30 juli 1996, ECLI:NL:RVS:1996:AS5598, BR 1997/49; ABRvS 28 april 1997, 

ECLI:NL:RVS:1997:AN5834 (Besselsen/Beside); en ABRvS (vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, 
AB 1999/45, m.nt. Knijff (Givaudan); in de laatstgenoemde uitspraak concludeert de Afdeling dat 
wanneer een inrichting wordt gedreven door meerdere personen ‘zij ieder verantwoordelijk zijn voor het 
naleven van de vergunning en de daaraan verbonden voorschriften’ en dat het feit ‘dat de bedrijfsvoering 
van het gedeelte van de inrichting waarin de overtredingen hebben plaatsgevonden in de praktijk (…) 
door één van de andere drijvers wordt uitgevoerd (…) dit niet anders (maakt).’ Deze uitkomst wordt 



De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

208

216 Knijff en Van ’t Lam menen echter dat de gezamenlijke verantwoordelijkheid niet 
opgaat in gevallen van deeldrijvers, maar dat de deeldrijver alleen verantwoordelijk is 
voor de naleving van de normen die betrekking hebben op het ‘eigen deel’.217 

Ik sluit me aan bij Knijff en Van ’t Lam: het lijkt me namelijk niet terecht dat 
deeldrijvers normadressaat zijn van voorschriften die betrekking hebben op 
delen waarover ze geen zeggenschap hebben. De zeggenschap over de betreffende 
milieurelevante activiteiten vormt immers de rechtvaardiging dat de (rechts)persoon 
wordt geadresseerd door de normen die op de activiteiten van toepassing zijn. Oftewel, 
verantwoordelijkheid is een consequentie van zeggenschap, en zeggenschap is een 
voorwaarde voor verantwoordelijkheid. Een te ruime adressering kan ook tot scheve 
situaties leiden, omdat juist het kwaliteitsbestanddeel ervoor zorgt bij omissiedelicten 
en verboden toestand-delicten niet een te grote groep kan worden aangemerkt als 
overtreder.

Deze verantwoordelijkheidsverdeling toegepast op het voorbeeld van afvalcentrum 
levert het volgende beeld op: deeldrijver A is normadressaat van de voorschriften 
met betrekking tot het opslaan van bedrijfsaval, deeldrijver B is normadressaat van 
de voorschriften met betrekking tot het verwerken van afvalwater. Omdat A en B 
geen zeggenschap hebben over elkaars bezigheden, zijn ze geen normadressaat van 
de voorschriften die betrekking hebben op de andere onderdelen van de inrichting. 
Hoofddrijver X heeft zeggenschap over alle activiteiten binnen de inrichting, 
daarom is X normadressaat van álle voorschriften die gelden voor de inrichting. 

Het voorbeeld dat hiervoor gegeven is, is nog tamelijk overzichtelijk. Maar er 
bestaan ook inrichtingen waar tientallen bedrijven samenwerken en allerhande 
milieubelastende activiteiten verrichten, denk hierbij bijvoorbeeld aan Tata Steel 
of aan de Chemelot pilot die enkele jaren geleden is afgerond.218 Het zou er niet 
overzichtelijker op worden als alle normen gericht zouden zijn tot alle deeldrijvers. 
Bovendien zou er het risico bestaan dat dan deeldrijvers voor elkanders nalaten 
worden aangesproken. 

Zijgrenzen van deeldrijverschap

In paragraaf III.5.4.2 is vastgesteld dat de drijver van de inrichting degene is met feitelijke 
zeggenschap over de inrichting. In die paragraaf kwam ook aan bod dat de zeggenschap 

door Knijff in de annotatie bestreden, betwijfeld kan worden of er sprake is van één inrichting. Aldus 
ook Van ’t Lam 2005a, p. 61-62.

216 In de toelichting van de invoeringswet van de Omgevingswet lijkt de wetgever ook uit te gaan 
van gezamenlijke verantwoordelijkheid. ‘Nu het om één omgevingsvergunning gaat, ligt in het 
artikellid het uitgangspunt besloten dat als er meer vergunninghouders zijn, deze een gezamenlijke 
verantwoordelijkheid dragen voor de naleving van de vergunningvoorschriften, ongeacht of de 
omgevingsvergunning ziet op één of op meer activiteiten. Die gezamenlijke verantwoordelijkheid van 
alle vergunninghouders brengt ook mee dat in beginsel tegen elke vergunninghouder handhavend 
kan worden opgetreden bij het niet-naleven van vergunningvoorschriften, voor zover uiteraard in het 
concrete geval wordt voldaan aan de eisen die de Awb stelt aan het zijn van overtreder.’ MvT op de 
Invoeringswet Omgevingswet, Kamerstukken II 2017/18, 34986, 3, p. 198.

217 Knijff 1999; Uylenburg 1999; ABRvS 22 augustus 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AN6885, AB 2002/88, m.nt. 
Van ’t Lam (Oprichtingsvergunning voor bedrijvencentrum Nijmegen). 

218 Zie daaromtrent het rapport van de Chemelot praktijktest, te raadplegen op https://www.chemelot.nl/
IManager/MediaLink/915/77395/16665/1927929/. 
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zodanig moet zijn dat de drijver kan bewerkstelligen dat er binnen de inrichting 
conform de toepasselijke voorschriften wordt gehandeld. In paragraaf III.5.4.3 bleek 
dat er binnen een inrichting meerdere (rechts)personen aan de zeggenschapstoets 
kunnen voldoen, waardoor één inrichting meerdere drijvers kan hebben. Ook werd 
benoemd dat de zeggenschap zich niet hoeft uit te strekken over de héle inrichting, in 
die zin dat voor het drijverschap niet vereist is dat de drijver kan bewerkstelligen dat 
álle toeppasselijke normen worden nageleefd. De deeldrijver drijft maar een deel van 
de inrichting, en is verantwoordelijk voor de normen van het eigen deel. 

Daarmee is nog niet de vraag beantwoord hoe groot het onderdeel van de inrichting 
moet zijn voordat er sprake is van deeldrijverschap. Dit is wat ik de zijgrenzen van het 
zeggenschapscriterium noem. Dat deel mag niet te klein zijn, want dan zou een te grote 
groep aangemerkt kunnen worden als normadressaat. Vrijwel iedere betrokkene heeft 
immers wel zeggenschap over iets. 

Eerst twee overduidelijke voorbeelden van personen waarvan de zeggenschap niet 
‘breed’ genoeg is om te worden aangemerkt als deeldrijver. De vrijwilliger van de 
sportinrichting die aangewezen is om de lichten op de velden uit te schakelen, kan 
bewerkstelligen dat er conform artikel 3.148 lid 1 Abm wordt gehandeld. Net zo 
kan een schoonmaker bewerkstelligen dat het bedrijfsafval niet wordt begraven 
in het bloemperk, wat strijd zou opleveren met onder meer artikel 2.14 Abm. 
Beide personen voldoen wat betreft een ministukje van de totale inrichting aan 
de ondergrens het zeggenschapscriterium;219 ze kunnen ervoor zorgen dat er 
conform een bepaalde norm gehandeld wordt. Maar als de zeggenschapstoets zo 
‘smal’ wordt uitgelegd dat vrijwel iedereen deeldrijver van de inrichting is, dan 
heeft het kwaliteitsbestanddeel van inrichtinggerelateerde normen niet meer het 
beoogde selectieve effect. Daarom zijn er zijgrenzen nodig voor het leerstuk van 
deeldrijverschap; het deel waarop de feitelijke zeggenschap op de inrichting van de 
aangesprokene ziet, moet ‘breed’ genoeg zijn. 

Nu een iets grijzer voorbeeld dat verder gaat op de casus met het afvalcentrum: stel 
dat het afvalcentrum van directeur X ook een bedrijfskantine heeft die onderdeel is 
van de inrichting; kan dan ook degene die de kantine exploiteert – kantinebaas C – 
worden aangemerkt als deeldrijver van de inrichting? Oftewel, is C als kantinebaas 
normadressaat van de voorschriften die gelden voor de kantine? Of is het deel 
waarover C zeggenschap heeft te beperkt om als drijver aangemerkt te worden, 
omdat de kantine een te klein deel vormt van de totale inrichting.

Ik heb in de wetsgeschiedenis en rechtspraak geen aanknopingspunten gevonden 
om te bepalen over welk soort activiteiten het moet gaan, en hoe groot het deel 
van de inrichting moet zijn waarover een persoon zeggenschap heeft, om de status 
als deeldrijver te rechtvaardigen. Ik zou op wetssystematische gronden pleiten voor 
zijgrenzen die gekoppeld zijn aan het inrichtingenbegrip. Binnen één inrichting 
kunnen meerdere milieurelevante activiteiten plaatsvinden. Iets is een milieurelevante 
activiteit, zodra het onderdeel – als je het gedeelte van de inrichting waarover de 

219 In dit voorbeeld ga ik ervan uit dat de sportvrijwilliger en schoonmaker zelfstandig opereren en niet 
kunnen worden teruggefloten door een leidinggevende; anders zouden ze ook niet voldoen aan de 
ondergrens van het zeggenschapscriterium. 
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aangesprokene geen zeggenschap heeft zou wegdenken – op zichzelf aangemerkt zou 
kunnen worden als inrichting.220 Degene met zeggenschap over dat onderdeel, kan dan 
worden aangemerkt als deeldrijver. 

De koppeling van de zijgrenzen aan het inrichtingenbegrip levert de volgende toets 
voor deeldrijverschap op: degene die feitelijke zeggenschap heeft over een onderdeel 
van de inrichting, waarbij dat onderdeel op zichzelf al voldoet aan de definitie van 
een inrichting uit artikel 1.1 lid 1 Wm (dus binnen een zekere begrenzing, met een 
bepaalde continuïteit en met een bedrijfsmatige omvang) en bij AMvB aangemerkt 
is als een milieurelevante activiteit (in bijlage I onderdelen B en C van het Bor jo. 1.1 
lid 3 en 4 Wm), kan worden aangemerkt als deeldrijver en is daarom normadressaat 
van de voorschriften die betrekking hebben op (zijn of haar onderdeel van) de 
inrichting. 

Het inrichtingenbegrip is een goede maatstaf voor de zijgrenzen van deeldrijverschap, 
want dit levert verantwoordelijkheidseenheden op binnen een inrichting die door de 
wetgever zijn aangewezen als milieurelevant, en bij elke eenheid hoort een aanspreekpunt. 
De hoofddrijver van de inrichting blijft vanzelfsprekend ook normadressaat, maar op 
deze manier gaat er in lagere niveaus geen verantwoordelijkheid verloren door de 
omvang van de inrichting. Hieraan ligt de gedachte ten grondslag dat het reguleren 
van meerdere milieurelevante activiteiten als één eenheid er niet toe mag leiden dat 
verantwoordelijkheid verdampt naar hogere regionen. Ook wordt op deze manier recht 
gedaan aan de feitelijke insteek van de zeggenschapstoets.

Overigens hoeft bij het bepalen van wie drijver is niet elke keer de hele zijgrenzen-
toets te worden doorlopen. De zijgrenzen spelen immers geen rol bij het aanspreken 
van een hoofddrijver of een mededrijver, want deze drijvers hebben zeggenschap 
over de héle inrichting. Bij hoofddrijvers en mededrijvers is het alleen de vraag of de 
aangesprokene voldoet aan de ondergrens van de zeggenschapstoets. De zijgrenzen 
komen dus pas in beeld bij het aanspreken van een deeldrijver, en dan alleen als 
de aangesprokene weerspreekt dat het deel waarover hij zeggenschap heeft groot 
genoeg is om aangemerkt te worden als deeldrijver. Pas in dergelijke gevallen moet 
men in kaart brengen over welke milieubelastende activiteiten de aangesprokene 
zeggenschap heeft, en of deze activiteiten op zichzelf genomen aangemerkt kunnen 
worden als inrichting.

De criteria van deeldrijverschap in samenhang bezien

Van alle gevalstypen van drijverschap zijn situaties met deeldrijvers vermoedelijk 
het ingewikkeldst. Daarom geef ik hierna enkele voorbeelden van de figuur 
van deeldrijverschap met de hier bepleite invulling van de zijgrenzen van het 
zeggenschapscriterium. In de voorbeelden worden de verschillende eisen die gesteld 
worden aan de deeldrijver in samenhang bezien. 

Eerst keer ik terug naar het voorbeeld van het afvalcentrum dat gebruikt werd om 
het leerstuk van deeldrijverschap te introduceren. Afdelingsleiders A en B zijn aan 

220 Het inrichtingenbegrip komt aan bod in par. III.5.3.
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te merken als deeldrijvers, omdat de activiteiten waarover zij zeggenschap hebben 
– respectievelijk de opslag van bedrijfsafval en het verwerken van afvalwater – 
voldoen aan de minimumeisen van artikel 1.1 lid 1 Wm en zijn aangewezen in 
het Bor als milieurelevante activiteiten.221 Dus ook als het afvalcentrum alleen 
afval zou opslaan maar geen afvalwater zou verwerken (en vice versa), dan zou er 
een inrichting overblijven. Dat rechtvaardigt dat A en B worden aangemerkt als 
deeldrijvers. Daarom zijn de inrichtinggerelateerde voorschriften (met betrekking 
tot hun eigen deel van de inrichting) ook aan hen geadresseerd.

Wat betreft het deeldrijverschap van (rechts)persoon C: als de bedrijfskantine grote 
groepen werknemers maaltijden aanbiedt tegen commerciële prijzen, dan zou de 
kantine kunnen worden aangemerkt als inrichting, ook als het geen onderdeel was 
geweest van het afvalcentrum.222 In dat geval is degene die het restaurant exploiteert 
– (rechts)persoon C – ook deeldrijver van de inrichting.

Door de koppeling van de zijgrenzen aan het inrichtingenbegrip wordt voorkomen 
dat betrokkenen die feitelijke zeggenschap hebben over slechts een klein deel van de 
inrichting aangemerkt kunnen worden als normadressaat. 

Stel – in afwijking van het voorgaande – dat de bedrijfskantine van C slechts 
sporadisch open is, geen winstoogmerk heeft en beperkte capaciteit heeft, dan kan 
de kantine niet zelfstandig worden aangemerkt als inrichting.223 (Rechts)persoon C 
is dan geen deeldrijver. De kantine blijft echter een onderdeel van de inrichting, en 
daardoor zijn sommige inrichtinggerelateerde normen – waaronder de algemene 
zorgplicht uit artikel 2.1 lid 1 van het Abm – ook van toepassing op de kantine. De 
hoofddrijver is dan normadressaat van de voorschriften die betrekking hebben op 
wat er gebeurt in de kantine, want de hoofddrijver heeft immers zeggenschap over 
de héle inrichting.

Het volgende voorbeeld over een glastuinbouwinrichting kan de wisselwerking tussen 
de zijgrenzen van de zeggenschapstoets en de verantwoordelijkheidsverdeling tussen 
deeldrijvers verhelderen. 

In de glastuinbouw worden vaak stookinstallaties gebruikt om de kassen te 
verwarmen. Stel dat de eigenaar van een glastuinbouwinrichting een werknemer 
inschakelt voor het bedienen, afstellen en onderhoud van een middelgrote 
stookinstallatie. Alle grote beslissingen over de stookinstallatie nemen de 
werknemer en de eigenaar in overleg. De stookinstallatie voldoet aan de definitie 
in 1.1 lid 1 Wm en is bij AMvB aangewezen als milieurelevante activiteit.224 De 
werknemer is dan drijver van een deel van de glastuinbouwinrichting, namelijk de 
stookinstallatie. Maar als deeldrijver is de werknemer geen normadressaat van de 
andere voorschriften voor het glastuinbouwbedrijf.

De ondergrens van de zeggenschapstoets geldt natuurlijk ook voor deeldrijvers.

221 De activiteiten worden aangewezen in het Bor Bijlage I onderdeel C categorie 27 en 28. 
222 Bor bijlage I onderdeel C categorie 18. 
223 Omdat het niet voldoet aan het vereiste van continuïteit en bedrijfsmatige omvang.
224 Bor bijlage I onderdeel C categorie 1 artikel 1.4 onder a. 
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Verdergaand op het vorige voorbeeld, stel nou dat de werknemer de middelgrote 
stookinstallatie slechts bedient, en instructies ontvangt van de eigenaar van de 
glastuinbouwinrichting voor de afstelling. Als de eigenaar wil dat de installatie 
overuren draait, dan gebeurt dat, ook als daardoor de emissiegrenswaarden worden 
overschreden. In dat geval kan niet gezegd worden dat de zeggenschap van de 
werknemer zodanig is dat hij kan bewerkstelligen dat de voorschriften voor dat deel 
van de inrichting worden nageleefd. Dus hoewel de zeggenschap van de werknemer 
breed genoeg is, voldoet de zeggenschap niet aan de ondergrens. De werknemer 
is dan geen deeldrijver, en dus geen normadressaat van de voorschriften die 
betrekking hebben op de stookinstallatie.

In dit kader breng ik nogmaals het feitelijke karakter van de zeggenschapstoets in 
herinnering: juridische zeggenschap is een aanwijzing voor drijverschap, maar op 
zichzelf onvoldoende (en ook niet altijd nodig) om te kunnen spreken van feitelijke 
zeggenschap. 

Stel nu dat de eigenaar van de hiervoor genoemde glastuinbouwinrichting na een 
intensieve carrière op de Zuidas in het ondernemingsrecht kiest voor het rustige 
agrarische bestaan van een aardbeienteler. Van kassen noch van stookinstallaties 
heeft de eigenaar enige kennis. De werknemer die hij inhuurt voor het bedienen 
van de stookinstallatie kan de onkunde van zijn baas niet aanzien en grijpt in, en 
drijft de inrichting naar eigen inzicht. De eigenaar vindt het allemaal wel prima 
en staat het toe, hij is al lang blij dat hij geen due diligence onderzoek meer hoeft 
te doen en is tevreden over de verse aardbeien. De werknemer is in dit geval niet 
slechts drijver van de stookinstallatie, maar drijver van de hele inrichting.225 

Mijns inziens zorgt de hier bepleite invulling van het zeggenschapscriterium voor 
een duidelijke en gebalanceerde toets die goed past in het wettelijke systeem. Door 
de wisselwerking tussen de ondergrens en de zijgrenzen is het mogelijk om (ook 
bij grotere inrichtingen) op verschillende niveaus (de juiste) (rechts)personen aan 
te spreken op de naleving van normen. Deze invulling van de zeggenschapstoets 
voorkomt dat slechts de hoofddrijver van een inrichting aangemerkt kan worden 
als drijver, waardoor een kloof zou ontstaan tussen degenen die verantwoordelijk 
zijn voor de milieurelevante activiteiten en degenen die deze activiteiten verrichten. 
Tegelijkertijd ligt de drempel voor drijverschap niet zó laag dat iedere werknemer voor 
elk wissewasje drijver kan worden. Zodoende behouden de kwalitatieve bestanddelen 
van de inrichtinggerelateerde voorschriften hun betekenis. 

III.5.4.4 Relevantie van een goede afbakening van drijverschap

Wie drijft een inrichting? Het antwoord op deze (ogenschijnlijk eenvoudige) vraag 
kent meerdere dimensies en heeft een behoorlijk aantal pagina’s gevuld. Daarmee 
rijst de vraag waarom deze uitgebreide bespreking van drijverschap nodig is. In de 
eerdere paragrafen is gebleken dat er in de jurisprudentie en literatuur nog regelmatig 
verwarring bestaat met betrekking tot de relevantie van drijverschap en de invulling 

225 Tenzij er sprake is van volledige muiterij, zal in dit voorbeeld ook de eigenaar van de glastuinbouwinrichting 
kunnen worden aangemerkt als drijver. 
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van de zeggenschapstoets. De verschillende interpretaties van de zeggenschapstoets 
leiden tot rechtsonzekerheid en willekeur; reeds daarom kan het geen kwaad om de 
criteria voor drijverschap nog eens op een rij te zetten.

Maar had de bespreking van drijverschap niet korter en simpeler gekund? Ik 
denk van niet, omdat een oppervlakkige omschrijving van de zeggenschapstoets 
onvoldoende richtinggevend is in ingewikkeldere situaties. Juist bij grotere inrichtingen 
is het belangrijk om te begrijpen welke (rechts)persoon waarvoor verantwoordelijk 
is. De twee dimensies van de zeggenschapstoets geven structuur aan de beoordeling 
van normadressaatschap en waarborgen een goede balans tussen zeggenschap en 
verantwoordelijkheid.

Bovendien moet worden bedacht dat de adressering van milieunormen vergaande 
gevolgen heeft voor de aansprakelijkheid (of een gebrek daaraan) van de betrokkenen bij 
een inrichting. Een te restrictieve adressering van inrichtinggerelateerde normen – dus 
te hoge eisen aan de ondergrens van zeggenschap of te brede zijgrenzen – zorgt ervoor 
dat verantwoordelijkheid verdampt. Daardoor rust de verplichting tot de naleving van 
de norm op een (te) kleine groep (rechts)personen. Bovendien staan de drijvers bij 
een restrictieve interpretatie verder af van de exploitatie van de inrichting,226 hetgeen 
botst met de feitelijke insteek van de zeggenschapstoets. Nog belangrijker: naarmate 
de afstand van drijvers tot de werkvloer groter wordt, wordt het ook lastiger om een 
drijver aan te spreken als overtreder. Door de grotere afstand is het immers moeilijker 
om aan te tonen dat een voorgevallen verboden gedraging kan worden toegerekend 
aan de drijver, waardoor de drijver minder snel kan worden aangemerkt als pleger.227

De restrictieve uitleg kan ook niet worden gladgestreken door de personen binnen 
de organisatie – die door de restrictieve uitleg van de zeggenschapstoets drijverschap 
ontlopen – aan te spreken via de deelnemingsvormen medeplegen of feitelijk 
leidinggeven. Voor die deelnemingsvormen is weliswaar niet vereist dat de overtreder 
zelf normadressaat is, maar ligt de drempel voor aansprakelijkheid hoger dan bij 
plegen. Bij medeplegen moet het bevoegd gezag aantonen dat er sprake was van nauwe 
en bewuste samenwerking en opzet op zowel de deelnemingshandeling als op het 
grondfeit. De figuur van feitelijk leidinggeven biedt mogelijk nog soelaas, maar dan geldt 
dat de rechtspersoon is kwestie een overtreding heeft begaan (accessoriteitsvereiste) 
en ook bij deze deelnemingsvorm moet worden aangetoond dat er (voorwaardelijk) 
opzet aanwezig was bij de betrokkene ten aanzien van de delictsgedraging. Ondanks 
de komst van de nieuwe aansprakelijkheidsfiguren heeft de restrictieve adressering dus 
weldegelijk invloed op de handhaafbaarheid van de normen.228

Ook een extensieve adressering van vergunningen en algemene regels is 
onwenselijk, want daardoor rusten vergaande verplichtingen op een te grote kring 
personen. Dit kan leiden tot onredelijke situaties, zeker wanneer de geschonden 
norm een zeer ruim geformuleerde verboden (of geboden) gedragingen bevat. Neem 
bijvoorbeeld meldplicht bij ongewone voorvallen van artikel 17.1 Wm, in combinatie 
van een extensieve uitleg van drijverschap – dat wil zeggen, een lage ondergrens van 

226 Als deeldrijvers niet erkend zouden worden of als de zijgrenzen zeer breed zouden zijn, zouden alleen de 
(rechts)personen bovenin de hiërarchie kunnen worden aangemerkt als drijver. 

227 Zie over het overtredersbegrip en de rol die normadressaatschap daarin speelt nader par.  III.4.3 en 
III.5.2. 

228 De deelnemingsfiguren komen aan bod in par. III.4.4.
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de zeggenschapstoets en smalle zijgrenzen. Wanneer er sprake is van een ongewoon 
voorval en niemand binnen de inrichting hiervan melding doet of maatregelen neemt, 
dan kan in beginsel iedereen die binnen de ruime definitie van drijverschap valt 
aangemerkt worden als overtreder. Voor reparatoire sancties is verwijtbaarheid van de 
aangesprokene niet vereist, en door het nalaten vervult iedereen binnen de inrichting 
de objectieve zijde van de delictsomschrijving van 17.1 Wm. Daarmee staat juridisch 
gezien er niets aan in de weg om een bestuurlijke sanctie op te leggen aan personen die 
relatief weinig feitelijke zeggenschap hebben over de inrichting, zoals (uitvoerende) 
werknemers. De soep zal vast niet zo heet worden gegeten; er zijn veel juridische en 
praktische redenen denkbaar waarom werknemers bij de handhaving buiten schot 
zullen blijven. Toch lijkt het me beter dat die keuze niet wordt gelaten aan het bevoegd 
gezag, maar dat deze uitkomst is geborgd in de uitleg van de wet. 

Al met al is het voor de rechtszekerheid, rechtsgelijkheid, rechtvaardigheid en 
handhaafbaarheid van inrichtinggerelateerde milieunormen van belang dat er goed 
wordt nagedacht over de eisen die gesteld worden in het kader van drijverschap, dat 
deze eisen helder zijn en dat ze correct worden toegepast. De concretisering van de 
zeggenschapstoets waar ik in dit artikel voor pleit, past goed in het wettelijke systeem 
en zorgt voor een goede balans tussen verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid, en 
zorgt ervoor dat ook binnen complexe inrichtingen voor verschillende delen en op 
verschillende niveaus een normadressaat aangewezen kan worden.

III.5.4.5 Résumé

Algemene regels en vergunningsvoorschriften die de milieurelevante activiteiten van 
inrichtingen reguleren, zijn gericht tot de drijver van de inrichting. De drijver is degene 
met feitelijke zeggenschap over de inrichting. Juridische zeggenschap is een aanwijzing, 
maar op zichzelf niet voldoende (en ook niet altijd noodzakelijk) voor drijverschap. 
Die zeggenschap moet van dien aard zijn dat de drijver bij een normale gang van 
zaken kan bewerkstelligen dat binnen de inrichting de toepasselijke voorschriften 
worden nageleefd. De ondergrens van de zeggenschapstoets is niet zo hoog dat de 
drijver elke denkbare overtreding moet kunnen voorkomen. Natuurlijke personen 
met een leidinggevende functie kunnen onder omstandigheden worden aangemerkt 
als drijver van de inrichting. Er is echter geen algemene typologie te maken van welke 
leidinggevenden wel- en niet in aanmerking komen voor drijverschap, dit botst met 
de feitelijke insteek van de zeggenschapstoets. Bovendien verschilt de invulling van de 
leidinggevende rollen sterk per onderneming, en is het soort zeggenschap dat nodig is 
ook afhankelijk van de aard en inhoud van de norm. 

Binnen één inrichting kunnen meerdere (rechts)personen voldoen aan het 
zeggenschapscriterium, en dus kunnen er meerdere drijvers zijn. Deze drijvers 
kunnen in een verticale of horizontale relatie tot elkaar staan. Bij horizontaal 
meerdrijverschap kunnen twee gevalstypen worden onderscheiden: mededrijverschap 
en deeldrijverschap. Mededrijverschap houdt in dat verschillende (rechts)personen 
tezamen zeggenschap hebben over alle activiteiten binnen de inrichting, zonder dat 
er sprake is van een hiërarchische relatie. Van deeldrijverschap is sprake wanneer 
verschillende (rechts)personen ieder een apart deel van de activiteiten binnen de 
inrichting voor hun rekening nemen. Voor de status van drijverschap is dus geen 
zeggenschap over de héle inrichting vereist, zolang het deel waarover de deeldrijver 
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zeggenschap heeft maar groot genoeg is. Om te bepalen hoe groot dit deel minimaal 
moet zijn heb ik aansluiting gezocht bij het inrichtingenbegrip: voor deeldrijverschap is 
zeggenschap nodig over een deel van de inrichting dat op zichzelf al groot genoeg zou 
zijn om te worden aangemerkt als milieu-inrichting.

III.5.5 Normadressaatschap in het kader van de Omgevingswet

III.5.5.1 Inleiding

De Omgevingswet (Ow) integreert verschillende wetten over de fysieke leefomgeving, 
waaronder de hiervoor besproken Wabo en Wm. Naar verwachting treedt de Ow in 
2022 in werking.229 In deze paragraaf ga ik eerst in op het nieuwe aangrijpingspunt 
van het Ow regime: de milieubelastende activiteit. Vervolgens bespreek ik hoe 
normadressaatschap geregeld is in de Ow en de daarbij horende AMvB’s, en welke 
implicaties de Ow heeft voor de positie van leidinggevende functionarissen.230 Ook sta 
ik stil bij de houdbaarheid van het drijversbegrip. 

III.5.5.2 Milieubelastende activiteit

Van inrichting naar mba

Allereerst is van belang dat in de Omgevingswet het inrichtingenbegrip wordt losgelaten. 
In plaats daarvan wordt de milieubelastende activiteit (‘mba’) het nieuwe aangrijpingspunt 
van rijksregels omtrent de fysieke leefomgeving. Een mba wordt in de bijlage van de 
Omgevingswet gedefinieerd als een ‘activiteit die nadelige gevolgen voor het milieu kan 
veroorzaken, niet zijnde een lozingsactiviteit op een oppervlaktewaterlichaam of een 
zuiveringtechnisch werk of een wateronttrekkingsactiviteit’.231 

De aanwijzing van milieubelastende activiteiten vindt plaats in hoofdstuk 3 van 
het Besluit Activiteiten Leefomgeving (Bal).232 Milieubelastende activiteit is een ruimer 
begrip dan inrichting. De drie criteria die ingevolge art. 1.1 lid 1 Wm gelden voor 
inrichtingen – continuïteit, bedrijfsmatige omvang en begrenzing van de inrichting 
– keren niet terug voor milieubelastende activiteiten.233 Ook kortdurende, mobiele 
activiteiten kunnen aangemerkt worden als milieubelastende activiteiten in de zin 
van de Omgevingswet. Daarnaast geldt onder de Ow niet langer de algemene drempel 
van ‘bedrijfsmatige omvang’, maar wordt zoveel mogelijk per activiteit een drempel 
opgenomen.234 

229 Zo is te lezen op: https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/omgevingswet#:~:text=Naar%20
verwachting%20treedt%20de%20Omgevingswet%20op%201%20januari%202022%20in%20werking. 

230 Tenzij anders aangegeven verwijs ik in dit hoofdstuk naar de geconsolideerde teksten van de Omgevingswet 
(versie 4 juni 2021) en de geconsolideerde teksten van het Bal (versie 10 september 2021). Beiden zijn 
te raadplegen op https://iplo.nl/regelgeving/stelsel-omgevingswet/overzicht-geconsolideerde-teksten-
omgevingswet/?_ga=2.188047400.1220059943.1631389246-1177135732.1631389246. 

231 Zie de Bijlage bij art.1.1 van de Ow onder A. Zie over het begrip milieubelastende activiteit en de 
praktische consequenties o.a. Van ’t Lam & Van Angeren 2016; Van ’t Lam & Jansen Schoonhoven 2018.

232 Met het besluit wordt invulling gegeven aan art. 4.3 Ow, dat een grondslag biedt voor het stellen van 
algemene rijksregels over activiteiten, en aan art. 5.1 Ow, dat een grondslag biedt voor het aanwijzen van 
vergunningvrije of vergunningplichtige activiteiten. 

233 Het criterium van begrenzing keert nog wel terug om te bepalen wat aangemerkt kan worden als één 
milieubelastende activiteit. 

234 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 624-628.
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Bijvoorbeeld, een tijdelijke kunstijsbaan waarbij gebruik wordt gemaakt van een 
koelinstallatie kan naar huidig recht niet worden aangemerkt als een inrichting, 
omdat het niet voldoet aan het continuïteitscriterium. Het tijdelijke karakter is 
echter geen beletsel om de kunstijsbaan aan te merken als een milieubelastende 
activiteit waarvoor hoofdstukken 2 tot en met 5 van het Bal gelden. Vanwege de 
koelinstallatie kan de kunstijsbaan worden aangemerkt als milieubelastende 
activiteit (art. 3.314 Bal).

Veel artikelen in hoofdstuk 3 van het Bal die een milieubelastende activiteit 
aanwijzen, bevatten een tweede lid dat als volgt luidt: ‘De aanwijzing omvat ook 
andere milieubelastende activiteiten die worden verricht op dezelfde locatie die 
[de hoofdactiviteit] ondersteunen’. Oftewel, ondersteunende activiteiten worden 
‘meegerekend’ met de hoofdactiviteit als één mba. 

In de nota van toelichting op het Bal wordt het voorbeeld gegeven van een 
glastuinbouwbedrijf dat als kernactiviteit het telen van gewassen heeft. Het bedrijf 
heeft ook een waterzuiveringsinstallatie en een stookinstallatie aanwezig, deze 
installaties zijn in het Bal aangewezen als milieubelastende activiteiten (zie afdeling 
3.2 Bal). Echter, omdat deze installaties het telen van gewassen ondersteunen, 
worden ze gereguleerd als onderdeel van de hoofdactiviteit. 

Naast technische ondersteuning van de kernactiviteit, worden ook facilitaire 
voorzieningen zoals een kantoor, bezoekersfaciliteit of showroom die er niet waren 
geweest zonder de kernactiviteit aangemerkt als ondersteunende activiteit.235

Concreet leidt de samenvoeging ertoe dat de regels die gelden voor hoofdactiviteit 
ook gelden voor de ondersteunende activiteit, zoals regels die voortvloeien uit de 
vergunning of algemene rijksregels, de zorgplicht in artikel 2.11 Bal, en de regels met 
betrekking tot het verstrekken van gegevens en bescheiden. In de literatuur is kritiek 
geuit op het meerekenen van nevenactiviteiten bij de hoofdactiviteit. Alders meent dat 
hiermee nevenactiviteiten onnodig gereguleerd worden door rijksregels, en dat veel 
van die regels betekenisloos zullen zijn voor de betreffende bedrijfsonderdelen.236 Ook 
wijzen sommige auteurs erop dat het niet altijd makkelijk zal zijn te bepalen wat de 
hoofdactiviteit en wat de ondersteunende activiteit is.237 

Van meerdere inrichtingen naar één milieubelastende activiteit 

Een ander belangrijk verschil tussen de milieubelastende activiteit en de inrichting, 
is de afbakening van eenheden. In sommige gevallen zullen meerdere inrichtingen 
aangemerkt worden als één milieubelastende activiteit, in andere gevallen zal één 
inrichting juist meerdere milieubelastende activiteiten opleveren. Op beide situaties ga 
ik hierna kort in.

235 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 616. Opmerkelijk genoeg speelt het zeggenschapscriterium 
– ondanks de afschaffing van het vereiste van organisatorische binding – dan weer wel een rol bij het 
aanmerken van functioneel ondersteunende activiteiten. 

236 Alders 2018, par. 3.3.
237 Alders 2018, par. 3.9, Van ’t Lam & Jansen Schoonhoven 2018, par. 2.2. 
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Naar huidig recht is er sprake van één inrichting indien de activiteiten niet te ver 
van elkaar verwijderd zijn (nabijheid), waarbij bovendien sprake is van organisatorische 
binding en nog technische of functionele binding.238 De nabijheidstoets, de functionele 
binding en de technische binding blijven relevant voor de afbakening van één 
milieubelastende activiteit.239 Het criterium van organisatorische binding – een 
constitutief vereiste om te spreken van één inrichting – lijkt echter niet terug te keren 
in de Ow. Daardoor is het dus in beginsel mogelijk dat nabijgelegen bedrijven die geen 
zeggenschap hebben over elkaars bezigheden en (dus) niet aangemerkt worden als één 
inrichting, onder de Ow als één milieubelastende activiteit kunnen worden aangemerkt.

Bijvoorbeeld, als op een bedrijventerrein verschillende verffabrieken van verschil-
lende bedrijven gevestigd zijn, en de bedrijven zijn functioneel en technisch ver-
bonden, bijvoorbeeld door een gezamenlijke energievoorziening en afvalopslag, 
dan zullen de bezigheden van alle bedrijven samen worden aangemerkt als één 
 milieubelastende activiteit (art. 3.118 Bal). Dit heeft als voordeel dat het samenstel 
van bezigheden als geheel kan worden gereguleerd. Er kan dan bijvoorbeeld een 
grens gesteld worden aan de cumulatieve emissies van het bedrijventerrein. 

De nota van toelichting van het Bal geeft twee argumenten voor het afschaffen 
van het vereiste van organisatorische binding.240 Ten eerste, door activiteiten die 
organisatorische binding hebben met de kernactiviteit te koppelen, terwijl ze technisch, 
milieuhygiënisch en functioneel niets met de kernactiviteit te maken hebben, zou 
het besluit onvoorspelbare, en potentieel niet relevante activiteiten binnenhalen. Ten 
tweede, het koppelen van organisatorisch gebonden activiteiten zou in de handhaving 
kunnen leiden tot discussies over de privaatrechtelijke verhoudingen. Het loslaten van 
het vereiste van organisatorische binding heeft in de literatuur enige kritiek uitgelokt; 
hiermee zouden bedrijven die technisch of functioneel verbonden zijn maar verder 
niets met elkaar te maken hebben, toch tot elkaar worden veroordeeld.241 

Ik zou hieraan willen toevoegen dat de argumenten die de wetgever aanwendt 
voor de koerswijziging op het eerste gezicht niet overtuigen. Ten eerste had ervoor 
gekozen kunnen worden dat naast organisatorische binding, óók een technische of 
functionele binding vereist is. Op die manier worden alleen de ‘relevante’ activiteiten 
binnengehaald binnen een activiteit. 

Het tweede argument, dat het vereiste van organisatorische binding zou leiden 
tot discussies over zeggenschap, snijdt ook geen hout. De privaatrechtelijke 
verhoudingen zijn immers niet doorslaggevend; voor organisatorische binding is 
feitelijke zeggenschap nodig over de activiteiten nodig. Ook als organisatorische 
binding losgelaten zou worden als criterium om te spreken van één milieubelastende 
activiteit, ontkomt het bevoegd gezag er niet aan om in het kader van toezicht 
en handhaving uit te zoeken wie feitelijk zeggenschap heeft over de activiteiten. 

238 Zie par. III.5.3.2.
239 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 626-627. 
240 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 627-628.
241 Van ’t Lam & Jansen Schoonhoven 2018, par.  2.2. Zie ook de opmerkingen van Blomberg over 

gebiedsgerichte normstelling, Blomberg 2000, p. 336-339. 
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Het heeft immers geen zin om personen aan te manen tot de naleving van de 
voorschriften wanneer de personen feitelijk niets te zeggen hebben over de 
activiteiten. Ten slotte, omdat er een informatieplicht bestaat voor het wijzigen van 
de normadressaat van algemene regels of vergunningen (art. 2.19 Bal en art. 5.37 lid 
2 Ow), en omdat een verantwoordelijkheidsverdeling op grond van art. 5.37a Ow 
bekend is bij bevoegd gezag, zal het bevoegd gezag een (weerlegbaar) vermoeden 
hebben van wie verantwoordelijk is voor welk deel van de activiteit. De door de 
wetgever gevreesde discussie over privaatrechtelijke verhoudingen zal daarom vaak 
niet nodig zijn. 

Van één inrichting naar meerdere milieubelastende activiteiten

Momenteel kan één inrichting zeer uiteenlopende bezigheden omvatten. Wanneer de 
bezigheden niet in het Bal aangewezen worden als één activiteit, en ook niet kunnen 
worden aangemerkt als functioneel ondersteunende activiteiten, dan zijn er twee 
mogelijke scenario’s.242 Ten eerste zou het kunnen dat een bepaald onderdeel dat niet 
tot de mba behoort, ook zelfstandig een andere aangewezen mba is. Het bedrijf heeft 
dan verschillende kernactiviteiten, de activiteit wordt dan gereguleerd door een aparte 
vergunning of door de algemene regels uit het Bal. 

Bijvoorbeeld, inrichting A maakt producten van aluminium en heeft een 
varkensstal. De hele inrichting valt naar huidig recht onder één vergunning. Omdat 
het maken van aluminiumproducten niet functioneel ondersteunend is voor het 
houden van varkens, of vice versa, en omdat beide activiteiten zijn aangewezen als 
mba (respectievelijk art. 3.103 en art. 3.200 Bal), valt de inrichting uiteen in twee 
milieubelastende activiteiten.

Overigens maakt artikel 5.7 Ow het mogelijk om verschillende milieubelastende 
activiteiten door één vergunning te reguleren. Dit zal een uitkomst zijn voor bedrijven 
met verschillende kernactiviteiten. 

Een tweede scenario is dat de inrichting bestaat uit één aangewezen 
milieubelastende activiteit en andere bezigheden die niet in het Bal aangewezen 
worden als milieubelastende activiteiten. De andere bezigheden vallen dan niet onder 
de algemene regels en zijn niet vergunningplichtig, maar zullen worden gereguleerd 
door lokale regels, zoals die uit het omgevingsplan.

Bijvoorbeeld, inrichting B maakt producten van aluminium en heeft een 
dierenpension. Het dierenpension is niet functioneel ondersteunend voor het maken 
van aluminiumproducten, en is niet een door het rijk gereguleerde milieubelastende 
activiteit,243 daarom valt het dierenpension onder lokale regels. Een inrichting met 
meerdere bezigheden, wordt wat het Bal betreft slechts een aluminiumbedrijf. 

242 Van ’t Lam & Schoonhoven 2018, par. 2.3. Zie hieromtrent ook Alders 2018, par. 3.10.
243 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 567-568.



HOOFDSTUK III

219

III.5.5.3 Normadressaat van vergunningen

Als er wel voorafgaand toestemming nodig is voor de activiteit, dan verloopt dit via de 
omgevingsvergunning.244 Er wordt gesproken van ‘activiteit’ in plaats van ‘project’, maar 
verder is zowel de tekst als de toelichting van het artikel dat de normadressaat aanwijst, 
artikel 5.37 Ow, nagenoeg gelijk aan die van artikel 2.25 Wabo.245 Ook in de Omgevingswet 
is de ‘vergunninghouder’ de adressaat van de vergunningsvoorschriften, en zijn de 
vergunningen zaaksgebonden waardoor onder vergunninghouder moet worden 
verstaan ‘degene die verantwoordelijk is voor het verrichten van de desbetreffende 
activiteit of activiteiten’.246 Er kunnen meerdere (rechts)personen worden aangemerkt 
als ‘vergunninghouder’, zij dragen dan gezamenlijk de verantwoordelijkheid voor 
de naleving van de voorschriften. Die gezamenlijke verantwoordelijkheid van alle 
vergunninghouders brengt volgens de wetgever ook mee dat in beginsel tegen elke 
vergunninghouder handhavend kan worden opgetreden bij het niet-naleven van 
vergunningvoorschriften, voor zover uiteraard in het concrete geval wordt voldaan aan 
de eisen die de Awb stelt aan het zijn van overtreder.247 

Daarmee rijst de vraag of de gezamenlijke verantwoordelijkheid ook geldt 
voor deeldrijvers. In paragraaf III.5.4.3 heb ik betoogd dat deeldrijvers slechts 
verantwoordelijk zijn voor eigen deel. Een deeldrijver is dan geen normadressaat van 
voorschriften die betrekking hebben op activiteiten binnen de inrichting waarover een 
andere persoon uitsluitend zeggenschap heeft. Als in het kader van de Omgevingswet 
deeldrijvers adressaat zijn van álle vergunningsvoorschriften, dan zou dit een 
aanzienlijke koerswijziging opleveren ten opzichte van wat volgens mij geldend recht 
is. Een tegemoetkoming aan de ruimere adressering is de hierna besproken wettelijke 
mogelijkheid om een verantwoordelijkheidsverdeling tussen vergunninghouders te 
maken. 

III.5.5.4 Artikel 5.37a Omgevingswet: deelvergunninghouders

Nieuw in de Ow is de mogelijkheid om een verantwoordelijkheidsverdeling op te 
nemen in de vergunning voor zover de activiteit of de onderdelen van de activiteit 
voor de naleving en handhaving helder en werkbaar te onderscheiden zijn (art. 5.37a 
Ow).248 Dat betekent dat één activiteit meerdere vergunninghouders kan hebben, 
en dat in de omgevingsvergunning wordt bepaald welke ‘deelvergunninghouder’ 
verantwoordelijkheid draagt voor de naleving van welke onderdelen van de activiteit.249 

244 Het verbod zonder vergunning te handelen is vastgelegd in art. 5.1 lid 2 sub b Ow.
245 MvT op de Omgevingswet, Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p.  506; Kamerstukken II 2017/18, 

34986, 3, p. 197; Kamerstukken II 2006/07, 30844, 3, p. 113; Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 506; 
Kamerstukken II 2017/18, 34986, 3, p. 197.

246 Kamerstukken II 2013/14, 33962, 3, p. 506. Art. 2.9 Ontwerpbesluit activiteiten leefomgeving. Zie ook 
Kamerstukken II 2017/18, 34986, nr. 3, p. 578: “Voor deze bepaling is geen overgangsrecht nodig. Ook 
onder de Omgevingswet geldt het zaaksgebonden karakter van de omgevingsvergunning”. Zie voorts 
de opmerkingen hierover van Van ’t Lam & Bruijnsteen in hun annotatie bij ABRvS 1 maart 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:522, M&R 2017/70 (Chemours/Dupont), par. 5 en 6. 

247 Kamerstukken II 2017/18, 34986, 3, p. 197-198. 
248 En voor zover het niet een bij AMvB aangewezen uitzonderingsgeval betreft. Maar deze facultatieve 

grondslag lijkt niet te worden ingevuld. Zie Consultatieversie Invoeringsbesluit Omgevingswet, 
Algemeen deel, nota van toelichting, p. 96, versie van 29 oktober 2018.

249 Kamerstukken II 2017/18, 34986, 3, p. 75-76, 199 e.v.
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De verantwoordelijkheidsverdeling is alleen mogelijk op verzoek van de aanvragers, 
en kan niet ambtshalve worden toegepast.250 De regeling van artikel 5:37a Ow vindt 
haar oorsprong in artikel 4 lid 3 van de Richtlijn industriële emissies (RIE), maar de 
wetgever heeft ervoor gekozen de regeling een brede, generieke strekking te geven. Dus 
niet alleen bij IPPC-installaties is een verantwoordelijkheidsverdeling mogelijk, maar 
ook bij andere vergunningplichtige milieubelastende activiteiten. 

Door het loslaten van het vereiste van organisatorische binding, zullen zich 
onder de Ow regelmatig situaties voordoen met meerdere vergunninghouders 
die verantwoordelijk zijn voor verschillende onderdelen van de milieubelastende 
activiteit. Immers, als bedrijven in elkaars nabijheid een vergelijkbare activiteit 
verrichten en op één of andere manier functioneel verbonden zijn, zullen ze aangemerkt 
kunnen (of zelfs moeten?) worden als één milieubelastende activiteit. Bedrijven zijn 
dan vaker op elkaar aangewezen. Als dan ook nog eens alle vergunninghouders 
gezamenlijk verantwoordelijk zijn voor álle vergunningsvoorschriften, dan speelt 
5.37a Ow een belangrijke rol. Want in dat geval kunnen de deelvergunninghouders 
alleen door middel van een verantwoordelijkheidsverdeling ontsnappen aan het 
adressaatschap van normen die zien op bezigheden waarover zij geen zeggenschap 
hebben. 

De mogelijkheid om een verantwoordelijke aan te wijzen voor een bepaald deel van de 
vergunning door middel van art. 5.37a Ow, roept een belangrijke vraag op: is ingevolge 
5.37a Ow slechts de aangewezen persoon normadressaat van de voorschriften die 
betrekking hebben op zijn milieubelastende activiteiten? Oftewel, als een persoon 
niet op grond van 5.37a Ow is aangewezen als vergunninghouder, maar feitelijk wel 
‘verantwoordelijk is voor het verrichten van de activiteit’ en dus op grond van 5.37 Ow 
vergunninghouder zou zijn, is deze persoon dan alsnog vergunninghouder?

Bijvoorbeeld, in een bierbrouwerij is een waterzuiveringsinstallatie en een 
brouwinstallatie aanwezig. De eigenaar Z zou werknemer A kunnen aanwijzen als 
normadressaat voor de normen die betrekking hebben op waterzuiveringsinstallatie, 
en werknemer B als normadressaat van de normen die betrekking hebben op de 
brouwinstallatie. Stel dat in de praktijk niet B, maar werknemer C zeggenschap 
heeft over (en dus ‘verantwoordelijk’ is in de zin van artikel 5.37 Ow) voor het 
bedienen van de brouwinstallatie. Is C dan óók normadressaat? En is eigenaar Z – 
die naar huidig recht hoofddrijver zou worden genoemd – ook vergunninghouder? 
Of is sléchts B normadressaat? 

Als op grond van artikel 5.37a Ow sléchts de aangewezene vergunninghouder is, en 
niemand anders, dan zou de omgevingsvergunning de facto een persoonsgebonden 
karakter krijgen. Bedrijven zouden hier misbruik van kunnen maken door een 
vergunninghouder aan te wijzen die niets te maken heeft met het feitelijke verrichten 
van de activiteit, bijvoorbeeld een (lege) vennootschap of een verre vriend. Dit kan de 
handhaving van de norm frustreren, omdat degene die wordt geadresseerd door de 
norm en degene die de norm daadwerkelijk overtreedt zich ver van elkaar af bevinden.

250 Kamerstukken II 2017/18, 34986, 3, p. 75.
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De spiegelbeeldige variant van de eerste vraag is ook interessant; kan iemand die 
op grond van artikel 5.37a Ow is aangewezen als vergunninghouder, maar feitelijk niets 
(meer) te maken heeft met de activiteiten, ontsnappen aan zijn status als normadressaat?

Stel dat werknemer B (de ‘vergunninghouder’ van de brouwinstallatie) ontslag 
neemt. Eigenaar Z regelt een vervanger (werknemer D) maar heeft deze wijziging 
niet gemeld bij het bevoegde gezag.251 Is B dan nog steeds (en werknemer D nog 
geen) normadressaat van de regels over bierbrouwen?

De bovenstaande voorbeelden illustreren dat een te formele toepassing van 5.37a Ow 
ongewenste effecten kan hebben. Het lijkt me dan ook wenselijk dat artikel 5.37a Ow 
niet wordt uitgelegd als een uitzondering is op artikel 5.37 Ow, maar dat in plaats 
daarvan de regeling van 5.37a Ow ‘slechts’ een (weerlegbaar) vermoeden oplevert van 
wie verantwoordelijk is voor het verrichten van een onderdeel van een milieubelastende 
activiteit. Daardoor blijft het zaaksgebonden van de omgevingsvergunning intact. 
Vanwege het uitgangspunt in de Omgevingswet dat in beginsel alle vergunninghouders 
verantwoordelijk zijn voor de naleving van álle vergunningsvoorschriften, biedt artikel 
5.37a Ow nog wel uitkomst voor degenen die naar huidig recht deeldrijvers genoemd 
zouden worden.252 Die kunnen met een beroep op deze regeling voorkomen dat ze 
normadressaat zijn van regels die geen betrekking hebben op hun eigen bezigheden.

Ik plaats hierbij de kanttekening dat art. 5.37a Ow hiermee een probleem 
oplost dat vóór de Omgevingswet niet bestond. Immers, als deeldrijvers slechts 
verantwoordelijkheid dragen voor het deel waarover ze zeggenschap hebben, zoals 
onder huidig recht het geval lijkt te zijn, dan is er geen wettelijke uitzondering nodig.

III.5.5.5 Normadressaat van algemene regels

Net als in de Wabo is in de Ow uitgangspunt dat milieubelastende activiteiten vallen 
onder de werking van algemene regels, tenzij de activiteit expliciet aangewezen wordt 
als vergunningplichting.253 Voor sommige activiteiten zullen de algemene regels op 
decentraal niveau worden vastgesteld, bijvoorbeeld in omgevingsplannen.254 De meeste 
algemene regels voor milieubelastende activiteiten worden echter op rijksniveau bij 
AMvB vastgelegd (art. 4.3 lid 1 sub b Ow). Dit zal gebeuren in hoofdstuk 2 tot en 
met 5 van het Bal. De algemene regels zijn gericht tot ‘een ieder die deze activiteiten 
verricht’ (Art. 2.10 Bal).255 De toelichting op dit artikel verduidelijkt dat ‘degene die de 

251 Het niet-melden is overigens ook een overtreding op grond van 5.37 lid 2 Ow, en zelfs strafbaar op grond 
van art. 1a sub 2 WED. 

252 Voor mededrijvers en hoofddrijvers verandert artikel 5.37a Ow weinig tot niets, aangezien die – ongeacht 
of ze worden aangewezen als vergunninghouder op grond van 5.37a OW – reeds op grond van 5.37 Ow 
normadressaat zijn van de activiteiten waarover ze zeggenschap hebben. 

253 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 500 e.v., 545 e.v. en 571.
254 Bijvoorbeeld, normen die zien op immissies, zoals trillingen, licht en geluid, worden gereguleerd door 

omgevingsplannen. Zie het Bal, Stb. 2018, 292, p. 201.
255 Merk op dat ten aanzien van algemene regels geen mogelijkheid bestaat tot het verdelen van 

verantwoordelijkheden in de zin van art. 5.37a Ow. Zie ook de opmerkingen van Van ’t Lam & Jansen 
Schoonhoven 2018, par. 3.3.3; en de Consultatieversie Invoeringsbesluit Omgevingswet, Algemeen deel, 
nota van toelichting, p. 95-96, versie van 29 oktober 2018, te raadplegen op www.omgevingswetportaal.
nl/wet-en-regelgeving/documenten/publicaties/2018/10/29/consultatieversie-invoeringsbesluit-
omgevingswet.
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activiteit verricht’ (economische) zeggenschap over de activiteit zal moeten hebben. 
Daarbij gaat het zowel om het daadwerkelijk kunnen starten van die activiteit als het 
zo nodig aanpassen of zelfs staken daarvan. Degene die de activiteit verricht kan zowel 
een natuurlijke persoon zijn als een rechtspersoon.256 De normadressaatregeling van 
het Bal doet sterk denken aan die van artikel 8.20 Wm.

Voor algemene regels is een beroep op 5.37a Ow niet mogelijk.257 Dit kan twee 
dingen betekenen. 

1. Er is bij algemene regels géén uitzondering mogelijk op de gezamenlijke verant-
woordelijkheid van ‘degenen die de activiteiten verrichten’; de ‘deeldrijvers’ zijn ook 
verantwoordelijk voor de naleving van algemene regels die betrekking hebben op 
bezigheden waarover zij geen zeggenschap hebben. Of; 

2. een uitzondering is niet nodig, want – in tegenstelling tot art. 5.37 Ow – leidt art. 
2.10 Bal niet tot gezamenlijke verantwoordelijkheid; de ‘deeldrijvers’ zijn slechts 
verantwoordelijk voor hun eigen deel.

De eerste uitleg van art. 2.10 Bal sluit het beste aan op de hoofdregel van artikel 5.37 
Ow. Echter, de tweede uitleg lijkt me persoonlijk het meest wenselijk. Dit sluit aan 
bij het milieurechtelijke uitgangspunt dat zeggenschap leidt tot verantwoordelijkheid. 
Voor deze uitleg kan ook steun gevonden worden in (de toelichting bij) het Bal; “degene 
die de activiteiten verricht moet voldoen aan de regels van dit besluit” – lijkt er immers 
op te wijzen dat de normen geadresseerd worden aan iemand met zeggenschap over de 
activiteit.258 

III.5.5.6 Drijver in de Omgevingswet

De Omgevingswet brengt dus nieuwe vragen over normadressaatschap met zich. Ook 
verandert het één en ander in terminologie, en is gekozen om het inrichtingenbegrip 
te verruilen voor een andere verantwoordelijkheidseenheid. Toch hoeven we in 2021 
wat betreft normadressaatschap niet van voren af aan te beginnen. De wetgever lijkt 
immers de normadressaatregeling van de Wabo en Wm goeddeels te continueren. 

Mijns inziens hoeft geen afscheid genomen te worden van het drijversbegrip. 
De drijver is sinds jaar en dag adressaat van algemene regels en synoniem voor 
vergunningshouder. De verschillende verschijningsvormen van drijverschap 
(verticaal-; horizontaal-; hoofd-; mede-; en deeldrijverschap) maken een geordende 
discussie over de adressering van milieunormen mogelijk, en zorgt ervoor dat er voor 
verschillende gevalstypen passende criteria ontwikkeld kunnen worden. 

Wat betreft de zeggenschapstoets; de ondergrens zal ook een belangrijke rol blijven 
spelen voor de aanwijzing van de normadressaat binnen een milieubelastende activiteit. 
De ondergrens heeft weliswaar een casuïstisch en open karakter, maar voor concretere 
gevallen zijn er in de literatuur en jurisprudentie al de nodige aanknopingspunten 
geformuleerd. Er zijn bijvoorbeeld veel uitspraken verschenen over de verhouding 
tussen de exploitant van een inrichting en de verhuurder/eigenaar van onroerend goed. 

256 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 500 e.v.
257 Kamerstukken II 2017/18, 34986, 3, p. 76.
258 Nota van toelichting Bal, Stb. 2018/293, p. 766.
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Het ligt niet in de rede om afscheid te nemen van al die inzichten zonder dat er een 
alternatief voor handen is; en daar is ook helemaal geen aanleiding voor. 

De zijgrenzen van de zeggenschapstoets die hierboven zijn geïntroduceerd 
kunnen ook getransplanteerd worden naar het Omgevingswetregime, met dien 
verstande dat de relevante verantwoordelijkheidseenheden niet zijn gekoppeld aan 
het inrichtingenbegrip maar aan de milieubelastende activiteit. De zijgrenzen blijven 
nuttig, omdat die ervoor zorgen dat binnen complexere milieubelastende activiteiten 
voor verschillende onderdelen en op verschillende niveaus toch nog normadressaten 
aangewezen kunnen worden.

III.5.5.7 Résumé

De milieubelastende activiteit zal een andere indeling van milieurelevante eenheden 
opleveren dan thans het geval is met het inrichtingenbegrip. Door het loslaten van 
het vereiste van organisatorische binding zal het gevalstype van deeldrijverschap zich 
vaker voordoen. De normadressaatregeling van de Omgevingswet is – afgezien van de 
gezamenlijke verantwoordelijkheid van de adressaten – een voortzetting van de huidige 
regeling onder de Wm en de Wabo. Het begrip ‘drijver’ keert weliswaar niet terug in de 
Omgevingswet of het Bal, maar het zeggenschapscriterium doet dat wel: de adressaat 
van algemene regels en vergunningsvoorschriften blijft degene die ‘verantwoordelijk is 
voor het verrichten van de milieubelastende activiteit’. Daarom blijven de gezichtspunten 
die geformuleerd zijn in de jurisprudentie rondom het drijversbegrip relevant. Nieuw 
in de Omgevingswet is de mogelijkheid om een verantwoordelijkheidsverdeling te 
maken tussen (deel)vergunninghouders. Nog onduidelijk is of 5.37a Ow hiermee een 
uitzondering vormt op héél artikel 5.37 Ow, waarmee een omgevingsvergunning de 
facto haar zaaksgebonden karakter verliest, of dat het slechts de mogelijkheid biedt 
aan deeldrijvers om te ontsnappen aan de gezamenlijke verantwoordelijkheid. Ik heb 
betoogd dat het laatste de meest wenselijke uitleg is, omdat de eerste uitleg van artikel 
5.37a Ow de handhaving van de vergunningsvoorschriften zou kunnen bemoeilijken. 

III.5.6 Tussenconclusie

Om te weten of er in een concreet geval sprake is van een overtreding en om te 
bepalen wie aangemerkt kan worden als overtreder, moet worden achterhaald wie 
de adressaat is van de geschonden norm. In deze paragraaf heb ik bestudeerd tot 
wie voorschriften die de milieubelastende activiteiten van inrichtingen reguleren 
– namelijk vergunningsvoorschriften in de zin van artikel 2.1 lid 1 sub e Wabo en 
algemene regels in de zin van artikel 8.40 lid 1 Wm – zijn gericht. Deze voorschriften 
vormen de belangrijkste bron van milieunormen voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. 

Uit de bestudering van inrichtinggerelateerde voorschriften bleek dat deze 
voorschriften zijn geadresseerd aan de ‘drijver van de inrichting’. De drijver is de (rechts)
persoon die feitelijke zeggenschap heeft over de inrichting. In deze paragraaf kwam 
ook aan bod wanneer er sprake is van ‘genoeg’ zeggenschap voor de status van drijver. 
De zeggenschap moet van dien aard zijn dat de drijver bij een normale gang van zaken 
kan bewerkstelligen dat binnen de inrichting de toepasselijke voorschriften worden 
nageleefd. Ter verduidelijking van de zeggenschapstoets, kwam ook de verhouding 
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tussen de zeggenschapstoets, het machtscriterium, en beschikkingsmacht aan bod, 
waarover in paragraaf III.4 meer. 

Binnen één inrichting kunnen gelijktijdig meerdere (rechts)personen zijn die 
voldoen aan de zeggenschapstoets, en (dus) kan een inrichting door meerdere (rechts)
personen worden gedreven. In deze paragraaf heb ik verschillende gevalstypen van 
‘meerdrijverschap’ besproken. De drijvers kunnen in verticale relatie of horizontale 
relatie tot elkaar staan. Er is sprake van verticale relatie wanneer naast de drijver een 
hiërarchisch gezien hogere (rechts)persoon dusdanige zeggenschap heeft over (de 
exploitatie) van de inrichting, dat deze (rechts)persoon ook zelf kan worden aangemerkt 
als drijver. Bij horizontaal drijverschap zijn er op hetzelfde niveau verschillende (rechts)
personen betrokken bij het exploiteren van de inrichting. Als twee of meer natuurlijke 
personen gezamenlijk de hele inrichting drijven, dan worden ze mededrijvers genoemd. 
Mededrijvers zijn ieder normadressaat van alle vergunningsvoorschriften en algemene 
regels die gelden voor de milieurelevante activiteiten van de inrichting. Wanneer een 
natuurlijke persoon met leidinggevende functie alleen zeggenschap heeft over een deel 
van de inrichting, dan wordt hij ‘deeldrijver’ genoemd. 

Al geruime tijd bestaat er onduidelijkheid over de drempel voor deeldrijverschap: 
wanneer is het deel van een inrichting waarover een leidinggevende zeggenschap heeft 
‘groot genoeg’ voor de status van deeldrijver? Ik heb voorgesteld om voor de zijgrenzen 
van deeldrijverschap aan te sluiten bij de toets die geldt voor het inrichtingenbegrip. 
Dit resulteert in verantwoordelijkheidseenheden binnen een inrichting die door 
de wetgever zijn aangewezen als milieurelevant, en bij elke eenheid hoort een 
aanspreekpunt. Ook over de verantwoordelijkheidsverdeling tussen deeldrijvers 
bestaat geen eenstemmigheid. Ik pleit voor het uitgangspunt dat deeldrijvers slechts 
verantwoordelijk zijn voor de naleving van voorschriften die betrekking hebben op 
de activiteiten waarover ze zeggenschap hebben. Makkelijker gezegd: deeldrijvers zijn 
verantwoordelijk voor hun eigen deel. 

Vanaf 2022 wordt het milieuregime van de Wm en de Wabo vervangen 
door de Omgevingswet. Het inrichtingenbegrip wordt ingeruild voor het begrip 
‘milieubelastende activiteit’, en in de afbakening van milieurelevante eenheden 
zal het een en ander veranderen. Toch lijkt de huidige normadressaatregeling 
in het kader van de Omgevingswet goeddeels te worden voortgezet. Degene die 
‘verantwoordelijk is voor het verrichten van de activiteit’ is normadressaat van 
algemene regels en vergunningsvoorschriften; dat komt materieel gezien overeen 
met het zeggenschapscriterium van drijverschap. Voor deeldrijvers zal mogelijk wel 
wat veranderen: het lijkt erop dat deeldrijvers niet (langer) slechts normadressaat 
zijn van voorschriften die betrekking hebben op de (deel)activiteiten waarover ze 
zelf zeggenschap hebben, maar ze worden vermoedelijk – gelijk aan mededrijvers – 
verantwoordelijk voor álle voorschriften die gelden voor de milieubelastende activiteit. 
Dit zou slecht nieuws zijn voor deeldrijvers van vergunningplichtige mba’s die nalaten 
een beroep te doen op de mogelijkheid een verantwoordelijkheidsverdeling te maken 
op grond van artikel 5.37a Ow. Voor algemene regels bestaat er geen grondslag 
voor de verdeling van verantwoordelijkheden zoals 5.37a Ow, dus deeldrijvers van 
dergelijke mba’s zullen niet alleen voor het eigen deel maar ook voor de delen van 
anderen verantwoordelijk zijn. Wat betreft artikel 5.37a Ow is nog onduidelijk of de 
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wetgever een uitzondering heeft willen maken op héél artikel 5.37 Ow, of slechts op het 
zaaksgebonden karakter van omgevingsvergunningen. Ik heb gepleit voor het laatste. 

Eerder kwam in paragraaf III.4.3 aan bod dat een leidinggevende alleen kan 
worden aangemerkt als pleger van een milieuovertreding, als hij zelf wordt geadresseerd 
door de norm. In dat kader is het in deze tussenconclusie nog goed om te benadrukken 
dat bepaalde natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een 
onderneming in principe (ook) zelf kunnen worden aangemerkt als ‘drijver van de 
inrichting’, en zodoende normadressaat zijn van inrichtinggerelateerde voorschriften. 
Een leidinggevende kenmerkt zich per slot van rekening door zijn zeggenschap 
over de processen en de gedragingen van anderen binnen de onderneming. Als de 
zeggenschap van een leidinggevende van dien aard is dat hij de naleving van bepaalde 
inrichtinggerelateerde voorschriften kan bewerkstelligen (ondergrens), en die 
zeggenschap strekt zich bovendien uit over een groot genoeg deel van de inrichting 
(zijgrens), dan kan de leidinggevende worden aangemerkt als (deel)drijver. Dat 
betekent dat de verplichting tot de naleving van vergunningsvoorschriften en algemene 
regels die betrekking hebben op de milieurelevante activiteiten van (zijn deel van) de 
inrichting, ook op hem persoonlijk rust. 

In dit hoofdstuk ben ik – vanwege de focus op natuurlijke personen – ingegaan 
op de vraag ‘hoe dicht bij de werkvloer’ iemand drijver kan zijn. Een andere 
vraag die ook belangrijk is maar in dit proefschrift nog niet aan bod gekomen is, 
is de vraag hoe ‘hoog in de boom’ men nog drijver kan zijn. Ook de bovengrens 
van drijverschap behoeft naar mijn idee concretisering; wanneer kwalificeert de 
moedervennootschap of de eigenaar van de rechtspersoon-drijver zelf ook als 
drijver?259 Het antwoord op deze vraag is niet eenvoudig, omdat ‘doorbraak van 
drijverschap’ knelt met de feitelijk ingestoken en ogenschijnlijk op natuurlijke 
personen-geënte zeggenschapstoets. Kortom, verder onderzoek is wenselijk om te 
bepalen hoe kan worden vastgesteld wie kunnen worden aangemerkt als drijver in 
concernverband. 

Al met al lijkt het erop dat drijverschap een behoorlijk ruim begrip is. Per inrichting 
of milieubelastende activiteit kunnen er meerdere drijvers zijn, op meerdere niveaus, 
met verschillende verplichtingen. Ik sluit de paragraaf af met de opmerking dat het 
drijverschap slechts ziet op het kwalitatieve bestanddeel van inrichtinggerelateerde 
voorschriften, maar dat het drijverschap los staat van de overige bestanddelen. Oftewel, 
drijver maakt nog geen overtreder. Niet alle drijvers hoeven betrokken te zijn bij een 
overtreding. Sterker nog, het zou kunnen dat de overtreding binnen de inrichting 
volledig onttrokken is aan de kennis van degenen die de inrichting drijven. Voor het 
opleggen van een sanctie is het dus noodzakelijk om niet alleen te onderzoeken tot wie 
de norm gericht is, maar ook – zoals is toegelicht in paragraaf III.4 – of de aangesprokene 
voldoet aan de overige eisen die worden gesteld aan het overtrederschap. 

259 Het gaat dan om situaties zoals in ABRvS 9 februari 2021, ECLI:NL:RVS:2021:239; ABRvS 16 maart 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:907, JOM 2018/281; en ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 
2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding).
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III.6 DE LEIDINGGEVENDE ALS OVERTREDER

III.6.1 Inleiding

In paragraaf III.4 heb ik het algemene juridisch kader van het bestuursrechtelijke 
overtredersbegrip geschetst. Daarin is gebleken dat de bestuursrechtelijke 
overtrederschapsvormen overeenkomen met de eerder besproken strafrechtelijke 
daderschapsvormen. Wat ik heb geschreven in par. II.3-II.5 geldt daarom mutatis 
mutandis voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden.

In deze paragraaf bespreek ik of een natuurlijk persoon in een leidinggevende functie 
binnen een onderneming kan worden aangemerkt als overtreder van milieunormen. 
Als de bestuursrechter, zoals beoogd door de wetgever, na invoering van de Vierde 
tranche Awb de strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren zou overnemen voor de 
beoordeling van overtrederschap, dan zou ik voor het antwoord op de vraag simpelweg 
kunnen verwijzen naar hoofdstuk II. Zo simpel ligt het echter niet. In de literatuur en 
jurisprudentie worden bepaalde bestuursrechtelijke overtrederschapsvormen anders 
ingevuld dan in het strafrecht geval is. Vooral de Afdeling Bestuursrechtspraak van 
de Raad van State – de instantie die, al dan niet in hoger beroep, moet oordelen over 
verreweg de meeste milieukwesties – lijkt haar eigen koers te varen. Ten tijde van het 
verrichten van het onderzoek voor mijn bestuursrechtelijke hoofdstuk, gebruikt de 
Afdeling voor functioneel plegerschap niet de strafrechtelijke criteria maar een eigen 
toerekeningsformule. Ook de toets voor feitelijk leidinggeven wordt door de Afdeling 
anders toegepast dan strafrechters plegen te doen. 

Voor het beantwoorden van de vraag of een leidinggevende kan worden aangemerkt 
als overtreder van milieunormen, zal ik in deze paragraaf in kaart brengen welke invulling 
in bestuursrechtelijke jurisprudentie wordt gegeven aan het overtredersbegrip. Daarbij 
zal ik de verschillen met de strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren identificeren, en 
tracht ik te beoordelen of de afwijking van de strafrechtelijke lijn is gerechtvaardigd. 
Omdat het pre-Vierde tranche overtredersbegrip nog een belangrijke stempel drukt op 
de huidige lijn van de Afdeling, begin ik in paragraaf III.6.2 met een korte beschouwing 
van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip van vóór de Vierde tranche. Vervolgens 
bespreek ik in paragraaf III.6.3 op welke manier de overtrederschapsvormen plegen, 
medeplegen en feitelijk leidinggeven worden uitgelegd in de bestuursrechtspraak. In de 
tussenconclusie beoordeel ik of de afwijking van het strafrechtelijke regime in de rede 
ligt, en in deze paragraaf geef ik ook antwoord op de vraag onder welke voorwaarden 
een leidinggevende in het bestuursrecht kan worden aangemerkt als overtreder van een 
bedrijfsmatige milieuovertreding. 

III.6.2 Pre-Vierde tranche overtrederschap

III.6.2.1 Inleiding

Oorspronkelijk waren de begrippen ‘overtreding’ en ‘overtreder’ nog niet wettelijk 
gedefinieerd. Het huidige bestuursrechtelijke overtredersbegrip is tot stand gekomen 
in de Vierde tranche van de Awb en in 2009 in werking getreden. Voor de invulling 
van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip heeft de wetgever aansluiting gezocht bij 
de strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren. De aansluiting bij het strafrecht heeft een 
tweetal belangrijke veranderingen teweeggebracht. Ten eerste gelden er welbeschouwd 
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strengere criteria voor de toerekening van een verboden gedraging aan de overtreder. 
Ten tweede kreeg het bestuursrechtelijke overtredersbegrip er ook deelnemingsvormen 
bij. Op beide veranderingen ga ik hieronder nader in. Maar hierna sta ik eerst stil bij 
de redenen die de wetgever had om met het bestuursrechtelijke overtredersbegrip 
aansluiting te zoeken bij het strafrecht. 

III.6.2.2 Aanleiding voor wijzigen overtredersbegrip

De wetgever heeft bij de invoering van de Vierde tranche ervoor gekozen om een aantal 
strafrechtelijke daderschapsvormen van overeenkomstige toepassing te verklaren in 
het bestuursrecht. Daarvoor zijn in ieder geval drie redenen te onderscheiden.260 De 
eerste reden is eenvoudig en praktisch van aard: de wetgever heeft beoogd om onnodige 
verschillen met andere rechtsgebieden te voorkomen.261 

De tweede reden is dat het ‘oude’ overtredersbegrip op een gegeven moment 
ging knellen. Aanvankelijk stond het bestuursrecht in het teken van het herstellen 
van een onrechtmatige toestand. Omdat de sanctionering geen punitief karakter 
had, speelde verwijtbaarheid van de overtreder geen rol van betekenis en daardoor 
kon de bestuursrechter redelijk losjes omgaan met het toerekenen van overtredingen. 
Gaandeweg kreeg het bestuursrecht echter steeds meer punitieve mogelijkheden, en bij 
deze ontwikkeling past het dat hogere eisen worden gesteld aan overtrederschap. Voor 
inspiratie keek men steeds meer naar de strafrechtelijke systematiek.262 

Ten derde bestond de behoefte om de handhaving van bestuursrechtelijke normen 
te verbeteren en te vergemakkelijken door middel van aansprakelijkheidsfiguren die 
het mogelijk maken om betrokkenen te sanctioneren die niet eigenhandig of niet alleen 
de volledige delictsgedraging verrichten, of geen adressaat waren van de norm.263 Dit 
werd bereikt door de introductie van enkele strafrechtelijke deelnemingsfiguren, te 
weten medeplegen, opdrachtgeven264 en feitelijk leidinggeven (art. 5:1 lid 2 en 3 Awb jo. 
51 lid 2 en 3 Sr). Vóór de Vierde tranche Awb moest de overtreder zélf normadressaat 
zijn van het geschonden voorschrift en alle bestanddelen van de delictsomschrijving 
vervullen, door de intrede van de strafrechtelijke deelnemingsfiguren is dat niet langer 
het geval.265 De kring van mogelijke overtreders is daarmee verruimd. De schematische 
weergave van overtrederschap in paragraaf III.8.2 kan de verandering verhelderen en 
geeft de huidige situatie overzichtelijk weer. 

Soms wordt gesteld dat de verruiming van het overtredersbegrip of de invoering 
van deelnemingsfiguren slechts een codificatie is van vaste bestuursrechtelijke 

260 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, o.a. op p. 6, 7 en 77-82; zie ook par. 4.2 in Bleeker 2019b. 
261 De wetgever verwijst voor de toelichting van de nieuwe overtrederschapsvormen naar de strafrechtelijke 

standaardarresten van de daderschapsvormen. Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.  78-81; 
Kamerstukken I 2008/09, 31 124, nr. C, p. 3. Mollen & Klein 2015; Blomberg 2000, par. 11.2.2.

262 Zie bijvoorbeeld Blomberg 2000, p.  57-59; en Jansen in de noot bij HR 21 oktober 2003, 
ECLI:NL:HR:2003:AF7938, AB 2004/310 (Drijfmest).

263 Een terugkerend voorbeeld is de belastingadviseur, die niet gesanctioneerd kon worden als pleger omdat 
deze geen normadressaat is (Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 80). 

264 Aangezien opdrachtgeven in wezen een beperktere verschijningsvorm van feitelijk leidinggeven is die in 
de praktijk nauwelijks een rol van betekenis speelt, zal in het navolgende enkel op feitelijk leidinggeven 
worden ingegaan.

265 De stelling van de wetgever dat ‘slechts degene tot wie een voorschrift zich richt, dit voorschrift kan 
overtreden’ is daarom eigenlijk onjuist. Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p.  78. Zie hieromtrent 
Bleeker 2019b, par. 2.3.
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jurisprudentie.266 Mijns inziens is er echter geen sprake van een codificatie, maar heeft de 
wetgever duidelijk een koerswijziging teweeggebracht. Zo is de toets voor de toerekening 
van een verboden gedraging aan de functionele pleger aanzienlijk veranderd, en was 
het vóór de Vierde tranche Awb niet mogelijk om feitelijk leidinggevers of medeplegers 
aan te merken als overtreder. Dat zal ik hierna toelichten. 

III.6.2.3 Toerekening vóór de Vierde tranche

Vóór de Vierde tranche werden in de rechtspraak en literatuur (slechts) twee soorten 
overtreders onderscheiden: (1) de overtreder die zelf (fysiek) het wettelijk voorschrift 
schendt; en (2) de overtreder aan wie de handelingen van een ander worden toegerekend 
omdat deze (maatschappelijk gezien) voor de verboden gedraging (eind)verantwoordelijk 
is.267 Bezien vanuit het prisma van strafrechtelijke daderschapsvormen, lijkt de tweede 
overtrederschapsvorm het meest op een functionele pleger (of ‘functioneel dader’, zoals 
het ook wel bekend staat).268 Het betreft immers een overtrederschapsvorm waarin 
gedragingen van een ander door middel van toerekening worden aangemerkt als de 
gedraging van de aangesprokene, en waarbij de aangesprokene zelf het kwalitatieve 
bestanddeel moet vervullen. De toerekeningsformule van de bestuursrechter was 
echter een andere dan die in het strafrecht gebruikt werd.269 Een in het oog springend 
verschil is dat de bestuursrechter ‘aanvaarding’ van de gedraging niet noodzakelijk 
achtte voor de toerekening aan de overtreder. Ook het beschikkingscriterium werd als 
ik het goed zie anders (lees: ruimer) ingevuld. Bovendien gebruikte de bestuursrechter 
voor natuurlijke personen en voor rechtspersonen dezelfde toerekeningsformule, 
terwijl voor deze gevalstypen in het strafrecht verschillende toetsen zijn ontwikkeld.270 

De Baggerwerkzaamheden uitspraak illustreert dat de aanvaarding van de 
verboden gedraging in het bestuursrecht geen rol van betekenis heeft, althans niet 
expliciet, bij de beoordeling van overtrederschap.271 In deze zaak geeft appellant een 
aannemer de opdracht om de bodem onder zijn woonark te egaliseren. Deze aannemer 
had dat een paar jaar eerder voor de buren gedaan. Bij het baggeren verplaatst 
de aannemer de modder richting de vaargeul, waardoor ter plaatse een ondiepte is 
ontstaan. Hiermee wordt het verbod om een verandering aan te brengen in een 
scheepvaartweg overtreden, en het bevoegd gezag schrijft de bewoner die opdracht 
gaf tot de baggerwerkzaamheden aan als overtreder. De bewoner voert aan dat hij de 
aannemer niet de opdracht had gegeven om de bagger de verplaatsen naar het midden 

266 Zie bijvoorbeeld Wladimiroff 2009, p. 438. In de parlementaire geschiedenis van de Vierde tranche Awb 
wordt door de wetgever, onder verwijzing naar ABRvS (vz.) 24 februari 1984, ECLI:NL:RVS:1984:AH0280, 
AB 1984/480 (Booy Clean), opgemerkt dat de mogelijkheid om feitelijk leidinggevers te sanctioneren al 
langer wordt erkend: Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 81-82. Vergelijkbaar: Vermeer, Visser & 
Sibma 2016, p. 42. 

267 Zie bijvoorbeeld ABRvS 15 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF8999, AB 2008/364, m.nt. Michiels 
(CZL Tilburg), r.o. 2.5.2. Dat in de eerste plaats degene ‘die het wettelijk voorschrift daadwerkelijk 
geschonden heeft’ kan worden aangemerkt als overtreder, is ontleend aan ABRvS 19 juni 1995, 
ECLI:NL:RVS:1995:ZF1686, AB 1995/582, m.nt. Van Buuren (Geldrop).

268 Aldus ook De Valk 2009, par. 9.3.2.4.
269 Er werd echter al wel voor inspiratie naar het strafrechtelijke leerstuk van functioneel plegen gekeken. Zie 

bijvoorbeeld Bröring & Vermeer 2003 met verdere verwijzingen naar bestuursrechtelijke rechtspraak. 
270 Ook in uitspraken ná 2009 past de Afdeling dezelfde toets voor natuurlijke personen en rechtspersonen 

toe, zie hierna par. III.6.3.3.
271 Zie in deze zin ook Bröring & Vermeer 2003, par. 3.3.
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van de Vecht, en dat het de aannemer is die, buiten het kader van de uitdrukkelijk 
verstrekte opdracht, de voorschriften heeft overtreden. De Afdeling rekent de gedraging 
toch toe aan de bewoner, en overweegt als volgt:

“De rechtbank heeft de vraag evenwel terecht bevestigend beantwoord op de grond 
dat appellant de opdrachtgever is geweest van de baggerwerkzaamheden en derhalve 
als eindverantwoordelijke in juridische zin dient te worden beschouwd. Voorzover 
de stelling van appellant dat de aannemer zijn opdracht heeft overschreden, dan wel 
niet juist heeft uitgevoerd, juist zou zijn, regardeert deze omstandigheid de beslissing 
op bezwaar niet, aangezien die omstandigheid, zoals de rechtbank eveneens terecht 
heeft geoordeeld, slechts een rol speelt in de contractuele relatie tussen appellant en 
diens aannemer.” [curs. TRB]272

De toerekeningsformule die de Afdeling hier gebruikt is aanzienlijk ruimer dan de 
strafrechtelijke IJzerdraadcriteria. Daar zou het buiten de opdracht treden door de 
aannemer niet slechts een contractuele aangelegenheid zijn, maar vermoedelijk ook de 
toerekening aan de functionele pleger in de weg staan: de bewoner wist waarschijnlijk 
niet van het handelen van de aannemer, en heeft de verboden gedraging ook niet 
aanvaard. 

III.6.2.4 Deelneming vóór de Vierde tranche

De deelnemingsvormen die al langere tijd gebruikt worden in het strafrecht – 
opdrachtgeven, feitelijk leidinggeven en medeplegen – hadden vóór de Vierde tranche 
nog geen bestuursrechtelijk equivalent.273 Het algemene bestuursrecht kende nog 
geen aansprakelijkheidsvorm voor gevallen waarin iemand in strijd handelde met 
slechts een deel van ‘het bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift’. Vanwege 
het legaliteitsbeginsel had het bevoegd gezag een grondslag nodig voor het opleggen 
van een bestuurlijke sanctie aan de betrokkene,274 en die grondslag bestond alleen 
als de aangesprokene (fysiek of door toerekening) het hele voorschrift zelf overtrad. 
Daarom moesten alle bestanddelen van de verbodsbepaling (al dan niet door 
toerekening) worden vervuld door de overtreder. De premisse ‘alleen degene tot wie 
het voorschrift gericht is, kan hem overtreden’, gold daardoor voor alle overtreders. Het 
normadressaatschap was een noodzakelijke voorwaarde om te worden aangemerkt als 
overtreder van een kwaliteitsdelict.

Als ik het goed zie, werd de onmogelijkheid om een deelnemer te sanctioneren 
‘opgelost’ door middel van een extensieve uitleg van functioneel overtreden; 

272 ABRvS 3 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE4856, AB 2002/311, m.nt. Van Hall (Baggerwerkzaamheden 
in de Vecht), r.o. 2.8. Vanuit een strafrechtelijke bril gezien is de focus op de juridische positie van de 
aangesprokene in deze zaak opmerkelijk. Voor de toerekening aan de functionele pleger dient immers 
gekeken te worden naar de feitelijke beschikkingsmacht bij en aanvaarding van de verboden gedraging. 
Echter was deze uitspraak nog voor de Vierde tranche Awb gedaan, en was de bestuursrechter formeel 
nog niet geboden aan de strafrechtelijke doctrine. In andere zaken keek de Afdeling voor overtrederschap 
juist wel weer naar de feitelijke betrokkenheid van de aangesprokene. Zie bijvoorbeeld ABRvS 25 juni 
1998, ECLI:NL:RVS:1998:ZF3428, AB 1999/44 (Oud Gastel).

273 Uitzonderingen in bijzondere wetgeving daargelaten, zo werd het door de wijziging van de 
Mededingingswet in 2007 al mogelijk om feitelijk leidinggevers aan te spreken. Wet van 28 juni 2007, 
Stb. 2007, 284.

274 Zie verder over de verschillende aspecten van het legaliteitsbeginsel: Damen 2016, par. 14.4.1.



De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

230

opdrachtgeven en feitelijk leidinggeven werden niet, zoals in het strafrecht, aangemerkt 
als deelnemingsvormen met afwijkende criteria en een afwijkende ratio ten opzichte van 
plegerschap; maar als varianten van functioneel overtreden.275 Zo bezien was feitelijk 
leidinggeven vóór de Vierde tranche dus géén ‘vervolg’ op het overtrederschap van de 
rechtspersoon, maar was de feitelijk leidinggever ‘zelf ’ degene die de overtreding beging, 
omdat de gedragingen van de rechtspersoon die onder leiding van de betrokkene stond 
aan hem of haar werden toegerekend. Daardoor gold er geen accessoriteitsvereiste, en 
moest de pre-Vierde tranche leidinggever zelf normadressaat zijn.276 

Ook de Booy Clean-uitspraak277 wijst erop dat opdrachtgeven en leidinggeven 
voor de Vierde tranche geen aparte overtrederschapsvormen behelzen, maar dat dit 
omstandigheden zijn die de toerekening aan de functionele overtreder rechtvaardigen. 
In deze zaak werd de enig directeur (Booij) van een bedrijf dat tanks van schepen 
reinigt in het Rotterdamse havengebied (Booy Clean BV) aangeschreven voor de 
saneringskosten van het verontreinigde oppervlaktewater. Booij betoogt dat hij ten 
onrechte is aangeschreven, omdat hij uitsluitend in de hoedanigheid van directeur van 
Booy Clean heeft gehandeld, en dat deze handelingen moeten worden toegerekend aan 
die rechtspersoon. De Afdeling overweegt: 

“Als vaststaand moet worden aangenomen dat verzoeker J. Booij als enig directeur 
van het betrokken bedrijf opdracht heeft gegeven tot de verboden lozingen dan wel 
daaraan feitelijk leiding heeft gegeven, althans deze niet heeft verhinderd alhoewel 
zulks gegeven de door hem beklede functie in zijn macht lag. Door aldus te hebben 
gehandeld, dient hij naar ons voorlopig oordeel als overtreder in de zin van 
evenbedoeld artikel te worden aangemerkt.” [curs. TRB]

III.6.3  De leidinggevende als overtreder van milieunormen: verschillen met het 
strafrecht

III.6.3.1 Inleiding

In paragraaf III.4 heb ik het algemene juridisch kader geschetst van bestuursrechtelijk 
overtrederschap. In deze paragraaf ga ik nader in op de invulling die in de 
bestuursrechtspraak wordt gegeven aan de bestudeerde overtrederschapsvormen. 
Hierbij sta ik in het bijzonder stil bij uitspraken (of bij gebrek daaraan: voorbeelden) 
waarin een leidinggevende aansprakelijk wordt gesteld voor een milieuovertreding 
in bedrijfscontext. Ook ga ik in op de verschillen die ik ben tegengekomen tussen de 
invulling die de Afdeling en strafrechters geven aan de aansprakelijkheidsfiguren die de 
rechtsgebieden gemeen hebben, en tracht ik te beoordelen of de afwijking geoorloofd 
en wenselijk is. 

275 Voor deze zienswijze vond ik ook steun in Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 168 en Bröring & 
Vermeer 2003, p. 127-128. Zie voorts de heldere analyse Van Leeuwen & Vermeer 2014, m.n. 3.2.3.

276 Een mooi overzicht van pre-Vierde tranche ‘daderschap’, waarin ook aandacht wordt besteed aan de 
verhouding tot de strafrechtelijke daderschapsvormen, is te vinden in o.a. Van Leeuwen & Vermeer 
2014; Knijff, Jurgens & Backes 1998, hoofdstuk 3; Blomberg 2000, par. 3.3-3.5; De Valk 2009, hoofdstuk 
8 en par. 9.3.2.4; Mollen & Klein 2015. Specifiek over de rol van drijverschap in het pre-Vierde tranche 
overtredersbegrip, zie Knijff, Jurgens & Backes 1998, p. 73-75 en Knijff in de annotatie bij ABRvS (vz.) 
31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45 (Givaudan). 

277 ABRvS (vz.) 24 februari 1984, ECLI:NL:RVS:1984:AH0280, AB 1984/480 (Booy Clean).
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III.6.3.2 Fysiek plegen

De fysieke pleger vervult alle bestanddelen van het delict zonder dat er toerekening 
van andermans gedragingen aan de aangesprokene nodig is. Logischerwijs verschilt 
de invulling die de Afdeling geeft aan de overtrederschapsvorm fysiek plegen niet van 
de strafrechtelijke variant, er gelden immers – naast de delictsbestanddelen – geen 
aanvullende criteria om een leidinggevende aan te merken als fysieke pleger. 

De leidinggevende kan natuurlijk een milieuovertreding ook zelf fysiek plegen, 
indien hij zelf de (fysieke) gedraging verricht die in strijd is met een wettelijk voorschrift. 
Ik geef enkele voorbeelden. 

Ingevolge hoofdstuk III van de Meststoffenwet is het verboden om meststoffen in de 
bodem te brengen boven een bepaalde gebruiksnorm. Als de leidinggevende van een 
agrarisch bedrijf zelf op de tractor zit en de mest uitrijdt waardoor de gebruiksnorm 
wordt overschreden, kan de leidinggevende zonder twijfel aangemerkt worden als 
fysieke pleger.278

Ook zonder fysieke gedraging kan de leidinggevende worden aangemerkt als ‘fysieke 
pleger’, indien de leidinggevende een verboden situatie laat voortbestaan of een 
geboden handeling nalaat. 

De Brand in Zaltbommel-uitspraak is een goed voorbeeld van fysiek plegerschap 
van een nalatige leidinggevende.279 Er was brand uitgebroken bij een bedrijf waar 
afvalstoffen waren opgeslagen in Zaltbommel. Nadat de brandweer ter plaatse 
was aangekomen, werd besloten dat de in de bedrijfshal aanwezige afvalstoffen 
moesten worden verwijderd. De volgende dag bleek dat de binnen de hal resterende 
afvalstoffen nog steeds nasmeulden. De enige bestuurder/grootaandeelhouder van 
het bedrijf is in de gelegenheid gesteld vóór het einde van de middag een plan van 
aanpak in te dienen om de nasmeulende afvalstoffen te blussen en de in de hal 
resterende afvalstoffen te verwijderen. Omdat een plan van aanpak uitbleef, heeft 
het college opdracht gegeven tot het treffen van de volgens het college vereiste 
maatregelen. De kosten van de toepassing van spoedeisende bestuursdwang konden 
verhaald worden op de directeur. De directeur kon vanwege zijn zeggenschap over 
de inrichting aangemerkt worden als drijver,280 en omdat hij geen maatregelen had 
genomen bij het ongewone voorval handelde hij in strijd met het gebod uit artikel 
17.1 Wm. 

Oftewel, de aansprakelijkheidsfiguur fysiek plegen is ook toepasselijk voor 
leidinggevenden. Naarmate de verboden gedraging ruimer geformuleerd wordt, en 
naarmate de onderneming van de leidinggevende kleiner is, zal het makkelijker zijn 

278 Zie voor een voorbeeld waarin appellant zelf in strijd met art. 1 lid 1 Wvo (oud) heeft gehandeld door 
samen met anderen een grote hoeveelheid inkt in een straatkolk te vegen: ABRvS 20 december 2006, 
ECLI:NL:RVS:2006:AZ4833.

279 ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3550 (Brand Zaltbommel). Vergelijkbaar: ABRvS 19 juni 
2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3643.

280 Overigens is de zeggenschapstoets niet helemaal zuiver toegepast in deze uitspraak. De Afdeling baseert 
de zeggenschap op de formele positie van de bestuurder/grootaandeelhouder, en ging voorbij aan het 
verweer van de appellant dat niet hij maar zijn dochter feitelijk leiding had over het bedrijf. 
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om de leidinggevende – dus zonder toerekening van de gedragingen van anderen – aan 
te merken als fysiek pleger. 

III.6.3.3 Functioneel plegen

Inleiding

De tweede variant van plegerschap, is de pleger die niet zelf de verboden gedraging 
eigenhandig verricht, maar aan wie de verboden gedragingen van een ander kan 
worden toegerekend (functionele plegers).281 Voor functioneel plegerschap moet 
een leidinggevende zelf alle bestanddelen van het geschonden bestuursrechtelijke 
voorschrift vervullen. Als het voorschrift een kwalitatief bestanddeel bevat, dan moet de 
leidinggevende dus zelf beschikken over de vereiste kwaliteit.282 Als de leidinggevende 
bijvoorbeeld wordt aangesproken voor de overtreding van vergunningsvoorschriften, 
moet hij kunnen worden aangemerkt als ‘drijver van de inrichting’.283 Voor de 
toerekening van de verboden gedraging aan de functionele pleger, gelden als gezegd 
aanvullende vereisten, en die voorwaarden heeft de wetgever overgenomen uit 
het strafrecht. Het College van Beroep voor het bedrijfsleven (hierna: CBb) past de 
strafrechtelijke vereisten reeds toe.284 De Afdeling lijkt echter, voor zowel het functionele 
plegerschap van natuurlijke personen als van rechtspersonen, vast te houden aan haar 
eigen toerekeningsformule.

Omdat de hoogste bestuursrechtelijke colleges verschillende lijnen volgen, moet 
de vraag of een leidinggevende aangemerkt kan worden als functioneel pleger van een 
milieuovertreding per college afzonderlijk worden beantwoord. Ik begin met het CBb, 
en daarna richt ik me op de invulling van functioneel plegerschap van de Afdeling. De 
standaardformule die de Afdeling hanteert voor de toerekening van een gedraging aan 
de functionele pleger, is afkomstig uit een uitspraak over verontreinigd bluswater van 
vóór de Vierde tranche Awb: CZL Tilburg. Om een indruk te geven van de toepassing 
van deze formule, ga ik ook in op de bluswaterjurisprudentie die op deze uitspraak 
volgde.285 Na de bestudering van de bluswaterjurisprudentie, bespreek ik de kritiek op 
de invulling die de Afdeling geeft aan het leerstuk van functioneel plegerschap. Ten 
slotte betoog ik dat het afwijken van de in het strafrecht ontwikkelde vereisten voor de 
toerekening van een verboden gedraging onwenselijk is. 

281 Zie voor een uitgebreide bespreking van de criteria ook Hornman & Bleeker 2019, par. 4; De Hullu 2018, 
p. 169-181; Hornman 2016a, hoofdstuk II par. 3; De Valk 2009, hoofdstuk 5 en 7. 

282 Zie par. III.3 over kwalitatieve bestanddelen en par. III.4.3.3 over de rol die normadressaatschap speelt 
voor het vaststellen van plegen.

283 De adressering van vergunningsvoorschriften komt aan bod in par. III.5.3.4 en par. III.5.4.
284 Zie bijvoorbeeld CBb 6 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:233, AB 2015/299, m.nt. Jansen (Storten dierlijke 

mest) en voor toerekening aan rechtspersonen CBb 3 juni 2014, ECLI:NL:CBB:2014:200, AB 2015/298, 
m.nt. Jansen. Zie ook CBb 29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:395, JBO 2014/225, een uitspraak over 
een overtreding van de meststoffenwet waar vrijwel elke overtrederschapsvorm aan bod komt.

285 Overigens ging het in de bluswaterjurisprudentie telkens over de toerekening aan een rechtspersoon, 
maar omdat de CZL Tilburg-formule ook wordt gebruikt voor het functioneel plegerschap van 
natuurlijke personen bespreek ik de jurisprudentie hier toch.
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Functioneel plegerschap bij het CBb

In hoofdstuk II kwam ik reeds tot de conclusie dat een leidinggevende in het strafrecht 
aangemerkt kan worden als functioneel pleger van een milieudelict. Omdat het College 
van Beroep voor het bedrijfsleven dezelfde toerekeningsformule voor functioneel 
plegen gebruikt als de strafrechter – de IJzerdraadcriteria – en deze op vergelijkbare 
wijze toepast, levert de jurisprudentie waarin leidinggevenden worden aangesproken 
als pleger geen verrassingen op ten opzichte van hetgeen besproken is in hoofdstuk II. 
Ter illustratie bespreek ik hierna een rechtszaak inzake overbemesting die illustreert 
dat niet slechts de fysieke dader kan worden aangesproken op grond van plegen.286 

In deze zaak heeft de staatssecretaris een bestuurlijke boete opgelegd aan appellanten 
voor de overtreding van de Meststoffenwet (Msw). Eén van de verweren van 
appellanten komt erop neer dat zij niet aangemerkt kunnen worden als overtreder, 
omdat de in artikel 7 Msw vervatte norm zich zou richten tot de fysieke dader, 
en dat appellanten de meststoffen niet zelf in de bodem hebben gebracht.287 
De beroepsgrond slaagt niet; het College rekent het uitstorten van het mest aan 
appellanten toe via functioneel plegerschap. Het College overweegt als volgt:288

‘“Functioneel [pleger] is degene in wiens machtssfeer de fysieke handelingen liggen 
waardoor de overtreding is begaan en die voorts de handelingen heeft aanvaard of 
in het algemeen placht te aanvaarden. Van dit laatste is in beginsel reeds sprake als 
de functionele dader is tekortgeschoten in hetgeen redelijkerwijs van hem mocht 
worden verwacht om wederrechtelijke handelingen te voorkomen.” 

Het College is van oordeel dat appellanten, in het licht van deze toelichting, als 
functionele dader kunnen worden aangemerkt. Het aanvoeren van de mest kan hen, 
gelet op de hoeveelheid, de frequentie en het seizoen, niet zijn ontgaan. Appellanten 
hebben bovendien bevestigd — in dezelfde periode — zelf vrachten mest te hebben 
besteld bij F. en mest hebben laten uitrijden. Van appellanten had mogen worden 
verwacht dat zij, toen zij het bemesten aan F. overlieten, precieze, op schrift gestelde 
afspraken met hem zouden hebben gemaakt en op de naleving daarvan toezicht 
zouden houden. Appellanten hebben onvoldoende toezichtmaatregelen genomen 
om overtreding van de gebruiksnormen te voorkomen. Zij waren niet aanwezig 
bij het lossen van de mest en hebben dit toezicht ook niet door een ander voor hen 
laten doen. Dat de betreffende percelen op 20 kilometer van hun huiskavel liggen 
maakt niet dat dit niet van hen kon worden verlangd, nu zij zeggenschap over deze 
percelen hadden.”

Het CBb verwijst eerst naar de IJzerdraad-criteria (beschikken en aanvaarden), en 
hanteert de Drijfmest-formule als ondergrens voor het aanvaardingscriterium, en 
onderbouwt vervolgens aan de hand van de relevante feiten waarom de criteria zijn 
vervuld. Deze zaak illustreert dat het CBb het strafrechtelijke leerstuk van functioneel 
plegerschap (wat zij in deze uitspraak duiden met de meeromvattende term ‘functioneel 
daderschap’) goed in de vingers heeft. 

286 CBb 6 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:233, AB 2015/299, m.nt. Jansen (Storten dierlijke mest). 
287 CBb 6 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:233, r.o.. 3.3.
288 CBb 6 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:233, r.o.. 3.8.
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De toerekeningsformule van de Afdeling

Anders dan het CBb, lijkt de Afdeling de vereisten die zijn ontwikkeld in de 
strafrechtelijke jurisprudentie voor functioneel plegen ten tijde van mijn onderzoek nog 
niet toe te passen.289 In plaats daarvan houdt de Afdeling voor de toerekening van een 
verboden gedraging aan de functionele pleger vast aan haar eigen toerekeningsformule. 
De standaardoverweging die de Afdeling gebruikt komt uit een rechtszaak over 
verontreinigd bluswater van vóór de invoering van de Vierde tranche Awb: de eerder 
aangehaalde CZL Tilburg uitspraak.290 Sindsdien zijn er verschillende bluswaterzaken 
voorbijgekomen, waarvan de Chemie-Pack uitspraken het bekendst zijn. In deze 
inmiddels beruchte zaken, die ik aanduid als ‘de bluswaterjurisprudentie’ wordt de 
toerekeningsformule nog eens verder opgerekt. Ik bespreek de zaken hier gezamenlijk. 

Steeds komt de casus ongeveer op het volgende neer: bij het blussen van een 
(chemische) brand kan verontreinigd bluswater in het oppervlaktewater terecht 
komen. Om verdere verontreiniging te voorkomen, past het bevoegd gezag 
spoedeisend bestuursdwang toe om het verontreinigde oppervlaktewater en de 
vervuilde bodem te verwijderen. Als grondslag voor de bestuursdwang deed het 
bestuursorgaan in eerdere rechtszaken een beroep op artikel 6.2 Ww.291 Deze bepaling 
verbiedt het zonder vergunning lozen van stoffen op oppervlaktewater. De brandweer 
handelt niet in opdracht of onder verantwoordelijkheid van het bedrijf dat in brand 
staat. In de bluswaterjurisprudentie moet de Afdeling steeds de vraag beantwoorden 
of de bluswerkzaamheden van de brandweer – met de verboden lozingen op het 
oppervlaktewater tot gevolg – toegerekend kunnen worden aan degene ten behoeve 
van wie de brand is geblust. 

De eerste zaak van de bluswaterjurisprudentie betreft de CZL Tilburg uitspraak, in 
deze zaak gaf de Afdeling de volgende invulling aan overtrederschap: 

“De overtreder is degene die het desbetreffende wettelijke voorschrift daadwerkelijk 
schendt. De Afdeling overweegt dat dat in de eerste plaats degene is die de verboden 
handeling fysiek verricht; daarnaast kan in bepaalde gevallen degene die de 
overtreding niet zelf feitelijk begaat, doch aan wie de handeling is toe te rekenen, voor 

289 In een zaak van de ABRvS uit 2019 over de beboeting van drie gemeenschappelijke eigenaren voor 
het handelen in strijd met de Huisvestingswet 2014, wordt de CZL Tilburg-formule nog ‘vaste 
rechtspraak’ genoemd: ABRvS 13 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:396. Een milieubestuursrechtelijk 
voorbeeld uit 2019 waarin deze toerekeningsformule ook wordt gehanteerd: ABRvS 30 oktober 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:3630. Een voorbeeld uit 2017 over de overtreding van de Flora- en faunawet en het 
overtredersbegrip: ABRvS 19 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1053, JOM 2017/414; M&R 2017/124, m.nt. 
Arentz. Andere recente voorbeelden uit het milieubestuursrecht waarin de ‘oude toerekeningsformule’ 
wordt aangehaald: ABRvS 28 oktober 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2521, AB 2012/134, m.nt. van Mil; 
ABRvS 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2639, M&R 2020/13 m.nt. van ’t Lam, r.o. 3.2.

290 ABRvS 15 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF8999, AB 2008/364, m.nt. Michiels (CZL Tilburg). In de 
literatuur en jurisprudentie wordt voor overtrederschap ook na de Vierde tranche Awb nog verwezen naar 
de uit het CZL Tilburg-afkomstige toets. Zie bijvoorbeeld: Borman, in: T&C Algemene wet bestuursrecht, 
Commentaar op art. 5:1 Awb; Van Buuren, Jurgens & Michiels 2014, par. 4.1; Kortmann 2017, par. 5.2; 
Batting, De Rond & Winterink 2021, par.  3.1; ABRvS 20 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3475; 
ABRvS 28 mei 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1912.

291 Voor de inwerkingtreding van de Ww werd art. 1 Wvo als grondslag gebruikt. 
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de overtreding verantwoordelijk worden gehouden en derhalve als overtreder worden 
aangemerkt.” [curs. TRB]292 

Voor de verantwoordelijkheid voor de gedraging wijst de Afdeling, op het quasi-
opdrachtgeverschap van CZL Tilburg. 

“de bluswerkzaamheden van de brandweer moeten [feitelijk] worden geacht 
in opdracht van CZL te zijn verricht. Dat CZL de brandweer niet zelf heeft 
gewaarschuwd en naderhand heeft betoogd dat de brandweer het pand ook had 
mogen laten uitbranden in plaats van te blussen, maakt dit niet anders, nu naar 
het oordeel van de Afdeling de brandbestrijding in een bedrijf door de brandweer 
in het algemeen moet worden geacht de gevolgen van die brand te beperken en de 
gevolgen daarvan aan het bedrijf kunnen worden toegerekend.” [curs. TRB]

In deze uitspraak wordt de toerekeningsformule die gehanteerd werd in de eerder 
aangehaalde Baggerwerkzaamheden-uitspraak nog verder opgerekt; zelfs zonder 
opdracht kun je geacht worden ‘opdracht te hebben gegeven’ tot de verboden gedraging, 
en dat is vervolgens weer de rechtvaardiging voor het toerekenen van de overtreding 
aan de functioneel pleger.293 Bovendien wordt het gegeven dat de betrokkene de 
verboden gedraging niet aanvaard heeft, expliciet van de hand gewezen als obstakel 
voor diens functioneel plegerschap. 

Gelet op de atypische omstandigheden in de CZL Tilburg-zaak zou je verwachten 
dat de overwegingen omtrent het overtrederschap van CZL op zichzelf staan. Toch 
wordt in bestuursrechtelijke literatuur en in latere (andersoortige) uitspraken van 
de Afdeling nog altijd de toerekeningsformule uit de CZL Tilburg zaak toegepast.294 

Het volgende hoofdstuk uit de bluswaterjurisprudentie gaat over de brand bij Chemie-
Pack, een bedrijf in Moerdijk dat chemische materialen verwerkt en verpakt. In de 
Chemie-Pack jurisprudentie worden drie partijen aangesproken als overtreder van 
bluswaterverontreiniging: de exploitant, Chemie-Pack Nederland BV (hierna: CP NL);295 
de rechtspersoon die het onroerend goed beheert, Chemie-Pack Onroerend Goed BV 
(hierna: CP OG);296 en de holding van de eerdergenoemde zustervennootschappen, 
genaamd Gerard Spiering BV (hierna: Holding).297 In deze uitspraken nuanceert 
de Afdeling de invulling van functioneel plegerschap uit CZL Tilburg enigszins, 
in die zin dat de toerekening aan de functionele pleger niet meer geschiedt op basis 
van fictief opdrachtgeverschap. De overweging die ervoor in de plaats kwam vormt 

292 ABRvS 15 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF8999, AB 2008/364, m.nt. Michiels (CZL Tilburg), r.o. 
2.5.2. Dat in de eerste plaats degene ‘die het wettelijk voorschrift daadwerkelijk geschonden heeft’ kan 
worden aangemerkt als overtreder, is ontleend aan ABRvS 19 juni 1995, ECLI:NL:RVS:1995:ZF1686, AB 
1995/582, m.nt. Van Buuren (Geldrop).

293 Zie verderop onder het kopje ‘Kritiek op bluswaterjurisprudentie’ voor mijn bezwaren tegen deze toets. 
294 Zie bijvoorbeeld: ABRvS 20 december 2017, ECLI:NL:RVS:2017:3475; ABRvS 28 mei 2014, 

ECLI:NL:RVS:2014:1912.
295 ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 2014/144, m.nt. Vermeer (Chemie-Pack Nederland).
296 ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:102, AB 2014/145, m.nt. Kortmann; JM 2014/35, m.nt. 

Kortmann & Onrust (Chemie-Pack Onroerend Goed).
297 ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding).
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mijns inziens echter niet een beter fundament voor de door de Afdeling gebruikte 
toerekeningsformule. 

In de zaak tegen CP NL, oordeelt de Afdeling als volgt: “De overtreding van artikel 
6.2, eerste lid, van de Waterwet is aan Chemie-Pack Nederland B.V. toe te rekenen omdat 
de gevolgen van de bestrijding van de brand moeten worden toegerekend aan het bedrijf 
ten aanzien waarvan de bluswerkzaamheden zijn verricht. De brandbestrijding in een 
bedrijf door de brandweer moet in het algemeen worden geacht de gevolgen van die 
brand te beperken en de gevolgen daarvan kunnen aan het bedrijf worden toegerekend. 
De stelling dat de bluswerkzaamheden ook ter bescherming van naastgelegen bedrijven 
en het algemeen belang dienden, leidt niet tot een ander oordeel.”[cursivering 
TBR]298 Als ik het goed zie, herhaalt de Afdeling in deze overweging in verschillende 
bewoordingen dat de verboden gedraging aan de exploitant kan worden toegerekend, 
zonder te beargumenteren waarom de toerekening gepast is. Dat geeft de overweging 
het karakter van een cirkelredenering.299 

Wellicht dat de Afdeling heeft bedoeld dat de gevolgen van de brandbestrijding 
moeten worden toegerekend aan CP NL, omdat de bluswerkzaamheden in het belang 
van CP NL zijn verricht? Hierin zou de derde ‘concretiserende omstandigheid’ uit het 
Drijfmest-arrest kunnen worden herkend: het baatcriterium.300 Echter, in het strafrecht 
wordt het baatcriterium gezien als een louter ondersteunend argument voor de 
toerekening van een verboden gedraging; volgens de heersende leer is de omstandigheid 
dat een (rechts)persoon baat heeft bij een overtreding op zichzelf onvoldoende voor 
toerekening.301 In het bestuursrecht zou dit mijns inziens niet anders moeten zijn. 

Het overtrederschap van CP NL was een pyrrusoverwinning voor het bevoegd 
gezag, want in verband met faillissement was geen kostenverhaal mogelijk. Daarom 
werd ook zustervennootschap CP OG aangesproken. Over CP OG oordeelde de 
rechtbank eerder dat CP OG als eigenaar van het onroerend goed verantwoordelijkheid 
droeg voor het terrein en daarom mede als overtreder was aan te merken.302 In hoger 
beroep gaat de Afdeling dieper in op deze kwestie: de nauwe verwevenheid tussen beide 
rechtspersonen, en het feit dat de zeggenschap over de zustervennootschappen en de 
holding bij eenzelfde persoon lag, was voldoende om ook CP OG in haar hoedanigheid 
als eigenaar aansprakelijk te stellen. 

In de derde Afdelingsuitspraak werd de holding via de overtrederschapsvorm van 
feitelijk leidinggeven aangesproken (dus niet via functioneel plegen).303 Daarover in de 
volgende paragraaf meer. 

298 ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 2014/144, m.nt. Vermeer (Chemie-Pack Nederland), 
r.o. 2.2.

299 In deze zin ook Vermeer in zijn annotatie bij ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 
2014/144, m.nt. Vermeer (Chemie-Pack Nederland), par. 7.

300 Zie par. III.4.3.4.
301 Waarover meer in par. II.4.3.2 onder het kopje ‘baat-criterium’. 
302 Rb. Breda 21 juni 2012, ECLI:NL:RBBRE:2012:BW9002, par. 9.2.
303 ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding).
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Kritiek op bluswaterjurisprudentie

Er zijn nog andere uitspraken met betrekking tot bluswaterverontreiniging, ook 
daarin wordt de CZL Tilburg-formule toegepast.304 Thans wordt er gesproken van 
een bestendige lijn.305 Verschillende auteurs hebben kritiek geleverd op de toets voor 
functioneel plegerschap die de bluswaterjurisprudentie heeft voortgebracht.306 De CZL 
Tilburg-formule die de Afdeling hanteert is namelijk bijzonder ruim, en de toerekening 
is vrijwel volledig losgekoppeld van het verwijt dat aan de overtreder wordt gemaakt. 
In een later verschenen bluswater-uitspraak was het zelfs mogelijk een gedraging toe 
te rekenen, terwijl het voor deze persoon niet eens mogelijk was om de overtreding te 
voorkomen of beëindigen.307 Op deze manier is de toerekeningsformule van de Afdeling 
losgezongen van de grondslag van functioneel plegerschap: een overtrederschapsvorm 
waarbij de aangesprokene wordt geacht alle bestanddelen van het geschonden 
voorschrift zelf te hebben vervuld. 

De Drijfmest-criteria zouden in het onderhavige geval tot een andere uitkomst 
leiden, omdat de overtreding van 6.2 Ww niet in redelijkheid zou kunnen worden 
toegerekend aan de aangesproken rechtspersonen. De aangesprokene kan niet 
beschikken over de bluswerkzaamheden, de brandweer handelt autonoom308 en de 
aangesprokene heeft de ‘verboden gedraging’ ook niet aanvaard.309 Los van het ‘in het 
belang’-argument, waren er geen omstandigheden die erop wijzen dat de verboden 
gedraging ‘in de sfeer van Chemie-Packs bedrijfsvoering’ heeft plaatsgevonden.310 
Sterker nog, zoals Vermeer terecht opmerkt is de gedraging die wordt toegerekend 
aan Chemie-Pack niet verboden, want voor het blussen van de brand bestaat een 
rechtvaardigingsgrond (art. 5:1 lid 1, 5:5 Awb). De brandweer is immers opgetreden uit 
hoofde van haar in art. 25 Veiligheidswet neergelegde verplichting brand te beperken 
en te bestrijden.311

Bovendien botst de uitkomst van de bluswaterjurisprudentie met de Brandende 
oplegger uitspraak, waarin degene ten behoeve van wie werd geblust (een natuurlijke 

304 Zie bijvoorbeeld: Rb. Noord-Nederland 9 juli 2013, ECLI:NL:RBNNE:2013:4177, JM 2013/138, m.nt. 
Onrust, Kortmann & Jong; ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2728, AB 2014/370, m.nt. Van Mil 
(Bavin).

305 Van ’t Lam 2015, par. 5.1.
306 Zie onder meer Kortmann 2017; Vermeer, Visser & Sibma 2016, p. 33-36; Klein Lenderink 2015, par. 4-5; 

Damen 2016, p. 596; Michiels 2013, par. 4.1; Van Leeuwen & Vermeer 2014; Nuyten 2015; Nuyten & 
Keupink 2014; Vermeer in zijn annotatie bij ABRvS 27 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7463, AB 
2013/181 (Vuil in Leidsche Vaart) en opnieuw Vermeer in zijn annotatie onder ABRvS 22 januari 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 2014/144, par. 5.

307 ABRvS 23 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2728, AB 2014/370, m.nt. Van Mil (Bavin); zie ook het preadvies 
van Van der Linden & Winkels 2019.

308 Op grond van art. 25 Veiligheidswet heeft de brandweer de wettelijke plicht de brand te blussen. Het 
handelen van de brandweer ligt niet binnen de invloedsfeer van particulieren, noch is het mogelijk 
hiertoe (fictief) opdracht te geven. 

309 In de CZL Tilburg-uitspraak geven de aangesprokenen aan dat de brandweer wat hen betreft het pand 
had laten uitbranden, in plaats van blussen. ABRvS 15 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF8999, AB 
2008/364, m.nt. Michiels (CZL Tilburg), par. 2.5.2.

310 Immers is de brandweer niet in dienst bij Chemie-pack, en passen de bluswerkzaamheden ook niet in de 
normale bedrijfsvoering van het bedrijf. 

311 In deze zin ook Vermeer in zijn annotatie bij ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 
2014/144, m.nt. Vermeer (Chemie-Pack Nederland), par. 8.
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persoon) niet kon worden aangemerkt als overtreder.312 Eigenlijk gaat het dus al mis bij 
het voorschrift waarop de overtreding wordt gebaseerd; het zou zuiverder zijn geweest 
om de rechtspersoon aan te spreken op een eigen overtreding (bijvoorbeeld het in strijd 
met de vergunningsvoorschriften houden van ‘open vuur in de buurt van lekbakken 
met brandbare stoffen’,313 of het speciaal voor dit soort situaties in het leven geroepen 
artikel 6.8 Ww, dat het ‘niet nemen van adequate maatregelen ter voorkoming van 
oppervlaktewaterverontreiniging’ verboden stelt314) en de schade van de brand en de 
bluswerkzaamheden als gevolg van die overtreding aan te merken. 

Aanbevelingen

De toerekeningsformule die de Afdeling hanteert wijkt af van die in het strafrecht. 
Uit de bluswaterjurisprudentie blijkt dat bij de huidige koers van de Afdeling er niet 
veel nodig is om een gedraging toe te rekenen. In de bluswaterjurisprudentie ging het 
telkens om de toerekening aan een rechtspersoon, maar de CZL Tilburg-uitspraak 
wordt thans aangemerkt als vaste jurisprudentie en de toets wordt ook gebruikt voor 
de beoordeling of natuurlijke personen een overtreding functioneel hebben gepleegd. 
Met andere auteurs ben ik ervan overtuigd dat de Afdeling er goed aan doet om de CZL 
Tilburg-toets te verruilen voor de vereisten die in het strafrecht zijn ontwikkeld voor de 
toerekening van een verboden gedraging. Voor een rechtspersoon is dat de Drijfmest-
toets, voor natuurlijke personen de IJzerdraad-criteria. Daarvoor zie ik verschillende 
redenen. 

In de eerste plaats wordt hiermee de door de wetgever beoogde aansluiting bij het 
strafrecht gerealiseerd. Belangrijker nog, is dat hiermee het bestuursrecht meeprofiteert 
van de doordachte, uitgekristalliseerde vereisten voor functioneel plegerschap die zijn 
ontwikkeld in het strafrecht. Dit lijkt me een grote verbetering ten opzichte van de 
weinig richtinggevende CZL Tilburg-formule. Want wie is ‘maatschappelijk gezien 
verantwoordelijk’ voor de overtreding? Dat is nou juist de vraag die beantwoord moet 
worden aan de hand van toerekening, waardoor de standaardoverweging eigenlijk 
het karakter van een cirkelredenering heeft.315 Ten derde, door aan te sluiten bij de 
strafrechtelijke systematiek, wordt ook geborgd dat wordt nagegaan of de functionele 
pleger de verboden gedraging heeft aanvaard. Het aanvaardingscriterium is een 
cumulatief vereiste in de IJzerdraad-toets, maar dit criterium lijkt niet te gelden bij 
toepassing van de CZL Tilburg-formule.316 In de literatuur wordt daarom soms 
gesproken over risicoaansprakelijkheid.317 

312 ABRvS 29 september 2000, JB 2000/304, m.nt. Albers (Brandende oplegger). Aldus ook Van Leeuwen & 
Vermeer 2014, p. 288-289; en Klein Lenderink 2015, par. 4. 

313 Zie Technische informatie over de publicatie IOOV-rapport naar “de brand bij Chemie-Pack in 
Moerdijk”, Bijlage bij Kamerstukken II, Vergaderjaar 2010-11, 26 956, nr. 110, p. 55. 

314 In deze zin ook Vermeer in zijn annotatie bij ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 
2014/144 (Chemie-Pack Nederland), par. 9.

315 De gedraging kan worden toegerekend aan degene die verantwoordelijk is, aan degene die 
verantwoordelijk is kan het worden toegerekend. 

316 Aldus ook Kortmann 2015; Van Leeuwen & Vermeer 2014, par. 3.2.4. 
317 Klein Lenderink 2015; Kortmann 2017, par.  5; Kortmann in zijn annotatie bij Rb. Breda, 21 juni 

2012, ECLI:NL:RBBRE:2012:BW8992, JM 2012/137; Kortmann & Onrust in hun annotatie bij ABRvS 
22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:102, JM 2014/34; in neutrale bewoordingen ook Michiels, Blomberg 
& Jurgens 2016, p. 165. 
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De vrijblijvendheid waarmee een persoon op grond van de CZL Tilburg-toets 
kan worden aangemerkt als functionele pleger en dus als overtreder, was wellicht niet 
problematisch in de tijd dat het bestuursrecht alleen herstelsancties kende. Maar zeker 
nu het bestuursrecht steeds meer punitieve mogelijkheden krijgt, is het tijd voor een 
doordacht overtredersbegrip. 

Kan de bestuursrechter dan het nieuwe overtredersbegrip gebruiken voor punitieve 
sancties, en voor herstelsancties het oude overtredersbegrip blijven hanteren? Ik ben 
geneigd te denken van niet. Dit zou de overzichtelijkheid van het leerstuk natuurlijk niet 
ten goede komen, omdat daarmee de facto een dubbel overtredersbegrip zou bestaan – 
één voor herstelsancties en één voor punitieve sancties. Belangrijker, volgens mij was 
dit ook niet de bedoeling van de wetgever. In de toelichting op de Vierde tranche heb 
ik geen aanwijzingen kunnen vinden dat de wetgever voor herstelsancties een ander 
overtredersbegrip voor ogen had dan voor punitieve sancties. De plaats in de Awb van 
het overtredersbegrip wijst ook op een uniform overtredersbegrip; de wetgever heeft 
het nieuwe overtrederbegrip ondergebracht bij de algemene bepalingen in titel 5.1, in 
plaats van aanvullende eisen te stellen aan de overtreder voor de bestuurlijke boete in 
titel 5.4.318 De hogere eisen die worden gesteld aan bestraffende handhaving zijn juist 
wel weer in titel 5.4 opgenomen, en deze bijzondere regeling is ook weer een aanwijzing 
dat het overtredersbegrip van artikel 5:1 lid 2 Awb heeft te gelden als uitgangspunt. 
Daarnaast vraag ik me af wat een dubbel-overtredersbegrip toevoegt, omdat een 
op het strafrecht-geïnspireerd overtredersbegrip (mét het aanvaardingsvereiste) 
voldoende ruimte biedt voor het opleggen van herstelsancties. Dat komt omdat in 
bestuursrechtelijke normen de verboden gedraging of toestand vaak erg ruim zijn 
geformuleerd, omdat de normen doorgaans geen opzet vereisen, en omdat er minder 
hoge eisen worden gesteld aan het te leveren bewijs (vrije bewijsleer).319 

Al met al zou de Afdeling en de rechtswetenschap er mijns inziens goed aan doen 
niet langer voor functioneel plegerschap te leunen op de CZL Tilburg-uitspraak, maar 
over te stappen naar de strafrechtelijke toerekeningsformule. 

III.6.3.4 Feitelijk leidinggeven

Inleiding

Indien een rechtspersoon een overtreding heeft begaan, kan aan degene die leiding 
heeft gegeven aan de verboden gedraging ingevolge art. 5:1 lid 3 Awb jo. 51 lid 2 sub 2 Sr 
ook een sanctie worden opgelegd via de aansprakelijkheidsfiguur feitelijk leidinggeven. 
Niet alleen de grondslag voor feitelijk leidinggeven komt uit het strafrecht, ook met de 
invulling van dit leerstuk wordt aangesloten bij de vereisten die zijn ontwikkeld in de 
strafrechtelijke jurisprudentie. 

In dit kader wijs ik er nog op dat volgens de wetgever de sanctionering van 
‘feitelijk leidinggevers’ reeds voor de invoering van de Vierde tranche Awb in de 
bestuursrechtelijke jurisprudentie werd aanvaard, en codificering is van bestaande 

318 In deze zin ook Vermeer in zijn annotatie bij ABRvS 22 januari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:90, AB 
2014/144 (Chemie-Pack Nederland), par. 6. 

319 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 125-132.
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jurisprudentie.320 In de literatuur zijn vergelijkbare geluiden te horen.321 Hoewel 
inderdaad ook al in eerdere jurisprudentie leidinggevenden van rechtspersonen zijn 
aangemerkt als overtreder en zijn gesanctioneerd voor overtredingen die zijn begaan 
in bedrijfscontext, is het mijns inziens onjuist om te stellen dat de deelnemingsvorm 
‘feitelijk leidinggeven’ reeds voor de Vierde tranche Awb bestond.322 Zoals ik nader 
toelicht in paragraaf III.6.2.4, werd de aansprakelijkheid van leidinggevenden vóór 
de Vierde tranche in wezen gebaseerd op een variant van functioneel plegen waarin 
een zeer ruime toerekeningsformule wordt gehanteerd.323 

Dat de toerekeningsformule van vóór de Vierde tranche ook werd gebruikt om 
natuurlijke personen met een leidinggevende functie te sanctioneren, verklaart 
mogelijk wel waarom de aansprakelijkheidsfiguur feitelijk leidinggeven in 
bestuursrechtelijke handboeken soms nog steeds wordt uitgelegd in de sleutel van 
functioneel plegerschap, of dat wordt opgemerkt dat beide overtrederschapsvormen 
sterk op elkaar lijken.324 Vóór de Vierde tranche was het leiding geven aan een 
verboden gedraging een aanwijzing voor toerekening van de verboden gedraging aan 
de overtreder. Maar zoals ik nog nader zal toelichten,325 zijn feitelijk leidinggeven en 
functioneel plegen verschillende aansprakelijkheidsfiguren, met een verschillend 
karakter en verschillende vereisten. Nu in het bestuursrecht artikel 51 lid 2 Sr van 
overeenkomstige toepassing is verklaard, ligt het in de rede om feitelijk leidinggeven 
niet meer aan te merken als een vorm van functioneel plegen. 

Het CBb heeft het in het strafrecht ontwikkelde leerstuk van feitelijk leidinggeven 
reeds omarmd, en past de Slavenburg-toets nauwgezet toe.326 De Afdeling gebruikt de 
Slavenburg-toets ook voor feitelijk leidinggeven, maar geeft een andere invulling aan 
de vereisten dan haar strafrechtelijke collega’s. Hierna ga ik in op enkele uitspraken 
van de Afdeling over feitelijk leidinggeven, en in dat kader bespreek ik ook in welke 

320 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 81-82, waarin verwezen wordt naar ABRvS (vz.) 24 februari 
1984, ECLI:NL:RVS:1984:AH0280, AB 1984/480 (Booy Clean). Een voorbeeld van een redenering 
langs de lijnen van feitelijk leidinggeven van voor de Vierde tranche Awb betreft ABRvS 2 mei 2007, 
ECLI:NL:RVS:2007:BA4188, JOM 2007/496 (Lindenboom). Daar wordt opgemerkt dat ‘vaste rechtspraak’ 
is dat een dwangsom ook opgelegd kan worden aan de feitelijk leidinggever. Echter gaat de uitspraak 
waarnaar wordt verwezen (ABRvS 22 maart 1995, ECLI:NL:RVS:1995:AN4440, AB 1995/538, m.nt. 
Michiels) niet over feitelijk leidinggeven, maar over de toerekening van een verboden gedraging aan 
leidinggevende. In ieder geval is het strafrechtelijke leerstuk van feitelijk leidinggeven niet te herkennen 
in de overwegingen. De Lindenboom-zaak lijkt zich overigens ook veel beter te lenen voor functioneel 
plegerschap: de enig aandeelhouder en enig directeur is vermoedelijk ook drijver van de inrichting, en 
dus is hij normadressaat van het geschonden voorschrift.

321 Vermeer, Visser & Sibma 2016, p. 42 en Wladimiroff 2009, p. 438. 
322 Aldus ook De Valk 2009, p. 514; Van Leeuwen & Vermeer 2014.
323 Voor de Vierde tranche was immers nog wel vereist dat de aangesproken leidinggevende zelf alle 

bestanddelen van het geschonden voorschrift vervulde. Nieuw is de mogelijkheid om een leidinggevende 
die geen normadressaat is en niet zelf de overtreding begaat aan te spreken als feitelijk leidinggever. 
Voor deze overtrederschapsvorm gelden dan niet de IJzerdraad-criteria, maar de Slavenburg-toets. Ook 
moet worden getoetst op (voorwaardelijk) opzet op de verboden gedraging en het overtrederschap van 
de rechtspersoon. Zie par. III.6.2.4 voor verdere toelichting en par. III.4.4.3 voor een overzicht van de 
criteria. 

324 Damen 2016, par. 14.3.2, Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, par. 6.2.3.
325 In par. III.8.4.2 zet ik de verschillen tussen deze aansprakelijkheidsfiguren op een rij. 
326 Zie voor voorbeelden Van Overbeek & Dusée 2019, par. 2 en 3. Voor een voorbeeld met betrekking tot 

de Meststoffenwet: CBb 29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:395, JBO 2014/225.
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opzichten de benadering van de Afdeling afwijkt van de manier waarop de Slavenburg-
toets in het strafrecht gewoonlijk wordt toegepast. Daarna beantwoord ik de vraag in 
hoeverre feitelijk leidinggeven een geschikte aanvliegroute is voor het sanctioneren van 
leidinggevenden voor milieuovertredingen. 

De Slavenburg-toets van de Afdeling

In 2016 heeft de Afdeling in een milieurechtelijke zaak de Slavenburg-toets toegepast 
om leidinggevende functionarissen aansprakelijk te stellen.327 De zaak ging over het 
vervuilde bedrijfsterrein van Edelchemie Panheel BV (hierna: Edelchemie). Op dit 
bedrijfsterrein werden in het verleden afvalstoffen verwerkt. De verwerkingsactiviteiten 
werden in 2004 gestaakt, nadat de benodigde vergunning was ingetrokken. Op 
het bedrijfsterrein en in de bedrijfsgebouwen is een grote hoeveelheid gevaarlijke 
afvalstoffen achtergebleven. Daarop heeft het college van Gedeputeerde Staten van 
Limburg besloten om de nog aanwezige bassins leeg te pompen en de grond te saneren. 
Aan de bestuursdwang heeft het college overtreding van de vergunningsvoorschriften 
en schending van verschillende zorgplichten ten grondslag gelegd.328 Voor de kosten 
van de bestuursdwang is naast Edelchemie ook Phoenica B.V. aangesproken – een 
bedrijf dat een aantal ruimtes op het terrein van Edelchemie gebruikt. Daarnaast 
zijn de bestuurder/aandeelhouder van Edelchemie (‘appellant 1A’), de bestuurder/
aandeelhouder van Phoenica (Appellant 1B) – die tevens echtgenote is van appellant 
1A – en een werknemer van Phoenica (appellant 1C) aansprakelijk gesteld tot de 
vergoeding van de saneringskosten. 

Volgens de Afdeling is ‘op zichzelf niet in geschil’ dat appellant 1A ‘feitelijk leiding 
geeft aan de activiteiten van Edelchemie’.329 Appellant 1B meent dat ze ten onrechte als 
overtreder is aangemerkt, omdat zij zich naar eigen zeggen niet heeft bemoeid met de 
activiteiten van Phoenica. Daarop verwijst de Afdeling naar de standaardoverweging 
uit het Slavenburg II-beschikking, en overweegt als volgt:330 

“De Afdeling gaat ervan uit dat [appellant sub 1B] zich in dit geval bewust niet heeft 
bemoeid met de activiteiten van de door haar bestuurde Phoenica. Phoenica heeft 
lange tijd ter plaatse activiteiten verricht. Het is niet aannemelijk dat [appellant 
sub 1B], echtgenote van [appellant sub 1A] en blijkens de stukken tevens eigenares 
van een deel van het bedrijfsterrein en aansluitende gronden, niet op de hoogte is 
geweest van deze activiteiten of van de feitelijke context waarbinnen deze werden 
verricht. Door als enig bestuurder van Phoenica desondanks een passieve rol aan 
te nemen heeft [appellant sub 1B] bewust de aanmerkelijke kans aanvaard dat de 
overtreding zich zal voordoen als bedoeld in het arrest van de Hoge Raad. Daarmee 
is zij met overeenkomstige toepassing van artikel 51 van het Wetboek van Strafrecht 
als feitelijk leidinggevende terecht als overtreder aangemerkt.”

327 ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1063 (Edelchemie: leegpompen bassins); ABRvS 20 april 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:1065 (Edelchemie: sanering terrein). De Slavenburg-toets kwam aan bod in de 
laatstgenoemde uitspraak. 

328 Respectievelijk art. 2.1 lid 1 onder e Wabo en art. 1.1a en 10.1 van de Wm en art.13 van de Wbb.
329 ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1065 (Edelchemie: sanering terrein), r.o. 10.4. 
330 ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1065 (Edelchemie: sanering terrein), r.o. 10.5.
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In deze overweging is de Slavenburg-toets te herkennen, maar de toepassing van de 
vereisten roept wel een aantal vragen op. De Afdeling lijkt de toets zo uit te leggen, 
dat het feitelijk leidinggeven betrekking heeft op de onderneming, en niet op de 
verboden gedraging. Bij een kleine onderneming zoals Edelchemie kunnen beide 
interpretaties weliswaar op hetzelfde neerkomen,331 maar de redenering is niet 
helemaal zuiver: feitelijk leidinggeven behelst immers geen risicoaansprakelijkheid 
voor formele leidinggevenden van ondernemingen.332 Bij het aanvaardingscriterium 
van de Slavenburg-toets gaat het erom of de leidinggevende bewust de aanmerkelijke 
kans aanvaardt dat de verboden gedraging zich zal voordoen.333 Dat appellant sub 1B 
het voor feitelijk leidinggeven benodigde (voorwaardelijk) opzet heeft blijkt niet uit de 
motivering van deze uitspraak. 

Iets vergelijkbaars gebeurt in de zaak tegen de holding van Chemie-Pack.334 Ook 
in die uitspraak werd alleen vastgesteld dat de holding zeggenschap had over de 
bedrijfsvoering van Chemie-Pack. Maar de zeggenschap over het bedrijf zegt op 
zichzelf nog niets over de betrokkenheid bij of zeggenschap over de verboden 
gedraging – en dat laatste is nodig om iemand aan te merken als feitelijk leidinggever. 

Terug naar de Edelchemie-uitspraak, en in het verlengde van het voorgaande: mijns 
inziens gaan ook de overwegingen met betrekking tot het overtrederschap van 
Werknemer 1C uit van een te formele invulling van de bevoegdheidstoets. Dit strookt 
niet met de strafrechtelijke doctrine.335

“Wat [appellant sub 1C] betreft, overweegt de Afdeling als volgt. [appellant sub 1C] 
heeft uitsluitend een arbeidsovereenkomst met Phoenica en geen (bestuurs)functie 
bij deze rechtspersoon. Dat hij, zoals de provincie en de gemeente opmerken, 
jaarstukken van Phoenica heeft ondertekend maakt hem niet een bestuurder van 
Phoenica. Niet in geschil is dat [appellant sub 1C] als werknemer van Phoenica 
werkzaamheden ter plekke heeft uitgevoerd. Als uitsluitend werknemer kan hem 
echter niet zonder meer de overtreding van Edelchemie Panheel en Phoenica 
worden toegerekend.”

De Afdeling meent dat Appellant 1C buiten schot blijft omdat deze geen officiële 
bestuursfunctie heeft en ‘uitsluitend werknemer is’.336 Bij feitelijk leidinggeven gaat het 
echter niet om de formele positie, maar om de feitelijke bevoegdheid en gehoudenheid 
van betrokkene. Dat de werknemer ook jaarstukken ondertekende, en dat de werknemer 
recht van opstal op de bedrijfsgebouwen had,337 wijst er op dat die bevoegdheid er 
mogelijk wel was. Bovendien, bij feitelijk leidinggeven gaat het primair om de vraag of 

331 Hornman 2016a, p. 57. Bovendien kan in het strafrecht doelbewust wegkijken onder omstandigheden 
(voorwaardelijk) opzet opleveren. 

332 De Hullu 2018, p. 510; HR 24 augustus 2004, ECLI:NL:HR:2004:AP1508.
333 Zie uitvoerig par. II.5.4.4 onder nr. 4. 
334 ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding), 

r.o. 5.2 en 5.3. 
335 ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1065 (Edelchemie: sanering terrein), r.o. 10.6. 
336 ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding), 

r.o. 10.6, 18 en 21.1.
337 ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding), 

r.o. 19 en 21.2.
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de aangesprokene invloed had op de verboden gedraging, en hieromtrent overweegt 
de Afdeling niets.338 Of een ‘juiste’ toepassing van de criteria had geleid tot een andere 
uitkomst is onduidelijk, want de uitspraak bevat niet alle feitelijke informatie waarover 
de Afdeling heeft beschikt.339 Wel is duidelijk dat de Slavenburg-toets door de Afdeling 
formeler wordt toegepast dan is beoogd door de Hoge Raad bij het formuleren van 
de toets.340 Dit is problematisch, want door de nadruk op de formele positie van de 
aangesprokene in plaats van op de feitelijke invloed op de verboden gedraging, zullen 
personen lager in de hiërarchische orde van de rechtspersoon eenvoudiger kunnen 
ontsnappen aan aansprakelijkheid, en andersom ligt de aansprakelijkheidsdrempel 
voor personen die formeel een leidinggevende rol hebben binnen de rechtspersoon 
juist te laag. 

Aanbevelingen

De bestudering van de Edelchemie zaak laat zien dat de Afdeling de Slavenburg-toets 
wel omarmt, maar anders toepast dan haar strafrechtelijke collega’s. Om de beoogde 
aansluiting op het strafrecht te realiseren, mag het vereiste van voorwaardelijk opzet 
niet worden vergeten en dient de (feitelijke) bevoegdheid gerelateerd te worden aan de 
verboden gedraging, niet aan de onderneming. De toepassing van de in het strafrecht 
uitgekristalliseerde vereisten voor feitelijk leidinggeven zorgt bovendien voor meer 
houvast, en daarmee voor meer rechtszekerheid en betere rechtsgelijkheid. 

Nog een aanbeveling voor de Afdeling zou zijn om bij de toepassing van de toets niet 
langer naar het Slavenburg-arrest te verwijzen, maar naar het – daags na de Edelchemie 
uitspraak verschenen – overzichtsarrest van de Hoge Raad over feitelijk leidinggeven, 
waarin de Slavenburg-toets wordt verduidelijkt en van nadere context wordt voorzien.341 
Daarin worden ook twee gevalstypen van deze aansprakelijkheidsfiguur onderscheiden: 
actief en effectief aansturen van de verboden gedraging, en de ondergrens die bekend 
is van de Slavenburg-toets, feitelijk leidinggeven bij passieve betrokkenheid bij de 
verboden gedraging. 

III.6.3.5 Medeplegen

De Afdeling past de strafrechtelijke toets voor medeplegen sinds enige jaren toe.342 
Er zijn mij echter geen uitspraken van de Afdeling bekend waarin leidinggevenden 
worden aangesproken als medepleger van een milieuovertreding.343 

338 In dat kader schrijft De Hullu dat iemand die formeel geen enkele zeggenschap binnen of relatie met 
een rechtspersoon heeft, toch feitelijk leiding kan hebben gegeven aan een strafbaar feit dat door die 
rechtspersoon begaan is. De Hullu 2018, p. 510.

339 Wellicht dat de werknemer nog wel had kunnen worden aangemerkt als medepleger.
340 Zie voor een voorbeeld uit het milieustrafrecht HR 12 november 2002, ECLI:NL:HR:2002:AE2129, 

M&R 2003/62. Blomberg & Koopmans 2015 noemden dit een ‘naadloze toepassing’ van de Slavenburg-
criteria, p. 76. Recenter voorbeeld uit het milieustrafrecht waarin een bedrijfsleider aangemerkt wordt 
als feitelijk leidinggever betreft Hof Den Bosch 22 augustus 2018, ECLI:NL:GHSHE:2018:3500.

341 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 
leidinggeven), r.o. 3.5.1. Zie hierover eveneens Hornman 2016b, p. 128-139.

342 In een zaak over strijd met art. 30 van de Huisvestingswet: ABRvS 29 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2386, 
AB 2015/301, m.nt. Jansen. Een recent voorbeeld: ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2429, AB 
2018/405, m.nt. Stijnen.

343 De wetgever geeft ABRvS (vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, AB 1999/45, m.nt. Knijff 
(Givaudan) als voorbeeld, dit is echter onjuist: in die casus was er geen sprake van medeplegen, maar 
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De Afdeling heeft recentelijk wel een mede-eigenares van een nertsenfokkerij 
aangesproken als ‘mede-overtreder’ van een zorgplichtbepaling die geldt voor 
inrichtingen.344 Het terrein was verontreinigd met onder meer autowrakken en 
asbest. Het is niet helemaal duidelijk welke aansprakelijkheidsfiguur de Afdeling 
bedoelt met ‘mede-overtreder’; de strafrechtelijke vereisten voor medeplegen 
zijn in ieder geval niet te herkennen in de motivering. Zoals de Afdeling ook zelf 
constateert, geldt de zorgplichtbepaling voor eenieder. Het had daarom ook meer 
voor de hand gelegen om de mede-eigenares (die zelf normadressaat is van de 
zorgplicht) simpelweg op grond van plegen aan te merken als overtreder. 

Een andere eigenaardigheid van deze uitspraak is dat de mede-eigenares volgens de 
afdeling niet als ‘mede-overtreder’ kon worden gesanctioneerd voor de overtreding 
van een bepaling die alleen tot de ‘drijver van de inrichting’ is geadresseerd (artikel 
2.1, onder 2l Abm). Als de Afdeling wél medeplegen voor ogen had, dan miskent 
zij hiermee dat voor overtrederschap op grond van medeplegen niet is vereist dat 
de mede-eigenares normadressaat is. Met andere woorden: ook een niet-drijver kan 
een bepaling die is geadresseerd aan de drijver medeplegen schenden.345

Dat er weinig leidinggevenden zijn aangesproken als medepleger in het milieu-
bestuursrecht, komt waarschijnlijk doordat andere overtrederschapsvormen meer 
voor de hand liggen. Inrichtinggerelateerde normen en veel andere milieunormen zijn 
immers (ook) aan leidinggevenden gericht, waardoor zij als pleger kunnen worden 
aangesproken. Mocht er toch moeten worden uitgeweken naar een deelnemingsvorm, 
dan ligt de aansprakelijkheidsfiguur ‘feitelijk leidinggeven’ meer voor de hand. 

Toch zijn er ook situaties waarin medeplegen meerwaarde heeft ten opzichte van de 
andere deelnemingsvormen. Dit is bijvoorbeeld de aangewezen overtrederschapsvorm 
wanneer een leidinggevende samen met een ander een overtreding begaat die zich 
niet afspeelt binnen de sfeer van de rechtspersoon (de rechtspersoon is dan geen 
overtreder dus valt feitelijk leidinggeven af), en waarbij de leidinggevende functionaris 
niet zelf alle objectieve bestanddelen vervult (waardoor hij niet als functioneel pleger 
kan worden aangemerkt). Medeplegen kan ook uitkomst bieden in gevallen waarin 
de aangesprokene een overtreding begaat met een niet-ondergeschikte, zoals iemand 
buiten de onderneming: de voor feitelijk leidinggeven kenmerkende hiërarchische 
structuur ten aanzien van de verboden gedraging ontbreekt dan. 

In het strafrechtelijke hoofdstuk geef ik een uitvoeriger overzicht van situaties 
waarin medeplegen meerwaarde kan hebben voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden, ten opzichte van andere aansprakelijkheidsfiguren. Voor nadere 

waren er volgens de bestuursrechter meerdere overtreders. Of het juist is dat er in die zaak meerdere 
overtreders waren, kan overigens worden betwijfeld, zie de kritische noot van Knijff bij genoemde 
uitspraak. In het milieustrafrecht wordt medeplegen echter regelmatig gebruikt voor het sanctioneren 
van medeplegende rechtspersonen. Zie voor verschillende voorbeelden Blomberg & Koopmans 2015. 
Een recent voorbeeld uit het milieustrafrecht betreft de uitspraak van Rb, Oost-Brabant 28 mei 2018, 
ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. Velthuis.

344 ABRvS 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2639, M&R2020/13, m.nt. van ’t Lam, r.o. 3.4-3.7.
345 “Nu [appellante] niet als drijver van de inrichting kan worden aangemerkt, heeft het college zich echter 

ten onrechte op het standpunt gesteld dat [appellante] mede-overtreder van artikel 2.1, onder 2l, van het 
Activiteitenbesluit milieubeheer is.” ABRvS 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2639, M&R2020/13, 
m.nt. van ’t Lam, r.o. 3.7. 
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toelichting met verwijzingen verwijs ik kortheidshalve naar par. II.6. Hierna geef ik nog 
wel een milieubestuursrechtelijk voorbeeld om de toepassing van de deelnemingsfiguur 
medeplegen bij een leidinggevende te illustreren. 

In de CBb-uitspraak van 29 oktober 2014 deed zich het volgende voor:346 een moeder 
(appellante 3) en zoon (appellante 1) exploiteren samen een mesthandel, zij hebben 
in strijd met de Meststoffenwet verschillende gebruiksnormen overschreden en 
geen goede administratie bijgehouden. Aan zowel de betrokken rechtspersonen, als 
aan de betrokken natuurlijke personen (moeder en zoon) zijn boetes opgelegd. De 
moeder wordt aansprakelijk gesteld voor met een door haar opgericht mestbedrijf 
medeplegen van een overtreding van de Meststoffenwet. Het College motiveert dat 
als volgt:347

“Vast staat dat Mesthandel [naam 5] B.V., sinds 11 december 2009 [naam 2] 
Holding B.V., is opgericht door appellante 3 ten behoeve van de handel in mest. 
Appellante 3 was in 2009 bestuurder van Mesthandel [naam 5] B.V.. De handel 
in mest bestond uit het aanbieden en afleveren van mest aan afnemers dan 
wel het huren van opslagen en in de nabijheid gelegen percelen waarop grote 
hoeveelheden mest werden uitgereden. Appellante 3 controleerde onder meer alle 
facturen. Daarnaast regelde appellante 3 in 2009 alle betalingen, onder meer voor 
het transport, het bewerken en het bemesten van de grond en het huren van de 
grond en de opslagen. Uit dit feitencomplex kan worden afgeleid dat appellante 3 
wist hoeveel mest werd aangevoerd en afgevoerd en hoeveel mest werd uitgereden 
op gronden behorende tot het bedrijf. Voorts blijkt uit dit feitencomplex dat 
appellante 3 bewust en nauw samengewerkt heeft met Mesthandel [naam 5] B.V. 
in het kader van de handel in mest en een belangrijke rol had bij het plegen van 
de overtreding. Voor het aannemen van medeplegerschap is dat voldoende. Niet 
vereist is dat appellante 3 alle (uitvoerings)handelingen heeft verricht waarmee 
de overtreding is begaan. Het College is dan ook, met de rechtbank, van oordeel 
dat appellante 3 terecht als medepleger is beschouwd zodat op goede gronden 
een boete is opgelegd wegens het overtreden van het in artikel 7 van de Msw 
neergelegde verbod.” [cursivering en toevoeging TRB]

III.6.4 Tussenconclusie overtrederschap leidinggevenden 

In paragraaf III.6 heb ik onderzocht of in het bestuursrecht natuurlijke personen 
in een leidinggevende functie kunnen worden aangemerkt als overtreder van een 
milieuvoorschrift. Daartoe stond ik stil bij de invulling die de hoogste bestuursrechters 
geven aan het leerstuk van overtrederschap. Mijn indruk is dat het CBb de in 
het strafrecht ontwikkelde aansprakelijkheidscriteria voor overtrederschap reeds 
nauwgezet toepast. De bestudering van de rechtspraak van de Afdeling laat echter 
zien dat de door de wetgever beoogde aansluiting van overtrederschapsvormen op 
strafrechtelijke daderschapsvormen nog niet volledig is gerealiseerd. Het meest in 
het oog springende verschil met het strafrecht is de invulling die de Afdeling geeft 
aan functioneel plegerschap. De Afdeling gebruikt – zowel bij natuurlijke personen 

346 CBb 29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:395, JBO 2014/225.
347 CBb 29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:395, JBO 2014/225, r.o. 3.5.3.
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als bij rechtspersonen – in plaats van de verruimde IJzerdraadcriteria nog altijd 
haar eigen formule voor de toerekening aan de functionele pleger, namelijk de 
weinig richtinggevende CZL Tilburg-toets.348 Verder valt op dat de Afdeling voor de 
beoordeling van feitelijk leidinggeven de Slavenburg-toets wel omarmt, maar sommige 
criteria anders invult. Ook komt het voor in jurisprudentie van de Afdeling dat partijen 
niet redeneren aan de hand van een op-de-situatie-toegesneden overtrederschapsvorm, 
maar het overtrederschap via een omslachtige of onmogelijke route proberen vast te 
stellen.349

In deze paragraaf doe ik de aanbeveling dat de Afdeling wat betreft overtrederschap 
alsnog aansluit bij het strafrecht.350 Dit is niet alleen in lijn met de wil van de wetgever, 
maar zorgt ook voor een beter gestructureerde en meer inzichtelijke beoordeling 
van overtrederschap, waarbij het overtrederschap bovendien beter aansluit op 
de materiële verantwoordelijkheid van de aangesprokene. De huidige toets voor 
functioneel plegerschap van de Afdeling is naar mijn mening weinig richtinggevend 
en te ruim. Het is te ruim, omdat een aanvaardingsvereiste ontbreekt en omdat zelfs 
beschikkingsmacht geen noodzakelijk vereiste blijkt te zijn, waardoor ook iemand 
die niet zelf de bestanddelen van het geschonden voorschrift vervult kan worden 
aangesproken als pleger. Zodoende komt de aansprakelijkheidsdrempel wel erg laag 
komt te liggen. Ook wat betreft feitelijk leidinggeven verdient het aanbeveling dat de 
Afdeling meer aansluiting zoekt bij het strafrechtelijke leerstuk. Door de nadruk die 
de Afdeling legt op de formele positie van de feitelijk leidinggever bij toepassing van 
de Slavenburg-toets, ontspringen sommige feitelijk leidinggevers onterecht de dans, en 
worden anderen juist onterecht (of om de verkeerde redenen) aangemerkt als feitelijk 
leidinggever. 

In veel gevallen zal de strafrechtelijke toets leiden tot hetzelfde resultaat als de 
huidige toets van de Afdeling, zij het met een andere motivering of andere grondslag. 
Maar de aansluiting bij het strafrecht zorgt naar mijn idee voor meer rechtszekerheid 
en beter gemotiveerde beslissingen. De aansprakelijkheidsdrempel voor functioneel 
plegerschap komt weliswaar hoger te liggen, maar niet te hoog. Dat het overtrederschap 

348 ABRvS 15 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF8999, AB 2008/364, m.nt. Michiels (CZL Tilburg). 
Zie voor de toepassing van de CZL Tilburg-toets in uitspraken van na de inwerkingtreding van de 
Vierde tranche Awb bijvoorbeeld: ABRvS 18 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1273; ABRvS 18 april 
2018, ECLI:NL:RVS:2018:1274; ABRvS 19 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1053, JOM 2017/414; M&R 
2017/124, m.nt. Arentz; ABRvS 13 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:396; ABRvS 30 oktober 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:3630; ABRvS 28 oktober 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2521, AB 2012/134, m.nt. van 
Mil; ABRvS 4 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2639, M&R2020/13, m.nt. van ’t Lam, r.o. 3.2.

349 Bijvoorbeeld door een betrokkene die geen normadressaat is, aan te merken als pleger – wat niet kan – in 
plaats van deze te kwalificeren als deelnemer. In de Houtwal-uitspraak kwam de Afdeling tot de slotsom 
dat de aangesprokene geen normadressaat was – wat overigens betwijfeld kan worden – en dus geen 
overtreder is, terwijl via feitelijk leidinggeven de weg naar overtrederschap nog openlag. ABRvS 27 mei 
2015, ECLI:NL:RVS:2015:1667, M&R 2015/151, m.nt. Van ’t Lam (Houtwal). Het tegenovergestelde 
gebeurde in de rechtszaak tegen de Holding van Chemie-Pack: het is me onduidelijk waarom daar wordt 
gekozen voor een deelnemingsfiguur in plaats van de aansprakelijkheid via functioneel plegen te laten 
lopen. Voordeel is dat dan geen voorwaardelijk opzet aangetoond hoeft te worden. Zie r.o. 5.3 van ABRvS 
19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:515, AB 2014/193, m.nt. Kortmann (Chemie-Pack Holding). Ook 
in ABRvS 26 februari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:598, M&R 2020/37, m.nt. Pellekaan & De Graaf gaat 
het om voorschriften die zijn geadresseerd aan de appellant, waardoor de weg van plegen nog open lag. 
In plaats daarvan wordt gekozen voor feitelijk leidinggeven. Die weg loopt vervolgens dood, omdat de 
boedel geen rechtspersoon is in de zin van artikel 51 lid 2 en 3 Sr.

350 Instemmend, Doorenbos 2013, o.a. par. 8.15.



HOOFDSTUK III

247

van leidinggevenden daarmee niet illusoir wordt, blijkt ook uit het strafrechtelijke 
hoofdstuk.351

Dat wil echter niet zeggen dat als de aanbeveling niet wordt gevolgd, dat met 
de overtrederschapstoets zoals de Afdeling hem in de bestudeerde rechtspraak 
heeft gehanteerd de eerste onderzoeksvraag van dit hoofdstuk ontkennend moet 
worden beantwoord. De huidige toets van de Afdeling is immers juist ruimer dan de 
strafrechtelijke. Er zijn verschillende voorbeelden in de rechtspraak die illustreren 
dat ook in de huidige doctrine sancties kunnen worden opgelegd aan bestuurders, 
directeuren, bedrijfsleiders, eigenaren, en andere natuurlijke personen met een 
leidinggevende functie. Dat leidt tot de slotsom dat zowel met de toets die de Afdeling 
hanteert als met de strafrechtelijke systematiek een leidinggevende kan worden 
aangemerkt als overtreder van milieunormen.

III.7  AFWIJKEND REGIME VOOR BESTUURSRECHTELIJKE 
BESTUURDERSAANSPRAKELIJKHEID?

III.7.1 Inleiding

In dit hoofdstuk is gebleken dat er verschillende mogelijkheden zijn om aan 
leidinggevenden (waaronder bestuurders) een bestuurlijke sanctie op te leggen voor 
het overtreden van een milieunorm. In het privaatrecht wordt momenteel voor 
bestuurders van rechtspersonen een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime 
toegepast: volgens de heersende leer is een bestuurder pas aansprakelijk op grond 
van onrechtmatige daad als hem persoonlijk een ernstig verwijt treft.352 In het 
privaatrechtelijke hoofdstuk beargumenteer ik waarom deze uitzonderingspositie 
van bestuurders ongefundeerd, onnodig en onwenselijk is. Niettemin is het bij ieder 
rechtsgebied van belang om stil te staan bij de vraag of de aansprakelijkheidsdrempel die 
wordt gehanteerd voor de (milieu)aansprakelijkheid van leidinggevenden een gepaste 
hoogte heeft, en of er aanleiding bestaat om voor bepaalde groepen een afwijkend 
aansprakelijkheidsregime toe te passen.

Wie de bestuursrechtelijke toets voor ‘bestuurdersaansprakelijkheid’ vergelijkt met 
de privaatrechtelijke toets, ziet dat in het bestuursrecht de aansprakelijkheidsdrempel 
lager ligt dan in het privaatrecht. In de literatuur zijn zorgen geuit over mogelijke 
risicoaansprakelijkheid van bestuurders, en sommige auteurs pleiten voor de toepassing 
van de uit het privaatrecht afkomstige ernstig verwijt-maatstaf in het bestuursrecht om 
bestuurders aanvullend te beschermen tegen bestuursrechtelijke sanctionering en om 
zo onwenselijk defensief handelen van bestuurders te voorkomen.353 

In deze paragraaf bespreek ik eerst hoe het gesteld is met de bestuursrechtelijke 
aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders en andere leidinggevenden, waarbij ik 
ook de vraag beantwoord of de vrees voor bestuursrechtelijke risicoaansprakelijkheid 
voor milieuovertredingen gegrond is (par. III.7.2). Vervolgens bestudeer ik enkele 

351 Zie par. II.3.4 en par. II.7.2.
352 Zie hieromtrent par. IV.2.
353 Van Bekkum 2013b; Bröring & De Valk 2011, onder het kopje ‘Kwantitatieve en kwalitatieve wijziging’; 

Assink e.a. 2011, p. 70-72, en de opmerking van Assink in het verslag van de discussie, p. 97. Zie voorts 
Mellenbergh 2011, m.n. par. 4, die meent dat een rechtvaardiging nodig is voor de verschillen tussen het 
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsregime.
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argumenten die in de literatuur worden genoemd voor de aanvullende bescherming 
van bestuurders in het bestuursrecht, waarbij ik ook inga op de vraag of de gebezigde 
argumenten een dergelijke uitzonderingspositie kunnen rechtvaardigen (par. III.7.3). 
In de slotsom maak ik de balans op (par. III.7.4). 

III.7.2 De bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsdrempel 

Sommige auteurs menen dat de aansprakelijkheidsdrempel voor bestuursrechtelijke 
aansprakelijkheid van bestuurders en andere leidinggevenden te laag ligt; een aantal 
spreekt zelfs van ‘risicoaansprakelijkheid’.354 Zoals de vereisten voor overtrederschap 
momenteel worden uitgelegd in bepaalde jurisprudentie en literatuur, is de vrees voor 
risicoaansprakelijkheid mijns inziens niet ongegrond. Daarvoor zie ik twee oorzaken.

Ten eerste wordt drijverschap soms in de literatuur of de milieurechtelijke 
jurisprudentie gelijkgesteld aan overtrederschap.355 Daardoor wordt enkel gekeken 
naar de hoedanigheid van de aangesproken leidinggevende – dus of de leidinggevende 
voldoende zeggenschap heeft over (een deel van) de inrichting waardoor deze als drijver 
verantwoordelijk is voor de naleving van de norm – en niet naar de betrokkenheid van 
de aangesproken leidinggevende bij de verboden gedraging.356 Anders gezegd: dan 
wordt slechts beoordeeld of de leidinggevende normadressaat is, en wordt vergeten om 
na te gaan of de leidinggevende de andere bestanddelen van het geschonden voorschrift 
vervult (voor plegen) dan wel of de leidinggevende op verboden wijze deelneemt aan 
de verboden gedraging (voor medeplegen of feitelijk leidinggeven). Dit komt neer op 
risicoaansprakelijkheid, omdat degene die wordt aangemerkt als feitelijk leidinggever 
– ongeacht zijn aandeel in de overtreding – als overtreder kan worden gesanctioneerd 
voor milieuovertredingen.

Maar ook wanneer drijverschap en overtrederschap niet worden vereenzelvigd, dan 
is er nog een tweede oorzaak waardoor leidinggevenden lichtzinnig bestuursrechtelijk 
worden gesanctioneerd: naar mijn idee zijn de vereisten voor functioneel plegerschap 
en feitelijk leidinggeven (zoals ze worden toegepast door de Afdeling) te ruim.357 In 
paragraaf III.6 merkte ik reeds op dat de toerekeningsformule uit de CZL Tilburg-
uitspraak iets wegheeft van een cirkelredenering waarbij op weinigzeggende gronden 
een aangesprokene verantwoordelijk kan worden gehouden voor een overtreding. 
Daarnaast heb ik bekritiseerd dat de Afdeling in eerdere jurisprudentie bij de toepassing 
van de Slavenburg-criteria onvoldoende kijkt naar de feitelijke situatie. Hierdoor is het 
mogelijk dat een leidinggevende die een overtreding niet heeft aanvaard en ook niet 
kon voorkomen toch wordt aangemerkt als overtreder, hetgeen inderdaad neerkomt 
op risicoaansprakelijkheid. 

De te ruime invulling van het overtredersbegrip is echter een algemeen probleem: 
ook andere (rechts)personen dan leidinggevenden lopen hierdoor het risico om 

354 Van Bekkum 2013b; Doets 2015, par. 3. Doets meent dat de risicoaansprakelijkheid vooral erin gelegen 
is dat feitelijk leidinggevers beboet kunnen worden zonder dat is vereist dat zij kennis hebben van het 
wederrechtelijke karakter, ook al zijn zij niet zelf normadressaat van de geschonden verplichting. In het 
milieurecht gaat deze bedenking echter niet of beperkt op, nu daar de leidinggevende vaak persoonlijk 
wordt geadresseerd door de norm: par. II.2.6. Zie voorts wat ik schrijf over boos opzet in par. II.7.3.

355 Zie voor voorbeelden en verwijzingen par. III.8.4.5 in de eerste voetnoot.
356 Zie par. III.8.4.5 met toelichting en verwijzingen. 
357 Zie par. III.6.3.3 en III.6.3.4.
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onterecht te worden gesanctioneerd voor de verboden gedraging van een ander. Dit 
probleem zou echter kunnen worden verholpen als de Afdeling het onderscheid tussen 
overtrederschap en normadressaatschap in acht neemt, en voor het overtredersbegrip 
– zoals beoogd door de wetgever – de vereisten toepast die in het strafrecht zijn 
ontwikkeld voor functioneel plegen en feitelijk leidinggeven. De IJzerdraad-toets voor 
functioneel plegerschap is strenger, duidelijker en beter gestructureerd, en met de 
toepassing van deze toerekeningsformule zou de drempel voor aansprakelijkheid al 
een stuk hoger komen te liggen dan bij toepassing van de toets uit de CZL Tilburg-
uitspraak. Er is ook geen sprake van risicoaansprakelijkheid bij feitelijk leidinggeven 
wanneer de Slavenburg-criteria worden toegepast zoals dat in het strafrecht gebeurt: 
voor die overtrederschapsvorm staat dan de materiële verantwoordelijkheid van de 
leidinggevende voorop en is ten minste voorwaardelijk opzet nodig op de verboden 
gedraging, en daarmee is verwijtbaarheid – ook bij overtredingen – toch nog vereist.358 

Kortom, de (te) ruime invulling van het overtredersbegrip die in het bestuursrecht 
gangbaar is zorgt ervoor dat de aansprakelijkheidsdrempel voor een bestuurlijke sanctie 
wel erg laag komt te liggen. Maar in plaats van bepaalde groepen tegen de gevolgen van 
dit probleem te beschermen, zou ik ervoor pleiten het probleem bij de wortels aan te 
pakken. Een juiste toepassing van de criteria voor (functioneel) plegen, medeplegen en 
feitelijk leidinggeven kan ervoor zorgen dat ook leidinggevenden niet langer hoeven 
te vrezen voor risicoaansprakelijkheid. Daarvoor is geen uitzonderingspositie of een 
hogere aansprakelijkheidsdrempel nodig. 

Ten slotte en terzijde wil ik nog opmerken dat risicoaansprakelijkheid in 
het milieubestuursrecht niet per definitie problematisch is. De (nationale of 
Europese) wetgever kan ervoor kiezen om (rechts)personen met een bepaalde 
kwaliteit verantwoordelijk te houden voor bepaalde vormen of ontstaanswijzen 
van milieuschade, ongeacht of er sprake is van verwijtbaar handelen. Zo bevat 
de Milieuaansprakelijkheidsrichtlijn 2004/35/EG een strict liability-regeling 
voor milieuschade die het gevolg is van wat in bijlage III is gedefinieerd als een 
‘gevaarlijke activiteit’.359 Mijn punt is alleen dat risicoaansprakelijkheid een 
uitzondering op de hoofdregel moet zijn, en dat die uitzondering bovendien een 
wettelijke basis vergt. Een te ruime uitleg van het overtredersbegrip die de facto leidt 
tot risicoaansprakelijkheid acht ik daarom wel problematisch. 

III.7.3 Een afwijkende drempel voor bestuurders?

III.7.3.1 Inleiding

De problemen die ik heb geconstateerd in paragraaf III.6 ten aanzien van de ruime 
invulling van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip, kunnen worden verholpen 
door de toepassing van de in het strafrecht ontwikkelde vereisten voor (functioneel) 
plegen, medeplegen en feitelijk leidinggeven. Op die manier wordt mijns inziens de 
aansprakelijkheidsdrempel opgetrokken tot een gepaste hoogte, en wordt bovendien de 
wens van de wetgever gerespecteerd. Daarmee is echter nog niet de vraag beantwoord 

358 Zie ook Kraaijeveld & Timmer 2014; Daalder 2013. 
359 ‘Richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende milieuaansprakelijkheid met betrekking 

tot het voorkomen en herstellen van milieuschade’ (2004/35/EG, PbEG L 143/56), artikel 3 lid 1. 



De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

250

of dit overtredersbegrip moet gelden voor alle (rechts)personen, of dat er aanleiding is 
om voor bepaalde soorten leidinggevenden een afwijkende regeling toe te passen. 

Zoals gezegd zijn er auteurs die ervoor pleiten om voor bestuurders een afwijkend, 
restrictief bestuursrechtelijk aansprakelijkheidsregime toe te passen. Hierbij wordt 
bijvoorbeeld gedacht aan de toepassing van de uit het privaatrecht afkomstige ernstig 
verwijt-maatstaf, of de invoering van een boos opzet-vereiste.360 De argumenten die 
ze daarvoor gebruiken komen deels overeen met de argumentatie die wordt gebezigd 
in het privaatrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsdebat. Na een uitvoerige 
bestudering en weging van die argumenten, kom ik in hoofdstuk IV tot de conclusie 
dat er geen reden is om voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad af te wijken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW. Eerder concludeerde 
ik in hoofdstuk II dat er geen aanleiding is om voor bestuurders van rechtspersonen 
een afwijkend aansprakelijkheidsregime toe te passen. Om te bezien of de gebezigde 
argumenten wel doel treffen in het bestuursrecht, ga ik hierna in op de vraag of het voor 
de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van bestuurders gerechtvaardigd is de 
ernstig verwijt-maatstaf of een andersoortige aanvullende aansprakelijkheidsdrempel 
toe te passen. 

III.7.3.2 Bange bestuurders in het bestuursrecht

Het belangrijkste argument dat in het ondernemingsrechtelijke discours voor de 
aanvullende bescherming van bestuurders wordt gehanteerd, is het zogeheten ‘bange 
bestuurders’-argument.361 Het argument komt erop neer, dat (te) veel aansprakelijkheid 
ertoe leidt dat bonafide bestuurders zich onwenselijk risicomijdend zullen gedragen. 
In de woorden van Kroeze: “Bestuurders kunnen terugdeinzen voor risicovolle, maar 
potentieel zeer winstgevende beslissingen en kiezen voor de veiliger, maar minder 
winstgevende weg.”362 Al met al zou (te) vergaande aansprakelijkheid onwenselijke 
bijwerkingen hebben op het functioneren van bestuurders. Met de toepassing van de 
ernstig verwijt-maatstaf wordt beoogd bestuurders aanvullend te beschermen tegen 
persoonlijke aansprakelijkheid en zo onwenselijk defensief gedrag te voorkomen. 
Het bange bestuurders-argument speelt ook een prominente rol in de argumentatie 
van degenen die pleiten voor de aanvullende bescherming van bestuurders in het 
bestuursrecht.363 

In het privaatrechtelijke hoofdstuk komt het bange bestuurders-argument uitvoerig 
aan bod, en daar kom ik tot de conclusie dat dit specifieke argument leunt op een aantal 
empirisch onjuiste en logisch incorrecte aannames. Ik wijs er onder meer op dat bonafide 
bestuurders niet bang hoeven te zijn voor het ‘gewone’ aansprakelijkheidsregime 
van artikel 6:162 BW.364 Zoals hiervoor toegelicht in paragraaf III.7.2 ligt dit in het 

360 Zie de verwijzingen in par. III.7.3.5.
361 Dit argument werd voor het eerst door de Hoge Raad genoemd in HR 20 juni 2008, 

ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer & Snijders (Willemsen/NOM), r.o. 5.3, en 
is herhaald in onder meer HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van 
Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2. Dit argument is te herleiden tot de invloedrijke oratie van 
Kroeze, in Kroeze 2005. Zie voor verdere toelichting op dit argument par. IV.3.4, en voorts Bleeker 2020a 
en Bleeker 2020b.

362 Kroeze 2006, par. 5. 
363 Van Bekkum 2013b, par. 4.4; Roth 2013, par. 6.
364 Par. IV.3.4.3.
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bestuursrecht iets anders, maar bij een correcte toepassing van het bestuursrechtelijke 
overtredersbegrip, hoeven bonafide bestuurders in het bestuursrecht niet te vrezen 
voor excessieve aansprakelijkheid. Overigens wordt ook bij de huidige stand van 
zaken de soep niet zo heet gegeten als hij wordt opgediend: ook voorstanders van de 
invoering van een hogere aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders erkennen dat 
het “nog niet stormloopt”365 met de bestuursrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheid. 
Maar ook als dit anders zou zijn, is de (te) ruime invulling van het bestuursrechtelijke 
overtredersbegrip geen reden om een apart, restrictief aansprakelijkheidsregime voor 
bestuurders van rechtspersonen op te tuigen: de door de wetgever beoogde aansluiting 
van het overtredersbegrip bij de strafrechtelijke daderschapsvormen zal ook voor 
bestuurders van rechtspersonen een passende aansprakelijkheidsdrempel opleveren.366

Daarnaast wijs ik er in het privaatrechtelijke hoofdstuk op dat eventuele angst van 
bestuurders voor persoonlijke aansprakelijkheid niet correspondeert met de werkelijke 
aansprakelijkheidsrisico’s, en dat er geen bewijs is dat bestuurders zich daadwerkelijk 
anders gedragen vanwege angst voor persoonlijke aansprakelijkheid.367 Dit doet 
vermoeden dat het verhogen van de bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsdrempel 
niet het beoogde gedragsveranderende effect zal hebben bij bestuurders van 
rechtspersonen.368 Ook daarom ligt het niet voor de hand om de ernstig verwijt-
drempel toe te passen in het bestuursrecht. 

Maar zelfs als (de dreiging van) bestuursrechtelijke aansprakelijkheid wegens 
het schenden van milieuvoorschriften wél ertoe zou leiden dat bestuurders van 
rechtspersonen defensiever gaan handelen, dan is dit alsnog niet altijd problematisch.369 
Als het gaat om het aannemen van nieuwe opdrachten of het doen van investeringen 
is best te verdedigen dat bestuurders in een aansprakelijkheidsluwe omgeving mogen 
opereren zodat zij “niet terugdeinzen voor risicovolle, maar potentieel zeer winstgevende 
beslissingen”. Maar als het gaat om het milieubeleid en het toezien op de milieuimpact 
van de onderneming, lijkt het me helemaal geen gek idee als bestuurders voorzichtiger 
te werk gaan. Zoals ik ook elders opmerk: het vinden van een verantwoorde omgang 
met het milieu is één van de centrale uitdagingen van deze tijd. Ondernemingen kunnen 
enorme, soms onomkeerbare schade aanrichten aan het milieu. Dus voor wat betreft de 
naleving van milieuvoorschriften is het niet onwenselijk als bestuurders “kiezen voor 
de veiliger, maar minder winstgevende weg”. 

In het verlengde van het vorige punt, kan tegen aanvullende bescherming van 
bestuurders in het milieurecht in stelling worden gebracht dat de handhaving van het 

365 Bijvoorbeeld Bröring & De Valk 2011 over bestuurdersaansprakelijkheid: “inderdaad loopt het 
op dit moment nog niet storm”; Van Bekkum erkent dat de door hem aangehaalde uitspraken geen 
onbevredigende uitkomst hebben, omdat in vrijwel alle bestudeerde gevallen de bestuurder een 
persoonlijk verwijt gemaakt kan worden. Van Bekkum maakt zich wel zorgen om de motivering in de 
aangehaalde zaken, Van Bekkum 2013b, par. 5.1-5.3; Zie ook de reactie van Daalder op Roth, waarin hij 
stelt dat de boetelingen voor wie Roth het opneemt geen lieverdjes zijn, ze zouden welbewust de grens 
opzoeken en overschrijden, Daalder 2013. Zie voorts het preadvies van Dusée & Overbeek 2019, par. 3.3 
en par. 8, waarin zij tot de conclusie komen dat er in het economische bestuursrecht geen sprake is van 
risicoaansprakelijkheid is, en dat boos opzet – hoewel niet vereist – vaak wel aan de orde is. 

366 Dit licht ik nader toe in par. II.7.3.
367 Zie daaromtrent par. IV.3.4.4-IV.3.4.5.
368 In het privaatrechtelijke hoofdstuk komt dit argument aan bod in par. IV.3.4.7.
369 Zie hieromtrent ook wat Scheltema schrijft over de ‘functies van bestuursrechtelijke aansprakelijkheid. 

Scheltema 2017, par. 3.
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milieurecht effectief moet zijn. De naleving van de milieunormen is een randvoorwaarde 
voor een adequate omgang met het milieu. Als de normen niet nageleefd worden, moet 
er een stok zijn om mee te slaan, en een verantwoordelijke om te slaan. In het milieurecht 
zijn, ingevolge het brede drijversbegrip, naast de rechtspersoon ook natuurlijke personen 
met zeggenschap over de bedrijfsvoering verplicht tot de naleving van die normen. Als 
er een milieuovertreding wordt vastgesteld, dan zijn leidinggevenden mijns inziens bij 
uitstek geschikte geadresseerden voor een bestuurlijke sanctie, omdat een rechtspersoon 
niet zijn eigen milieubeleid kan schrijven: het zijn uiteindelijk natuurlijke personen die 
de overtreding kunnen voorkomen en eventueel beëindigen.370 Het verhogen van de 
aansprakelijkheidsdrempel kan de effectiviteit van het milieubestuursrecht daarom in 
de weg staan. 

Al met al kan het bange bestuurders-argument (ook371) in het bestuursrecht niet 
rechtvaardigen dat bestuurders van rechtspersonen aanvullend worden beschermd 
tegen aansprakelijkheid, laat staan dat de ernstig verwijt-maatstaf wordt toegepast. 

III.7.3.3 Secundair daderschap

Een tweede argument dat in het privaatrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsdebat 
wordt gebruikt om de hogere aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders te 
rechtvaardigen, is de gedachte dat de rechtspersoon moet worden aangemerkt als 
de ‘primaire dader’ van een onrechtmatige daad en dat de aansprakelijkheid van de 
bestuurders een secundair karakter heeft.372 In het bestuursrecht zijn vergelijkbare 
geluiden waarneembaar. Verschillende auteurs menen dat in beginsel primair 
de rechtspersoon bestuursrechtelijk aansprakelijk moet worden gesteld voor een 
overtreding.373 Deze auteurs geven als reden voor het secundaire karakter van het 
overtrederschap van de bestuurder dat niet de bestuurder maar de rechtspersoon 
normadressaat is van het geschonden bestuursrechtelijke voorschrift. Als niet-
normadressaat zouden bestuurders daarom pas onder bijkomende omstandigheden 
kunnen worden aangemerkt als overtreder; bijvoorbeeld als er sprake is van ernstig 
verwijtbaar handelen of boos opzet. Dit argument getuigt echter van een verkeerde 
rechtsopvatting, en kan niet leiden tot de toepassing van een afwijkend, restrictief 
aansprakelijkheidsregime voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
bestuurders. Dat heeft twee redenen. 

Allereerst zijn niet alle bestuursrechtelijke voorschriften slechts geadresseerd aan 
de rechtspersoon of onderneming, maar zijn ook tal van voorschriften tot eenieder- 

370 In vergelijkbare zin: Karapetian & Verstijlen 2020, p. 226.
371 Zie over de validiteit en betekenis van dit argument in het strafrecht en het privaatrecht respectievelijk 

par. II.7.3 en par. IV.3.4.
372 In het privaatrecht wordt het secundaire karakter van het daderschap van de bestuurder gebaseerd 

op de gedachte dat een onrechtmatige daad kan worden toegerekend aan de rechtspersoon, of op het 
(vermeende) normadressaatschap van de rechtspersoon. Zie hieromtrent par. IV.3.3.

373 Zie bijvoorbeeld Mellenbergh 2011; Doets 2015, par. 3; Roth & Roepnarain 2014, par. 5; Roth 2013, 
par.  2; Van Bekkum 2013b, par.  4.1; Bröring & De Valk 2011, onder het kopje ‘kwantitatieve én 
kwalitatieve wijziging’ e.v. Bij de laatste publicatie moet de kanttekening worden gemaakt dat Bröring & 
De Valk 2011 in hun argumentatie ervan uitgaan dat de rechtspersoon normadressaat is. Op basis van 
wat auteurs schrijven zou de bestuurder (die aangemerkt kan worden als drijver) in het milieurecht ook 
kunnen worden aangemerkt als als ‘primaire overtreder’.
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of aan specifieke natuurlijke personen binnen een rechtspersoon gericht.374 Dit geldt 
in het bijzonder in het milieubestuursrecht: zoals gebleken in paragraaf III.5 en ook 
uitvoerig aan bod kwam in paragraaf II.2.6, zijn bestuurders en andere leidinggevenden 
in de regel zelf (ook) normadressaat van milieuvoorschriften die betrekking hebben op 
de milieurelevante activiteiten waarover zij zeggenschap hebben. Het onderscheid op 
basis van normadressaatschap kan daarom – in ieder geval in het milieubestuursrecht 
– niet tot de conclusie leiden dat het overtrederschap van een bestuurder een secundair 
karakter heeft. De bestuurder kan – zelfs als pleger375 – persoonlijk een bestuursrechtelijk 
voorschrift overtreden. Het is zelfs mogelijk dat de leidinggevende wel, maar de 
rechtspersoon niet kan worden aangemerkt als overtreder.376 Verder geldt – ook in het 
bestuursrecht – dat de eventuele mogelijkheid om de overtreding van de bestuurder 
toe te rekenen aan de rechtspersoon niet afdoet aan de eigen aansprakelijkheid van 
de bestuurder; er zijn dan simpelweg meerdere overtreders (de rechtspersoon als 
functionele pleger en de bestuurder als fysieke pleger) die allen gesanctioneerd 
kunnen worden.377 De toerekening zorgt dus niet voor een verplaatsing- maar voor een 
uitbreiding van de aansprakelijkheid.

Maar ook wanneer de bestuurder géén normadressaat is van het geschonden 
bestuursrechtelijke (milieu)voorschrift, dan is er alsnog geen reden om de bestuurder 
die een overtreding medepleegt of daaraan feitelijk leidinggeeft aan te merken als een 
secundaire overtreder. Immers, deze deelnemingsfiguren zijn juist door de wetgever in 
het leven geroepen zodat ook de niet-normadressaat aansprakelijk kan worden gesteld. 
Zo schrijft de wetgever in de memorie van toelichting op de Vierde tranche Awb onder 
meer het volgende: 

“Net als in het strafrecht kunnen in het bestuursrecht personen die geen adressaat 
zijn van de geschonden norm, omdat de daarvoor noodzakelijke kwaliteit ontbreekt 
(bijvoorbeeld die van vergunninghouder), als medepleger en dus als overtreder 
worden aangeduid ingeval zij een handeling verrichten waarmee een deel van de 
delictsomschrijving wordt vervuld, mits de geadresseerde ook deelneemt aan de 
overtreding.”378 [curs. TRB]

“Indien een overtreding is gepleegd door een rechtspersoon, kan de bestuurlijke 
sanctie daarnaast of in plaats daarvan ook worden opgelegd aan degenen die 
tot de overtreding opdracht hebben gegeven of daaraan feitelijk leiding hebben 
gegeven. Zulks wordt, naar analogie van artikel 51 WvSr, in de bestuursrechtelijke 
jurisprudentie reeds aanvaard (..).[379] Het ligt in de rede deze jurisprudentie thans 
te codificeren.”380

374 Dit wordt ook geconstateerd in MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 81.
375 Het nevengeschikte c.q. ‘primaire overtrederschap’ van bestuurders via de aansprakelijkheidsfiguur 

‘plegen’ wordt ook onderkend door De Valk 2009, p. 540.
376 De toerekening van een overtreding van de bestuurder aan de rechtspersoon is immers geen automatisme. 

Zie voor de vereisten par. III.4.3.4 en verder par. II.4.
377 Zie met betrekking tot bestuurlijke boetes: Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 32.
378 MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 79.
379 Overigens is mijns inziens onjuist dat het overtrederschap van de feitelijk leidinggever reeds voor de 

Vierde tranche Awb werd aanvaard. Zie hieromtrent par. III.6.2.
380 MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 81.
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In de memorie van toelichting merkt de wetgever op dat het het bestuursorgaan 
‘natuurlijk’ vrijstaat om alleen een sanctie op te leggen aan de normadressaat als aan 
het sanctioneren van andere betrokkenen geen behoefte bestaat.381 Maar uit niets 
blijkt dat wanneer de rechtspersoon (de enige) normadressaat is van een geschonden 
voorschrift, deze heeft te gelden als ‘primaire’ overtreder.382 Net zo is er geen aanleiding 
om te veronderstellen dat bestuurders van rechtspersonen aanvullende bescherming 
verdienen tegen aansprakelijkheid. Met het codificeren van medeplegen en feitelijk 
leidinggeven in het overtredersbegrip van artikel 5:1 lid 2 en 3 Awb heeft de wetgever 
juist willen faciliteren dat bestuurlijke sancties niet alleen aan de rechtspersoon 
maar ook aan leidinggevenden konden worden opgelegd.383 Ter invulling van deze 
deelnemingsfiguren verwijst de wetgever expliciet naar de vereisten die gelden voor 
medeplegen en feitelijk leidinggeven in het strafrecht. Gelet op deze omstandigheden 
ligt het mijns inziens niet voor de hand om voor bestuurders van rechtspersonen 
(in gevallen dat zij niet zelf normadressaat zijn en daarom worden aangesproken als 
deelnemer) een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime toe te passen. 

Ten slotte wil ik er nog op wijzen dat voor de bestuursrechtelijke milieu-
aansprakelijkheid van een leidinggevende – via welke overtrederschapsvorm deze ook 
wordt gevestigd – altijd is vereist dat de leidinggevende een zelfstandig, persoonlijk 
verwijt treft. De aansprakelijkheid is niet afgeleid van- of ondergeschikt aan de 
aansprakelijkheid van de rechtspersoon. Uit de bestuursrechtelijke jurisprudentie en 
literatuur blijkt ook dat het mogelijk is om naast of in plaats van de rechtspersoon 
natuurlijke personen binnen die rechtspersoon te sanctioneren. Sterker nog, er 
zijn situaties denkbaar waarin de bestuurder wél, maar de rechtspersoon niét kan 
worden aangemerkt als overtreder. De bestuursrechtelijke aansprakelijkheid van de 
rechtspersoon en die van de bestuurder zijn simpelweg twee afzonderlijke kwesties. 
Van een rangorde is in ieder geval geen sprake. 

Kortom, het secundaire karakter van de aansprakelijkheid van bestuurders berust 
op een misverstand, en daarom geeft ook dit argument geen aanleiding om voor 
bestuurders af te wijken van de gewone vereisten van bestuursrechtelijk overtrederschap. 

III.7.3.4 Convergentie van rechtsgebieden

Het privaatrecht en het bestuursrecht staan zeer verschillend tegenover de 
aansprakelijkheid van bestuurders van rechtspersonen: voor het opleggen van bepaalde 
bestuurlijke sancties aan bestuurders is verwijtbaarheid geen noodzakelijk vereiste, 
terwijl voor privaatrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheid volgens de heersende 
opvatting zelfs minimaal een ‘ernstig verwijt’ is vereist. Sommige auteurs vragen 
zich af wat de rechtvaardiging is voor de afwijkende toets, of pleiten er zelfs voor 
dat het bestuursrecht aansluit bij de privaatrechtelijke ernstig verwijt-doctrine.384 Dit 

381 MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 80 en opnieuw in p. 82.
382 Overigens kan het onder omstandigheden juist onredelijk zijn om de rechtspersoon te beboeten voor 

de verwijtbare gedragingen van een bepaalde functionaris, omdat hiermee ook de belangen van derden 
(zoals crediteuren en aandeelhouders) geschaad worden. Dan kan rechtstreekse beboeting van de 
functionaris ook wenselijk zijn. In deze zin: Doorenbos 2013, par. 8.14. 

383 MvT, Kamerstukken II 2003/2004, 29702, 3, p. 79-81.
384 Van Bekkum 2013b, par. 4.2; genuanceerder: Mellenbergh 2011; ook Scheltema noemt de afwijkende 

toets een reden om het risico op aansprakelijkheid van bestuurders aan nader onderzoek te onderwerpen, 
Scheltema 2017, par.  1. Bröring & De Valk 2011 menen ook dat het verdedigbaar is dat in beginsel 
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zogenoemde ‘normatieve convergentie’-argument speelt ook binnen het privaatrecht 
een prominente rol voor de brede toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf,385 en 
het lijkt nu ook de oversteek te maken naar het bestuursrecht. Hier zijn verschillende 
argumenten tegenin te brengen. 

Allereerst ligt het niet voor de hand om de ernstig verwijt-doctrine ook buiten het 
privaatrecht toe te passen, nu deze doctrine zelfs binnen het privaatrecht omstreden is. 
Er is een vrijwel onophoudelijke stroom van kritiek op de ernstig verwijt-maatstaf, en 
veel van de kritiek is niet weerlegd door voorstanders van de doctrine.386 In hoofdstuk 
IV kom ik ook tot de conclusie dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het 
onrechtmatigedaadsrecht ongerechtvaardigd, onpraktisch en onnodig is.387 Gezien de 
wankele basis van de ernstig verwijt-doctrine, lijkt het me gepast dat – alvorens wordt 
gepleit voor een nog ruimer toepassingsbereik van de doctrine – eerst de hangende 
fundamentele kritiek op de doctrine wordt geadresseerd. 

Maar zelfs als de ernstig verwijt-doctrine in het privaatrecht niet zou worden geplaagd 
door dogmatische mankementen en tal van onduidelijkheden, zou het alsnog geen 
vanzelfsprekendheid zijn dat het bestuursrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheidsrecht 
zou moeten aansluiten op het privaatrechtelijke. Een zeer voor de hand liggende 
verklaring voor de divergentie tussen de aansprakelijkheidsregimes, is dat het 
bestuursrecht en privaatrecht nu eenmaal verschillende rechtsgebieden zijn, met een 
verschillend doel en verschillende functies. Bevestiging van dit punt kan ook worden 
gevonden in het Oldenburger-arrest: daarin heeft de Hoge Raad zich uitgesproken over 
de afwijkende toets in het bestuursrecht en het privaatrecht, en oordeelde dat er geen 
reden is om aan te nemen dat de toets voor de aansprakelijkheid in deze rechtsgebieden 
hetzelfde zou moeten zijn.388 

Als je dan toch gaat convergeren, dan kan de vraag worden opgeworpen waarom 
dit zou moeten met het privaatrecht, en niet met het strafrecht? Het was immers 
expliciet de bedoeling van de wetgever om wat betreft overtrederschap aan te sluiten 
bij strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren. In het strafrecht geldt geen hogere 
aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders van rechtspersonen dan voor andere 
leidinggevenden. De toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het bestuursrecht 
zou juist een stap in de verkeerde richting zijn van de door de wetgever beoogde 
aansluiting van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip bij de strafrechtelijke 
daderschapsvormen.

In het verlengde van mijn vorige argument tegen de toepassing van de ernstig verwijt-
doctrine in het bestuursrecht, wijs ik er ten slotte op dat de uitzonderingspositie die voor 

de ‘secundaire’ dader pas onder bijkomende omstandigheden, zoals “bijzondere (ernstige, in het oog 
springende) verwijtbaarheid” aansprakelijk kan worden gesteld.

385 Zie nader par. IV.3.2, met daarin ook mijn kanttekeningen bij dit argument. 
386 Zie voetnoot 5 van Hoofdstuk IV met een overzicht van critici. 
387 Zie met name par. IV.2-IV.4.
388 “De klacht dat het hof heeft miskend dat wat betreft de persoonlijke aansprakelijkheid van een 

bestuurder de Hoge Raad hoge eisen stelt, ziet eraan voorbij dat het in dit verband gaat om een vraag 
van bestuursrechtelijke aard.” HR 19 januari 2001, ECLI:NL:HR:2001:AA9557, AB 2002/382, m.nt. 
Van Buuren (Oldenburger), r.o. 3.7; zie ook De Valk 2009, p. 508-509; Mellenbergh 2011, par. 2.1, “De 
bestuursrechtelijke jurisprudentie met betrekking tot verantwoordelijkstelling van bestuurders wordt 
niet doorkruist door jurisprudentie van de civiele rechter. Dit volgt uit het Nederlandse rechtssysteem 
waarbij onderscheid wordt gemaakt tussen bevoegdheden van enerzijds de bestuursrechter en anderzijds 
de civiele rechter.”
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bestuurders wordt gecreëerd met deze doctrine een vreemde doorkruising zou vormen 
van de systematiek van bestuursrechtelijk overtrederschap. Het overtredersbegrip 
geeft geen aanleiding om te differentiëren tussen bepaalde ‘soorten’ leidinggevenden 
zoals bijvoorbeeld in ondernemingsrechtelijke aansprakelijkheidsregelingen soms 
wel het geval is.389 Integendeel: in het bestuursrecht is – net als in het strafrecht – 
voor de beoordeling of een sanctie kan worden opgelegd juist de feitelijke situatie 
doorslaggevend. Voor bestuursrechtelijke aansprakelijkheid van een bestuurder 
wordt dan ook eerst en vooral gekeken naar de materiële verantwoordelijkheid van 
een aangesprokene voor de (milieu)overtreding in kwestie; de formele positie van de 
bestuurder speelt alleen indirect een rol. Dat geldt ook voor de aansprakelijkheidsfiguur 
van feitelijk leidinggeven: in het bestuursrecht en het strafrecht kan een werknemer,390 
opdrachtnemer, of zelfs echtgenote van een bestuurder,391 net zo goed als formele 
bestuurder feitelijk leiding geven aan een verboden gedraging. De ‘normale’ 
feitelijke invulling van het overtredersbegrip moet het uitgangspunt vormen voor de 
aansprakelijkheid van bestuurders. Voor uitzonderingen op dit uitgangspunt, moet een 
overtuigende rechtvaardiging bestaan. 

Al met al kan het convergentieargument mijns inziens niet rechtvaardigen dat 
een bestuurder van een rechtspersoon pas bestuursrechtelijk aansprakelijk kan worden 
gesteld (wegens milieuovertredingen) wanneer hem persoonlijk een ernstig verwijt 
treft. 

III.7.3.5 Geen opzet op wederrechtelijkheid

Hiervoor heb ik betoogd dat het realiseren van de door de wetgever beoogde aansluiting 
van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip op de strafrechtelijke daderschapsfiguren, 
zorgt voor een passende aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders en andere 
leidinggevenden.392 Er zijn echter auteurs die menen dat – ook bij correcte toepassing 
van de strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren – de lat voor de bestuursrechtelijke 
sanctionering van bestuurders en andere leidinggevenden te laag ligt. In dat verband 
wijzen zij erop dat voor strafrechtelijke aansprakelijkheid niet is vereist dat de dader 
zich bewust is van het wederrechtelijke karakter van zijn gedragingen (zogenoemd 
‘boos opzet’). Het ontbreken van een boos opzet-vereiste in het bestuursrecht zou 
volgens deze auteurs tot scheve situaties kunnen leiden. Van Bekkum merkt daarover 
het volgende op:393

 “Strafrechtelijke normen geven veelal uiting aan vrij algemene morele noties. 
Eenieder zal van de meeste strafrechtelijke normen dus weten of behoren te weten 
dat deze niet mogen worden overtreden. Iedereen weet of behoort te weten, kort 
gezegd, dat hij niet mag moorden, stelen, bedriegen of harddrugs verkopen.”

389 In geval van ernstig verwijtbare onbehoorlijke taakvervulling (art. 2:9 BW) en kennelijk onbehoorlijke 
taakvervulling die een belangrijke oorzaak is van het faillissement (2:138/248) geldt een hoofdelijke 
aansprakelijkheid waarbij alle bestuurders worden geacht tekort te schieten, behoudens disculpatie. Art. 
2:9 en 2:138/248 BW. 

390 Zie mijn opmerkingen met betrekking tot appellant 1C in par. III.6.3.4.
391 Zie mijn opmerkingen met betrekking tot appellant 1B in par. III.6.3.4.
392 Daarover zie par. III.7.2.
393 Van Bekkum 2013b, par. 4.1.
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“Anders dan strafrechtelijke normen geven bestuursrechtelijke voorschriften veelal 
uiting aan minder indringende morele noties en ligt verwijtbaarheid in de zin 
van opzet of schuld in de regel niet (expliciet) in bestuursrechtelijke voorschriften 
besloten. (..) Bovendien kan de toepassing van dit soort voorschriften op de feiten 
uiterst complex zijn.”

Door de veelheid en complexiteit van bestuursrechtelijke normen is het volgens Van 
Bekkum en anderen voor de aangesproken leidinggevende niet altijd evident dat zij met 
een bepaalde gedraging bestuursrechtelijke voorschriften schenden.394 Daarom pleit Van 
Bekkum voor een uitzonderingspositie voor leidinggevenden: hij betrekt de stelling dat 
bestuurlijke boetes alleen aanvaardbaar zijn als de leidinggevende daadwerkelijk wist 
of behoorde te weten dat de relevante gedraging (van de rechtspersoon) kwalificeerde 
als een overtreding.395

De redenering dat de veelheid en complexiteit van bestuursrechtelijke voorschriften 
kunnen rechtvaardigen dat voor de bestuurlijke beboeting van leidinggevenden opzet 
op de wederrechtelijkheid van de verboden gedraging is vereist, gaat in ieder geval 
niet op met betrekking tot de milieuovertredingen. De tegenstelling tussen ‘duidelijke 
strafrechtelijke normen’ enerzijds en ‘complexe en onoverzichtelijke bestuursrechtelijke 
normen’ anderzijds is onjuist, want in beide rechtsgebieden gelden vrijwel dezelfde 
milieunormen. In artikel 1a WED is vrijwel ieder milieuvoorschrift van betekenis 
opgenomen, en op grond van dit artikel is de overtreding van deze voorschriften een 
strafbaar feit. De opzettelijke overtreding wordt zelfs aangemerkt als een misdrijf. 
Vanwege de gelede normstelling in het economische strafrecht, is er veel overlap tussen 
het normenkader van het milieustrafrecht en milieubestuursrecht.396

Het is vaste jurisprudentie en in de literatuur breed geaccepteerd (doch 
niet onomstreden397) dat voor economische delicten geen opzet is vereist op de 
wederrechtelijkheid.398 Het is mij niet duidelijk waarom in het bestuursrecht in dit 
opzicht meer vereist zou zijn dan in het economische strafrecht. Als er al aanleiding 
zou bestaan voor divergentie, dan zou het dogmatisch gezien logischer zijn als in het 
bestuursrecht geen strengere, maar juist lagere eisen worden gesteld ten aanzien van 
opzet. Voor een bestuurlijke boete voor een milieuovertreding volstaat verwijtbaarheid 
als element (art. 5:41 Awb) en is er – anders dan in het strafrecht – geen sprake van opzet 
als bestanddeel (art. 2 lid 1 WED).399 Bij herstelsancties is bovendien geen sprake van 
een criminal charge, en voor het opleggen van een dergelijke sanctie is verwijtbaarheid 
zelfs in het geheel niet vereist. Dergelijke sancties zijn bovendien niet dadergericht, 

394 Zie in deze zin Van Bekkum 2013b, Doets 2015 par. 3, Roth 2013, m.n. par. 1-2. Roth noemt naast de 
veelheid en complexiteit van regels ook gebrekkige rechtsbescherming als oorzaak van de in zijn ogen 
onaanvaardbare risico’s die gemoeid zijn met bestuursrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheid. 

395 Van Bekkum 2013b, par. 4.2 en par. 6. Zijn oproep tot de invoering van het boos opzet-vereiste voor de 
bestuurlijke beboeting van leidinggevenden vond bij een enkeling gehoor in de literatuur: Doets 2015, 
p. 251-252.

396 Zie hierover par. II.2.2 en par. V.2.3.
397 Cf. Doorenbos 2021.
398 De Hullu 2018, p. 226; De Jong & Sikkema 2011, p. 401. Meestal wordt in dit verband gewezen op HR 

18 maart 1952, ECLI:NL:HR:1952:1, NJ 1952/314, m.nt. Röling (Kleurloos opzet); waarover ook Kessler 
2001, p. 143-148 en 201-209; en Kroes 2007, p. 316-331. Deze lijn werd bekrachtigd in HR 24 april 2007, 
ECLI:NL:HR:2007:AZ8783 (concl. A-G Vellinga), NJ 2007/544, m.nt. Buruma.

399 Zie hieromtrent par. II.2.2.
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maar – zoals Blomberg het uitdrukt400 – daadgericht: het is vooral te doen om het 
herstellen van de rechtmatige toestand, en dan past het niet om aanvullende eisen te 
stellen ten aanzien van de geestesgesteldheid van de dader/overtreder. 

Om deze redenen ligt het mijns inziens niet voor de hand om (zonder ingreep van 
de wetgever) voor een specifieke groep (leidinggevenden van ondernemingen) hogere 
opzet-eisen te stellen aan het opleggen van een bestuurlijke boete. 

III.7.4 Slotsom

Als het bestuursrechtelijke overtredersbegrip wordt ingevuld zoals is beoogd door de 
wetgever – dus als de vereisten die in het strafrecht zijn ontwikkeld voor functioneel 
plegen, medeplegen en feitelijk leidinggeven worden toegepast voor de beoordeling 
van bestuursrechtelijk overtrederschap – dan hebben leidinggevenden mijns inziens 
niet te vrezen voor excessieve bestuursrechtelijke aansprakelijkheid. Bezien vanuit 
de materiële vereisten, bevatten de overtrederschapsvormen voldoende waarborgen 
om te voorkomen dat bestuursorganen lichtzinnig sancties opleggen aan natuurlijke 
personen met een leidinggevende functie binnen een onderneming. 

Vervolgens heb ik me gericht op de vraag of er bij het opleggen van een bestuurlijke 
sanctie grond is om voor bestuurders van rechtspersonen een afwijkend, restrictief 
aansprakelijkheidsregime toe te passen. Daartoe heb ik een aantal argumenten 
bestudeerd die in de literatuur worden genoemd voor een uitzonderingspositie van 
bestuurders. Allereerst heb ik betoogd dat het ‘bange bestuurders’-argument (ook) 
in het bestuursrecht niet een hogere aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders 
kan rechtvaardigen. Voor de aanname dat een hogere aansprakelijkheidsdrempel kan 
voorkomen dat bestuurders minder onwenselijk defensief gedrag zullen vertonen 
ontbreekt (empirisch) bewijs. Bovendien geldt – zeker in het milieubestuursrecht – dat 
een risicomijdende houding van bestuurders niet per se onwenselijk is. 

Daarna heb ik toegelicht waarom de bestuursrechtelijke aansprakelijkheid van 
bestuurders geen ‘secundair’ karakter heeft. Deze rangorde miskent ten eerste dat de 
bestuurder vaak ook zelf normadressaat van milieuvoorschriften is, en ten tweede dat 
de aansprakelijkheid van een bestuurder wegens het medeplegen van- of feitelijk leiding 
geven aan een (milieu)overtreding niet ondergeschikt is aan de aansprakelijkheid van 
de rechtspersoon. 

Verder heb ik betoogd dat convergentie tussen het privaatrechtelijke en 
bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsregime onlogisch en onwenselijk is: het 
transplanteren van de (overigens niet onomstreden) ernstig verwijt-maatstaf naar het 
bestuursrecht doet geen recht aan de verschillende aard en functie van de betreffende 
rechtsgebieden, en het zou de bestuursrechtelijke systematiek op een vreemde 
manier doorkruisen. Nog afgezien daarvan zou de convergentie met het privaatrecht 
ingaan tegen de wens van de wetgever, die immers juist heeft beoogd om met het 
bestuursrechtelijke overtredersbegrip aan te sluiten bij het strafrecht. 

Ten slotte heb ik beargumenteerd dat de complexiteit van of veelheid aan 
milieuvoorschriften geen reden is voor het introduceren van aanvullende vereisten 
voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van bestuurders. Bewustheid van 
het wederrechtelijke karakter van een milieuovertreding is (ook) in het bestuursrecht 

400 Blomberg 2000, par. 11.2.2.
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niet vereist voor overtrederschap, en een dergelijk vereiste zou de handhaving van 
milieuvoorschriften onterecht en aanzienlijk kunnen bemoeilijken. 

III.8 CONCLUSIE

III.8.1 Opbrengst

III.8.1.1 Voorwaarden voor milieuaansprakelijkheid

De eerste en belangrijkste onderzoeksvraag van dit hoofdstuk is onder welke 
voorwaarden leidinggevenden bestuursrechtelijk kunnen worden gesanctioneerd voor 
het begaan van een milieuovertreding. 

De last onder dwangsom, kostenverhaal voor bestuursdwang401 en de bestuurlijke 
boete, kunnen alleen worden opgelegd wanneer er sprake is van een (dreigende) 
overtreding in de zin van artikel 5:1 lid 1 Awb,402 en deze sancties moeten worden 
geadresseerd aan de overtreder in de zin van artikel 5:1 lid 2 en 3 Awb.403 Gelet op 
de belangrijke rol van deze leerstukken voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden, ben ik in paragraaf III.2, III.3 en III.4 in vogelvlucht ingegaan op 
bestuurlijke sancties, de overtreding en het bestuursrechtelijke overtredersbegrip. 

Voor het vaststellen van een overtreding en de aanwijzing van een overtreder 
speelt de adressering van de norm een belangrijke rol. Er is namelijk alleen sprake van 
een overtreding (en daarmee: een overtreder) als de overtreding is begaan door- of met 
betrokkenheid van de normadressaat. In het vorige hoofdstuk ben ik ingegaan op de 
adressaat van de milieunormen van een aantal veelvoorkomende milieudelicten, maar 
de adressering van het belangrijkste type milieuvoorschriften heb ik bewaard voor dit 
hoofdstuk: inrichtinggerelateerde voorschriften. Deze normen zijn zo belangrijk omdat 
vrijwel iedere onderneming kan worden aangemerkt als ‘inrichting’. Daarom is het 
voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden essentieel om 
te begrijpen wie de normadressaat is van de regels die de milieubelastende activiteiten 
van inrichtingen reguleren. Dit doe ik in paragraaf III.5.

Inrichtingen worden gereguleerd door vergunningsvoorschriften en/of algemene 
regels die voortvloeien uit de Wet milieubeheer. De normadressaat van algemene 
regels voor inrichtingen is ‘degene die de inrichting drijft’. Vergunningsvoorschriften 
zijn geadresseerd aan de ‘vergunninghouder’. De vergunning is niet persoonsgebonden 
maar zaaksgebonden, en daarom is de vergunninghouder niet een vaste persoon maar 
de persoon die ‘verantwoordelijk is voor de uitvoering van het project’. Hiermee is 
beoogd aan te sluiten bij het drijversbegrip, dus beide soorten inrichtinggerelateerde 
voorschriften kennen dezelfde normadressaat. Daarmee is echter nog niet de vraag 
beantwoord of- en zo ja wanneer een leidinggevende kan worden aangemerkt als 
drijver van de inrichting. 

Op basis van de wetssystematiek en voortbouwend op de literatuur en jurisprudentie 
over het drijversbegrip heb ik geprobeerd om de zeggenschapstoets die is ontwikkeld 

401 De last onder bestuursdwang kan ook worden geadresseerd aan niet-overtreders, maar de niet-nakoming 
van de last blijft voor deze groep zonder gevolgen. Zie par. III.2.3.

402 Zie over de overtreding par. III.3.
403 De adressaat van sancties komt aan bod in par. III.2.3, en in par. III.4 ga ik in op het bestuursrechtelijke 

overtredersbegrip. 
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voor de aanwijzing van ‘degene die de inrichting drijft’ verder te concretiseren. Zo heb 
ik bijvoorbeeld de ondergrens van het zeggenschapscriterium in kaart gebracht, heb ik 
antwoord gegeven op de vraag hoe groot het deel van de inrichting moet zijn waarover 
een persoon zeggenschap heeft voordat deze kan worden aangemerkt als deeldrijver 
(dit noem ik ‘de zijgrenzen van de zeggenschapstoets’), en ben ik ingegaan op 
verantwoordelijkheidsverdeling tussen drijvers wanneer een inrichting door meerdere 
personen wordt gedreven. Na de vereisten voor drijverschap te hebben bestudeerd kom 
ik tot de conclusie dat natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen 
een onderneming onder omstandigheden kunnen worden aangemerkt als drijver van 
de inrichting. Gevolg is dat leidinggevenden dan ook als normadressaat verplicht zijn 
inrichtinggerelateerde voorschriften na te leven.404

Nadat ik in paragraaf III.2-III.4 het algemene juridische kader voor de 
milieuaansprakelijkheid heb geschetst en in paragraaf III.5 de adressering van 
inrichtinggerelateerde milieuvoorschriften heb besproken, heb ik me in paragraaf 
III.6 meer specifiek gericht op de vraag in hoeverre leidinggevenden (kunnen) worden 
aangemerkt als overtreder van een milieuovertreding in bedrijfscontext. Om die vraag 
te beantwoorden heb ik op basis van een aantal milieubestuursrechtelijke uitspraken 
beoordeeld of de door de wetgever beoogde aansluiting van het bestuursrechtelijke 
overtredersbegrip op het strafrecht is gerealiseerd.

Daaruit bleek dat de Afdeling voor sommige overtrederschapsvormen haar eigen 
toets hanteert en sommige strafrechtelijke criteria anders toepast dan in het strafrecht 
gangbaar is. Voor de toerekening aan de functionele pleger lijkt – in strijd met de 
IJzerdraad-criteria die door de Awb-wetgever zijn omarmd – de aanvaarding van 
de verboden gedraging door de aangesprokene geen rol van betekenis te spelen, en 
zelfs beschikkingsmacht over de verboden gedraging lijkt niet altijd een noodzakelijk 
vereiste. Verder valt op dat bij toepassing van de Slavenburg-toets voor feitelijk 
leidinggeven de Afdeling het bevoegdheidscriterium niet feitelijk maar formeel invult. 
Daardoor gaan bepaalde feitelijk leidinggevers onterecht vrijuit, en/of kunnen andere 
betrokkenen juist onterecht (of op de verkeerde gronden) worden aangemerkt als 
feitelijk leidinggever. 

Ik heb er daarom voor gepleit dat de Afdeling de in het strafrecht ontwikkelde 
vereisten voor functioneel plegen en feitelijk leidinggeven nauwgezetter toepast. 
Dit is niet alleen in lijn met de wil van de wetgever, dit zorgt mijns inziens ook voor 
een inzichtelijkere en beter gestructureerde beoordeling van het overtrederschap 
(van leidinggevenden) waarbij de toets bovendien meer recht doet aan de materiële 
verantwoordelijkheid van de aangesprokene voor een overtreding. 

Mochten die aanbevelingen niet worden gevolgd, dan rijst in het kader van dit 
hoofdstuk de vraag of een leidinggevende binnen het overtredersbegrip dat de Afdeling 
hanteert ook kan worden aangemerkt als overtreder. Omdat het overtredersbegrip van 
de Afdeling ruimer is dan dat uit het strafrecht, en omdat het in het strafrecht ook 
mogelijk is om een leidinggevende aan te merken als dader van een milieudelict, heb 
ik die vraag positief beantwoord. Deze uitkomst volgt niet enkel uit de bestudering van 

404 Let wel: een verplichting hebben is nog geen verplichting schenden. Met de vaststelling dat de 
leidinggevende de inrichting drijft is slechts het kwalitatieve bestanddeel van het inrichtinggerelateerde 
voorschrift vervuld, maar dit is niet voldoende (en ook niet altijd vereist) voor overtrederschap.  Zie 
hieromtrent III.8.4.5.
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de vereisten, maar ook uit de jurisprudentie die in deze paragraaf aan bod gekomen is: 
er zijn meerdere voorbeelden waarin de rechter heeft geoordeeld dat het mogelijk is om 
een natuurlijke persoon met een leidinggevende functie binnen een onderneming een 
sanctie op te leggen voor een milieuovertreding die is begaan in bedrijfscontext. 

Gezien de adressering van milieuvoorschriften en gelet op het mogelijke 
overtrederschap van leidinggevenden (zowel als pleger als deelnemer), kom ik tot 
de conclusie dat leidinggevenden onder omstandigheden bestuursrechtelijk kunnen 
worden gesanctioneerd voor bedrijfsmatige milieudelicten. Zoals ik heb toegelicht 
in paragraaf III.2, wisselt het per sanctie welke aanvullende vereisten nog gelden.405 
Een leidinggevende die kan worden aangemerkt als overtreder en die het in zijn macht 
heeft om de rechtmatige toestand te herstellen, kan een last onder dwangsom worden 
opgelegd. Wanneer de leidinggevende als overtreder verwijtbaar heeft gehandeld, 
kan (ook) een bestuurlijke boete worden opgelegd. De financiële gevolgen van de 
bestuurlijke sanctie kunnen de leidinggevende in zijn privévermogen raken.406

Met de algemene constatering dat het onder omstandigheden mogelijk is om 
leidinggevenden te sanctioneren voor een milieuovertreding, wil ik vanzelfsprekend 
niet zeggen dat als er een milieuovertreding voorvalt binnen een onderneming dan ook 
(alle) leidinggevenden kunnen worden gesanctioneerd. In dit hoofdstuk heb ik getracht 
om de vereisten voor het opleggen van een bestuurlijke sanctie overzichtelijk in kaart 
te brengen, zodat het in een concreet geval voor rechters, handhavers en verdediging 
duidelijk is welke voorwaarden en verweren er bestaan. In dit kader wil ik nogmaals 
benadrukken dat bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 
(mits de vereisten nauwgezet worden toegepast) geen risicoaansprakelijkheid is. Het 
overtrederschap van leidinggevenden wordt niet gegrond op zijn formele positie, maar 
op zijn materiële verantwoordelijkheid voor de overtreding. Dit zal telkens aan de hand 
van de concrete omstandigheden van het geval moeten worden vastgesteld.

III.8.1.2 Aanvullende bescherming voor leidinggevenden?

Voor het beantwoorden van de tweede vraag – of (bepaalde soorten) leidinggevenden 
aanvullende bescherming verdienen tegen bestuurlijke sancties – heb ik getracht het 
debat over de bestuursrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevenden in kaart 
te brengen, te bezien of de gebruikte argumenten steekhoudend zijn, en vervolgens 
deze argumenten tegen elkaar af te wegen om te beoordelen of de aanvullende 
bescherming gerechtvaardigd is. Ik kom tot de conclusie dat geen van de bestudeerde 
argumenten de toepassing van een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime voor 
bestuursrechtelijke bestuurdersaansprakelijkheid kan dragen. Daarentegen zijn er wel 
verschillende dringende argumenten denkbaar waarom de toepassing van de gewone 
overtrederschapsvereisten voor bestuurders passend en wenselijk is.

Allereerst heb ik beargumenteerd dat de aansprakelijkheidsdrempel voor 
bestuurders – bij een nauwgezette toepassing van de overtrederschapsvereisten  – 
reeds een passende hoogte heeft. Vervolgens heb ik betoogd dat het zogeheten 

405 Hierbij plaats ik de kanttekening dat een last onder bestuursdwang ook kan worden opgelegd aan een 
leidinggevende die niet kan worden aangemerkt als overtreder. Verhaal van kosten voor bestuursdwang 
is dan echter niet mogelijk. 

406 Leidinggevenden kunnen zich in beginsel (laten) verzekeren tegen bestuursrechtelijke aansprakelijkheid 
wegens (niet-opzettelijke) milieuovertredingen. Zie par. III.2.7.
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‘bange bestuurders’-argument ook in het bestuursrecht niet kan rechtvaardigen dat 
bestuurders aanvullend worden beschermd tegen aansprakelijkheid. Er is namelijk 
geen bewijs dat de hogere aansprakelijkheidsdrempel defensief gedrag van bestuurders 
kan voorkomen, en los daarvan is enig defensief gedrag ten aanzien van het nemen van 
milieurisico’s mijns inziens niet onwenselijk. Daarna heb ik betoogd dat het secundaire 
karakter van het overtrederschap van bestuurders dogmatisch gezien ongefundeerd 
is. Daaropvolgend heb ik beargumenteerd dat convergentie tussen het bestuursrecht 
en het privaatrecht – gezien de verschillende aard, functie en systematiek van deze 
rechtsgebieden – onlogisch en onwenselijk is, en dat aansluiting van het bestuursrecht 
bij het strafrecht meer voor de hand ligt. Ten slotte heb ik betoogd dat de complexiteit 
van of veelheid aan milieuvoorschriften geen reden is voor het introduceren van 
aanvullende vereisten voor de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van 
bestuurders.

Al met al bestaat er mijns inziens geen aanleiding voor de toepassing van 
een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime voor de bestuursrechtelijke 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders of andere leidinggevenden, en zijn voor de 
vraag of aan deze personen een bestuurlijke sanctie kan worden opgelegd de ‘gewone’ 
overtrederschapsvormen leidend.407 

III.8.2 Schema

407 Een gedetailleerdere samenvatting van het antwoord op de tweede onderzoeksvraag van dit hoofdstuk 
kan worden gevonden in par. III.7.4.

Overtreder voor de Vierde tranche Awb
Moet zelf alle bestanddelen van het geschonden voorschrift vervullen 

(dus inclusief kwalitatieve bestanddeel)
ABRvS CZL Tilburg:

‘degene die de verboden handeling 
fysiek heeft verricht..’

 ‘..daarnaast kan in bepaalde gevallen degene die 
de overtreding niet zelf feitelijk heeft begaan, doch 
aan wie de handeling is toe te rekenen, voor de 
overtreding verantwoordelijk worden gehouden en 
derhalve als overtreder worden aangemerkt.’
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III.8.3 Stappenplan

III.8.3.1 Inleiding

In het kader van dit hoofdstuk is gebleken dat er in het bestuursrecht verschillende 
wegen zijn naar overtrederschap. Maar hoe bepaal je in een concreet geval of een 
leidinggevende kan worden aangemerkt als overtreder, en welke overtrederschapsvorm 
het best bij de situatie past?408 Het onderstaande stappenplan kan helpen de meest 
geschikte overtrederschapsvorm te vinden, en kan het toepassingsbereik en de 
overeenkomsten en verschillen tussen de overtrederschapsvormen verhelderen. Bij 
elke stap herhaal ik kort de juridische vereisten voor het vaststellen van de betreffende 
overtrederschapsvorm, en verwijs ik in de voetnoot door naar de paragrafen in dit 
proefschrift waarin meer informatie is te vinden over de betreffende vereisten.

III.8.3.2 Plegen

Normadressaat

Een logische eerste stap is om te bepalen of het te handhaven voorschrift een kwalitatief 
bestanddeel bevat, en zo ja, tot wie het voorschrift dan is geadresseerd.409 Het antwoord 
op de vraag tot wie een norm gericht is, kan worden opgemaakt uit de formulering 
en eventueel de jurisprudentie of de parlementaire geschiedenis van het voorschrift 
waarin de norm is opgenomen. Als het voorschrift geen kwalitatief bestanddeel bevat, 
dan geldt de verplichting uit het voorschrift in beginsel voor iedereen. Soms zal de 
algemene werking van een voorschrift zelfs in de wetstekst worden onderstreept door 
te vermelden dat ‘een ieder’ gehouden is tot een bepaald soort handelen of nalaten. 

Als het voorschrift een kwalitatief bestanddeel bevat (hetgeen in het milieurecht 
vaak het geval is), dan is bij het beoordelen van overtrederschap een natuurlijke 
vervolgstap om te onderzoeken of de leidinggevende zelf normadressaat is.410 Als de 
leidinggevende de door het voorschrift vereiste kwaliteit bezit, of als het voorschrift tot 
eenieder is gericht, kan het overtrederschap mogelijk worden vastgesteld via plegen.411 
Mocht de aangesproken leidinggevende géén normadressaat zijn, dan kan deze niet zelf 
alle bestanddelen van het voorschrift vervullen, en dan kan worden onderzocht of de 
aangesprokene kan worden aangemerkt als deelnemer, waarover hierna meer. 

Fysiek plegen

Als de leidinggevende zelf normadressaat is, onderzoek dan eerst of de aangesprokene 
kan worden aangemerkt als fysieke pleger; dat scheelt weer het toetsen aan de 
aanvullende voorwaarden die gelden voor de toerekening van gedragingen aan de 
functionele pleger.412 Voor fysiek plegerschap moet de leidinggevende zelf handelen 
of nalaten op een manier die is verboden door het bestuursrechtelijke voorschrift. 

408 Een eerdere versie van dit stappenplan kan worden gevonden in mijn preadvies, Bleeker 2019a, par. 2.2.4. 
409 Par. III.3.5 en par. II.2.3.
410 Par. III.5.2 en par. II.2.6.
411 De weg van plegerschap ligt het meest voor de hand, omdat voor de deelnemingsvormen relatief 

zwaardere aanvullende voorwaarden gelden, waaronder voorwaardelijk opzet op de delictsgedraging en 
het accessoriteitsvereiste. 

412 Par. III.4.3.2 en verder par. II.3.3.
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De formulering van de verbodsbepaling is hierbij van groot belang. Naarmate de 
delictsgedraging ruimer geformuleerd is zal de aangesprokene eerder ‘rechtstreeks’ 
kunnen worden aangemerkt als fysieke pleger. 

Functioneel plegen

Mocht de verboden gedraging niet eigenhandig zijn verricht door de leidinggevende 
maar door een ander, en het handelen of nalaten van de leidinggevende valt niet 
binnen de delictsomschrijving, dan kan hij mogelijk nog wel worden aangesproken als 
functionele pleger.413 Dogmatisch gezien vervult de functionele pleger zelfstandig alle 
delictsbestanddelen van het geschonden voorschrift, omdat de (verboden) gedraging 
van een ander wordt aangemerkt als een uitvloeisel van zijn eigen gedraging. Voor de 
toerekening van een verboden gedraging van een ander aan de functionele pleger gelden 
aanvullende voorwaarden, namelijk de ‘IJzerdraad-criteria’. In dat kader moet worden 
vastgesteld of de aangesprokene zeggenschap heeft over het al dan niet plaatsvinden van 
de verboden gedraging (beschikkingscriterium), en of hij deze gedraging heeft aanvaard 
(aanvaardingscriterium).414 Kortom, er moet worden beoordeeld of de aangesprokene 
de verboden gedraging kon en had moeten voorkomen. Vanzelfsprekend is aan beide 
IJzerdraad-criteria voldaan als de aangesprokene de ander welbewust heeft bewogen tot 
het verrichten van de verboden gedraging. (Voorwaardelijk) opzet is echter niet vereist: 
er is reeds sprake van aanvaarding als de leidinggevende niet de zorg heeft betracht die 
in redelijkheid van hem kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de 
gedraging.415

Voor beide vormen van plegen geldt ten slotte dat als het voorschrift ook 
een subjectief bestanddeel bevat – hetgeen overigens bijna nooit voorkomt in het 
milieubestuursrecht – de leidinggevende zelf het vereiste opzet op of de schuld aan de 
overtreding moet hebben. 

III.8.3.3 Deelnemen

Als de leidinggevende geen normadressaat is, als de delictsgedraging hem niet 
kan worden toegerekend, of als er geen sprake is van de vereiste opzet/schuld, kan 
hij niet zelf alle delictsbestanddelen van het voorschrift vervullen, en dan vallen de 
plegerschapsvormen af. De betrokkene kan dan wellicht alsnog worden aangemerkt als 
overtreder, op grond van deelneming.416 

Feitelijk leidinggeven?

Indien de overtreding gepleegd is in de context van een rechtspersoon en de 
aangesprokene heeft een leidinggevende rol gehad ten aanzien van het begaan van 
die overtreding, dan ligt de deelnemingsvorm feitelijk leidinggeven het meest voor de 

413 Par. III.4.3.3, en uitvoerig par. II.3.4.
414 Voor toelichting zie par. II.3.4.5.
415 Deze ondergrens van aanvaarding is afkomstig uit het Drijfmest-arrest. In par.  II.3.4 komen het 

beschikkings- en aanvaardingscriterium nader aan bod. Zie voorts De Hullu 2018, p.  161-169 en 
Hornman 2016a, hoofdstuk II par. 2. Zie in bestuursrechtelijke context: Hornman & Bleeker 2019, par. 3.

416 De leidinggevende kan overigens ook worden aangemerkt deelnemer, als hij wél alle bestanddelen 
vervult: overlap tussen plegen en deelnemen is mogelijk. 
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hand.417 Voor feitelijk leidinggeven moet eerst worden vastgesteld of de rechtspersoon 
in kwestie kan worden aangemerkt als overtreder (het accessoriteitsvereiste).418 
Vervolgens moet worden beoordeeld of de leidinggevende kan worden aangemerkt als 
een ‘feitelijk leidinggever’. Dit is in ieder geval mogelijk wanneer de leidinggevende 
de verboden gedraging actief en effectief bevorderd heeft, maar het is ook mogelijk 
indien de aangesprokene op een meer indirecte of subtiele wijze leiding heeft gegeven 
aan de verboden gedraging. Voor dit laatste geval is de toets van het Slavenburg-arrest 
van toepassing.419 Daarin bepaalt de Hoge Raad dat er reeds sprake is van feitelijk 
leidinggeven indien de verdachte, hoewel daartoe 1) bevoegd en 2) redelijkerwijs 
gehouden, 3) maatregelen ter voorkoming van de verboden gedragingen achterwege 
laat en 4) bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat deze zich zullen voordoen.420

Medeplegen

Mocht de rechtspersoon echter niet kunnen worden aangemerkt als overtreder, of als 
de aangesproken leidinggevende niet voldoet aan de ondergrens uit de Slavenburg II-
beschikking, dan is er geen sprake van feitelijk leidinggeven in de zin van artikel 5:1 
lid 3 Awb jo. art. 51 lid 2 Sr. Mogelijk kan de leidinggevende in kwestie dan alsnog 
worden aangemerkt als medepleger. Medeplegen kan met name uitkomst bieden 
voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in de meer atypische situaties, 
bijvoorbeeld als de leidinggevende functie geen bestaansvoorwaarde- maar eerder een 
bijkomstigheid is bij het begaan van het strafbare feit. Voor medeplegen is vereist dat 
de aangesprokene in nauwe en bewuste samenwerking met een ander alle bestanddelen 
van de verboden gedraging vervult. Daarom moet in ieder geval één van de medeplegers 
normadressaat zijn.421 

III.8.3.4 Geen van allen

Indien geen van de overtrederschapsvormen van toepassing is, dan is de leidinggevende 
geen overtreder. Er kan hem dan geen bestuurlijke boete of last onder dwangsom 
opgelegd worden, en de kosten van bestuursdwang kunnen dan niet op hem worden 
verhaald. 

417 De andere deelnemer is de medepleger, maar deze figuur komt nog weinig voor in het bestuursrecht. 
Maar zowel in mijn preadvies als in het preadvies van Manon van Overbeek en Olivier Dusée zijn 
nauwelijks voorbeelden te vinden waarin leidinggevenden zijn aangesproken via medeplegen. Zie Van 
Overbeek & Dusée 2019, m.n. par. 4.

418 Dit gaat in de regel via functioneel plegerschap, waarvoor de Drijfmest-criteria gelden. Zie hieromtrent 
par. III.4.3.4 en nader in par. II.4. Zie voorts in bestuursrechtelijke context Hornman & Bleeker 2019, 
par. IV.

419 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 
leidinggeven), r.o. 3.5.1. In het strafrechtelijke hoofdstuk ga ik uitgebreider in op de vereisten voor 
feitelijk leidinggeven: par. II.5.4. Zie in bestuursrechtelijke context: Hornman & Bleeker 2019, par. 5. 

420 HR 16 december 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. ’t Hart (Slavenburg II).
421 Dat is logisch, want voor medeplegen moeten de medeplegers immers gezamenlijk alle bestanddelen 

vervullen, dus ook het kwalitatieve bestanddeel. Zie het strafrechtelijke hoofdstuk: par. II.5.3. Zie voorts 
in bestuursrechtelijke context: Hornman & Bleeker 2019, par. 6.
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III.8.3.5 Kanttekening bij stappenplan

Bij dit stappenplan past een kanttekening: in sommige situaties kunnen meerdere 
aansprakelijkheidsfiguren van toepassing zijn, want de overtrederschapsvormen 
overlappen deels. 

Bijvoorbeeld, een leidinggevende van een onderneming die zijn ondergeschikten 
opdracht geeft tot een verboden gedraging, zal (als de overtreding kan worden 
toegerekend aan de rechtspersoon) kunnen worden aangesproken als feitelijk 
leidinggever. Indien de leidinggevende zelf normadressaat is, lijdt het bovendien 
weinig twijfel dat de persoon ook kan worden aangemerkt als functionele 
pleger. Het geven van de opdracht impliceert aanvaarding van (zelfs opzet op) 
de verboden gedraging, en als de opdracht uitgevoerd wordt, had de persoon 
kennelijk beschikkingsmacht. De leidinggevende kan tevens medepleger zijn (ook 
al vervult hij zelfstandig alle delictsbestanddelen) indien er een nauwe en bewuste 
samenwerking met de ondergeschikten bestond. Het initiëren van een verboden 
gedraging en gelegenheid bieden aan ondergeschikten kan worden gezien als een 
intellectuele bijdrage aan de overtreding van voldoende gewicht voor medeplegen. 
Er kunnen dus meerdere overtrederschapsvormen tegelijk van toepassing zijn. 

Het hierboven geschetste stappenplan is dus vooral bedoeld om de verhouding tussen 
de verschillende overtrederschapsvormen te verduidelijken, maar de keuze voor de 
ene of de andere overtrederschapsvorm is nog van meer factoren afhankelijk dan uit 
het overzicht blijkt. Het strafrechtelijke hoofdstuk bevat een verder uitgewerkte versie 
van dit stappenplan met aanvullende toelichting waarom en wanneer een bepaalde 
daderschapsvorm bij een concrete situatie past, wat ik daar schrijf gaat mutatis mutandis 
ook op voor de aanwijzing van een overtreder in het bestuursrecht.422

III.8.4 Zoek de verschillen

III.8.4.1 Inleiding

Zoals in de loop van dit hoofdstuk is gebleken, zijn er in het bestuursrechtelijke 
handhavingsrecht veel begrippen en criteria die veel op elkaar lijken, maar steeds net 
iets anders betekenen. Zo hebben de vereisten van zeggenschap, beschikkingsmacht en 
het machtscriterium allemaal te maken met de feitelijke invloed van de aangesprokene; 
het is daarom geen verrassing dat deze criteria weleens worden verward. Ook worden 
begrippen zoals overtreder, dader, pleger, drijver en vergunninghouder geregeld door 
elkaar heen gebruikt. De genoemde begrippen zijn echter niet uitwisselbaar; ze hebben 
allemaal een aparte betekenis en functie. Door de verwarring dreigt het onderscheid 
tussen de begrippen te verwateren en krijgen de begrippen een diffuse betekenis. 
Bovendien brengt de losse omgang met de leerstukken het risico mee dat de verkeerde 
criteria worden toegepast. Daardoor kan het voorkomen dat personen om de verkeerde 
redenen gesanctioneerd worden, of erger nog, de verkeerde personen gesanctioneerd 
worden. Om willekeur en rechtsonzekerheid te voorkomen, is het daarom belangrijk 
om een aantal vaak verwarde begrippen te onderscheiden. De overeenkomsten en 

422 Par. II.6.
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verschillen tussen de begrippen worden het duidelijkst als je ze naast elkaar zet, dat is 
wat ik hierna zal doen. 

III.8.4.2 Functioneel plegen en feitelijk leidinggeven

Het onderscheid tussen functioneel plegen en feitelijk leidinggeven komt ook aan 
bod in het strafrechtelijke hoofdstuk.423 Maar omdat het zo’n belangrijk onderscheid 
is en omdat de daderschapsvormen vaak worden verward,424 zet ik de belangrijkste 
verschillen op een rij.

De functionele pleger is, zoals de naam doet vermoeden, een type pleger. Dat 
betekent dat de betrokkene zelf de overtreding begaat, en (dus ook) zelfstandig alle 
bestanddelen van de verbodsbepaling vervult (inclusief het kwalitatieve bestanddeel). 
De verboden gedraging kan de functionele pleger wel worden toegerekend op grond 
van de IJzerdraad-criteria. Het kan worden toegegeven dat het beschikkingscriterium 
veel overlap vertoont met het bevoegdheidscriterium dat wordt gehanteerd in het 
kader van feitelijk leidinggevenden. Maar het aanvaardingscriterium heeft duidelijk 
een ander karakter. Indien een verboden gedraging aan de functionele pleger wordt 
toegerekend, dan moet hij deze specifieke gedraging aanvaarden. Anders dan bij feitelijk 
leidinggeven is geen (voorwaardelijk) opzet vereist: het niet betrachten van de zorg die 
in redelijkheid gevergd kon worden ter voorkoming van de gedraging voldoet.425

De feitelijk leidinggever is geen pleger maar een deelnemer. Dat betekent dat de 
feitelijk leidinggever – anders dan de functionele pleger – niet zelf alle bestanddelen 
van het geschonden voorschrift vervult, en dus ook niet zelf de overtreding pleegt. 
Dogmatisch gezien begaat de rechtspersoon de overtreding, en de aansprakelijkheid 
van de feitelijk leidinggever is een uitbreiding op (en dus ook afhankelijk van) het 
overtrederschap van de rechtspersoon (‘accessoriteitsvereiste’). Als het geschonden 
voorschrift een kwalitatief bestanddeel heeft, dan hoeft de feitelijk leidinggever 
daarom ook niet zelf normadressaat te zijn voor overtrederschap. Of iemand kan 
worden aangemerkt als feitelijk leidinggever, wordt niet vastgesteld aan de hand van 
de IJzerdraad-criteria, maar met de Slavenburg-toets.426 Daarin is ook vereist dat de 
feitelijk leidinggever ten minste (voorwaardelijk) opzet heeft op de verboden gedraging 
of vergelijkbare gedragingen. 

423 Zie par.  II.3, II.5.4 en II.6.3.1. Zie ook Hornman & Bleeker 2019, par.  III en V. Zie voorts Hornman 
2016a, p. 77-78; De Valk 2009, p. 502. 

424 Wladimiroff noemt feitelijk leidinggeven ‘bij uitstek’ een voorbeeld van functioneel 
daderschap.  Wladimiroff 2009, par.  6. Vergelijkbaar: Wingens 2017, par.  3.3 duidt de 
aansprakelijkheidsfiguren uit het Slavenburg-arrest van de Hoge Raad en de Edelchemie-uitspraak 
van de ABRvS als functioneel daderschap.  Het komt ook voor dat criteria voor de twee leerstukken 
worden verward, zoals bijvoorbeeld gebeurt in Lieverse & Schoonbeek 2011, p. 185-195, p. 190. In de 
bestuursrechtelijke handboeken worden de aansprakelijkheidsfiguren ook niet altijd even scherp van 
elkaar onderscheiden. Zie bijvoorbeeld Michiels, Blomberg & Jurgens 2016, p. 168, waarin auteurs feitelijk 
leidinggeven bespreken in de paragraaf over ‘functioneel daderschap’, al wordt daar wel opgemerkt dat 
het een aparte daderschapsvorm betreft. Ook kritisch over de gelijkschakeling van plegen en deelnemen: 
Nuyten & Keupink 2014, onder verwijzing naar een veelheid van jurisprudentie; en Hornman 2016a, 
p. 77-78; De Valk 2009, p. 502, 514 e.v.

425 Zie par. III.4.3.3 en uitvoerig par. II.3.4. 
426 Hierbij plaats ik de kanttekening dat de Slavenburg-toets wordt gebruikt als ondergrens, dus voor 

indirect feitelijk leidinggeven. Over het onderscheid tussen direct en indirect feitelijk leidinggeven, zie 
par. III.4.4.3.
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Kortom, de functionele pleger en de feitelijk leidinggever komen uit verschillende 
daderschapsfamilies, en deze aansprakelijkheidsfiguren hebben een verschillend 
karakter en verschillende vereisten. 

III.8.4.3 ‘Adressaat van een norm’ en ‘adressaat van een sanctie’

De vraag ‘aan wie een norm is gericht’ (normadressaat) moet worden onderscheiden 
van de vraag ‘aan wie een bestuurlijke sanctie kan worden opgelegd’ (adressaat van een 
sanctie). Om verwarring te voorkomen zet ik hieronder de verschillen tussen de twee 
soorten adressaten op een rij, en geef ik een aantal voorbeelden. 

De adressaat van een norm is degene aan wie de norm is geadresseerd, oftewel, 
degene op wie de verplichting rust om de norm na te leven. Tot wie een norm gericht 
is, volgt uit de norm zelf. De normadressaat kan bijvoorbeeld worden afgeleid uit de 
wetstekst, of soms uit de parlementaire geschiedenis of de rechtspraak met betrekking 
tot de norm. Sommige normen zijn geadresseerd aan personen met een specifieke 
kwaliteit, zoals ambtenaar (bij ambtsdelicten) of ‘drijver van de inrichting’ (bij 
inrichtinggerelateerde voorschriften), terwijl andere normen tot eenieder zijn gericht. 
Het normadressaatschap is relevant voor de aanwijzing van de overtreder. Plegers 
moeten zelf worden geadresseerd door de norm om het kwalitatieve bestanddeel 
van het geschonden voorschrift te vervullen. Deelnemers hoeven niet zelf te worden 
geadresseerd, maar moeten de overtreding in ieder geval samen met de normadressaat 
begaan.427

De adressaat van de sanctie is degene aan wie een bestuurlijke sanctie kan worden 
opgelegd, oftewel aan wie de sanctiebeschikking kan worden geadresseerd. Welke eisen 
worden gesteld aan de adressering, wisselt per bestuurlijke sanctie. In de regel kan de 
sanctie slechts worden opgelegd aan de ‘overtreder’. Echter, voor de meeste sancties 
is het overtrederschap niet voldoende (en voor een enkele is overtrederschap niet 
vereist). De adressaat wisselt dus per sanctie. Uniek aan de last onder bestuursdwang 
is dat de adressaat van de ‘sanctie’ breder is dan overtreders. Deze sanctie kan ook 
opgelegd worden aan niet-overtreders, zoals rechthebbenden op het gebruik van de 
zaak waarop de last betrekking heeft, derden-belanghebbenden en andere betrokkenen. 
Voor andere bestuurlijke sancties is overtrederschap wel vereist, en gelden daarnaast 
nog aanvullende vereisten. Een bestuurlijke boete kan alleen worden opgelegd aan een 
overtreder die verwijtbaar heeft gehandeld (art. 5:41 Awb). Een last onder dwangsom 
kan alleen worden opgelegd aan een overtreder die het ‘in de macht heeft’ om de last 
na te leven.428

Uit de bovenstaande vergelijking volgt hopelijk dat de adressering van de norm en 
de adressering van een bestuurlijke sanctie simpelweg twee verschillende kwesties zijn. 
Als het bevoegd gezag in reactie op een overtreding een bestuurlijke sanctie wil opleggen 
aan de overtreder, dan hoeft deze sanctie niet per se te worden geadresseerd aan degene 
tot wie het geschonden voorschrift zich richt (niet elke overtreder is normadressaat van 
het geschonden voorschrift). Kortom, de ene adressaat is de andere niet. 

427 Zie par. III.5.2.
428 De adressaat van bestuurlijke sancties komt nader aan bod in par. III.2.3.
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III.8.4.4 Zeggenschap, beschikking en machtscriterium 

Het onderscheid tussen de zeggenschapstoets, beschikkingsmacht, en het criterium 
‘macht om een last na te komen’, kwam al eerder in paragraaf III.5.4.2 aan bod. Maar 
omdat in de rechtspraak en literatuur nog regelmatig de verkeerde maatstaf wordt 
gebruikt,429 kan het geen kwaad om de criteria hier naast elkaar te zetten. 

De overeenkomst tussen deze drie criteria is dat ze allemaal te maken hebben met de 
invloed die de aangesprokene feitelijk kan uitoefenen. Het belangrijkste verschil tussen 
de criteria, is waarop de feitelijke invloed betrekking heeft. Het zeggenschapscriterium 
gaat over feitelijke invloed op de inrichting. Bij beschikkingsmacht dient gekeken te 
worden naar de invloed op de verboden gedraging. Het machtscriterium draait om de 
vraag of de invloed van de geadresseerde zodanig is dat hij de last van de dwangsom 
kan uitvoeren. Zie voor voorbeelden paragraaf III.5.4.2. 

De drie criteria komen – zeer versimpeld weergegeven – op het volgende neer: 
 –  Zeggenschapscriterium: ‘wie runt (een deel van) de inrichting?’
 –  Beschikkingsmacht: ‘wie had invloed op de verboden gedraging?’
 –  Machtscriterium: ‘wie kan de rechtmatige toestand herstellen?’

Verder heeft elk criterium zijn eigen plek en functie in de beoordeling of in een 
concreet geval een bestuurlijke sanctie opgelegd kan worden. Op basis van het 
zeggenschapscriterium wordt bepaald of iemand aangemerkt kan worden als ‘drijver van 
de inrichting’. De drijver is de normadressaat van inrichtinggerelateerde voorschriften 

429 Ik geef enkele voorbeelden waarin dit gebeurt. Het meest in het oog springende voorbeeld is van Van 
der Feltz 2016, p. 178-187 in de reactie op het Bal: “Echter, niet alleen degene “die de activiteit verricht” 
kan een overtreding begaan. In Hoofdstuk 5 Algemene wet bestuursrecht is overtreder: “ieder die het in 
zijn macht heeft een einde te maken aan de overtreding”. Dat kan bijvoorbeeld de aandeelhouder van het 
bedrijf zijn of een opdrachtgever, betrokkenen die meestal niet zelf de activiteit verrichten maar die door de 
exploitant laten verrichten.” Hierbij lijken normadressaatschap, overtrederschap en het machtscriterium 
door elkaar heen te lopen. Ook wordt in de literatuur soms het machtscriterium aangehaald bij de vraag 
of een bestuurder aangemerkt kan worden als overtreder, zie bijvoorbeeld Heinrich & Veldhuis 2008: 
“Om als overtreder te kunnen worden aangemerkt moet de als zodanig aangeschrevene het feitelijk in 
zijn macht hebben om de overtreding te beëindigen.” Net zo: Van Hall, in zijn noot bij ABRvS 03 juli 
2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE4856, AB 2002/311 (Baggerwerkzaamheden in de Vecht) die stelt dat “[d]
e overtreder degene [is] die het te handhaven voorschrift daadwerkelijk heeft geschonden en die het in 
zijn macht heeft om aan de illegale toestand een eind te maken”. Schuiling in zijn annotatie bij ABRvS 
24 december 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AL2734, JM 1999/47 “De last onder dwangsom wordt opgelegd 
aan degene die kan worden beschouwd als overtreder van een bepaald voorschrift. Blijkens vaste 
jurisprudentie is dat degene die het in zijn macht heeft aan de overtreding een eind te maken, dat wil 
zeggen: feitelijk en juridisch in de gelegenheid zijn of bij machte zijn verdere overtreding te voorkomen.” 
Vergelijkbaar: Scheltema 2017, par. 2. Ook Mellenbergh – die wel expliciet het machtscriterium en het 
zeggenschapscriterium onderscheidt – gaat mijns inziens toch de mist in: hij koppelt de zeggenschap 
die nodig is voor het drijverschap aan de invloed op de concrete overtreding. Mellenbergh 2009, p. 42-
42, 399-400, 408 en Mellenbergh 2011, par. 2.1 en 5. Dezelfde fout werd gemaakt door de Hoge Raad 
in een milieustrafrechtelijke zaak: HR 22 juni 2010, ECLI:NL:HR:2010:BK3526, r.o. 3.8 e.v. Nog een 
voorbeeld waarin overtrederschap, drijverschap en het machtscriterium door elkaar heen lopen uit 
de jurisprudentie maar dan van de Afdeling: ABRvS 30 januari 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC3051, 
par. 2.2.2. Ook onjuist: Van Leeuwen & Vermeer 2014, p. 278, auteurs gebruiken de drijverschapstoets 
ter invulling van de toerekening van functioneel plegen. Ditzelfde overkwam Borman, in: T&C Algemene 
wet bestuursrecht, Commentaar op art. 5:1 Awb, die de drijver onder (functioneel) daderschap rekent. 
Een voorbeeld en toelichting van een juiste toepassing van het overtredersbegrip en drijverschap kan 
gevonden worden in de annotatie van Knijff, in ABRvS (vz.) 31 juli 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5836, 
AB 1999/45 en in ABRvS (vz.) 13 april 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6353, AB 2000/241.
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(art. 1.1 lid 1 Abm en art. 2.25 lid 1 Wabo). Indien de aangesprokene niet voldoet 
aan het zeggenschapscriterium voor drijverschap, kan deze niet zelf het kwalitatieve 
bestanddeel van het geschonden voorschrift vervullen en daarom niet de overtreding 
plegen. 

Beschikkingsmacht is een criterium dat hoort bij de overtrederschapsvorm 
‘functioneel plegen’. Voor de toerekening van een (verboden) gedraging aan de 
functionele pleger, is vereist dat hij kan beschikken over de verboden gedraging. Het 
andere criterium voor die toerekening is de aanvaarding van de verboden gedraging, 
samen vormen deze criteria de IJzerdraad-toets. Waar het zeggenschapscriterium 
betrekking heeft op het kwalitatieve bestanddeel, heeft het beschikkingsmachtcriterium 
betrekking op de objectieve zijde van het bestuursrechtelijke voorschrift. Het draait om 
de vraag of de aangesprokene (met tussenkomst van een ander) de delictsgedraging 
heeft verricht. 

Het machtscriterium heeft niets te maken met overtrederschap, normadressaatschap 
of het verrichten van de delictsgedraging, maar het is een criterium dat specifiek geldt 
voor het opleggen van een last onder dwangsom.430 Voor de toewijsbaarheid van de last 
onder dwangsom is namelijk vereist dat de aangesprokene het feitelijk en juridisch in de 
macht heeft de last uit te voeren. Zonder deze voorwaarde, zou de last onder dwangsom 
neerkomen op een boete. Vaak strekt de last tot het binnen een bepaalde termijn 
herstellen van (een deel van) de gevolgen van een overtreding, of bewerkstelligen of 
behouden van wat ‘rechtens de juiste toestand’ is.431

De verschillende toetsen kunnen – en zullen regelmatig – overlappen. Wanneer 
de drijver van een inrichting zijn ondergeschikten aanzet tot het begaan van 
een overtreding, heeft deze persoon zowel zeggenschap over de inrichting, 
beschikkingsmacht over de verboden gedraging en het in de macht om een last tot 
het beëindigen van de overtreding na te komen. Bij kleinere inrichtingen is degene 
die deze vereisten vervult vaak één en dezelfde persoon. Dat betekent echter niet 
dat de aansprakelijkheidsfiguren uitwisselbaar zijn.

Waarom is dit onderscheid zo belangrijk? Het drijversbegrip, overtredersbegrip, en de 
kring van personen aan wie een dwangsom kan worden opgelegd, zouden substantieel 
worden opgerekt als de verschillende toetsen worden gelijkgetrokken. 

Bijvoorbeeld, wanneer voor drijverschap zeggenschap over de inrichting niet 
relevant is, en het voldoet dat iemand invloed kan uitoefenen op de verboden 
gedraging, dan wordt zelfs een louter uitvoerende werknemer door het overtreden 
van vergunningsvoorschriften plotsklap drijver van de inrichting en daarmee 
normadressaat van een grote hoeveelheid normen. Milieuvoorschriften zouden 
daarmee de status van kwaliteitsdelict verliezen, doordat het kwalitatieve 
bestanddeel wordt opgeslokt door het objectieve bestanddeel. 

430 Zie in deze zin ABRvS 22 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2804, AB 2019/159, m.nt. Sanders: “Het 
in zijn macht hebben van het beëindigen van de overtreding is niet relevant voor de vraag of iemand 
overtreder is.”

431 Damen 2016, par. 14.3.3. en par. 15.1.
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Andersom: wanneer voor beschikkingsmachtcriterium van de IJzerdraad-toets 
voldoende zou zijn dat iemand invloed kan uitoefenen over de inrichting, ongeacht 
diens betrokkenheid bij de betreffende verboden gedraging, dan schuift functioneel 
plegerschap weer een stapje op richting risicoaansprakelijkheid. 

Of stel je voor dat het in de macht hebben om een overtreding te beëindigen (een 
vereiste voor het opleggen van een last onder dwangsom) ook voldoende zou zijn 
voor beschikkingsmacht voor de toerekening van de gedraging en voor zeggenschap 
voor het normadressaatschap van een inrichtinggerelateerde voorschrift, dan is 
iedereen die de overtreding kan beëindigen opeens ook overtreder en potentieel 
adressaat van de last onder dwangsom. Als de last bijvoorbeeld ertoe strekt dat 
een lek gerepareerd moet worden, dan zou zelfs een handige schoonmaker die 
werkzaam is op de inrichting de last kunnen uitvoeren, en dus riskeren dat hij 
eventuele verbeurde dwangsommen moet betalen. 

Kortom, ieder vereiste heeft een eigen plaats en functie. Het onderscheid is niet 
slechts dogmatisch van belang, maar het voorkomt ook willekeur, onduidelijkheid en 
excessieve aansprakelijkheid. 

III.8.4.5 Overtreder en drijver

Ten slotte is het belangrijk om het onderscheid tussen overtrederschap en drijverschap 
te verduidelijken.432 Drijverschap ziet slechts op het normadressaatschap van de 
aangesprokene, daarmee is slechts het kwalitatieve bestanddeel van een voorschrift 
vervuld; maar het normadressaatschap laat de andere bestanddelen onverlet. 

Als men de drijver wil aanspreken als overtreder, moet de drijver voor het 
vervullen van de objectieve zijde van het voorschrift op één of andere manier betrokken 
zijn geweest bij de verboden gedraging. Deze betrokkenheid van de drijver mag niet 
worden verondersteld. Het zou kunnen dat de overtreding volledig onttrokken is aan 
de kennis en controle van degene die de inrichting drijft. 

Als er ook sprake is van een subjectief bestanddeel, dan moet de drijver die de 
verboden gedraging heeft verricht voor plegerschap bovendien ook de vereiste mate 
van opzet of schuld bezitten. Voor het opleggen van een sanctie is het dus noodzakelijk 
om niet alleen te onderzoeken tot wie de norm gericht is, maar ook of de aangesprokene 
voldoet aan de overige eisen die worden gesteld aan het overtrederschap. Als dit anders 
zou zijn, zou in het bestuursrecht ieder kwaliteitsdelict de facto risicoaansprakelijkheid 
behelzen. 

Kort en goed: drijverschap maakt nog geen overtreder. Andersom kunnen 
ook personen die niet de inrichting drijven worden aangemerkt als overtreder. Ook 
deelnemers (namelijk medeplegers en feitelijk leidinggevers) vallen namelijk onder de 
definitie van overtreder van artikel 5:1 lid 2 BW, en als zodanig kan ook aan hen een 
bestuurlijke boete of een last onder dwangsom worden opgelegd. 

432 Voorbeelden hiervan kunnen worden gevonden in de tweede voetnoot van par. III.5.4.1. 
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IV DE PRIVAATRECHTELIJKE 
MILIEUAANSPRAKELIJKHEID 
VAN LEIDINGGEVENDEN

IV.1 INLEIDING

IV.1.1 Onderzoeksvragen

In dit proefschrift onderzoek ik onder welke voorwaarden natuurlijke personen 
met een leidinggevende functie binnen een onderneming persoonlijk aansprakelijk 
kunnen worden gesteld voor het schenden van een milieunorm, en of er reden is 
om leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen deze aansprakelijkheid. In dit 
hoofdstuk belicht ik de privaatrechtelijke dimensie van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. Ik ga in het bijzonder in op de vereisten die gelden voor de 
aansprakelijkheid tot schadevergoeding van een leidinggevende op grond van 
onrechtmatige daad wegens een milieuovertreding. Daarnaast sta ik kort stil bij 
de mogelijkheid om door middel van een rechterlijk bevel af te dwingen dat een 
leidinggevende een tot hem gerichte milieunorm naleeft. 

Anders dan in het strafrecht en bestuursrecht, geldt in het privaatrecht volgens 
de heersende leer niet hetzelfde aansprakelijkheidsregime voor alle leidinggevenden. 
De Hoge Raad heeft geoordeeld dat voor de aansprakelijkheid van een bestuurder 
van een rechtspersoon op grond van onrechtmatige daad ‘hogere eisen gelden dan in 
het algemeen geval is’.1 Sinds het Ontvanger/Roelofsen-arrest uit 2006, geldt dat een 
bestuurder (die handelt in hoedanigheid2) pas aansprakelijk is wanneer hem persoonlijk 
een ernstig verwijt treft.3 De keuze van de Hoge Raad om de ‘ernstig verwijt-maatstaf ’ 
toe te passen voor de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid van een bestuurder wordt 
onderschreven door een aantal prominente ondernemingsrechtjuristen. Deze lijn 
wordt in de handboeken ook weergegeven als de heersende leer.4 Tegelijkertijd is er 

1 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. 
Van Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2 en HR 5 september 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2.

2 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.4 en 3.5.5. Zie par. IV.2.8.

3 HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36, m.nt. 
Wezeman (Ontvanger/Roelofsen). Overigens bestaan er verschillende rechtshistorische opvattingen over 
de vraag sinds wanneer deze uitzonderingspositie voor bestuurders in het onrechtmatige daadsrecht 
geldt, waarover meer in par. IV.2.3.

4 Onder meer Timmerman, Olden, Hammerstein en Assink hebben in de literatuur een lans gebroken 
voor de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf. Zie bijvoorbeeld Timmerman 2016b, p.  324-330; 
Olden 2015; Hammerstein 2021; Assink 2018, p. 502-512. Zie voorts Van Bekkum 2017, par. 6; Brack 
2020; Hammerstein 2021. In de grote naslagwerken wordt de ernstig verwijt-doctrine ook gevolgd, zie 
bijvoorbeeld Asser/Sieburgh 6-IV 2019/335; Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 
6.2.12; Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/208; De Groot 2011, hoofdstuk I.C.3.
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ook in toenemende mate kritiek op deze ‘ernstig verwijt’-doctrine, en verschillende 
auteurs pleiten voor de terugkeer naar de ‘gewone vereisten’ van artikel 6:162 BW.5 Het 
debat over het toepasselijke regime voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
onrechtmatige daad is nog niet beslecht.

Voor de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende is de onrechtmatige 
daad de aangewezen grondslag,6 en de bestuurder van een rechtspersoon is een 
belangrijk en veelvoorkomend type leidinggevende. Daarom kan in dit hoofdstuk niet 
worden ontkomen aan de vraag welk aansprakelijkheidsregime van toepassing is voor 
de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid van een bestuurder: de gewone vereisten of 
de ernstig verwijt-doctrine. De beantwoording van deze voorvraag is niet makkelijk, 
doordat er rechtstheoretische, rechtspolitieke en empirische haken en ogen aan zitten. 
Toch moet deze voorvraag voor de beantwoording van de onderzoeksvraag van dit 
hoofdstuk worden geadresseerd, want anders zou het risico bestaan dat de handvatten 
die ik formuleer voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden voortbouwen op 
een niet-toepasselijk aansprakelijkheidsregime. Dit betekent dat een aanzienlijk deel van 
dit hoofdstuk (over de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden) niet specifiek gaat 
over de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden; eerst moet namelijk in algemene 
zin worden vastgesteld welke vereisten gelden voor bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad. Vervolgens richt ik me op de vraag hoe deze vereisten 
in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden nader moeten 
worden ingevuld. 

IV.1.2 Opzet van dit hoofdstuk

In paragraaf IV.2 bespreek ik eerst welke eisen volgens de heersende leer gelden voor 
de persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurders op grond van onrechtmatige daad. 
In dat kader bespreek ik onder meer hoe de uit artikel 2:9 BW afkomstige ernstig 
verwijt-maatstaf is beland in Boek 6 BW, wanneer sprake is van een ernstig verwijt, 
hoe de maatstaf zich verhoudt tot de overige vereisten van artikel 6:162 BW, en wat het 
toepassingsbereik is van dit afwijkende, restrictieve aansprakelijkheidsregime. 

In deze paragraaf kom ik tot de conclusie dat de toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf voor aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad de nodige 
dogmatische en praktische problemen oplevert en dat de toepassing van deze maatstaf 
bovendien rechtshistorisch en rechtstheoretisch ongefundeerd is. Zodoende rijst de 
vraag waarom men vasthoudt aan de ernstig verwijt-doctrine. 

In paragraaf IV.3 breng ik de argumenten in kaart die door de Hoge Raad 
en in de literatuur worden gebruikt ter onderbouwing van de toepassing van de 

5 Kritiek op de ernstig verwijt-doctrine komt in het bijzonder van Westenbroek, die zelfs zijn 
promotieonderzoek heeft gewijd aan het bestrijden van de ernstig verwijt-maatstaf: Westenbroek 2017. 
Ook Karapetian heeft in haar promotieonderzoek de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het 
kader van artikel 6:162 BW bekritiseerd: Karapetian 2019. Een andere prominente criticus is Verstijlen, 
die sinds 2013 meerdere publicaties aan dit onderwerp heeft gewijd, zie bijvoorbeeld Verstijlen 2013 en 
Verstijlen 2015. Andere critici van de ernstig verwijt-maatstaf zijn onder meer Van Schilfgaarde 2017; 
Van Dunné 2019; Van Veen 2016; Tjittes 2017; Bartman 2014; en ook ik zelf in Bleeker 2020a en Bleeker 
2020b. Zie voor een overzicht met verdere verwijzingen van kritiek op de ernstig verwijt-maatstaf 
Westenbroek 2017, p. 15-19 en Westenbroek 2018c, p. 15-16. 

6 Waarom juist de onrechtmatige daad geschikt is voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 
licht ik toe in par. IV.1.3 en IV.2.2.3.
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ernstig verwijt-maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid op grond 
van onrechtmatige daad. Door het debat rondom het leerstuk te analyseren en de 
validiteit van de verschillende argumenten te controleren, kan de vraag worden 
beantwoord of de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader van externe 
bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad – alle argumenten overziend en 
afgewogen – gerechtvaardigd is.

In paragraaf IV.4 zet ik alle bevindingen van de voorgaande twee paragrafen 
op een rij, waarna ik de balans opmaak. Ik kom tot de conclusie dat voor 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad (en dus ook voor de 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders) de ernstig verwijt-doctrine moet worden 
verlaten. Bovendien pleit ik ervoor om terug te keren naar de gewone vereisten van 
artikel 6:162 BW. In deze paragraaf licht ik ook toe hoe dit kan worden bereikt en welke 
voordelen dit oplevert. 

Hiermee is de voorvraag met betrekking tot het toepasselijke aansprake-
lijkheidsregime beantwoord: de milieuaansprakelijkheid van alle leidinggevenden 
(inclusief bestuurders) moet worden vastgesteld aan de hand van de vereisten die 
voortvloeien uit artikel 6:162 BW, te weten: 1) onrechtmatigheid, 2) toerekenbaarheid, 
3) relativiteit, 4) schade, en 5) causaal verband. 

In paragraaf IV.5 bespreek ik per vereiste van de onrechtmatige daad de vragen 
die opkomen wanneer een leidinggevende aansprakelijk wordt gesteld voor een 
milieuovertreding, en geef ik handvatten voor de beantwoording van deze vragen. 
Daartoe zet ik een aantal belangrijke kenmerken van de onrechtmatige daad op een rij, 
sta ik stil bij de adressering van veelgebruikte milieunormen, en – met gebruikmaking 
van inzichten van het strafrechtelijke en bestuursrechtelijke hoofdstuk – licht ik toe hoe 
kan worden vastgesteld of een leidinggevende (al dan niet met tussenkomst van andere 
personen binnen een bedrijf) in strijd heeft gehandeld met milieunormen.

In paragraaf IV.6 sta ik nog kort stil bij de betekenis van het rechterlijk bevel in 
het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Ten slotte volgt in 
paragraaf IV.7 een conclusie met antwoord op de onderzoeksvragen van dit hoofdstuk 
waarbij ik inga op de mogelijkheden en obstakels voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. In dat kader adresseer ik ook eventuele zorgen die kunnen bestaan 
omtrent de mogelijkheid om bestuurders en andere leidinggevenden van bedrijven 
persoonlijk aansprakelijk te stellen als zij in het kader van hun taakvervulling een 
milieuovertreding begaan. 

IV.1.3 Afbakening

In dit hoofdstuk over de civiele milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden richt 
ik me met name op de onrechtmatige daad. Er zijn nog andere grondslagen op basis 
waarvan een leidinggevende aansprakelijk kan worden gesteld voor de schade die 
het gevolg is van een milieuovertreding. Hierbij kan onder meer worden gedacht 
aan contractuele aansprakelijkheid van een leidinggevende in verband met het 
schenden van een milieuverplichting uit een overeenkomst. Zo kan bijvoorbeeld 
de eigenaar van een bedrijfspand contractueel milieuvoorwaarden opleggen aan 
degene die zijn pand in gebruik heeft. De vereisten voor het vestigen van contractuele 
milieuaansprakelijkheid zullen echter afhangen van de in concreto gemaakte afspraken, 
en de contractuele aansprakelijkheid raakt in beginsel alleen de partijen die betrokken 
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zijn bij de overeenkomst. In dit proefschrift richt ik me juist op de buitencontractuele 
aansprakelijkheidsrelatie tussen personen met een leidinggevende functie binnen een 
bedrijf en derden wiens belangen worden geraakt door de milieuovertreding, zoals 
omwonenden, overheden en natuurorganisaties. 

Voor de buitencontractuele aansprakelijkheid van leidinggevenden jegens derden 
kan verder nog worden gedacht aan bijzondere kwalitatieve aansprakelijkheden, 
zoals die uit de Wet aansprakelijkheid kernongevallen,7 de Wet aansprakelijkheid 
olietankschepen,8 of de Europese richtlijn milieuaansprakelijkheid.9 Tevens kan 
ongerechtvaardigde verrijking soms grondslag bieden voor het verhalen van 
milieuschade, en dan met name in geval van bodemverontreiniging. Specifiek voor 
bestuurders en daaraan gelijk gestelde personen bestaan nog enkele regelingen in Boek 
2 BW op basis waarvan een schadevergoeding kan worden gevorderd in verband met 
een milieuovertreding.10 Deze buitencontractuele aansprakelijkheidsgrondslagen zijn 
echter toegesneden op specifieke andersoortige situaties, en worden in de praktijk niet 
of zelden toegepast voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Daarom 
blijven ze in het kader van dit hoofdstuk verder buiten bespreking. 

Voor het verhalen van milieuschade op een leidinggevende die in bedrijfscontext 
een milieunorm heeft geschonden, blijft artikel 6:162 BW de meest voor de hand 
liggende grondslag. Deze grondslag is niet gereserveerd voor de aansprakelijkheid 
van een specifieke groep personen, en is niet verbonden aan bepaalde normen, 
schadetypen of ontstaanswijzen. De onrechtmatige daad is veelzijdig en biedt 
tegelijkertijd een beoordeling op maat.11 Daarom richt ik me in dit hoofdstuk over de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden voor schadevergoedingsvorderingen 
met name op de onrechtmatige daad. Ik beperk me daarbij tot de vestigingsfase van 
de aansprakelijkheid. Op de vraag wat de omvang is van de schadeplichtigheid van 
een leidinggevende in verband met de overtreding van een milieunorm, ga ik in dit 
hoofdstuk niet in. In paragraaf IV.2.2.3 geef ik nog wel een korte algemene schets van 
de omvangsfase van de schadevergoedingsactie (afd. 6.1.10 BW).

De andere grondslag voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden die 
aan bod komt, is het rechterlijk bevel in de zin van artikel 3:296 BW. Het rechterlijk 
bevel is net als de schadevergoedingsactie op grond van onrechtmatige daad een 
breed inzetbare remedie die ook kan worden gebruikt voor de handhaving van 

7 Zie hierover Bauw, in: GS Onrechtmatige daad, aant. VIII.6.4.1.1.
8 Bauw, in: GS Onrechtmatige daad, aant. VIII.6.4.1.2.
9 ‘Richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende milieuaansprakelijkheid met betrekking 

tot het voorkomen en herstellen van milieuschade’ (2004/35/EG, PbEG L 143/56), waarover Bauw, in: 
GS Onrechtmatige daad, aant. VIII.6.4.3. De milieuverplichtingen uit deze richtlijn zijn zelfs expliciet 
geadresseerd aan natuurlijke personen (art. 18 lid 1), waardoor risicoaansprakelijkheid van bestuurders 
op grond van deze richtlijn niet uitgesloten is: Mellenbergh 2009, p. 412. De richtlijn wordt echter zelden 
tot nooit toegepast in Nederland, waarover The Netherlands: Report under article 18(1) of Directive 
2004/35/EC (environmental liability), te raadplegen op: https://ec.europa.eu/environment/legal/
liability/index.htm. Bovendien heeft deze kwalitatieve aansprakelijkheidsgrond een publiekrechtelijk 
karakter; alleen via het bevoegde bestuursorgaan kan een beroep worden gedaan op deze kwalitatieve 
aansprakelijkheidsvorm. 

10 In paragraaf IV.2.2 licht ik toe waarom deze aansprakelijkheidsregelingen geen voor de hand liggende 
grondslag vormen voor de milieuaansprakelijkheid van bestuurders. 

11 Zie hieromtrent par.  IV.4.4 over het maatwerk dat de onrechtmatige daad kan leveren in het kader 
van bestuurdersaansprakelijkheid. Zie voor de vereisten van art. 6:162 BW hierna in par.  IV.2.2.3 en 
toegepast in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden par. IV.5.
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milieuverplichtingen. Waar de onrechtmatige daad is gericht op herstel, beoogt het 
rechterlijk bevel de schending van een milieuverplichting juist te voorkomen. Gelet op 
deze complementaire functie van artikel 3:296 BW, en omdat ik me in dit proefschrift 
niet alleen wil richten op compensatoire en punitieve handhaving maar ook op de 
preventieve handhaving van milieunormen, komt het rechterlijk bevel in dit hoofdstuk 
ook aan bod. 

Het aansprakelijk stellen van leidinggevenden voor een bedrijfsmatige milieu-
overtreding kan mogelijk ook nog de nodige bewijstechnische en procesrechtelijke 
vragen opleveren. Bijvoorbeeld hoe in een concreet geval kan worden aangetoond 
over welke kennis of zeggenschap een aangesproken leidinggevende beschikt, 
en welke bescheiden op grond van artikel 843a Rv kunnen worden gevorderd 
aangaande de betrokkenheid van een leidinggevende bij een milieuovertreding? In 
dit hoofdstuk richt ik me echter alleen op de materieelrechtelijke aspecten van de 
civiele milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Uit nader onderzoek en de 
rechtspraktijk moet blijken of en in hoeverre de bewijsvoering een obstakel vormt voor 
de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden.

IV.1.4 Terminologie 

Een belangrijk deel van dit hoofdstuk gaat over de aansprakelijkheid van ‘bestuurders van 
rechtspersonen’. Hierbij dient het begrip ‘bestuurders’ ruim te worden geïnterpreteerd. 
Onder bestuurders vallen niet alleen formele (statutaire) bestuurders van rechtspersonen, 
maar ook indirecte bestuurders12 en feitelijke bestuurders.13 Zoals in de volgende 
paragraaf zal blijken, zijn er veel verschillende soorten bestuurdersaansprakelijkheid.14 
De vorm van bestuurdersaansprakelijkheid waar ik me in het bijzonder op richt, is 
de aansprakelijkheid tot schadevergoeding op grond van artikel 6:162 BW van een 
bestuurder van een rechtspersoon jegens derden. Omdat dit een hele mond vol is, 
gebruik ik soms kortheidshalve de term ‘bestuurdersaansprakelijkheid’ of het iets 
minder beknopte ‘bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad/
artikel 6:162 BW’. Tenzij anders aangegeven, bedoel ik met deze meeromvattende 
termen dus in dit hoofdstuk de bovengenoemde specifieke aansprakelijkheidsvorm.

In het eerste deel van dit hoofdstuk richt ik me op de vraag of voor bestuurders van 
rechtspersonen moet worden afgeweken van de gewone vereisten van de onrechtmatige 
daad door de aanvullende toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf, of niet. De door 
de Hoge Raad bekrachtigde doctrine waarin voor bestuurders die in hoedanigheid 
handelen de ernstig verwijt-maatstaf moet worden toegepast, noem ik soms kortweg 
de ‘ernstig verwijt-doctrine’. Ook deze term is strikt genomen meeromvattend, 
want de ernstig verwijt-maatstaf wordt ook toegepast in andere takken van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht.15 In de context van dit hoofdstuk verwijs ik met 

12 HR 23 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1204, NJ 2014/325, m.nt. Van Schilfgaarde; HR 17 februari 2017, 
ECLI:NL:HR:2017:275, NJ 2017/215, m.nt. Van Schilfgaarde (Kampschöer/Le Roux Fruit Exporters). 
Bij indirecte bestuurders lijkt er zelfs sprake te zijn van hoofdelijke aansprakelijkheid, waarover mijns 
inziens terecht kritisch Vetter 2017 en Lennarts 2017, par. 4.1.2.

13 Waarover meer in par. IV.2.8.1 ‘Wie zijn bestuurders?’.
14 Zie par. IV.2.2 ‘Terreinverkenning’.
15 Zie daarover hierna onder par.  IV.2.2. Terzijde merk ik op dat ook in andere vormen van 

bestuurdersaansprakelijkheid de toepassing van deze maatstaf niet onomstreden is. Zie bijvoorbeeld de 
bezwaren van Westenbroek 2017, hoofdstuk 3-8. 
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deze term echter telkens naar de toepassing van deze maatstaf in het onrechtmatige 
daadsrecht.

Ten slotte is het ook goed om de term ‘onrechtmatige daad’ te verduidelijken, 
want deze term kan twee verschillende dingen betekenen. Het begrip onrechtmatige 
daad wordt allereerst en vooral gebruikt voor artikel 6:162 BW als geheel, maar het 
kan ook wijzen op een onderdeel van artikel 6:162 BW. Zo bezien is onrechtmatige 
daad in de ruime zin van het woord eigenlijk een pars pro toto. Dat zal ik toelichten. 
Zoals hierna ook blijkt in par. IV.2.2.3 bevat artikel 6:162 BW vijf cumulatieve 
vereisten, en één van die vereisten (in artikel 6:162 lid 2) houdt in dat er sprake moet 
zijn van een ‘onrechtmatige daad’. Met onrechtmatige daad wordt volgens artikel 
6:162 lid 2 BW bedoeld een inbreuk op een recht, strijd met een wettelijke plicht of 
strijd met het ongeschreven recht. Dit vereiste ziet dus op de onrechtmatigheidstoets, 
waarbij een bepaald verband wordt gelegd met een gedraging en een norm. Vanwege 
de dubbele betekenis van onrechtmatige daad, pleegt men onderscheid te maken 
tussen de ‘onrechtmatige daad in de ruime zin van het woord’ (als grondslag voor de 
aansprakelijkheid tot schadevergoeding, zoals is bepaald in artikel 6:162 lid 1 BW) en 
‘onrechtmatige daad in de enge zin van het woord’ (de onrechtmatigheidstoets, dus 
de eerste van de vijf cumulatieve eisen van artikel 6:162 lid 1 BW die nader wordt 
gespecificeerd in artikel 6:162 lid 2 BW). Wanneer ik schrijf ‘aansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad’ dan gebruik ik de term in de ruime zin, en wanneer 
ik het heb over het ‘plegen van een onrechtmatige daad’ dan bedoel ik tenzij anders 
aangegeven een onrechtmatige daad in de enge zin van het woord. 

IV.2 DE ERNSTIG VERWIJT-DOCTRINE 

IV.2.1 Inleiding

Voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, is de onrechtmatige daad de 
aangewezen grondslag. Voor bestuurders van rechtspersonen wordt het onrechtmatige 
daadleerstuk anders ingevuld: volgens de heersende leer is een bestuurder pas 
aansprakelijk op grond van onrechtmatige daad als hem persoonlijk een ernstig verwijt 
treft. In deze paragraaf ga ik in op de inhoud en achtergrond van deze ernstig verwijt-
doctrine. 

In paragraaf IV.2.3 sta ik eerst stil bij de rechtshistorische achtergrond van het 
afwijkende, restrictieve aansprakelijkheidsregime dat thans wordt toegepast voor 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. In dat kader leg ik 
aan de hand van een aantal sleutelarresten uit hoe de ernstig verwijt-maatstaf van 
artikel 2:9 BW terecht is gekomen in het onrechtmatigedaadsrecht. Vervolgens ga ik 
in paragraaf IV.2.4 tot en met paragraaf IV.2.6 nader in op het karakter en de inhoud 
van de ernstig verwijt-maatstaf. Hierbij besteed ik onder meer aandacht aan de vraag 
hoe het persoonlijke karakter van het verwijt moet worden begrepen en onder welke 
omstandigheden een ernstig verwijt kan worden aangenomen. Daarna beantwoord 
ik in paragraaf IV.2.7 de vraag welke voorwaarden naast de ernstig verwijt-maatstaf 
gelden voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. Daarbij 
ga ik ook in op de verhouding tussen de ernstig verwijt-maatstaf enerzijds en de 
vereisten van artikel 6:162 BW anderzijds. In paragraaf IV.2.8 sta ik nog stil bij het 
toepassingsbereik van de ernstig verwijt-maatstaf: ik ga in op de vraag door wie en in 
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welke gevallen een beroep kan worden gedaan op de bescherming tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid die de ernstig verwijt-maatstaf biedt.

Ten slotte volgt in par. IV.2.9 een tussenconclusie. De uitkomst van deze 
paragraaf is dat de ernstig verwijt-maatstaf rechtshistorisch en rechtstheoretisch 
gezien ongefundeerd is, dat de maatstaf niet past in de rechtssystematiek van 
artikel 6:162 BW, dat de inhoud van de maatstaf vaag en veranderlijk is, en dat het 
toepassingsbereik scherpte mist. Deze conclusie is van belang voor de afweging welk 
aansprakelijkheidsregime moet worden toegepast bij bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad, want bij die keuze moet in acht worden genomen of de 
regimes duidelijk, coherent en functioneel zijn. De aanwezigheid van interne problemen 
bij het ene regime levert een extra argument op om te kiezen voor het andere. 

Maar eerst: zoals aangegeven bestaan er nog andere vormen bestuurdersaanspra-
kelijkheid, en daarom volgt nu in par. IV.2.2 een korte terreinverkenning van het be-
stuurdersaansprakelijkheidsrecht. Hierin bespreek ik hoe onrechtmatigedaadsaanspra-
kelijkheid van bestuurders zich verhoudt tot aanverwante aansprakelijkheidsfiguren. 

IV.2.2 Terreinverkenning

IV.2.2.1 Inleiding

Om te begrijpen waar de ernstig verwijt-maatstaf vandaan komt, en om te 
verduidelijken hoe de verschillende aansprakelijkheidsfiguren zich tot elkaar 
verhouden, ga ik in deze paragraaf eerst kort in op enkele aanverwante vormen van 
bestuurdersaansprakelijkheid. In het civiele bestuurdersaansprakelijkheidsrecht pleegt 
men een onderscheid te maken tussen interne- en externe bestuurdersaansprakelijkheid. 
Interne bestuurdersaansprakelijkheid gaat over de aansprakelijkheid van de bestuurder 
jegens de rechtspersoon, terwijl externe bestuurdersaansprakelijkheid gaat over de 
aansprakelijkheid jegens derden. Beide soorten kennen verschillende varianten, 
en elke variant heeft zijn eigen wettelijke grondslag, ratio en criteria. Ik bespreek 
de belangrijkste varianten hierna in vogelvlucht. Omdat de rest van paragraaf IV.2 
betrekking heeft op externe bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad, sta ik uitvoeriger stil bij de vereisten van artikel 6:162 BW. 

IV.2.2.2 Interne bestuurdersaansprakelijkheid

De bekendste16 vorm van interne aansprakelijkheid vindt haar grondslag in artikel 
2:9 BW.17 Lid 1 van dit artikel bepaalt dat de bestuurder tegenover de vennootschap 
gehouden is tot een behoorlijke vervulling van zijn taak. Voorts bepaalt lid 2 dat elke 
bestuurder verantwoordelijkheid draagt voor de algemene gang van zaken, en dat hij 
voor het geheel aansprakelijk is ter zake van ‘onbehoorlijk bestuur’. Het gaat hierbij 
om een collectieve, hoofdelijke aansprakelijkheid. Daarnaast bepaalt lid 2 dat de 
bestuurder aan de aansprakelijkheid jegens de vennootschap kan ontsnappen, wanneer 

16 Andere vormen van interne aansprakelijkheid, hier niet verder besproken, zijn bijvoorbeeld de 
aansprakelijkheid van de bestuurder jegens de vennootschap in verband met tekorten die ontstaan 
na uitkeringen van winst of reserves (2:216 BW) of van dividend (artikelen 2:207 en 2:208 BW), of 
aansprakelijkheid in verband met gemaakte enquêtekosten (2:354 BW). 

17 Zie uitvoerig over 2:9 BW Schild & Timmerman 2014, p. 270-274; Asser/Maeijer, Van Solinge & Nieuwe 
Weme 2-II* 2009/445; J.B. Huizink, GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 5.4, Interne aansprakelijkheid.
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hij kan aantonen dat hem geen ‘ernstig verwijt’ kan worden gemaakt en hij niet nalatig 
is geweest in het treffen van maatregelen om de gevolgen van onbehoorlijk bestuur af 
te wenden. 

De ernstig verwijt-toets van artikel 2:9 lid 2 BW is een codificatie van de regel 
uit het Staleman/Van de Ven-arrest.18 In dat arrest heeft de Hoge Raad voor de 
aansprakelijkheid van de bestuurder jegens de vennootschap aansluiting gezocht bij 
de toets die gold voor de aansprakelijkheid van een werknemer jegens zijn werkgever. 
Onder het oude BW was voor werknemersaansprakelijkheid een ernstig verwijt vereist, 
waarmee werd bedoeld dat er sprake moest zijn van opzet of bewuste roekeloosheid.19 
In de loop der jaren heeft de ernstig verwijt-maatstaf in artikel 2:9 BW een eigen, van 
werknemersaansprakelijkheid losstaande invulling gekregen.20

Of de bestuurder een ernstig verwijt treft, dient te worden beoordeeld aan de hand 
van alle omstandigheden van het geval. In het Staleman/Van de Ven-arrest heeft de 
Hoge Raad daarover de volgende aanwijzingen gegeven: 

“Tot de in aanmerking te nemen omstandigheden behoren onder meer de aard 
van de door de rechtspersoon uitgeoefende activiteiten, de in het algemeen daaruit 
voortvloeiende risico’s, de taakverdeling binnen het bestuur, de eventueel voor 
het bestuur geldende richtlijnen, de gegevens waarover de bestuurder beschikte 
of behoorde te beschikken ten tijde van de aan hem verweten beslissingen of 
gedragingen, alsmede het inzicht en de zorgvuldigheid die mogen worden verwacht 
van een bestuurder die voor zijn taak berekend is en deze nauwgezet vervult.”21

Als de aandeelhoudersvergadering décharge verleent aan de bestuurders, kunnen de 
bestuurders in beginsel niet meer door de rechtspersoon aansprakelijk worden gesteld 
voor het door hen gevoerde beleid. Het décharge dekt echter alleen de handelingen 
van de bestuurders die aan bod zijn gekomen in het jaarverslag, de jaarrekening of de 
aandeelhoudersvergadering. Voor verzwegen bestuursfouten kunnen bestuurders op 
grond van artikel 2:9 nog wel aansprakelijk worden gesteld. Merk op dat bij de nader te 
bespreken externe bestuurdersaansprakelijkheidsregelingen, inclusief die van artikelen 
2:138, 2:248 en 6:162 BW, de bestuurder aansprakelijkheid niet kan ontlopen met een 
beroep op décharge. Décharge is immers een interne aangelegenheid, dit levert dus 
geen vrijwaring op jegens externe partijen. 

18 HR 10 januari 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2243, NJ 1997/360, m.nt. Maeijer; JOR 1997/29 (Staleman/ 
Van de Ven), r.o. 3.3.1.

19 Zie voor verwijzing naar de relevante jurisprudentie en parlementaire geschiedenis, Strik 2009, 
par.  2.2; Van Schilfgaarde 2017, p.  486 e.v.; en Maeijer in zijn annotatie onder nr. 3, bij HR 4 april 
2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3419, NJ 2003/538 (Skipper). Deze nieuwe formulering (opzet of bewuste 
roekeloosheid’) is ook gecodificeerd in artikel 6:170 lid 3 BW en 7:661 BW. Ondanks de nieuwe 
formulering heeft de wetgever geen wijzigingen beoogd. 

20 Huizink, in: GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 8.2.1 en 8.3.1; Van Schilfgaarde in zijn annotatie 
(par. 8) onder Hezemans Air, HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628, NJ 2015/21 (Hezemans 
Air); Schild 2015, par. 2.2; Westenbroek 2016a; Tjittes 2017, p. 377; Strik 2010, par. 2.2.2. Zie voor een 
kritische analyse van de introductie, ratio en toepassing van het ernstig verwijt-criterium in artikel 2:9 
BW, Westenbroek 2017, hoofdstuk 4-7. Zie ook hierna onder par. IV.3.2.2.

21 HR 10 januari 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2243, NJ 1997/360, m.nt. Maeijer; JOR 1997/29 (Staleman/
Van de Ven), r.o. 3.3.1.
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IV.2.2.3 Externe bestuurdersaansprakelijkheid

Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikelen 2:138 BW en 2:248 BW

Niet alleen de rechtspersoon, maar ook derden kunnen de bestuurder persoonlijk 
aansprakelijk stellen. Er bestaan verschillende vormen van externe bestuurders-
aansprakelijkheid. Als de rechtspersoon failliet is, kan de curator de bestuurder van 
een NV (op grond van artikel 2:138 BW) of van een BV (artikel 2:248 BW) persoonlijk 
aansprakelijk stellen voor het tekort in de faillissementsboedel.22 Voor deze vorm van 
aansprakelijkheid is vereist dat: 1) de bestuurder zijn taak kennelijk onbehoorlijk heeft 
vervuld en 2) deze onbehoorlijke taakvervulling een belangrijke oorzaak was van het 
faillissement. Volgens de Hoge Raad is er sprake van kennelijk onbehoorlijk bestuur 
sprake als ‘geen redelijk denkend bestuurder – onder dezelfde omstandigheden – aldus 
gehandeld zou hebben’.23

Het gaat bij deze regelingen net als bij artikel 2:9 BW om een collectieve 
verantwoordelijkheid. Voldoende is dat één van de bestuurders zijn taak onbehoorlijk 
heeft vervuld. De bestuurder kan zich echter disculperen door aan te tonen dat de 
onbehoorlijke taakvervulling niet aan hem te wijten is, en dat hij niet nalatig is geweest 
in het treffen van maatregelen om de gevolgen te beperken (art. 2:238 lid 3 en 2:248 lid 
3 BW). Uit de jurisprudentie volgt dat de lat voor disculpatie betrekkelijk hoog ligt. Het 
tweede lid van artikelen 2:138 en 2:248 BW bevat een tweetal bijzondere bewijsregels. 
Allereerst staat vast dat de bestuurders hun taak niet behoorlijk hebben vervuld, als 
de administratie van de rechtspersoon niet voldoet aan de eisen die worden gesteld in 
artikel 2:10 BW. Ten tweede bestaat in een dergelijk geval het wettelijke vermoeden dat 
de inadequate administratie een belangrijke oorzaak is geweest van het faillissement.

In oudere literatuur is opgemerkt dat langs de weg van 2:138 en 2:248 BW 
mogelijk ook saneringskosten van milieuschade kan worden verhaald op de 
bestuurders van de failliete vennootschap.24 In dit hoofdstuk beperk ik me echter 
tot milieuaansprakelijkheid van bestuurders op grond van onrechtmatige daad (art. 
6:162 BW). De onrechtmatige daad is mijns inziens namelijk een directere, zuiverdere 
grondslag voor milieuaansprakelijkheid. Bij milieuaansprakelijkheid van een 
bestuurder op grond van onrechtmatige daad draait het om de vraag of de bestuurder 
zelf een milieuovertreding begaat; hij moet toerekenbaar een milieunorm schenden 
ten gevolge waarvan een derde milieuschade heeft opgelopen. De aansprakelijkheid 
van een bestuurder voor milieuschade op grond van artikel 2:138 en 2:248 BW is 
omslachtiger en anders van aard. Het faillissement van de vennootschap hoeft immers 
niet te zijn veroorzaakt door een milieuovertreding (sterker nog, soms is het schenden 
van milieuvoorschriften erg lucratief voor de vennootschap en de betrokkenen). 
Ik sluit niet uit dat het mogelijk is om op grond van artikel 2:138 of 2:248 BW de 
saneringskosten voor milieuschade te verhalen op een bestuurder. De grondslag voor 

22 Er bestaat discussie over de vraag of deze vorm van bestuurdersaansprakelijkheid moet worden geschaard 
onder interne of externe bestuurdersaansprakelijkheid. Over het rechtskarakter: Huizink 2009, par. 2.2; 
Lennarts, in: T&C Burgerlijk Wetboek, art. 2:138 BW, nr. 2. Dat er geen sprake is van aansprakelijkheid 
van de bestuurder jegens de rechtspersoon, maar jegens de boedel, blijkt uit HR 18 september 2009, 
ECLI:NL:HR:2009:BI5912, NJ 2009/438; RO 2009/75 (Stichting Derdengelden Simon).

23 HR 8 juni 2001, ECLI:NL:HR:2001:AB2053, NJ 2001/454 (Panmo Produktie BV).
24 Huizink 1994, par. 5. 
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deze bestuurdersaansprakelijkheid kan dan echter ook zijn gelegen in bijvoorbeeld 
de slordige boekhouding of een gedraging van een medebestuurder. Dan is er dus 
niet waarlijk sprake van ‘milieuaansprakelijkheid’; de mogelijkheid om milieuschade 
te verhalen is dan een toevallige bijkomstigheid. Bijkomende voordelen van de 
onrechtmatige daad ten opzichte van de regelingen in artikel 2:138 en 2:248 BW is dat 
een derde die milieuschade heeft geleden de bestuurder ook aansprakelijk kan stellen 
voor een milieuovertreding wanneer de rechtspersoon (nog) niet failliet is. Bovendien 
kunnen derden die milieuschade hebben ondervonden zelf artikel 6:162 BW inroepen, 
terwijl bij artikel 2:138 BW en 2:248 BW alleen de curator de bestuurder aansprakelijk 
kan stellen. Om deze redenen ga ik in dit hoofdstuk over civiele milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden niet nader in op artikelen 2:138 en 2:248 BW. 

Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW

Inleiding
De belangrijkste grondslag voor externe bestuurdersaansprakelijkheid in het kader van 
dit onderzoek, is de onrechtmatige daad (artikel 6:162 BW). Zoals gezegd wordt in 
de ernstig verwijt-doctrine voor de aansprakelijkheid van bestuurders op grond van 
de onrechtmatige daad – naast de gewone vereisten van artikel 6:162 BW – vereist 
dat de bestuurder persoonlijk een ernstig verwijt treft.25 Op de betekenis, werking en 
toepasselijkheid van de ernstig verwijt-maatstaf zal ik in de rest van paragraaf IV.2 
uitvoerig ingaan. Maar omdat voor bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad ook moet worden voldaan aan de vereisten van artikel 6:162 BW,26 en omdat deze 
vereisten in de ondernemingsrechtelijke literatuur zelden worden belicht, schets ik 
hierna in vogelvlucht het juridische kader van de onrechtmatige daad waarbij ik ook 
een aantal begrippen verduidelijk.27 Ik houd het beknopt, want alle vereisten komen 
met verdere verwijzingen en met (milieurechtelijke) voorbeelden uitvoerig aan bod in 
paragraaf IV.5.3-IV.5.7.

Vestigingsfase
Voor de verplichting tot schadevergoeding op grond van artikel 6:162 BW worden twee 
fases onderscheiden: de vestigingsfase en de omvangsfase. In de vestigingsfase wordt 
vastgesteld óf er aansprakelijkheid is, terwijl in de omvangsfase wordt bezien hoe ver 
die aansprakelijkheid strekt.28 Artikel 6:162 lid 1 BW bevat de criteria voor het vestigen 
van de aansprakelijkheid tot schadevergoeding. Het artikel luidt als volgt: 

“Hij die jegens een ander een onrechtmatige daad pleegt, welke hem kan worden 
toegerekend, is verplicht de schade die de ander dientengevolge lijdt, te vergoeden.” 
[onderstrepingen TRB]

25 Zie over de verhouding tussen de ernstig verwijt-maatstaf en de gewone vereisten van de onrechtmatige 
daad par. IV.2.5 en IV.2.7.

26 Zie voor toelichting op en verdere verwijzingen bij dit standpunt hierna par. IV.2.7.3.
27 Bovendien is het doorlopen van de vereisten van artikel 6:162 BW nuttig omdat – zoals Karapetian 

terecht opmerkt – bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad een complex leerstuk is. 
Karapetian 2019, p. 429.

28 Hartlief e.a. 2018, nr. 214.
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Uit dit artikel kunnen (in iets gewijzigde volgorde) vijf voorwaarden worden 
gedestilleerd: 1) onrechtmatigheid, 2) toerekenbaarheid, 3) relativiteit, 4) schade, en 
5) causaliteit. De criteria zijn cumulatief; als één van de vereisten niet wordt vervuld, is 
er geen aansprakelijkheid tot schadevergoeding. 

1) Onrechtmatigheid
Uit het eerste lid van artikel 6:162 BW volgt dat voor het vestigen van aansprakelijkheid 
tot schadevergoeding er sprake moet zijn van een ‘onrechtmatige daad’. Artikel 6:162 
lid 2 BW verduidelijkt wanneer er sprake is van een onrechtmatige daad (in de enge zin 
van het woord29): 

“Als onrechtmatige daad worden aangemerkt een inbreuk op een recht en een doen 
of nalaten in strijd met een wettelijke plicht of met hetgeen volgens ongeschreven 
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt, een en ander behoudens de 
aanwezigheid van een rechtvaardigingsgrond.” [onderstreping TRB] 

Er zijn dus drie onrechtmatigheidsgronden te onderscheiden: inbreuk op een recht, 
strijd met de wet en strijd met het ongeschreven recht. De onrechtmatigheidsgronden 
zijn geen exclusieve domeinen: de categorieën zullen vaak overlappen. Zo is een 
mishandeling zowel een inbreuk op een recht (lichamelijke integriteit), in strijd 
met de wet (art. 300 Sr), en in strijd met hetgeen volgens ongeschreven recht in het 
maatschappelijk verkeer betaamt. Er bestaat geen hiërarchie: strijd met ongeschreven 
recht is net zo onrechtmatig als strijd met een wettelijk voorschrift.30 Opmerking 
verdient dat artikel 6:162 lid 2 BW zelf geen gedragsnorm bevat waaraan kan worden 
getoetst: het is een doorgeefluik naar subjectieve rechten, wettelijke voorschriften en het 
ongeschreven recht.31 Voor het vaststellen van de onrechtmatigheid van een gedraging 
moet dus altijd verder worden gekeken dan artikel 6:162 BW. 

2) Toerekenbaarheid
Het tweede vereiste van artikel 6:162 BW, is toerekenbaarheid.32 Waar het onrecht-
matigheidsvereiste een verband legt tussen een daad en een norm, ziet toerekenbaarheid 
op het verband tussen de daad en de dader. Artikel 6:162 lid 3 BW bepaalt wanneer dit 
verband kan worden gelegd:

“Een onrechtmatige daad kan aan de dader worden toegerekend, indien zij te wijten 
is aan zijn schuld of aan een oorzaak welke krachtens de wet of de in het verkeer 
geldende opvattingen voor zijn rekening komt.”

Uit deze bepaling volgt dat er drie manieren zijn voor de toerekening van een 
verboden gedraging. De belangrijkste, is ‘schuld’. Het gaat hierbij om een gradatie 
van gesubjectiveerde verwijtbaarheid. Er is sprake van schuld wanneer de gedaagde 

29 Het onderscheid tussen onrechtmatige daad in de enge en in de ruime zin van het woord licht ik toe in 
par. IV.1.4.

30 Hartlief e.a. 2018, p.  25. Aan strijd met een wettelijk voorschrift zijn wel bepaalde praktische en 
bewijstechnische voordelen verbonden. Zie hieromtrent par. IV.5.3.5. 

31 De onrechtmatige daden worden dus niet afzonderlijk in de wet omschreven zoals bijvoorbeeld wel 
geval is in het strafrecht met strafbare feiten: Asser/Sieburgh 6-IV 2019/7 en 35.

32 Zie hierover uitvoerig Sieburgh 2000 en Asser/Sieburgh 6-IV 2019/3.2.
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gezien zijn kennis, kunde, hoedanigheid en andere persoonlijke kenmerken anders 
had kunnen en moeten handelen.33 De schulduitsluitingsgronden die bekend zijn in 
het strafrecht, kunnen ook de toerekening op grond van schuld in de weg staan.34 
Ten tweede bestaan er (voor specifieke, hier niet ter zake doende gevallen) wettelijke 
toerekeningsgronden.35 Ten slotte kan onder bijzondere omstandigheden soms een 
onrechtmatige daad buiten schuld en zonder wettelijke toerekeningsgrond toch worden 
toegerekend aan de dader krachtens verkeersopvatting. Bijvoorbeeld, onervarenheid 
– een omstandigheid die gelet op de gesubjectiveerde invulling van het schuldbegrip 
aan de weg kan staan aan verwijtbaarheid – kan krachtens in het verkeer geldende 
opvattingen toch voor rekening van de dader komen.36

3) Relativiteit
Artikel 6:162 lid 1 BW bepaalt dat de onrechtmatige daad ook ‘jegens’ een ander moet 
zijn gepleegd. In aanvulling daarop bepaalt artikel 6:163 BW dat:

“Geen verplichting tot schadevergoeding bestaat, wanneer de geschonden norm 
niet strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeelde die heeft geleden.”

Vanwege het relativiteitsvereiste bestaat er pas een recht op schadevergoeding als de 
geschonden norm ook strekt tot de bescherming van de belangen van de eiser. Het 
relativiteitsvereiste ziet dus op het verband tussen de norm en het geschonden belang.37

4) Schade
Voor aansprakelijkheid tot schadevergoeding op grond van artikel 6:162 BW is een 
toerekenbare onrechtmatige daad jegens een ander niet voldoende; er moet ook sprake 
van schade zijn. Logisch, want zonder schade is er niets te vergoeden. Onder schade 
verstaat artikel 6:95 BW ‘vermogensschade of ander nadeel’. Vermogensschade omvat 
zowel verlies als gederfde winst (art. 6:96 BW). Ander nadeel kan alleen worden 
vergoed voor zover de wet hierin voorziet. Bij ander nadeel kan bijvoorbeeld worden 
gedacht aan ideële schade in de in art. 6:106 BW genoemde gevallen. 

5) Causaal verband
Een schadeveroorzakende toerekenbare gedraging jegens benadeelde en de aanwe-
zig heid van schade is nog altijd niet toereikend voor de aansprakelijkheid tot 
schadevergoeding op grond van artikel 6:162 BW. Ingevolge het woord ‘dientengevolge’ 
in artikel 6:162 lid 1 BW moet de eiser bovendien bewijzen dat de onrechtmatige daad 
een noodzakelijke oorzaak is (‘Condicio sine qua non’ of kortweg: ‘CSQN’) van de door 
hem geleden schade. Het causaliteitsvereiste legt dus een verband tussen de daad en de 
schade.38

33 Over deze subjectieve invulling van toerekening krachtens schuld, zie Sieburgh 2000 en Asser/Sieburgh 
6-IV 2019/106.

34 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/108-113.
35 Zoals bijvoorbeeld art. 6:165 BW over toerekening wanneer de onrechtmatige daad is verricht onder 

invloed van een geestelijke of lichamelijke tekortkoming. 
36 De verschillende toerekeningsgronden komen uitvoeriger aan bod in par. IV.5.4. 
37 Zie hieromtrent uitvoerig Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:163 BW; Asser/Sieburgh 6-IV 

2019/3.4; par. Nuninga 2018, par. 3.1 Relativiteit als fundamenteel privaatrechtelijk concept.
38 Het causaliteitsvereiste licht ik verder toe in par. IV.5.7.
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Omvangsfase
Wanneer alle vijf vereisten van artikel 6:162 BW zijn vervuld en de aansprakelijkheid 
tot schadevergoeding is gevestigd, dient nog de omvang van de verhaalbare schade te 
worden vastgesteld. Afdeling 6.1.10 BW bevat een algemene regeling voor alle wettelijke 
verplichtingen tot schadevergoedingen, dus ook voor schadevergoedingen op grond 
van artikel 6:162 BW.39 Artikel 6:98 BW luidt als volgt: 

“Voor vergoeding komt slechts in aanmerking schade die in zodanig verband staat 
met de gebeurtenis waarop de aansprakelijkheid van de schuldenaar berust, dat zij 
hem, mede gezien de aard van de aansprakelijkheid en van de schade, als een gevolg 
van deze gebeurtenis kan worden toegerekend.” [curs. TRB] 

Ingevolge artikel 6:98 BW dient derhalve te worden onderzocht welke schade de gedaagde 
kan worden toegerekend. Let wel, het gaat hier om een ander soort ‘toerekening’ dan de 
toerekening die we tegenkwamen in de vestigingsfase, in de zin van 6:162 lid 3 BW. Het 
gaat bij artikel 6:98 BW niet om het verband tussen de onrechtmatige daad en de dader, 
maar om de afbakening van de aansprakelijkheid van degene die een onrechtmatige 
daad heeft gepleegd.40 

Voor de toerekening van schade wordt de ‘leer van de redelijke toerekening’ 
gehanteerd.41 Deze leer, die ook wel bekend staat als de ‘Brunner-methode’, is een 
multifactorbenadering; er worden verschillende aanknopingspunten onderscheiden 
die voor dan wel juist tegen de toerekening van schade pleiten. Bij deze toerekening 
speelt causaliteit opnieuw een rol, maar in plaats van het CSQN-verband wordt gekeken 
naar de proximiteit van de gevolgen; hoe ver is de schade causaal gezien verwijderd 
van de onrechtmatige daad? Een andere factor van de redelijke toerekening betreft 
de voorzienbaarheid van schade: kon de laedens weten dat diens doen of nalaten een 
ander nadeel zou opleveren? Andere factoren zijn de aard van de schade, de mate van 
schuld en de hoedanigheid van de gedaagde.

Zodra is vastgesteld welk deel van de schade in redelijkheid kan worden toegerekend 
aan de gedaagde, zijn er nog andere factoren die de omvang van de aansprakelijkheid 
kunnen beïnvloeden. Zo kan de rechter de vergoedingsplicht minderen wanneer een 
deel van de schade zich in de schuld- of risicosfeer bevindt van de gelaedeerde (eigen 
schuld, artikel 6:101 BW). De rechter kan nog op grond van redelijkheid en billijkheid 
de hoogte van de schadevergoeding matigen, al is dit niet vaak aan de orde.

IV.2.3 Totstandkoming van de ernstig verwijt-doctrine

IV.2.3.1 Inleiding

Om te beoordelen of de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf gerechtvaardigd is 
in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad, is van 
belang te weten hoe deze maatstaf terecht is gekomen in het onrechtmatige daadsrecht. 
Een rechtshistorisch stapje terug kan verhelderend werken en geeft antwoord 

39 De schadevergoedingsverplichting kent ook andere grondslagen, zoals artikel 6:74 BW (wanprestatie) of 
de vergoedingsplicht op basis van artikel 185 WVW. 

40 De verschillende vormen van toerekening zet ik naast elkaar en licht ik toe in par. IV.5.4.5.
41 Zie uitvoerig Asser/Sieburgh 6-II 2017/57 e.v.; R.J.B. Boonekamp, in: GS Schadevergoeding, art. 6:98 BW.
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op verschillende relevante vragen in het kader van dit hoofdstuk. Bijvoorbeeld, 
(hoe lang) wordt de ernstig verwijt-doctrine door de Hoge Raad omarmd? Welke 
juridische of beleidsmatige argumenten gebruikt de Hoge Raad om de introductie 
van het afwijkende aansprakelijkheidsregime voor bestuurders te onderbouwen? 
Welke omstandigheden hebben in de sleutelarresten een rol gespeeld bij de keuze om 
bestuurders aanvullend (of juist niet) te beschermen? En hoe hebben de vereisten voor 
bestuurdersaansprakelijkheid zich naar verloop van tijd ontwikkeld? Oftewel, enige 
kennis van de historische ontwikkeling is niet alleen van belang om de inhoud van het 
criterium te begrijpen, maar ook relevant voor de vragen die aan bod komen in de latere 
paragrafen, waaronder de vraag of de toepassing van deze maatstaf in milieugevallen 
is gerechtvaardigd.

Over het antwoord op de vraag sinds wanneer voor bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van onrechtmatige daad de ernstig verwijt-maatstaf geldt, wordt verschillend 
gedacht. De jurisprudentie van de Hoge Raad is ‘grillig’ te noemen42 en laat zich op 
verschillende manieren interpreteren. De onduidelijkheid over het precieze moment 
van de totstandkoming van de ernstig verwijt-doctrine is mede te verklaren doordat de 
verwijtbaarheidsmaatstaf voor bestuurdersaansprakelijkheid verschillende gedaantes 
heeft gehad. Zo sprak de Hoge Raad onder meer van een ‘persoonlijk verwijt’, een 
‘voldoende ernstig verwijt’, ‘bewuste roekeloosheid’, en uiteindelijk van een ‘persoonlijk 
ernstig verwijt’.43 Een aantal auteurs betoogt dat telkens sprake was van dezelfde toets 
in verschillende formuleringen.44 De formuleringen zouden allemaal tot uitdrukking 
brengen dat bestuurders slechts onder bijzondere omstandigheden persoonlijk 
aansprakelijk gesteld kunnen worden. Assink schrijft bijvoorbeeld dat ‘wie goed kijkt, 
ziet dat de Hoge Raad lange lijnen trekt’, en die lijnen zouden herleidbaar zijn tot 
jurisprudentie uit het begin van de vorige eeuw.45 Andere auteurs menen dat de Hoge 
Raad pas recenter, in 2006, een afwijkende aansprakelijkheidsdrempel heeft erkend.46 

42 Deze duiding werd gebruikt door Van Veen 2016, par. 3.4. Van Schilfgaarde 2017, p. 486 spreekt van een 
‘soms turbulente ontwikkeling van het leerstuk’.

43 Aldus ook de opmerking van Van Schilfgaarde in zijn annotatie onder HR 30 september 2005, 
ECLI:NL:PHR:2005:AT5154, NJ 2006/312, nr. 5: “Persoonlijk verwijt, bewuste roekeloosheid, ernstig 
verwijt, voldoende ernstig verwijt. Het is niet zo makkelijk om een duidelijke lijn in de rechtspraak van 
de Hoge Raad te ontdekken.” In de literatuur zijn nog meer formuleringen en suggesties voor toetsen te 
vinden. Zie bijvoorbeeld Assink 2007, p. 618, die ‘schuldig ondermaats gedrag’ een betere aanduiding 
vindt.

44 Zie o.a. Schild 2015, p. 1049; Assink 2013b, nr. 9 en voetnoot 24, die meent dat het telkens om dezelfde 
toets gaat; Assink e.a. 2011, p. 27 e.v., die menen dat de Hoge Raad al sinds 2000 ‘heeft verduidelijkt’ 
dat de ernstig verwijt-maatstaf ook centraal staat in bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad. Kroeze, Timmerman & Wezeman 2017, p.  188, lijken te menen dat de Beklamel-regel zoals 
die geformuleerd is in HR Ontvanger/Roelofsen (dus inclusief persoonlijk ernstig verwijt) vaste 
jurisprudentie is die kan worden herleid tot o.m. HR 8 januari 1999, ECLI:NL:HR:1999:ZC2812, NJ 
1999/318, m.nt. Maeijer (Pelco/Sturkenboom). Ook Huizink gaat reeds in 1994 er vanuit dat de Beklamel-
toets in termen van ernstige verwijtbaarheid moet worden geredeneerd: Huizink 1994, par. 5d. 

45 Assink 2018, p. 504 in voetnoot 7, onder verwijzing naar HR 25 november 1927, ECLI:NL:HR:1927:BG9436, 
NJ 1928, p.  634, m.nt. Scholten (Kretzschmar/Mendes de Léon). Ook Timmerman 2016 meent (in 
voetnoot 20) dat het stellen van hogere eisen aan de aansprakelijkheid van bestuurders dan aan de 
‘primaire daders’, een gedachte is die kan worden herleid tot het Kretschmar/Mendes de Léon-arrest. 

46 Westenbroek 2017, p.  313-321, 330-333; Karapetian 2019, par.  2.2-2.3; AG Spier, par.  3.14, bij HR 
18  januari 2002, ECLI:NL:HR:2002:AD6623, NJ 2002/96 (Steins/APS). De Valk schrijft in 2009 dat 
de Hoge Raad nog geen strengere norm in de zin van opzet, grove schuld of ernstige verwijtbaarheid 
als algemene voorwaarde voor de aansprakelijkheid van de bestuurder uit onrechtmatige daad heeft 
geformuleerd, en het ernstig verwijt-criterium komt nog niet aan bod bij de bespreking van de 
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Zoals uit mijn duiding van de ontwikkelingen verderop in deze paragraaf volgt, sluit ik 
me aan bij de laatste groep.

Hierna geef ik aan de hand van een aantal sleutelarresten een korte schets van de 
ontwikkeling van bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad. Het gaat hierbij 
niet om een uitvoerige inhoudelijke bespreking van de casussen en de rechtsregels 
uit de sleutelarresten, maar primair om de vraag of – en zo ja, op welk moment – er 
voor bestuurders van rechtspersonen een afwijkend aansprakelijkheidsregime is gaan 
gelden.47 In dat kader sta ik ook stil bij de botsende rechtshistorische duidingen in dit 
verband. 

IV.2.3.2 Beginpunt: normale aansprakelijkheidsregels

Een belangrijk arrest waarin de Hoge Raad zich principieel uitspreekt over de 
mogelijkheid om bestuurders aansprakelijk te stellen uit onrechtmatige daad, is het 
Kretschmar/Mendes de Léon-arrest uit 1927.48 In dit arrest neemt de Hoge Raad afstand 
van de tot dan toe aangehangen orgaantheorie. De orgaantheorie houdt in dat de 
gedragingen van een orgaan van een vennootschap (zoals een bestuurder) dat handelt 
binnen diens bevoegdheden, volledig wordt toegerekend aan de rechtspersoon.49 Een 
dergelijke gedraging heeft dan enkel te gelden als de gedraging van de vennootschap, 
en daarom kan niet het orgaan maar slechts de vennootschap voor de gedraging 
aansprakelijk worden gesteld.50 

De afwijzing van de orgaantheorie brengt met zich dat bestuurders die zelf een 
onrechtmatige daad hebben gepleegd (of dat nou binnen- of buiten bevoegdheid 
gebeurde) persoonlijk aansprakelijk gesteld kunnen worden. In casu achtte de 
Hoge Raad de bestuurders van de Amsterdamse Handelsbank NV gehouden tot het 
betalen van een schadevergoeding, omdat zij “tegen betere weten in een geheel scheeve 
voorstelling van den staat van zaken in de N.V. [geven]” waardoor een derde wordt 
bewogen aandelen te nemen voor een veel te hoge prijs.

In het arrest benadrukt de Hoge Raad dat voor de aansprakelijkheid van de leden 
van het orgaan is vereist dat zij zelf een toerekenbare onrechtmatige gedraging hebben 
verricht. Hiermee roept de Hoge Raad echter geen bijzondere aansprakelijkheidsdrempel 
voor organen van vennootschappen in het leven; dit uitgangspunt sluit aan bij de 
voorwaarden voor aansprakelijkheid die voortvloeien uit artikel 6:162 BW.51 

aansprakelijkheid van leidinggevenden uit onrechtmatige daad. Overigens is ze wel in het kader van wat 
zij noemt ‘secundaire aansprakelijkheid’ voorstander van het stellen van ernstig verwijtbaar handelen als 
eis in het kader van de toerekening aan de bestuurder, en ze meent dat voor de aansprakelijkheid jegens 
schuldeisers deze drempel wel bestaat. De Valk 2009, p. 140-142, 197. 

47 Zie voorts de rechtshistorische analyse van Westenbroek 2017, hoofdstuk 9-10 en Karapetian 2019, par. 2.3. 
48 HR 25 november 1927, ECLI:NL:HR:1927:BG9436, NJ 1928, p.  634, m.nt. Scholten (Kretzschmar/

Mendes de Léon). Zie voor een uitvoerige analyse van dit arrest Karapetian 2019, par. 2.3.1. Zie voorts de 
opmerkingen hieromtrent van Asser/Kortmann 3-III 2017/156.

49 Ik spreek hier van ‘volledige toerekening’, want volgens thans geldend recht wordt bij ‘gewone toerekening’ 
de aansprakelijkheid niet verplaatst, maar uitgebreid; de handelende persoon blijft ook na toerekening 
aan de rechtspersoon in beginsel aansprakelijk voor zijn eigen handelingen. Zie par. IV.3.3.2.

50 In HR 2 april 1880, W. 4516 (Staat/Van Os) en HR 12 januari 1883, W. 4868. 
51 Zie over het persoonlijke karakter van onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid voorts par. IV.3.3. Zie over 

het toerekeningsvereiste par. IV.5.4 en par. IV.2.2.3 onder ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
6:162 BW’. 
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IV.2.3.3 Concretisering van normen bij de benadeling van crediteuren

In de sleutelarresten die op Kretschmar/Mendes de Léon volgden, heeft de Hoge 
Raad een aantal maatschappelijke zorgvuldigheidsnormen geconcretiseerd.52 In het 
Van Dullemen/Sala-arrest53 uit 1958 overweegt de Hoge Raad dat bestuurders onder 
omstandigheden persoonlijk aansprakelijk zijn, indien zij geen medewerking verlenen 
aan de nakoming van een verbintenis van de rechtspersoon. In casu had bestuurder 
Van Dullemen persoonlijk een zorgplicht geschonden, omdat hij had tegengewerkt bij 
de ontruiming van een pand dat door de vennootschap werd gehuurd van Sala. 

Het welbekende Beklamel-arrest uit 1989 gaat over de persoonlijke aansprakelijk-
heid van een bestuurder voor het aangaan van verplichtingen namens de rechtspersoon 
vlak voordat deze failliet ging.54 De Hoge Raad oordeelt in dit arrest dat voor de 
aansprakelijkheid van de bestuurder alleen plaats is als hij in naam van de vennootschap 
verplichtingen is aangegaan terwijl hij wist of redelijkerwijs behoorde te begrijpen dat 
de vennootschap niet aan haar verplichtingen zou kunnen voldoen en geen verhaal zou 
bieden voor de schade ten gevolge van die wanprestatie. 

Sommige auteurs brengen deze rechtsregel in verband met de ontwikkeling van de 
‘ernstig verwijt’-maatstaf voor bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad.55 
Dit is begrijpelijk omdat in de kernoverweging van het nader te bespreken Ontvanger/
Roelofsen-arrest waarin de hogere aansprakelijkheidsdrempel is geïntroduceerd, wordt 
verwezen naar het gevalstype dat in het Beklamel-arrest speelde.56 Op zichzelf bevat het 
Beklamel-arrest echter geen aanwijzingen voor een afwijkend aansprakelijkheidsregime 
voor bestuurders. In het arrest wordt ‘slechts’ een zorgvuldigheidsnorm geformuleerd 
voor bestuurders in een zinkend-schip scenario, zonder dat daarmee een andere 
verwijtbaarheidstoets wordt geïntroduceerd of de algemene criteria voor de 
onrechtmatige daad anderszins worden gewijzigd.57

Een ander gevalstype kwam aan bod in het New Holland Belgium/Oosterhof-
arrest uit 2000.58 Daar was anders dan in de Beklamel-zaak geen sprake van het ‘in 
naam van de rechtspersoon aangaan van nieuwe verplichtingen met faillissement in 
zicht’, maar van een bestuurder die de nakoming van bestaande verplichtingen jegens 
een crediteur frustreerde. In dit arrest overweegt de Hoge Raad (in lijn met het Van 
Dullemen/Sala-arrest) dat er ook sprake kan zijn van persoonlijke aansprakelijkheid 
op grond van een onrechtmatige daad, als de bestuurder bewerkstelligt of toelaat dat 
de door hem bestuurde vennootschap een eerder door haar aangegane overeenkomst 
niet nakomt en daardoor aan de wederpartij van de vennootschap schade berokkent. 

52 Westenbroek 2017, p. 313-314. 
53 HR 31 januari 1958, ECLI:NL:HR:1958:AG2028, NJ 1958/251 (Van Dullemen/Sala). 
54 HR 6 oktober 1989, ECLI:NL:HR:1989:AB9521, NJ 1990/286, m.nt. Maeijer (Beklamel).
55 Zie bijvoorbeeld Schild 2015, p. 1049. In latere jurisprudentie wordt deze rechtsregel herhaald, maar 

dan onder vermelding van de ernstig verwijt-maatstaf. HR 26 juni 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI0468, NJ 
2009/418, m.nt. Van Schilfgaarde (Eurocommerce).

56 HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36, m.nt. 
Wezeman (Ontvanger/Roelofsen), r.o. 3.5-3.6.

57 Zo ook o.a. Verstijlen 2013, Westenbroek 2017, par. 9.2.3. De rechtsregel van Beklamel werd herhaald 
in HR 14 november 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2494, NJ 1998/270, m.nt. Maeijer (Henkel/JMG). In dat 
kader beklemtoont de Hoge Raad, in lijn met het Kretschmar/Mendes de Léon-arrest, dat er sprake moet 
zijn van een persoonlijk verwijt. 

58 HR 18 februari 2000, ECLI:NL:HR:2019:2006, NJ 2000/295, m.nt. Maeijer (New Holland Belgium/
Oosterhof).
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Maar, zo overweegt de Hoge Raad, het zal van de concrete omstandigheden van het 
geval afhangen of het aan de bestuurder te maken verwijt voldoende ernstig is om hem 
persoonlijk aansprakelijk te houden. 

Zodoende komt in dit arrest voor het eerst terminologie aan bod die in verband 
kan worden gebracht met de ernstig verwijt-maatstaf. Maeijer stelt dan ook in zijn 
annotatie onder dit arrest dat het woord ‘ernstig’ suggereert dat er sprake moet zijn 
van ernstige verwijtbaarheid. Mijns inziens kan het arrest deze conclusie echter niet 
dragen. Dat het verwijt ‘voldoende ernstig’ moet zijn, betekent op zichzelf nog niet dat 
de bestuurder een ander verwijt gemaakt moet worden dan een andere functionaris 
binnen de rechtspersoon jegens wie een schadevergoedingsvordering wordt ingesteld. 
Zoals Van Schilfgaarde ook constateert in zijn annotatie bij Hezemans Air: het 
voorvoegsel ‘voldoende’ komt strikt genomen geen zelfstandige betekenis toe.59 De 
rechtsregel die wordt geformuleerd door de Hoge Raad kan opnieuw worden begrepen 
als een norm voor een concreet geval (‘gij zult niet bewerkstelligen of toelaten dat de 
rechtspersoon een verplichting niet nakomt en daarmee een ander schade berokkent’) 
in plaats van als een afwijkende verwijtbaarheidsstandaard.60 

Met andere auteurs meen ik dat de Hoge Raad in de hier besproken arresten 
niet de ernstig verwijt-maatstaf heeft omarmd, maar dat hij simpelweg zorgplichten 
formuleert van bestuurders jegens crediteuren voor verschillende gevalstypen, 
zoals nakomingsfrustratie61, selectieve betaling,62 betalingsonwil,63 of een zinkend-
schip-scenario.64 Zo bezien is er telkens slechts sprake van een verfijning van de 
maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW, of anders 
gezegd: om de vraag wat onrechtmatig is.65 

In sommige arresten overweegt de Hoge Raad dat de bestuurder ‘persoonlijk’ een 
verwijt moet treffen, of dat het verwijt ‘voldoende ernstig’ is. Deze overweging heeft 
echter geen specifieke, aanvullende betekenis: dit levert geen andere drempel op dan 
die reeds via toerekening krachtens schuld bestaat.66 Terecht merkt AG Spier in een 
arrest uit 2002 op dat het “voor persoonlijke aansprakelijkheid [van bestuurders] geen 

59 Van Schilfgaarde onder Hezemans Air, nr. 3, HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628, NJ 2015/21 
(Hezemans Air).

60 Aldus ook o.a. Verstijlen 2013; Westenbroek 2017, p. 330-331; zie voorts Huizink 2009, p. 106-107, die 
ook meent dat de rechtsregel uit New Holland Belgium slechts een concretisering van de in artikel 6:162 
lid 2 BW vervatte aansprakelijkheidsmaatstaf. 

61 HR 31 januari 1958, ECLI:NL:HR:1958:AG2028, NJ 1958/251 (Van Dullemen/Sala); HR 18 februari 2000, 
ECLI:NL:HR:2019:2006, NJ 2000/295 m.nt. Maeijer (New Holland Belgium/Oosterhof).

62 Zie de bijdrage van Schreurs 2017. 
63 HR 3 april 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0564, NJ 1992/411, m.nt. Maeijer (Van der Vliet).
64 HR 6 oktober 1989, ECLI:NL:HR:1989:AB9521, NJ 1990/286, m.nt. Maeijer (Beklamel).
65 Ook in het Ontvanger/S arrest, plaatst de Hoge Raad bij een Beklamel-casus de maatstaf 

voor bestuurdersaansprakelijkheid nog nadrukkelijk in de sleutel van “hetgeen in de gegeven 
omstandigheden krachtens ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt” – dus, 
onrechtmatigheid. HR 30 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT5154, NJ 2006/312, m.nt. Schilfgaarde 
(Ontvanger/S), r.o. 3.4.3. In de annotatie ontleedt Van Schilfgaarde het arrest op basis van de ‘normale 
aansprakelijkheidsvoorwaarden’ van artikel 6:162 BW. Zie de annotatie onder nr. 6. Overigens pleit 
Van Schilfgaarde wel voor enige bescherming van bestuurders tegen externe aansprakelijkheid, zij het 
minder vergaande bescherming dan het geval bij interne aansprakelijkheid, zie de annotatie onder nr. 7. 

66 Zie bijvoorbeeld HR 20 september 2002, ECLI:NL:HR:2002:AE4432, JOR 2002/203. Instemmend: 
Westenbroek 2017, p. 330-331. Het principe van ‘toerekening krachtens schuld’ komt nader aan bod in 
par. IV.5.4.
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vereiste is dat het gaat om een ernstig verwijt” [curs. TRB].67 Kortom, er lijkt telkens 
sprake te zijn van een, in de woorden van Westenbroek, ‘ongeclausuleerde toepassing 
van artikel 6:162 BW’.68

IV.2.3.4 Keerpunt: Ontvanger/Roeloefsen

In het Ontvanger/Roelofsen-arrest uit 2006 lijkt de Hoge Raad voor het eerst een 
afwijkend aansprakelijkheidsregime voor bestuurders te omarmen, waarbij voor de 
aansprakelijkheid van een bestuurder een zwaarder verwijt nodig is dan voor die van 
andere functionarissen. Het Ontvanger/Roelofsen-arrest gaat over een procedure die 
is aangespannen door de Ontvanger van de belastingdienst Oost tegen Roelofsen. 
Roelofsen was bestuurder en aandeelhouder van rechtspersonen die samen een fiscale 
eenheid vormen. Doordat Roelofsen heeft gesleept met omzetten is er te weinig 
omzetbelasting betaald, de naheffingen die daarop volgden zijn niet allemaal voldaan. 
Na het faillissement heeft de Ontvanger Roelofsen persoonlijk aansprakelijk gesteld 
voor het tekort op grond van onrechtmatige daad. Het Hof heeft de vordering van de 
Ontvanger afgewezen omdat bij Roelofsen geen (geobjectiveerde) kennis bewezen kon 
worden voor onmogelijkheid van het verhaal. 

De Hoge Raad bekrachtigt het oordeel, en grijpt de gelegenheid ook aan om nader 
in te gaan op het type verwijt dat is vereist voor de persoonlijke aansprakelijkheid van 
bestuurders. Omdat dit arrest kan worden beschouwd als een belangrijk keerpunt in 
de bestuurdersaansprakelijkheid op grond van de onrechtmatige daad, en omdat het 
arrest enkele eigenaardigheden bevat, geef ik de kernoverwegingen integraal weer.69 

“3.5 Bij de beoordeling van het middel moet het volgende worden vooropgesteld. 
Het gaat in een geval als het onderhavige om benadeling van een schuldeiser van 
een vennootschap door het onbetaald en onverhaalbaar blijven van diens vordering. 
Ter zake van deze benadeling zal naast de aansprakelijkheid van de vennootschap 
mogelijk ook, afhankelijk van de omstandigheden van het concrete geval, grond zijn 
voor aansprakelijkheid van degene die als bestuurder (i) namens de vennootschap 
heeft gehandeld dan wel (ii) heeft bewerkstelligd of toegelaten dat de vennootschap 
haar wettelijke of contractuele verplichtingen niet nakomt. In beide gevallen mag 
in het algemeen alleen dan worden aangenomen dat de bestuurder jegens de 
schuldeiser van de vennootschap onrechtmatig heeft gehandeld waar hem, mede 
gelet op zijn verplichting tot een behoorlijke taakuitoefening als bedoeld in art. 2:9 
BW, een voldoende ernstig verwijt kan worden gemaakt (vgl. HR 18 februari 2000, 
nr. C98/208, NJ 2000, 295).

Voor de onder (i) bedoelde gevallen is in de rechtspraak de maatstaf aanvaard 
dat persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurder van de vennootschap kan 

67 Conclusie van AG Spier, par.  3.14, bij HR 18 januari 2002, ECLI:NL:HR:2002:AD6623, NJ 
2002/96 (Steins/APS). Zie ook de annotatie van Groffen bij Hof Leeuwarden, 22 maart 2006, 
ECLI:NL:GHLEE:2006:AV6514, JOR 2006/148. “Als een derde een bestuurder aanspreekt uit hoofde van 
onrechtmatige daad, kan de op grond van art. 2:9 BW vereiste ernstige verwijtbaarheid niet aan hem 
worden tegengeworpen.”

68 Westenbroek 2017, p. 313. Zie voorts: Karapetian 2019, par. 2.2-2.3.
69 HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36, m.nt. 

Wezeman (Ontvanger/Roelofsen).



HOOFDSTUK IV

291

worden aangenomen wanneer deze bij het namens de vennootschap aangaan van 
verbintenissen wist of redelijkerwijze behoorde te begrijpen dat de vennootschap 
niet haar verplichtingen zou kunnen voldoen en geen verhaal zou bieden, 
behoudens door de bestuurder aan te voeren omstandigheden op grond waarvan 
de conclusie gerechtvaardigd is dat hem ter zake van de benadeling geen persoonlijk 
verwijt gemaakt kan worden. 

In de onder (ii) bedoelde gevallen kan de betrokken bestuurder voor schade van 
de schuldeiser aansprakelijk worden gehouden indien zijn handelen of nalaten als 
bestuurder ten opzichte van de schuldeiser in de gegeven omstandigheden zodanig 
onzorgvuldig is dat hem daarvan persoonlijk een ernstig verwijt kan worden 
gemaakt. Van een dergelijk ernstig verwijt zal in ieder geval sprake kunnen zijn als 
komt vast te staan dat de bestuurder wist of redelijkerwijze had behoren te begrijpen 
dat de door hem bewerkstelligde of toegelaten handelwijze van de vennootschap tot 
gevolg zou hebben dat deze haar verplichtingen niet zou nakomen en ook geen 
verhaal zou bieden voor de als gevolg daarvan optredende schade. Er kunnen 
zich echter ook andere omstandigheden voordoen op grond waarvan een ernstig 
persoonlijk verwijt kan worden aangenomen.

In de onderhavige zaak wordt — zoals hiervoor in 3.3 weergegeven — aan 
[verweerder] verweten dat hij als bestuurder van de fiscale eenheid onrechtmatig 
heeft gehandeld tegenover de Ontvanger doordat hij onbehoorlijk en in strijd met 
de terzake bestaande wettelijke verplichtingen heeft gehandeld door, naar de kern 
genomen, de fiscale eenheid niet of niet tijdig dan wel niet juist en volledig aangiften 
omzetbelasting te laten doen waardoor de Ontvanger is benadeeld. De Ontvanger 
heeft zich primair dus onmiskenbaar beroepen op de hiervoor onder (ii) bedoelde 
aansprakelijkheid.

3.6 Uit hetgeen hiervoor in 3.5 is overwogen volgt dat het hof in verband met de 
door de Ontvanger gestelde primaire grondslag van zijn vordering allereerst moest 
beoordelen of de aan bestuurder verweten handelingen onrechtmatig jegens deze 
zijn geweest, waarbij het hof alle omstandigheden in aanmerking behoorde te 
nemen.

Nu bestuurder een daarop gericht verweer had gevoerd, mocht het hof in zijn 
oordeel betrekken in hoeverre bestuurder wist of redelijkerwijze had moeten 
begrijpen dat de belastingschulden van de fiscale eenheid onbetaald zouden blijven. 
In het oordeel van het hof ligt besloten dat, wanneer dit laatste niet zou komen vast 
te staan, van een voldoende ernstig persoonlijk verwijt aan bestuurder geen sprake 
zou kunnen zijn, omdat de hem verweten handelingen weliswaar inhielden dat 
de fiscale eenheid niet of niet volledig aan haar wettelijke verplichtingen voldeed, 
doch in het kader van de beoordeling van zijn persoonlijke aansprakelijkheid op 
zichzelf niet voldoende zijn voor het aannemen van een zodanig ernstig persoonlijk 
verwijt dat zijn handelen als onrechtmatig moet worden beschouwd. Het hof vond 
klaarblijkelijk de stelling van de Ontvanger dat bestuurder het onbetaald laten van 
de aanslagen ‘op de koop toe heeft genomen’ in dit verband een te licht (bijkomend) 
verwijt voor het aannemen van persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurder. 
Aldus verstaan getuigt het oordeel van het hof niet van een onjuiste rechtsopvatting 
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en is het, in aanmerking genomen dat het hier gaat om een waardering van de 
omstandigheden die is voorbehouden aan de rechter die over de feiten oordeelt, 
niet onbegrijpelijk.” [curs. TRB]

In dit arrest verwijst de Hoge Raad naar de ‘gevallen’ die bekend zijn van respectievelijk 
het Beklamel- en het Oosterhof-arrest, en worden de rechtsregels uit deze arresten 
nader uitgewerkt. Een belangrijke ontwikkeling is dat de Hoge Raad expliciet benoemt 
(zij het in verschillende formuleringen) dat voor de aansprakelijkheid van bestuurders 
een zwaarder verwijt nodig is, namelijk een ernstig verwijt.70 Bovendien merkt de 
Hoge Raad op dat de in het Oosterhof-arrest geformuleerde maatstaf zowel geldt bij 
betrokkenheid van de bestuurder bij de niet-nakoming door de rechtspersoon van 
contractuele verplichtingen, als in het geval dat deze de hand heeft gehad in niet-
naleving van wettelijke voorschriften door de rechtspersoon.71

Zoals gezegd bevat het arrest een aantal eigenaardigheden ten aanzien van 
de verwijtbaarheidstoets. Ten eerste valt op dat de Hoge Raad binnen deze twee 
rechtsoverwegingen verschillende formuleringen gebruikt ten aanzien van het 
benodigde verwijt.72 De Hoge Raad vereist achtereenvolgens: 1) ‘dat de bestuurder jegens 
de schuldeiser van de vennootschap onrechtmatig heeft gehandeld waar hem, mede 
gelet op zijn verplichting tot een behoorlijke taakuitoefening als bedoeld in art. 2:9 BW, 
een voldoende ernstig verwijt kan worden gemaakt; 2) een ‘persoonlijk verwijt’; 3) een 
‘zodanig ernstig verwijt dat zijn handelen als onrechtmatig moet worden beschouwd’; 
4) ‘handelen of nalaten welke in de gegeven omstandigheden zodanig onzorgvuldig is 
dat hem daarvan persoonlijk een ernstig verwijt’ kan worden gemaakt; en 5) een ‘te licht 
(bijkomend) verwijt’. Deze formuleringen leiden zowel afzonderlijk als in samenhang 
tot de nodige vragen. 

Wat betreft de eerste formulering: het is niet duidelijk waarom de Hoge Raad 
artikel 2:9 BW aanhaalt in deze context. Derden die de bestuurder aanspreken op voet 
van onrechtmatige daad, hebben immers geen boodschap aan de verplichting die de 
bestuurder jegens de vennootschap heeft tot behoorlijke taakuitoefening; artikel 2:9 
BW regelt immers de interne bestuurdersaansprakelijkheid.73 Op deze kwestie kom ik 
nog terug in paragraaf IV.3.2.

Ook is de verwijzing naar de maatstaf van artikel 2:9 BW in de eerste formulering 
moeilijk te rijmen met de tweede en vierde formulering die de Hoge Raad gebruikt 
ten aanzien van het benodigde verwijt. Het uitgangspunt van artikel 2:9 BW is 
immers collectieve verantwoordelijkheid en hoofdelijke aansprakelijkheid met de 
mogelijkheid van individuele disculpatie, terwijl de Hoge Raad in formuleringen twee 

70 Terzijde merk ik op dat in r.o. 3.5 de Hoge Raad overweegt dat de bestuurder, “mede gelet op zijn 
verplichting tot een behoorlijke taakuitoefening als bedoeld in art. 2:9 BW” een voldoende ernstig verwijt 
moet worden gemaakt. Deze drempel lijkt op te gaan voor beide gevalstypen. In de uitwerking van de 
gevalstypen in r.o. 3.6, duikt het ernstige verwijt echter alleen op in het tweede gevalstype. In latere 
jurisprudentie wordt de ‘ernstig verwijt’-maatstaf voor beide situaties toegepast. 

71 De Valk 2009, p. 112. 
72 Hierover ook Van Veen 2016, p. 271. 
73 Aldus ook o.a. Westenbroek 2017, par. 10.1 en 10.2; Van Veen 2016, par. 3; Wezeman in diens annotatie 

bij HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36 
(Ontvanger/Roelofsen); De Valk 2009, p. 114. 
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en vier benadrukt dat voor bestuurdersaansprakelijkheid vanwege het benadelen van 
schuldeisers van de vennootschap, de bestuurder persoonlijk een verwijt moet treffen.74

Verder lijkt de Hoge Raad in de derde formulering te veronderstellen dat de 
onrechtmatigheid van een handeling kan worden afgeleid uit de ernst van het verwijt, 
en – vice versa – in de eerste en vierde formulering, dat het ernstige verwijt volgt 
uit de onrechtmatigheid van een handeling. Dit heeft weg van een cirkelredenering. 
Bovendien botst dit met hoe de criteria in de vestigingsfase van de schadevergoeding 
worden begrepen, als cumulatieve, afzonderlijke vereisten. Het karakteriseren van het 
schuldverband in het kader van de verwijtbaarheid die nodig is voor de toerekening, is 
een principieel andere kwestie dan het vaststellen van het onrechtmatige karakter van 
een handeling.75

Ten slotte – en dit is wellicht het belangrijkste punt in de context van dit 
hoofdstuk – licht de Hoge Raad niet toe waarom er voor bestuurders een bijkomend 
verwijt of ernstig verwijt nodig is voor persoonlijke aansprakelijkheid.76 In de relevante 
overwegingen ontbreken argumenten of verwijzingen naar eerdere jurisprudentie 
waarin een afwijkende aansprakelijkheidsdrempel wordt omarmd.77 Evenmin kan de 
maatstaf worden gebaseerd op het Oosterhof-arrest waarnaar de Hoge Raad verwijst. 
Westenbroek spreekt van een toevallige totstandkoming van de maatstaf, gebaseerd op 
een onjuiste grammaticale interpretatie van het Oosterhof-arrest. In dat arrest overweegt 
de Hoge Raad dat het verwijt ‘voldoende ernstig’ moet zijn.78 Met Westenbroek meen ik 
dat de introductie van het ernstig verwijt-criterium in het Ontvanger/Roelofsen-arrest 
rechtstheoretisch gezien ongefundeerd is.79

IV.2.3.5 Aansprakelijkheid van de bestuurder jegens institutioneel betrokkenen

De intrede van het (persoonlijk) ernstig verwijt-criterium in het onrechtmatigedaadsrecht 
gaat aldus gepaard met de nodige vragen. Wellicht dat de Hoge Raad daarom in een 
aantal opvolgende arresten de toets voor bestuurdersaansprakelijkheid opnieuw ter 
sprake brengt en verder toelicht. Gaandeweg lijkt de Hoge Raad ook de rechtvaardiging 
van de ernstig verwijt-maatstaf anders vorm te geven. Ik bespreek hierna een aantal 
sleutelarresten die na Ontvanger/Roelofsen zijn verschenen. 

In het Willemsen/NOM-arrest80 tracht aandeelhouder NOM een bestuurder 
aansprakelijk te stellen op grond van artikel 6:162 BW voor het aanvragen van surseance 
van betaling zonder de daarvoor op grond van de statuten vereiste goedkeuring van de 
algemene vergadering. Willemsen, de bestuurder, meent dat hij niet schadeplichtig is, 
omdat er volgens hem geen sprake is van een ernstig verwijt. NOM brengt daar tegenin 

74 Het persoonlijke karakter van het ernstige verwijt komt nader aan bod in par. IV.2.4.
75 Zie hierboven IV.2.2.3 en IV.5.4.1. Zie uitvoerig, Asser/Sieburgh 6-IV 2019/104 en Strik 2009, par. 3.2. 

De Hoge Raad lijkt het woord verwijt los te maken van de specifieke betekenis die het heeft in 
aansprakelijkheidsrechtelijke context, en meer aan te knopen bij de betekenis die het woord ‘verwijt’ 
heeft in spreektaal.

76 Hierop wijst ook Westenbroek 2016b, p. 112; Westenbroek 2017, par. 10.1 en 10.2.
77 De verwijzing naar het New Holland Belgium/Oosterhof-arrest kan de introductie van een zwaardere 

maatstaf niet dragen, nu in dat arrest slechts werd vereist dat er sprake was van een voldoende ernstig 
verwijt. Instemmend Westenbroek 2017, par. 10.2.1, zie ook hierboven onder par. IV.2.3.2. 

78 Westenbroek 2017, par. 10.2.1.
79 De rechtstheoretische onderbouwing van de ernstig verwijt-doctrine komt nader aan bod in par. IV.3.
80 HR 20 juni 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer & Snijders (Willemsen/NOM).
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dat de ernstig verwijt-maatstaf alleen geldt bij interne aansprakelijkheid ex 2:9 BW. 
Het hof geeft NOM gelijk, waarop Willemsen in cassatie gaat. De Hoge Raad vernietigt 
de uitspraak van het hof, en beslist dat de verhoogde aansprakelijkheidsdrempel 
van 2:9 BW ook geldt in een door individuele aandeelhouders tegen een bestuurder 
aanhangig gemaakte aansprakelijkheidsprocedure op grond van onrechtmatige daad. 
Om de toepassing van de ernstig verwijt-toets te rechtvaardigen, wijst de Hoge Raad 
erop dat met het aanvaarden van een hoge drempel voor aansprakelijkheid mede het 
belang van de vennootschap wordt gediend. Daardoor wordt namelijk voorkomen 
dat bestuurders hun handelen in onwenselijke mate door defensieve overwegingen 
laten bepalen.81 Daarnaast overweegt de Hoge Raad dat de drempel van 2:9 BW 
overeenkomstig van toepassing is bij een door een individuele aandeelhouder tegen 
een bestuurder aanhangig gemaakte aansprakelijkheidsprocedure, omdat er bij 
individuele aandeelhouders sprake is van zelfgekozen betrokkenheid bij de gang van 
zaken binnen de vennootschap.82 Om deze redenen meent de Hoge Raad dat de ernstig 
verwijt-maatstaf voor interne aansprakelijkheid ook moet worden toegepast wanneer 
een individuele aandeelhouder, een bestuurder op grond van 6:162 BW aansprakelijk 
stelt voor de wijze waarop deze zijn bestuurstaken heeft uitgeoefend.

In het Willemsen/NOM-arrest was in wezen sprake van een interne 
aangelegenheid: een individuele aandeelhouder die ‘zijn’ bestuurder aansprak op 
grond van onrechtmatige daad wegens het niet-naleven van een statutaire bepaling. 
Nog duidelijker ging het om een interne aangelegenheid in het Nutsbedrijf Westland-
arrest. Daarin werd een bestuurder wegens onbehoorlijk bestuur door de vennootschap 
aangesproken tot schadevergoeding op grond van artikel 6:162 BW. Ook in die zaak 
beslist de Hoge Raad dat de ernstig verwijt-maatstaf die is ontwikkeld in het kader 
van interne aansprakelijkheid heeft te gelden wanneer de vennootschap diens 
bestuurder aanspreekt op grond van onrechtmatige daad.83 Ik begrijp deze arresten 
als een vingerwijzing van de Hoge Raad dat een institutioneel betrokken partij – in 
casu respectievelijk een individuele aandeelhouder en de vennootschap zelf – de 
aansprakelijkheidsbeperkingen uit artikelen 2:9 BW en 7:661 BW niet kunnen omzeilen 
via de achterdeur van de onrechtmatige daad.84

IV.2.3.6 Verdere verankering van de ernstig verwijt-maatstaf

In latere jurisprudentie over bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad 
wordt de ernstig verwijt-maatstaf verder verankerd en ook toegepast in andere 
gevalstypen. Illustratief in dit kader is een overweging van de Hoge Raad in het Spaanse 
villa-arrest, dat later in deze paragraaf uitvoeriger aan bod komt.85 Dit arrest draait 

81 HR 20 juni 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer & Snijders (Willemsen/NOM), 
r.o. 5.3. Bij dit argument legt Maeijer in zijn annotatie het verband met de oratie van Maarten Kroeze 
over bange bestuurders. Zie NJ 2009/21 onder nr. 1. Het bange bestuurders-argument bespreek ik verder 
in par. IV.3.4.

82 HR 20 juni 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer & Snijders (Willemsen/NOM), 
r.o. 5.3.

83 HR 2 maart 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ3535, NJ 2007/240, m.nt. Maeijer; Ondernemingsrecht 2007/5, 
m.nt. Wezeman; JOR 2007/137, m.nt. Olden (Nutsbedrijf Westland).

84 In vergelijkbare zin: Bartman 2014, p. 723; Van Veen 2016, p. 273. 
85 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 

Schilfgaarde (Spaanse Villa). Zie uitvoeriger hierna onder par. IV.2.8.
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om de aansprakelijkheid van een bestuurder van een makelaarsvennootschap die heeft 
bemiddeld bij de aankoop van een villa in Spanje door een ouder echtpaar. In dat kader 
heeft de bestuurder het echtpaar verkeerd voorgelicht, waardoor het een deel van de 
koopprijs heeft betaald voor een huis dat nooit opgeleverd werd.

In rechtsoverweging 3.4.1 beslist de Hoge Raad onder verwijzing naar het 
Ontvanger/Roelofsen-arrest dat de ernstig verwijt-maatstaf niet alleen geldt in een 
situatie waarin een schuldeiser wordt benadeeld door het onbetaald en onverhaalbaar 
blijven van diens vordering op de vennootschap door toedoen van de bestuurder, 
maar dat deze maatstaf ook op zijn plaats is bij beantwoording van de vraag of een 
bestuurder jegens een derde aansprakelijk is voor onrechtmatig handelen van de 
vennootschap. Daarmee bevestigt de Hoge Raad dat deze maatstaf niet alleen geldt 
in gevallen van bestuurdersaansprakelijkheid in verband door de rechtspersoon 
geschonden contractuele verplichtingen, maar dat ook persoonlijk een ernstig verwijt 
is vereist voordat de bestuurder kan worden aangesproken in het kader van een aan 
de rechtspersoon toe te rekenen onrechtmatige daad. De bijzonderheid die speelde in 
het Willemsen/NOM-arrest en Nutsbedrijf Westland-arrest – waarin de bestuurder in 
beide gevallen aansprakelijk werd gesteld door een institutioneel betrokkene – wordt 
door de Hoge Raad niet genoemd als een voorwaarde, waardoor er ten opzichte van 
die arresten sprake lijkt te zijn van een verruiming van het toepassingsbereik van de 
maatstaf.86

In het voorliggende geval achtte de Hoge Raad de maatstaf echter toch niet 
toepasselijk, omdat de bestuurder – kort gezegd – volgens de Hoge Raad niet 
aansprakelijk wordt gesteld op de grond dat hem als bestuurder het verwijt wordt 
gemaakt, maar omdat hij in strijd heeft gehandeld met een op hem persoonlijk 
rustende zorgvuldigheidsverplichting jegens het echtpaar.87 Om deze reden gelden 
volgens de Hoge Raad “de gewone regels van onrechtmatige daad”.88 Deze overweging 
is om twee redenen van belang. In de eerste plaats blijkt uit deze overweging dat er 
situaties zijn waarin de bestuurder van een vennootschap géén beroep kan doen op 
de hogere aansprakelijkheidsdrempel, waarover hieronder in paragraaf IV.2.8 meer. 
In de tweede plaats is deze uitspraak significant omdat de Hoge Raad duidelijk een 
onderscheid maakt tussen de ‘ernstig verwijt’-maatstaf enerzijds en de “gewone regels 
van onrechtmatige daad” anderzijds. Dit wijst erop dat de ernstig verwijt-maatstaf geen 
invulling geeft aan één van de gewone aansprakelijkheidscriteria van artikel 6:162 BW,89 
maar dat er sprake is van een afwijkend aansprakelijkheidsregime voor bestuurders.

86 Waarover kritisch, o.a. Bartman 2014, p.  723; Westenbroek 2017, par.  10.7. Ook andere auteurs zien 
liever dat de bestuurder de hogere aansprakelijkheidsdrempel alleen kan inroepen jegens institutioneel 
betrokkenen. Zie bijvoorbeeld Van Veen 2016, p. 273; Groffen in zijn annotatie bij Hof Leeuwarden, 22 
maart 2006, ECLI:NL:GHLEE:2006:AV6514, JOR 2006/148.

87 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.2. Deze afbakening van het toepassingsbereik komt hieronder 
uitvoeriger aan bod in par. IV.2.8.

88 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.2. 

89 Hierin verschilt de systematiek van de ernstig verwijt-doctrine van bijvoorbeeld de regeling voor 
beroepsaansprakelijkheid, waarin beroepsregels invulling geven aan het onrechtmatigheidsvereiste, 
meer specifiek aan de ongeschreven zorgplicht. Op dit onderscheid kom ik nog terug in par. IV.3.6.6. 
Verder verlaat de Hoge Raad met dit onderscheid de benadering uit het Ontvanger/S-arrest, 
waarin de Hoge Raad bij een Beklamel-casus de maatstaf voor bestuurdersaansprakelijkheid nog 
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In de zogenoemde 5 september-arresten wordt de ernstig verwijt-maatstaf 
opnieuw bestendigd door de Hoge Raad:90

“Indien een vennootschap tekortschiet in de nakoming van een verbintenis of een 
onrechtmatige daad pleegt, is uitgangspunt dat alleen de vennootschap aansprakelijk 
is voor daaruit voortvloeiende schade. Onder bijzondere omstandigheden is evenwel, 
naast aansprakelijkheid van die vennootschap, ook ruimte voor aansprakelijkheid 
van een bestuurder van de vennootschap. Voor het aannemen van zodanige 
aansprakelijkheid is vereist dat die bestuurder ter zake van de benadeling persoonlijk 
een ernstig verwijt kan worden gemaakt. Aldus gelden voor het aannemen van 
aansprakelijkheid van een bestuurder naast de vennootschap hogere eisen dan in het 
algemeen het geval is. (..)” [curs. TRB]

In dit arrest wordt nogmaals benadrukt dat de hogere aansprakelijkheidsdrempel 
voor zowel contractuele- als buitencontractuele aansprakelijkheid opgaat. Voor de 
rechtvaardiging wordt niet langer geleund op artikel 2:9 BW (dit argument verdwijnt 
zelfs geheel uit zicht),91 maar overweegt de Hoge Raad onder verwijzing naar het 
Willemsen/NOM-arrest als volgt:92 

“Een hoge drempel voor aansprakelijkheid van een bestuurder tegenover een derde 
wordt gerechtvaardigd door de omstandigheid dat ten opzichte van de wederpartij 
primair sprake is van handelingen van de vennootschap en door het maatschappelijk 
belang dat wordt voorkomen dat bestuurders hun handelen in onwenselijke mate 
door defensieve overwegingen laten bepalen.”

In het Willemsen/NOM-arrest werd de bestuurder aansprakelijk gesteld door een 
aandeelhouder, en daar was dus sprake van zelfgekozen betrokkenheid en een 
vennootschappelijk belang dat de bestuurder niet defensief handelt. De argumentatie 
verschiet daarmee van kleur en de rechtvaardiging van de toets wordt veralgemeniseerd: 
volgens de Hoge Raad is namelijk niet slechts het belang van de vennootschap en de 

nadrukkelijk plaatst in de sleutel van “hetgeen in de gegeven omstandigheden krachtens ongeschreven 
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt” – dus, onrechtmatigheid. HR 30 september 2005, 
ECLI:NL:HR:2005:AT5154, NJ 2006/312, m.nt. Schilfgaarde (Ontvanger/S), r.o. 3.4.3.

90 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial 
Services), r.o. 4.2; HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628, NJ 2015/21 m.nt. Van Schilfgaarde; 
JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2. De rechtsregel uit deze arresten is nog eens 
bevestigd in HR 10 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:2930, JOR 2014/297, m.nt. Kroeze (Pommé) en HR 
27 februari 2015, ECLI:NL:HR:2015:499 (concl. A-G Timmerman), NJ 2015/240, m.nt. Van Schilfgaarde 
(ING Bank/X.).

91 Ook in HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van 
Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF) keert 
het artikel 2:9 BW-argument niet meer terug. Cf. Timmerman die vasthoudt aan de relevantie van artikel 
2:9 BW voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW, en meent dat de Hoge Raad 
dit ook doet. “Dat de Hoge Raad art. 2:9 BW niet telkens in zijn bestuurdersaansprakelijkheidsarresten 
herhaalt, betekent niet – zo is mijn ervaring – dat de Hoge Raad dit niet meer vindt.” Timmerman 2020, 
par. 3.

92 Van Veen 2016, p. 273 noemt dit een vergissing, en ook Westenbroek 2017, par. 10.6.2 meent dat de 
rechtvaardiging die de Hoge Raad geeft voor de aansprakelijkheidsdrempel niet kan worden gebaseerd 
op het Willemsen/NOM-arrest. 
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betrokkenen gebaat bij een hoge drempel, maar is er zelfs sprake van een maatschappelijk 
belang.93

De rechtvaardiging is dus niet langer verbonden aan artikel 2:9 BW, en het belang 
dat wordt gediend met de hoge aansprakelijkheidsdrempel schat de Hoge Raad nu 
ruimer in dan eerst. Bovendien lijkt het erop dat de Hoge Raad de ernstig verwijt-
maatstaf heeft verheven tot algemene regel, met een toepassingsbereik ruimer dan 
slechts de bestuurdersaansprakelijkheid jegens vennootschappelijke insiders. De 
rechtvaardiging van de verhoogde aansprakelijkheidsdrempel komt nader aan bod in 
paragraaf IV.3.

IV.2.4 Het persoonlijke karakter van het ernstige verwijt

In de voorgaande paragraaf is in beeld gebracht hoe de ernstig verwijt-maatstaf is beland 
in de onrechtmatige daad. Hierna ga ik nader in op de betekenis van deze maatstaf. Om 
te beginnen met het eerste woord uit het criterium: wat bedoelt de Hoge Raad met het 
(ogenschijnlijk pleonastische94) vereiste dat het ernstige verwijt een persoonlijk karakter 
moet hebben? 

Hierover bestaan verschillende ideeën.95 De gangbare – en mijns inziens meest 
overtuigende –interpretatie is dat het woord ‘persoonlijk’ erop wijst dat bestuurders-
aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad géén collectief karakter heeft.96 Oftewel, 
anders dan bij aansprakelijkheid op basis van artikelen 2:9 BW of 2:138/248 BW,97 is bij 
bestuurdersaansprakelijkheid op basis van 6:162 BW niet collegiale verantwoordelijkheid 
en hoofdelijke aansprakelijkheid behoudens disculpatie het uitgangspunt, maar moet 
de onrechtmatige daad persoonlijk aan de bestuurder worden toegerekend.98

Hierbij past wel een kanttekening: in het X/TMF-arrest overweegt de Hoge Raad 
dat onvoldoende toezicht op de uitoefening van een taak van medebestuurder onder 
omstandigheden ernstig verwijtbaar kan zijn. Door deze overweging van de Hoge 

93 Van Schilfgaarde spreekt in zijn annotatie onder Hezemans Air van een ‘veralgemenisering’ van dit 
argument, en merkt op dat eraan kan worden getwijfeld of dit ook een verbetering is. HR 5 september 
2014, ECLI:NL:HR:2014:2628, NJ 2015/21, m.nt. Van Schilfgaarde, nr. 7. Ook Kroeze in zijn noot onder 
Hezemans Air, JOR 2014/296, nr. 3 merkt deze verbreding op, maar ziet daar geen problemen in. Kritisch 
over het verruimen van het toepassingsbereik van de ernstig verwijt-maatstaf: Bartman 2014, p. 723; Van 
Veen 2016, p. 273; Westenbroek 2017, par. 10.6-10.7.

94 Sommige auteurs vragen zich af of een verwijt niet uit de aard der zaak persoonlijk is. Zie bijvoorbeeld 
Karapetian 2019, p. 22; Verstijlen 2013. 

95 Karapetian 2019, p. 22-23 schrijft dat het aannemelijk is dat de Hoge Raad “met de woorden ‘persoonlijk 
(ernstig) verwijt’ tot uitdrukking wil brengen dat aansprakelijkheid van de bestuurder uit onrechtmatige 
daad op subjectieve schuld dient te zijn gebaseerd”. Voor zover de te beoordelen gedraging verband 
houdt met de taakvervulling van de bestuurder, ziet Karapetian wel ruimte voor enige objectivering. 
Vergelijkbaar, Verstijlen 2013. Deze interpretatie van het woord ‘persoonlijk’ strookt mijns inziens echter 
niet met de (objectieve) invulling die de Hoge Raad in jurisprudentie heeft gegeven aan de ‘ernstig 
verwijt’-maatstaf. Zie wat ik hierover opmerk in par.  IV.2.4.5 onder het kopje ‘Gezichtspunten voor 
andere gevalstypen’, en in par. IV.5.4 onder het kopje ‘Verkeersopvatting’.

96 Zie o.a. Assink & Slagter 2013, par. 51, nr. 16, m.n. p. 1101 onder (d); Vetter 2017, par. 3; Huizink, in: GS 
Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 25.1. Zie voorts navolgende verwijzingen. 

97 Zie hierboven par. IV.2.2.1.
98 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 

Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.4.2 en 3.5.1. Bij 
de toepassing van artikel 2:11 BW lijkt op dit uitgangspunt een uitzondering te worden gemaakt: HR 
17  februari 2017, ECLI:NL:HR:2017:275, NJ 2017/215, m.nt. Van Schilfgaarde (Kampschöer/Le Roux 
Fruit Exporters). Waarover kritisch Vetter 2017 en Lennarts 2017, par. 4.1.2.
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Raad krijgt de aansprakelijkheid van de bestuurder toch een collegiaal randje. Er blijft 
mijns inziens echter sprake van een persoonlijk verwijt, omdat de bestuurder zelf moet 
worden verweten dat deze onvoldoende toezicht houdt op diens medebestuurders. 

Helaas heeft de Hoge Raad in dit arrest niet verduidelijkt onder wélke 
omstandigheden onvoldoende toezicht persoonlijke aansprakelijkheid kan 
opleveren. Kennelijk was de trustkantoor-bestuurder uit dit arrest niet gehouden 
tot het inwinnen van deskundig advies over de toepasselijke wet- en regelgeving op 
het terrein dat niet tot zijn takenpakket behoort.99

Het persoonlijke karakter van bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
onrechtmatige daad volgt reeds uit het Kretschmar-arrest100 en is herhaald in 
daaropvolgende jurisprudentie van de Hoge Raad.101 In een arrest uit 2018 overweegt 
de Hoge Raad als volgt:102

“3.3.3 Uit het persoonlijke karakter van het ernstige verwijt dat de bestuurder moet 
kunnen worden gemaakt, volgt dat voor het aannemen van aansprakelijkheid, 
(..) voor iedere bestuurder afzonderlijk moet worden vastgesteld dat hij in zijn 
hoedanigheid onrechtmatig heeft gehandeld en dat dit handelen (waaronder is 
begrepen nalaten) aan hem kan worden toegerekend.”

De Hoge Raad beklemtoont dat voor het aannemen van bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van artikel 6:162 BW een onrechtmatige daad persoonlijk aan de bestuurder 
moet kunnen worden toegerekend. De Hoge Raad bemerkt dat dit uit het persoonlijke 
karakter van het ernstig verwijt volgt, echter is hier geen sprake van een afwijkende 
regeling voor bestuurders. Toerekenbaarheid van de onrechtmatige handelen is een 
constitutief vereiste van de onrechtmatige daad. Met de toerekening wordt een verband 
gelegd tussen de dader van de daad en zijn gedraging.103 Artikel 6:162 lid 3 BW bepaalt 
dat een onrechtmatige daad aan de dader kan worden toegerekend, ‘indien zij te wijten 
is aan zijn schuld of aan een oorzaak welke krachtens de wet of de in het verkeer 
geldende opvattingen voor zijn rekening komt’.104 

Sommige auteurs betogen dat vanwege het persoonlijke karakter van de ernstig 
verwijt-maatstaf toerekening aan de bestuurder op basis van verkeersopvatting niet 

99 Waarover terecht kritisch Lennarts in haar annotatie onder het X/TMF-arrest, p. 469 en Westenbroek 
2018c, par. 4.4.

100 HR 25 november 1927, ECLI:NL:HR:1927:BG9436, NJ 1928, p. 364, m.nt. Scholten (Kretschmar/Mendes 
de Léon).

101 Zie bijvoorbeeld HR 13 juni 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC3112, NJ 1986/825 (De Leeuw/Wijnen), 
waarin de Hoge Raad bepaalt dat het enkele feit dat een (mede)bestuurder niet erop toeziet dat de 
vennootschap tijdig diens betalingsverplichting jegens een crediteur nakomt, in beginsel onvoldoende 
is om hem persoonlijk aansprakelijk te stellen. Aldus ook Assink e.a. 2011, p. 18-19; HR 8 januari 1999, 
ECLI:NL:HR:1999:ZC2812, NJ 1999/318, m.nt. Maeijer (Pelco/Sturkenboom) r.o. 3.6 e.v., waarin wordt 
geoordeeld dat voor aansprakelijkheid de commissaris of bestuurder is vereist dat deze persoonlijk 
een verwijt moet worden gemaakt. Zie voorts HR 7 november 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2485, NJ 
1998/269 (Kandel/Koolhaas).

102 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 
Ondernemingsrecht 2018/81 m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.3.3.

103 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/98.
104 Zie verder par.IV.2.2.3 onder toerekenbaarheid en par. IV.5.4. 
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mogelijk is.105 Met Strik meen ik dat deze opvatting niet klopt, omdat deze uitgaat 
van een te ruime uitleg van het schuldbegrip.106 De toerekeningsgrond ‘schuld’ 
dient namelijk in de subjectieve zin te worden opgevat.107 Daarentegen blijkt uit de 
bestuurdersaansprakelijkheidsjurisprudentie van de Hoge Raad juist dat de toerekening 
niet hoeft te worden gebaseerd op de persoonlijke kenmerken van de aangesproken 
bestuurder, maar dat voor de verwijtbaarheidstoets ook een maatman-bestuurder 
kan worden gebruikt.108 In de literatuur wordt dit zelfs een ‘verworvenheid’109 of een 
‘beginsel van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht’110 genoemd. Dus ondanks het 
‘persoonlijke karakter’ van de ernstig verwijt-maatstaf, kan het verwijt dat nodig 
is voor de toerekening van een onrechtmatige gedraging worden geobjectiveerd. 
Daarom is (uitgaande van de gewone betekenis van dit leerstuk) toerekening krachtens 
verkeersopvatting niet uitgesloten in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid.111

IV.2.5 Verwijtbaarheidsstandaard, onrechtmatigheidstoets of totaalconcept?

De naam van de ‘ernstig verwijt’-maatstaf doet vermoeden dat het gaat om een 
verwijtbaarheidstoets. Er zijn auteurs die hebben verdedigd dat de Hoge Raad met de 
ernstig verwijt-maatstaf nader invulling geeft aan de verwijtbaarheid die nodig is voor 
de toerekening van een onrechtmatige daad krachtens schuld in de zin van artikel 6:162 
lid 3 BW.112 Op het eerste gezicht is dit een welgekozen uitleg van de ernstig verwijt-
maatstaf: dit is niet alleen een logische grammaticale interpretatie van de aanduiding 
voor het ernstig verwijt-criterium, maar ook rechtshistorisch gezien ligt deze uitleg 
voor de hand. 

In het Ontvanger/Roelofsen-arrest oordeelt de Hoge Raad namelijk dat voor de 
aansprakelijkheid van bestuurders op grond van een onrechtmatige daad, mede gelet 
op zijn verplichting tot een behoorlijke taakuitoefening als bedoeld in artikel 2:9 BW, 

105 Zie bijvoorbeeld Van Dam 2000, p. 273; De Valk 2009, p. 137-140; Karapetian 2019, p. 21-22; Verstijlen 2013. 
106 Strik 2010, p. 40 e.v.
107 Strik 2010, p. 41 en Asser/Sieburgh 6-IV 2019/106 met uitvoerige verwijzingen. 
108 Dit is te herkennen aan de zinsnede ‘wist of behoorde naar objectieve maatstaven te begrijpen’, zie o.a. 

HR 26 juni 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI0468, NJ 2009/418, m.nt. Van Schilfgaarde (Eurocommerce), r.o. 
4.2-4.3 en opnieuw in o.a. HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, 
m.nt van Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), 
3.5.2. 

109 Aldus Assink e.a., 2011, p. 31-32, en 63. 
110 Zie Timmerman 2016b, p. 327. 
111 Zie voorts wat ik hierover schrijf in par. IV.5.4 onder het kopje ‘Verkeersopvatting’.
112 Huizink, in: GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 26.1, “De uit de aantekeningen 25 blijkende zware 

maatstaf voor het intreden van aansprakelijkheid heeft mijns inziens betrekking op de toerekening 
in de zin van art. 6:162 lid 3 BW en niet op de onrechtmatigheidsnorm in art. 6:162 lid 2 BW. Het 
strenge vereiste ziet op de verwijtbaarheid en kleurt niet de norm van art. 6:162 lid 2 BW in”; Wezeman 
gaat in zijn annotatie bij Holding Nutsbedrijf Westland er vanuit dat er sprake is van inkleuring van 
de toerekeningsmaatstaf: Wezeman, Ondernemingsrecht 2007/67, par.  1. Ook Strik leest het arrest 
Holding Nutsbedrijf Westland zo: Strik 2010, p. 32-33. Strik is zelf voorstander van ernstig verwijt als 
toerekeningsmaatstaf: Strik 2010 p. 49 e.v.; De Groot 2011/I.C.3.b, “Wat de schuldgradering aangaat, 
zal het hier veelal gaan om opzet en bewuste roekeloosheid maar ook grove onachtzaamheid. De Hoge 
Raad stelt immers als vereiste dat het persoonlijk verwijt voldoende ernstig moet zijn.”. Aanvankelijk 
stond ook Karapetian deze benadering voor, maar ze is na het verschijnen van het X/TMF-arrest daarop 
teruggekomen: Cf. Karapetian 2015 en Karapetian 2019, p. 38.
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een voldoende ernstig verwijt nodig is.113 De ‘ernstig verwijt’-maatstaf in artikel 2:9 BW 
waarnaar de Hoge Raad verwijst, is een codificatie van de regel uit het Staleman/Van de 
Ven arrest.114 In dat arrest heeft de Hoge Raad de toets voor bestuurdersaansprakelijkheid 
in de zin van artikel 2:9 BW gelijkgetrokken met de toets die gold in het oude BW voor 
de aansprakelijkheid van werknemers jegens hun werkgevers.115 Onder het ‘ernstig 
verwijt’ dat nodig is voor werknemersaansprakelijkheid, werd begrepen dat er bij de 
werknemer ‘opzet of bewuste roekeloosheid’ aanwezig moest zijn.116 Zo bezien kan het 
‘ernstig verwijt’ worden gekarakteriseerd als een gekwalificeerd schuldverband.117 De 
bescherming van de bestuurder krijgt dan vorm door middel van strengere eisen in 
het kader van de toerekening van een onrechtmatige gedraging aan de bestuurder op 
grond van schuld.

Een andere interpretatie van de ernstig verwijt-maatstaf houdt in dat er geen 
sprake is van een gekwalificeerde verwijtbaarheidstoets in het kader van 6:162 lid 3 
BW, maar dat de Hoge Raad de maatstaf heeft ingebed in het onrechtmatigheidsoordeel 
van artikel 6:162 lid 2 BW.118 Dan krijgt de aanvullende bescherming van bestuurders 
tegen aansprakelijkheid gestalte door een verhoging van de drempel die geldt voor een 
‘onrechtmatige daad’ in de enge zin van het woord. 

Dus waar moet de ernstig verwijt-maatstaf dogmatisch gezien worden geplaatst? 
Strik merkt op dat er in de jurisprudentie van de Hoge Raad tussen 2006 en 2009 geen vast 
kader bestond voor het gebruik van deze maatstaf, en dat de Hoge Raad verwarrende en 
gemengde signalen afgeeft.119 In het Holding Nutsbedrijf Westland-arrest lijkt de Hoge 
Raad het ernstig verwijt-criterium uit te leggen in de sleutel van toerekenbaarheid,120 
in Ontvanger/Roelofsen-arrest wijst hij juist in de richting van onrechtmatigheid,121 

113 HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659, m.nt. Wezeman (Ontvanger/Roelofsen), 
r.o. 3.5.

114 HR 10 januari 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2243, NJ 1997/360, m.nt. Maeijer; JOR 1997/29 (Staleman/ 
Van de Ven), r.o. 3.3.1.

115 Huizink, in: GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 8.2.1 en 8.3.1; Van Schilfgaarde in zijn annotatie 
(par. 8) onder Hezemans Air, HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van 
Gent), NJ 2015/21 (Hezemans Air); Schild 2015, par. 2.2; Westenbroek 2016a; Tjittes 2017, p. 377; Strik 
2010, par. 2.2.2. Zie voor een kritische analyse van de introductie, rationale en toepassing van het ernstig 
verwijt-criterium in artikel 2:9 BW, Westenbroek 2017, hoofdstuk-8. Zie ook hierna onder par. IV.3.2.

116 Zie met verwijzingen naar de relevante jurisprudentie en parlementaire geschiedenis Strik 2009, par. 2.2 
en Maeijer in zijn annotatie onder nr. 3, bij HR 4 april 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF3419, NJ 2003/538 
(Skipper). Deze nieuwe formulering (‘opzet of bewuste roekeloosheid’) is ook gecodificeerd in artikel 
6:170 lid 3 BW en 7:661 BW. Ondanks de andere formulering heeft de wetgever geen wijzigingen 
beoogd: Kamerstukken II 1987/88, 17 896, nr. 8, p. 28.

117 Bij deze benadering rijst wel de vraag waarom de maatstaf wordt aangeduid als ernstig verwijt, en niet 
‘gewoon’ als opzet of bewuste roekeloosheid.

118 Naar deze opvatting verwijst Timmerman 2016b, p. 327. Timmerman meent zelf echter dat de ernstig 
verwijt-maatstaf een samengesteld karakter heeft, en pleit ervoor deze maatstaf te scharen onder zowel 
de onrechtmatigheidstoets als bij de toerekening.

119 Strik 2010, p. 33-35. 
120 HR 2 maart 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ3535, NJ 2007/240, m.nt. Maeijer; Ondernemingsrecht 2007/5, 

m.nt. Wezeman; JOR 2007/137, m.nt. Olden (Nutsbedrijf Westland); Karapetian meent dat de Hoge Raad 
ook in Spaanse Villa en Hezemans Air duidelijk differentieert tussen ernstig verwijt en de benodigde 
onrechtmatigheid. Karapetian 2019, p. 38.

121 HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36, m.nt. 
Wezeman (Ontvanger/Roelofsen).
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en weer in andere arresten blijft de inbedding in het midden.122 Zelf pleit Strik voor de 
inbedding van de ernstig verwijt-maatstaf in de toerekeningsmaatstaf.123

In recentere jurisprudentie lijkt de Hoge Raad ervoor te kiezen om het ernstig 
verwijt-criterium zówel met toerekening als met onrechtmatigheid in verband te 
brengen.124 De Hoge Raad overweegt in dat arrest eerst dat:

“[h]et antwoord op de vraag of de bestuurder persoonlijk een ernstig verwijt kan 
worden gemaakt, afhankelijk [is] van de aard en ernst van de normschending en de 
overige omstandigheden van het geval”125 [curs. TRB]

En vervolgens dat:

“[u]it het persoonlijke karakter van het ernstige verwijt dat de bestuurder moet 
kunnen worden gemaakt, volgt dat voor het aannemen van aansprakelijkheid 
(..) voor iedere bestuurder afzonderlijk moet worden vastgesteld dat hij in zijn 
hoedanigheid onrechtmatig heeft gehandeld en dat dit handelen (waaronder is 
begrepen nalaten) aan hem kan worden toegerekend.”126 [curs. TRB]

Voor deze benadering werd al lange tijd gepleit door Assink en later ook Timmerman.127 
Zij zien de ernstig verwijt-maatstaf als een ‘totaalconcept’. Dit totaalconcept zou 
zowel elementen bevatten van zowel de onrechtmatigheid van de gedraging als de 
toerekenbaarheid van de gedraging. In paragraaf IV.2.7 ga ik nader in op de verhouding 
van de ernstig verwijt-maatstaf tot de vereisten van artikel 6:162 BW.

IV.2.6 Wanneer is er sprake van een ernstig verwijt?

IV.2.6.1 Inleiding

Indien het ernstig verwijt-criterium moet worden begrepen als een totaalconcept 
dat verschillende elementen combineert, rijst de vraag welke omstandigheden zoal 
leiden tot een ernstig verwijt. Deze vraag laat zich niet eenvoudig beantwoorden: zelfs 
voorstanders van het ernstig verwijt als totaalconcept, beamen dat de maatstaf ‘notoir 
onduidelijk’ is.128 Hierna breng ik enkele kenmerken van het benodigde ernstige verwijt 

122 HR 26 juni 2009, ECLI:NL:HR:2009:BI0468, NJ 2009/418, m.nt. Van Schilfgaarde (Eurocommerce) en 
HR 20 juni 2008, ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer & Snijders (Willemsen/NOM).

123 Zie hieromtrent Strik 2009.
124 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 

Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502. m.nt. Assink (X/TMF). De omstandigheden 
van het geval-benadering komt overeen met de invulling die de Hoge Raad in Staleman/Van de Ven, 
geeft aan het ernstig verwijt-criterium in de context van 2:9 BW aansprakelijkheid. Staleman/Van de 
Ven, r.o. 3.3.1. De Hoge Raad geeft daar ook een niet-limitatieve lijst van omstandigheden die een rol 
kunnen spelen. 

125 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 
Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502. m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.3.2.

126 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 
Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502. m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.3.3.

127 Assink 2013b, p.  565-580, zie onder nr. 8; Slagter/Assink 2013, p.  1036-1039 en 1134-1135; Assink 
2018, p. 508-509; Timmerman 2016b, par. 6 en herhaald in Timmerman 2016b, p. 327. Asser/Maeijer & 
Kroeze 2-I* 2015/200. Instemmend, Olden 2013, nr. 20.

128 Deze aanduiding werd gebruikt in Assink 2010b, par.  5.3, randnummer 55 e.v. en in Assink 2011, 
par. 2.V. In paragraaf IV.3.6.5 geef ik een overzicht van voor- en tegenstanders van de ernstig verwijt-
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in kaart, en sta ik stil bij verschillende opvattingen over de concretere invulling van de 
ernstig verwijt-maatstaf als totaalconcept.

IV.2.6.2 Twee typen gevallen

Ter concretisering van de ernstig verwijt-maatstaf, maakt de Hoge Raad in het 
Ontvanger/Roelofsen-arrest onderscheid tussen twee ‘gevallen’. In dat arrest overweegt 
de Hoge Raad dat degene die “als bestuurder (i) ‘namens de vennootschap’129 heeft 
gehandeld dan wel (ii) heeft bewerkstelligd of toegelaten dat de vennootschap 
haar wettelijke of contractuele verplichtingen niet nakomt”, mogelijk persoonlijk 
aansprakelijk kan worden gesteld. 

Met het eerste gevalstype verwijst de Hoge Raad naar de situatie die zich 
voordeed in het Beklamel-arrest. In dit kader geldt als maatstaf dat persoonlijke 
aansprakelijkheid van de bestuurder van de vennootschap kan worden aangenomen 
wanneer de bestuurder bij het namens de vennootschap aangaan van verplichtingen 
wist of redelijkerwijze behoorde te begrijpen dat de vennootschap niet (of niet binnen 
een redelijke termijn) aan haar verplichtingen zou kunnen voldoen en geen verhaal zou 
bieden voor de schade ten gevolge van die wanprestatie, behoudens door de bestuurder 
aan te voeren omstandigheden op grond waarvan de conclusie gerechtvaardigd is 
dat hem ter zake van de benadeling geen persoonlijk (voldoende ernstig)130 verwijt 
gemaakt kan worden.

In het tweede gevalstype heeft de bestuurder ‘bewerkstelligd of toegelaten dat 
de vennootschap haar wettelijke of contractuele verplichtingen niet nakomt’. Daarbij 
geldt als maatstaf dat hij voor de schade van de schuldeiser aansprakelijk kan worden 
gehouden indien “zijn handelen of nalaten als bestuurder ten opzichte van de 
schuldeiser in de gegeven omstandigheden zodanig onzorgvuldig is dat hem daarvan 
persoonlijk een ernstig verwijt kan worden gemaakt”. Deze maatstaf is breed opgezet. 
Daardoor zijn veel situaties denkbaar die kunnen vallen onder dit gevalstype. De Hoge 
Raad geeft een specifiek voorbeeld: “[v]an een dergelijk ernstig verwijt zal in ieder geval 
sprake kunnen zijn als komt vast te staan dat de bestuurder wist of redelijkerwijze had 
behoren te begrijpen dat de door hem bewerkstelligde of toegelaten handelwijze van de 
vennootschap tot gevolg zou hebben dat deze haar verplichtingen niet zou nakomen 
en ook geen verhaal zou bieden voor de als gevolg daarvan opgetreden schade.” Maar, 
zo benadrukt de Hoge Raad: “[e]r kunnen zich echter ook andere omstandigheden 
voordoen op grond waarvan een ernstig persoonlijk verwijt kan worden aangenomen.” 

Op de taxonomie die de Hoge Raad hanteert is het nodige aan te merken.131 
Gelet op de omschrijving die de Hoge Raad geeft van het tweede gevalstype, lijkt 
er eigenlijk geen sprake te zijn van een specifiek geval waarvoor de Hoge Raad een 

doctrine die de vaagheid en complexiteit van de ernstig verwijt-maatstaf problematiseren. 
129 Het is me nooit helemaal duidelijk geworden waarom de Hoge Raad deze noemer gebruikt voor de 

Beklamel-norm. Namens de vennootschap handelen is immers op zichzelf niet (ernstig) verwijtbaar. 
Deze aanduiding lijkt veel breder dan het gevalstype dat zich voordeed in het Beklamel-arrest. 

130 De toevoeging ‘voldoende ernstig’ is opgenomen tussen haakjes, omdat de Hoge Raad het vereiste van 
een ernstig verwijt of voldoende ernstig verwijt niet noemt in de uitwerking van het eerste gevalstype 
in rechtsoverweging 3.5. Uit de derde volzin van deze rechtsoverweging kan worden opgemaakt dat de 
Hoge Raad ook bij dit gevalstype in ieder geval een ‘voldoende ernstig’ verwijt vereist. Zie hieromtrent 
hierboven onder par. IV.2.3.3.

131 Aldus ook Verstijlen 2013. 
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maatstaf heeft ontwikkeld, maar van een ‘vergaarbak’ voor allerhande situaties waarin 
een schuldeiser is benadeeld vanwege het onbetaald en onverhaalbaar blijven van 
diens vorderingen op de vennootschap door toedoen van de bestuurder. Het tweede 
gevalstype (de vergaarbak) is zelfs dusdanig breed, dat betoogd kan worden dat het 
eerste gevalstype (dat is gebaseerd op het Beklamel-arrest) er ook onder zou kunnen 
worden geschaard.132 Als zich een andere situatie voordoet dan het specifieke, op het 
Oosterhof-arrest gebaseerde voorbeeld dat de Hoge Raad geeft, mist de maatstaf van de 
Hoge Raad bovendien aan scherpte. De Hoge Raad geeft immers geen handvatten om 
te bepalen wanneer het handelen of nalaten van een bestuurder “zodanig onzorgvuldig 
is dat hem daarvan persoonlijk een ernstig verwijt kan worden gemaakt”. De maatstaf 
die de Hoge Raad heeft geformuleerd voor het tweede type gevallen lijkt daarom 
beperkt richtinggevend. 

IV.2.6.3 Gezichtspunten voor andere gevalstypen

Het zou best kunnen dat de handvatten uit het Ontvanger/Roelofsen-arrest adequaat 
functioneren in gevallen die overeenkomen met de situaties uit het Beklamel-arrest 
en het Oosterhof-arrest; dit proefschrift is niet de plaats om te beoordelen of deze 
handvatten voldoende richtinggevend zijn voor bijvoorbeeld de beoordeling van 
gevallen waarin bestuurders nakoming frustreren of lichtzinnig nieuwe verplichtingen 
namens de vennootschap aangaan. Wat echter opvalt in het kader van dit onderzoek 
naar de milieuaansprakelijkheid van bestuurders, is dat de maatstaven uit het 
Ontvanger/Roelofsen-arrest niet behulpzaam – zelfs niet toepasselijk – lijken te zijn 
voor andersoortige situaties. 

Bijvoorbeeld: bij de beoordeling van de persoonlijke aansprakelijkheid van een 
bestuurder voor het schenden van veiligheids- of milieunormen, is het criterium 
‘dat een bestuurder bij het aangaan van de verplichting behoorde te begrijpen dat 
de vennootschap niet aan haar verplichtingen zou kunnen voldoen’ niet relevant. 

De gevalstypen die worden bestreken door Ontvanger/Roelofsen zijn echter niet 
limitatief.133 Hierna tracht ik enkele gezichtspunten uit de jurisprudentie van 
de Hoge Raad te destilleren die relevant kunnen zijn voor de beoordeling van 
bestuurdersaansprakelijkheid in andersoortige situaties. 

Een aanwijzing van de Hoge Raad die in verschillende arresten terugkeert, is 
dat bij de vaststelling van een ernstig verwijt, een geobjectiveerde wetenschapstoets 
ten aanzien van de benadeling van anderen dient te worden aangelegd.134 Ook in de 

132 In deze zin ook Huizink, in: GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 25.4.5 en 25.4.6.1; Huizink 2013, p. 24.
133 Zie o.a. Westenbroek 2017, p.  346 e.v.; AG Timmerman in nr. 3.10 voor HR 30 november 2012, 

ECLI:NL:HR:2012:BY0662, RvdW 2012/1524 (Vansenne/Banque Artesia) en AG Timmerman in nr. 
3.12 voor HR 27 februari 2015, ECLI:NL:HR:2015:499, NJ 2015/240, m.nt. Van Schilfgaarde (ING 
Bank/X). Zie ook Hof Arnhem-Leeuwarden 15 oktober 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:7697, JOR 2014/3 
(Kampschoër/Le Roux Fruit Exporters), m.nt. Bartman & Van Leeuwen r.o. 4.9, waarin het hof overweegt 
dat niet is vereist dat het gedrag van de bestuurder ‘precies zou vallen in een van beide categorieën 
zoals vermeld in (onder meer) het arrest HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; 
Ondernemingsrecht 2007/36, m.nt. Wezeman (Ontvanger/Roelofsen). Gevonden in Assink 2016b/7.II, 
nr. 14. 

134 Zo blijkt uit de zinsnede “wist of redelijkerwijze behoorde te begrijpen dat de vennootschap niet aan 
haar verplichtingen zou kunnen voldoen en geen verhaal zou bieden” die onder meer wordt gebruikt 
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literatuur gaat men hiervan uit.135 De rechter dient dus te kijken naar zowel de bij de 
betrokken bestuurder aanwezige feitelijke wetenschap van de benadeling, als naar 
wat de bestuurder redelijkerwijs had behoren te begrijpen. Timmerman wijst erop dat 
met de geobjectiveerde wetenschapstoets kan worden voorkomen dat bestuurders 
‘wegkijken’.136 In de literatuur wordt de kanttekening geplaatst dat de maatman-
bestuurder waarmee wordt gewerkt wel ‘realistische proporties’ moet blijven behouden: 
ook bestuurders zijn maar mensen.137 De geobjectiveerde toets werd reeds gehanteerd 
in het Beklamel-arrest voor de aansprakelijkheid van een bestuurder in een ‘zinkend 
schip’-scenario, maar deze vuistregel leent zich voor een bredere toepassing. 

In het RCI-arrest overweegt de Hoge Raad, dat ‘het antwoord op de vraag of 
de bestuurder persoonlijk een ernstig verwijt kan worden gemaakt, afhankelijk is 
van de aard en ernst van de normschending en de overige omstandigheden van het 
geval’.138 Daarmee rijst de vraag wanneer de aard van een normschending zodanig is, 
dat er (eerder) sprake is van een ernstig verwijt? Welke type normen komen hiervoor 
in aanmerking? In het kader van interne bestuurdersaansprakelijkheid uit 2:9 BW 
wordt sinds het Berghuizer Papierfabriek-arrest aangenomen dat het schenden van 
statutaire en wettelijke bepalingen die de rechtspersoon beogen te beschermen, (het 
vermoeden van) een ernstig verwijt opleveren.139 De Hoge Raad heeft echter nog 
geen antwoord gegeven op de vraag welk soort normschendingen vanwege hun aard 
of ernst extra aanleiding vormen voor een ernstig verwijt in het kader van externe 
bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad. 

Het maken van een onderscheid op basis van bepaalde kenmerken van een 
normschending, is het algemene aansprakelijkheidsrecht niet vreemd. Zo geldt in het 
kader van artikel 6:98 BW dat de schade die het gevolg is van het schenden van een 
verkeers- of veiligheidsnorm ruimer moet worden toegerekend.140 Ter concretisering 
van de regel uit het RCI-arrest komen verschillende soorten kenmerken in 
aanmerking. Er zou bijvoorbeeld kunnen worden gekeken naar de typen belangen die 
door de geschonden norm worden behartigd (algemeen dan wel vennootschappelijk), 
de oorsprong van de norm (bijvoorbeeld contractueel of wettelijk), naar 
normadressaatschap (was het een algemene norm, of is er sprake van een norm die 
specifiek is gericht tot de bestuurder?), enzovoorts. Dergelijke vuistregels zouden de 
betekenis van de ‘aard en ernst van de normschending’ kunnen verduidelijken, maar ik 

in HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial 
Services), r.o. 4.3. 

135 Zie o.a. Timmerman 2016b, nr. 13; Timmerman 2019, p.  245; Schild 2015; Assink 2016b/7.I en VI; 
Hammerstein 2021, p. 365. Zie voorts Assink e.a. 2011, p. 31-32, en 63, waarin de objectieve wetenschap-
maatstaf een ‘verworvenheid’ wordt genoemd. Zie verder Van Dunné 2019, par. 4.2 en A-G Drijber in 
zijn conclusie bij HR 30 maart 2018, HR 30 maart 2018, ECLI:NL:PHR:2017:1419, onder nr. 2.2.6.

136 Timmerman 2016b, p. 328.
137 In deze zin: Assink 2017/7.1.IV en Timmerman 2016b, p. 328.
138 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial 

Services), r.o. 4.3; HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt 
van Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502. m.nt. Assink (X/TMF), 
r.o. 3.3.2.

139 HR 29 november 2002, ECLI:NL:HR:2002:AE7011, NJ 2003/455 (Berghuizer Papierfabriek), r.o. 3.4.5. 
Het gaat hierbij om een bewijsvermoeden; de bestuurder kan dit ontkrachten door aannemelijk te 
maken dat het negeren van de statutaire voorschriften in het belang van de vennootschap was. Wezeman 
1998, p. 69; Huizink 2009, par. 2.1.

140 Asser/Sieburgh 6-II 2017/65.
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heb zulke vuistregels niet kunnen destilleren uit de sleuteljurisprudentie van de Hoge 
Raad. Het X/TMF-arrest raakte wel aan deze thematiek, maar geeft geen uitsluitsel. 

In het X/TMF-arrest heeft de eiser tot cassatie de vraag opgeworpen of het schenden 
van een norm van financieel recht door de vennootschap een vermoeden van een 
ernstig verwijt kan opleveren in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid uit 
onrechtmatige daad. In dit arrest werd een (rechtspersoon-)bestuurder aansprakelijk 
gesteld voor het niet toezien op de naleving van artikelen 3 en artikelen 7 (oud) 
van de Wet toezicht effectenverkeer 1995, oftewel het zonder prospectus en zonder 
vergunning optreden als effectenbemiddelaar. De bestuurder had dus toegelaten 
dat de rechtspersoon wettelijke voorschriften ter bescherming van het beleggend 
publiek heeft geschonden. 

Hierover schrijft AG Drijber in zijn conclusie dat “[o]p zichzelf niet [valt] 
uit te sluiten dat het niet-naleven van bepaalde wettelijke voorschriften door 
een vennootschap naar zijn aard een zodanige mate van ernst vertoont dat de 
aansprakelijkheid van de vennootschap voor de daardoor veroorzaakte schade in 
de regel gepaard zal gaan met persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurder(s). 
Het zonder vergunning verrichten van een vergunningplichtige activiteit kan 
daarvan een voorbeeld zijn, indien dat tot een voorzienbaar risico van schade zou 
hebben geleid. Dit zal echter per geval moeten worden vastgesteld.” Echter, Drijber 
vindt de geschonden bepalingen uit de Wft onvoldoende onderscheidend om deze 
status aparte141 te gunnen. Hij vreest dat als aan de Wft zodanig gewicht wordt 
toegekend dat bestuurders in beginsel aansprakelijk zijn als zij een overtreding 
daarvan hebben laten gebeuren, dat dan een hele reeks andere voorschriften ook 
tot dit vermoeden zouden moeten leiden, en dan zou het einde zoek zijn. 

De Hoge Raad volgt de conclusie, en overweegt zonder nadere onderbouwing 
dat “ook als een vennootschap wettelijke voorschriften ter bescherming van 
het beleggend publiek schendt, (..) vereist is dat de bestuurder persoonlijk een 
ernstig verwijt kan worden gemaakt,” en “[d]aarmee verdraagt zich niet dat (..) 
die aansprakelijkheid wordt aangenomen op grond van een vermoeden van een 
persoonlijk ernstig verwijt.”142 Hier lijkt de Hoge Raad dus juist niets te willen 
weten van een uitbreiding van het bewijsvermoeden. Mogelijk had dit oordeel er 
ook mee te maken dat ‘niet is gebleken dat TMF wist of redelijkerwijs had behoren 
te begrijpen dat in strijd met Nederlandse regelgeving werd gehandeld’.143 Ook dit 
oordeel wordt niet toegelicht of onderbouwd door de Hoge Raad. Dit had mijns 

141 Overigens zou het mijns inziens beter zijn om te spreken van een status normale, aangezien de toepassing 
van de ernstig verwijt-toets juist de uitzondering is in het onrechtmatige daadsrecht. 

142 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 
Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502. m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.4.2.

143 HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 
Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.5.2. Ook in 
het ING/X-arrest overwoog de Hoge Raad dat onbekendheid met een bepaalde wettelijke regel in dit 
verband mede van belang is. HR 27 februari 2015, ECLI:NL:HR:2015:499 (concl. A-G Timmerman), 
NJ 2015/240, m.nt. van Schildgaarde (ING Bank/X.), r.o. 3.3.3. Terzijde wil ik opmerken dat het me 
onwenselijk lijkt dat bekendheid met het verboden karakter van een handeling (in het strafrecht ook 
wel ‘boos opzet’ genoemd) zou gelden als een noodzakelijk vereiste voor een ernstig verwijt zijdens 
bestuurder. Iets kan immers ook uiterst verwijtbaar zijn, zonder dat de bestuurder zich bewust is van het 
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inziens wel voor de hand had gelegen, want men kan zich afvragen of TMF op deze 
manier niet te gemakkelijk vrijuit gaat. Immers, de naleving van de regelgeving 
vraagt de bijzondere aandacht van het bestuur, TMF begaf zich op zwaar gereguleerd 
terrein, en toch heeft TMF nagelaten om deskundig advies in te winnen over deze 
kwestie.144 

Het X/TMF-arrest levert dus helaas geen nieuwe aanwijzingen op ten aanzien van welk 
soort normschendingen vanwege de aard of ernst eerder aanleiding geven voor een 
ernstig verwijt, en welke mate van bewustzijn van de normschending zijdens bestuur 
is vereist. 

IV.2.6.4 Contextuele benadering

Eerder heb ik enkele factoren besproken die in de sleutelarresten hebben meegespeeld 
bij de vaststelling of afwijzing van ernstige verwijtbaarheid zijdens bestuurder. 
Sommige factoren, zoals de ‘aard van de normschending’ en ‘onvoldoende toezicht op 
de uitoefening van andermans taken’, vragen om verdere uitwerking voordat ze houvast 
kunnen bieden in andersoortige gevallen dan de standaardsituaties. Bovendien zijn de 
bestudeerde factoren constitutief noch limitatief; de factoren zijn dus niet noodzakelijk 
voor een ernstig verwijt, en er kunnen ook nog andere factoren een rol spelen bij de 
aansprakelijkheidsbeoordeling. Uit de eerder aangehaalde overweging uit het RCI-
arrest volgt dat ‘de (overige) omstandigheden van het geval’ een belangrijke rol spelen. 
Assink e.a. spreken van een ‘contextuele benadering.145 De ‘omstandigheden van het 
geval’-benadering heeft als voordeel dat er een op de situatie toegesneden beoordeling 
mogelijk is. Assink noemt het ernstig verwijt een ‘plooibaar begrip’, en meent dat deze 
maatstaf “een genuanceerd rechterlijk oordeel [bevordert], met behulp waarvan zoveel 
mogelijk recht kan worden gedaan aan het voorliggende geval met alle bijbehorende 
feitelijke grilligheden; en dat is doorgaans wenselijk.”146

De benadering heeft echter als nadeel dat rechters op zichzelf zijn aangewezen 
om te bepalen welke kenmerken relevant zijn bij de beoordeling van de persoonlijke 
aansprakelijkheid van bestuurders. Ook is de verhouding tussen de omstandigheden 
in deze multifactorbenadering betrekkelijk onduidelijk. Gaat het om alternatieve 
vereisten, waarbij het de rechter vrij staat om te bepalen welk gewicht hij toekent aan 
de verschillende factoren? Kan bijvoorbeeld een zeer ernstige mate van verwijtbaarheid 
(opzet) een lichte normschending compenseren? Of hebben bepaalde vereisten toch 
een constitutief karakter? Is bijvoorbeeld altijd vereist dat de bestuurder weet of behoort 
te begrijpen dat hij de crediteur benadeelt?147 De toets is dus weinig richtinggevend, 
met een onbepaald en onoverzichtelijk leerstuk en casuïstische rechtspraak tot gevolg. 

verboden karakter. Een andere conclusie strookt niet met het beginsel dat men wordt geacht de wet te 
kennen, noch met het geobjectiveerde karakter van het ernstig verwijt-criterium. 

144 Aldus ook Lennarts in haar annotatie onder HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470, Ondernemingsrecht 
2018/81, p. 469. 

145 Assink e.a. 2011, p. 32-33.
146 Assink 2016/7.II. In vergelijkbare zin Timmerman 2016b; Olden 2015, p. 368.
147 Hiervoor pleit Timmerman 2016b, nr. 14 en De Valk 2009, p. 134-136, 141.
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Volgens sommige auteurs is de concretisering of objectivering van de normen 
slechts beperkt mogelijk.148 Anderen zien het als een imperatief om de ernstig 
verwijt-maatstaf nader te concretiseren om de voortdurende onzekerheid een halt 
toe te roepen.149 Hoe dan ook, voor- en tegenstanders van de ernstig verwijt-doctrine 
lijken het erover eens dat de ernstig verwijt-maatstaf – zeker buiten Beklamel-achtige 
gevallen – weinig houvast biedt.150

IV.2.7 Verhouding ernstig verwijt-maatstaf tot de onrechtmatige daad

IV.2.7.1 Inleiding

De ernstig verwijt-maatstaf is onduidelijk en weinig richtinggevend. De rechter die een 
oordeel moet geven over bestuurdersaansprakelijkheid is daardoor aangewezen op zijn 
eigen inzicht. Per rechter en per geval kan daardoor verschillen welke omstandigheden 
in aanmerking worden genomen voor de vaststelling van een persoonlijk ernstig verwijt 
zijdens bestuurder. De precieze invulling van de maatstaf voor nu terzijde gelaten, moet 
ook nog de vraag worden beantwoord wat de plaats is van de ernstig verwijt-maatstaf 
in de complete aansprakelijkheidsvraag. Anders gezegd, wat is er – naast een ernstig 
verwijt – voor nodig om een bestuurder persoonlijk aansprakelijk te stellen? Zodoende 
rijst ook de vraag naar de verhouding tussen de ernstig verwijt-maatstaf en de overige 
vereisten van artikel 6:162 BW.

IV.2.7.2 Ernstig verwijt ter zake van onrechtmatig handelen van de vennootschap

In eerdere arresten lijkt de Hoge Raad erop te wijzen dat voor de aansprakelijkheid 
van de bestuurder het handelen van de vennootschap in ogenschouw moet worden 
genomen.151 In het Spaanse villa-arrest overweegt de Hoge Raad bijvoorbeeld dat 
“voor onrechtmatig handelen van de vennootschap de bestuurder slechts (naast de 
vennootschap) persoonlijk aansprakelijk gehouden [kan] worden, indien hem ter zake 
van het onrechtmatig handelen van de vennootschap persoonlijk een ernstig verwijt kan 
worden gemaakt op de grond dat hij dat handelen in verband met de kenbare belangen 
van de benadeelde had behoren te voorkomen.” 152 [curs. TRB] 

Volgens Olden moet de rechter dan ook eerst “vaststellen of de rechtspersoon 
op de gestelde grondslag aansprakelijk is (en dat kan wanprestatie zijn, de “gewone 
onrechtmatige daad” of een andere grondslag) en dan, als de rechtspersoon aansprakelijk 
is, in een tweede ronde vaststellen of de gedragingen van de betrokken bestuurder 
in diens hoedanigheid zo ernstig zijn dat die bestuurder naast de vennootschap ook 
aansprakelijk is.” Die eerste stap moet de rechter niet overslaan, omdat zij volgens 

148 Daarover bijvoorbeeld Borrius 2011, p.  115 e.v. en Van den Brink 2011, p.  117 e.v.; Timmerman 
2016a/1.5; Olden 2013, nr. 20. 

149 Zij bijvoorbeeld Pham 2017, hoofdstuk 3. Zie voorts de oproep van Assink om inspiratie te putten uit de 
zogeheten ‘Business Judgment Rule’, waarover meer in par. IV.3.5.2.

150 In par. IV.3.6.5 geef ik een overzicht van literatuur waarin de vaagheid en complexiteit van de ernstig 
verwijt-maatstaf wordt geproblematiseerd. 

151 Ook in HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36, 
m.nt. Wezeman (Ontvanger/Roelofsen) lijkt de Hoge Raad een verband met het normschendende 
handelen van de vennootschap te veronderstellen. Zie r.o. 3.5. 

152 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.1.
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Olden “dwingt tot nadenken over de “grens” waar de bestuurdersaansprakelijkheid 
intreedt.”153

Beide stappen in de door Olden bepleite systematiek roepen vragen op. Wat betreft 
de tweede stap in de systematiek van Olden, volsta ik met de opmerking dat de betekenis 
van het begrip ‘ernstig verwijt’ niet wordt verduidelijkt of geconcretiseerd.154 Wat betreft 
de eerste stap die Olden voorstaat, is onduidelijk waarom de aansprakelijkheid van de 
bestuurder moet verlopen via de rechtspersoon; want wat maakt de aansprakelijkheid 
van de rechtspersoon een noodzakelijke voorwaarde voor de aansprakelijkheid van 
de bestuurder? De bestuurder kan immers ook ‘rechtstreeks’ een onrechtmatige daad 
begaan, waarover meer in paragraaf IV.3.3.

Deze eerste stap van Olden kan bovendien onterecht een drempel opwerpen 
voor de persoonlijke aansprakelijkheid van een bestuurder. Hoewel gedragingen van 
bestuurders in de regel al snel voor rekening van de rechtspersonen komen, kan ik 
me ook nog andere situaties voorstellen waarin de bestuurder in hoedanigheid wél, 
en de rechtspersoon niét aansprakelijk is. Bijvoorbeeld, als een bestuurder op eigen 
houtje, in weerwil van zijn medebestuurders en haaks op de bedrijfscultuur een 
onrechtmatige daad pleegt (bijvoorbeeld door een klant een poot uit te draaien of in 
het geheim afvalwater te lozen) dan heeft de gedraging in het maatschappelijk verkeer 
niet te gelden als een gedraging van de vennootschap, maar blijft de bestuurder 
wel persoonlijk aansprakelijk. In de door Olden voorgestane systematiek zou de 
persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurder in een dergelijk geval stranden op 
de eerste stap, waardoor de bestuurder noch de rechtspersoon aansprakelijk zijn, en de 
derde blijft zitten met de door de bestuurder aangerichte schade. 

De aansprakelijkheid van de rechtspersoon mag daarom mijns inziens niet gelden 
als een noodzakelijke voorwaarde voor de persoonlijke aansprakelijkheid van de 
bestuurder. Ik vind het dan ook een positieve ontwikkeling dat de Hoge Raad in recente 
jurisprudentie de overweging dat de bestuurder ‘ter zake van het onrechtmatig handelen 
van de vennootschap’ een ernstig verwijt moet worden gemaakt niet is teruggekeerd.155

IV.2.7.3 Ernstig verwijt-maatstaf in plaats van de gewone aansprakelijkheidsregels?

Vervolgens rijst de vraag hoe een ‘ernstig verwijt’ als totaalconcept zich verhoudt tot 
de ‘gewone vereisten van de onrechtmatige daad’. De ernstig verwijt-maatstaf lijkt te 
overlappen met onder meer het vereiste van onrechtmatigheid en verwijtbaarheid uit 
de vestigingsfase van de schadevergoedingsvordering op grond van onrechtmatige daad. 
Bepaalde andere factoren die een rol spelen bij het vaststellen van een ernstig verwijt, 
zoals voorzienbaarheid van schade en aard en ernst van de normschending, komen 
normaal gesproken juist pas aan bod in de omvangsfase van de schadevergoeding. Als 
het totaalconcept vereisten combineert van de onrechtmatige daad die toch al moeten 

153 Olden 2015, p.  368. Ook in Olden 2013 wordt deze systematiek gehanteerd. In Ondernemingsrecht 
2010/89, par. 7 hanteert Olden een ander stappenplan waarin de aansprakelijkheid van de rechtspersoon 
geen constitutieve rol speelt. 

154 Zie over de inhoudelijke leegte van het ernstig verwijt-begrip buiten Beklamel-gevallen par. IV.2.6.
155 Zie bijvoorbeeld HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt 

van Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink, (X/TMF), r.o. 
3.2.2-3.5.2.



HOOFDSTUK IV

309

worden vervuld, wat voegt het dan nog toe? Deze interpretatie zou het bestaansrecht 
van de ernstig verwijt-maatstaf ondergraven. 

Een andere verklaring zou kunnen zijn dat de ernstig verwijt-maatstaf in feite 
een ‘gewone’ onrechtmatige daad is in een ander jasje. Maar omdat de leerstukken niet 
volledig overlappen is ook deze uitleg niet bevredigend. Artikel 6:162 BW en afdeling 
6.1.10 BW bevatten namelijk constitutieve vereisten die niet worden gedekt door de 
ernstig verwijt-maatstaf, zoals relativiteit of de aanwezigheid van schade. 

Komt de ernstig verwijt-maatstaf dan wellicht in de plaats van de gewone eisen 
van de onrechtmatige daad? Oftewel, is een bestuurder reeds persoonlijk aansprakelijk 
als hem persoonlijk een ernstig verwijt gemaakt kan worden? Dat is ook niet het geval: 
artikel 6:162 BW blijft de grondslag voor externe bestuurdersaansprakelijkheid, en 
voor het vestigen van aansprakelijkheid blijven de constitutieve vereisten van artikel 
6:162 BW gelden.156 Uit de jurisprudentie van de Hoge Raad volgt dat in het kader van 
externe bestuurdersaansprakelijkheid hogere eisen gelden dan normaal gesproken het 
geval is bij een onrechtmatige daad, maar nergens blijkt uit dat de Hoge Raad bepaalde 
vereisten van artikel 6:162 BW buiten werking heeft willen stellen.157

IV.2.7.4 Ernstig verwijt-maatstaf als aanvullende drempel?

Weer een andere interpretatie, is dat de ernstig verwijt-maatstaf (als totaalconcept) 
een verhoogde aansprakelijkheidsdrempel is die naast de voorwaarden van de gewone 
onrechtmatige daad gelden.158 Dit zou kunnen worden afgeleid uit een overweging van 
de Hoge Raad in het Pommé-arrest.159

“Nu het hof in rov. 4.3.2 kennelijk ervan is uitgegaan dat de onrechtmatige daad is 
gepleegd door Pommé bij zijn taakvervulling als bestuurder van Kameleon, had het 
hof de vraag moeten beantwoorden of Pommé ter zake van de benadeling persoonlijk 
een ernstig verwijt kan worden gemaakt (…). Het onderdeel klaagt terecht dat het 
hof niet heeft vastgesteld of sprake is van een zodanig ernstig verwijt.” [curs. TRB]

Volgens de Hoge Raad is het enkele vaststellen van een onrechtmatige daad van de 
bestuurder dus onvoldoende. Het object van het ernstige verwijt is hier dus niet een 
onrechtmatige handeling van de rechtspersoon, maar een eigen onrechtmatige daad 
van de bestuurder. Dit komt overeen met een systematiek die Assink heeft verdedigd. 
Assink pleit net als Olden voor het vaststellen van de aansprakelijkheid van de 
bestuurder in twee stappen, maar Assink ziet hierbij twee andere stappen voor zich.160 

156 Instemmend, Strik 2010, p. 31 die ervan uitgaat dat de constitutieve elementen van de onrechtmatige 
daad ook opgaan in het kader van externe bestuurdersaansprakelijkheid op grond van art. 6:162, en 
in voetnoot 71 schrijft ze dat elementen zoals causaliteit en relativiteit “uiteraard” een rol spelen bij 
de aansprakelijkheidsvraag. Zie voorts De Groot 2011/I.C.3.b: “In alle hiervoorgenoemde voorbeelden 
zal aan alle vereisten voor een onrechtmatige daad moeten zijn voldaan, wil de handelende persoon 
persoonlijk aansprakelijk zijn. Zo zal er bij het ontbreken van de persoonlijke verwijtbaarheid, de schuld, 
ook geen persoonlijke aansprakelijkheid ex art. 6:162 BW voor de handelende persoon zijn.” 

157 Dit zou ook kunnen worden afgeleid uit het Pommé-arrest, waarover hierna meer. 
158 Olden gaat in Ondernemingsrecht 2010/89, par. 2 en 7 ook uit van een nevengeschikte positie van de 

ernstig verwijt-toets ten opzichte van de vereisten van artikel 6:162 BW. 
159 HR 10 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:2930, JOR 2014/297, m.nt. Kroeze (Pommé), r.o. 4.5.3.
160 Zie de annotatie van Assink onder HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), 

AA20180502 (X/TMF), p.  509, in samenhang met Assink 2016a, p.  862. Zie kritisch over deze 



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

310

In het ‘tweetrapsmechanisme’ van Assink dient in de eerste beoordelingsronde te 
worden vastgesteld of er sprake is van een ‘onrechtmatige daad die (krachtens schuld) 
kan worden toegerekend’.161 Dan is er volgens Assink sprake van een ‘gewoon verwijt’. 
Indien deze vraag positief wordt beantwoord, dient in de tweede beoordelingsronde 
te worden bezien of ‘die toerekenbare onrechtmatige daad zich, al met al, ook laat 
aanmerken als een persoonlijk ernstig verwijt’.162

Daarmee zijn echter nog niet alle onduidelijkheden weggenomen. Uit de 
formulering van Assink maak ik op dat het ernstige verwijt op één of andere manier 
betrekking moet hebben op de schuld (6:162 lid 3 BW) én de normschending (6:162 lid 
2 BW) van de bestuurder.163 Zoals hierboven opgemerkt bevat de ernstig verwijt-toets 
elementen die ook aan bod komen in de ‘eerste beoordelingsronde’, daardoor leidt deze 
lezing tot een vreemde stapeling van de criteria zonder dat wordt verduidelijkt waaruit 
het meerdere bestaat. Wat betekent het dat iemand een ernstig verwijt treft ter zake 
van een toerekenbare onrechtmatige daad? Wanneer wordt een ‘gewoon verwijt’ een 
‘ernstig verwijt’? Deze interpretatie van de toets lijkt mij conceptueel onduidelijk en 
praktisch niet goed hanteerbaar. 

IV.2.7.5  Ernstig verwijt-maatstaf als invulling van toerekenbaarheid en 
onrechtmatigheid

Wellicht bedoelt Assink dan dat de ernstig verwijt-maatstaf invulling geeft aan 
de mate van schuld (6:162 lid 3 BW) en de normschending (lid 2) van de eerste 
beoordelingsronde?164 Mijns inziens ligt het echter niet voor de hand om ernstig verwijt 
als totaalconcept invulling te laten geven aan deze twee vereisten van de onrechtmatige 
daad, omdat volgens de heersende opvatting juist principieel onderscheid moet worden 
gemaakt tussen onrechtmatigheid enerzijds en schuld anderzijds.165 Het zou dan 
logischer zijn om de normschending en de toerekening afzonderlijk een gekwalificeerde 
betekenis te geven.166 Een totaalconcept waarin een amalgaam van factoren wordt 
gecombineerd levert alleen maar problemen op bij de inkleuring van artikel 6:162 lid 2 
en lid 3 BW.167

systematiek, Karapetian 2019, p. 45-46, die meent dat onduidelijk is waaruit het meerdere in de tweede 
beoordelingsronde moet bestaan, en dat de tweede beoordelingsronde niet kan worden afgeleid uit de 
jurisprudentie van de Hoge Raad.

161 In zijn publicaties noemt Assink slechts de vereisten van onrechtmatigheid en toerekenbaarheid, zie 
bijvoorbeeld: Assink 2016a, p. 509 en Assink 2013b, p. 569-570. De andere drie constitutieve voorwaarden 
(relativiteit, schade en causaal verband) voor een onrechtmatige daad blijven buiten beeld, daarmee rijst 
alsnog de vraag hoe het ernstig verwijt zich verhoudt tot de onrechtmatige daad in de ruime zin van het 
woord.

162 Assink 2016a, p. 862.
163 Zie de annotatie van Assink onder HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), 

AA20180502 (X/TMF), p. 509.
164 Assink 2013b, p. 569 zou op deze manier kunnen worden geïnterpreteerd. 
165 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/104 e.v.; Strik 2010, p. 334.
166 Bijvoorbeeld, de Hoge Raad zou kunnen bepalen dat voor bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige 

daad voor de toerekening ten minste ‘opzet of bewuste roekeloosheid’ is vereist. Dit zijn bekende 
begrippen, en iedere civiele jurist begrijpt op welke manier hiermee de aansprakelijkheidsdrempel wordt 
verhoogd.

167 Olden, die overigens zelf voorstander is van de ernstig verwijt-doctrine, noemt het ernstig verwijt mijns 
inziens terecht een ‘containerbegrip’. Olden 2013, nr. 20.
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Ik denk echter niet dat Assink heeft bedoeld dat de ernstig verwijt-maatstaf invulling 
geeft aan toerekenbaarheid en de onrechtmatigheidstoets. Bij deze interpretatie is er 
immers geen sprake meer van een ‘getrapt mechanisme’. Als de ernstig verwijt-maatstaf 
invulling geeft aan de vereisten uit lid 2 en 3 van artikel 6:162 BW, zou de afwezigheid 
van een ernstig verwijt logischerwijs leiden tot de conclusie dat de bestuurder niet alle 
constitutieve vereisten van artikel 6:162 BW heeft vervuld. Dan kom je dus niet toe aan 
de tweede stap van Assinks systematiek.168 

IV.2.7.6 Een onduidelijk, knellend systeem

De Hoge Raad maakt een onderscheid tussen de ‘gewone vereisten van de 
onrechtmatige daad’ en het voor bestuurdersaansprakelijkheid vereiste ‘persoonlijk 
ernstig verwijt’. Op basis van de literatuur en de jurisprudentie van de Hoge Raad, 
heb ik echter geen steekhoudend antwoord kunnen vinden op de vraag hoe deze twee 
aansprakelijkheidskaders zich tot elkaar verhouden. De toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf in de context van de onrechtmatige daad roept tal van vragen op. 

Een verklaring voor de geconstateerde compatibiliteitsproblemen is dat de ernstig 
verwijt-maatstaf afkomstig is uit 2:9 BW. Daar heeft het ernstig verwijt een eigen, 
integrale betekenis (gekregen). Onder de vlag van normatieve convergentie, waarover 
hierna meer, wordt deze toets nu ook toegepast in het kader van de onrechtmatige 
daad.169 Bij deze transplantatie worden verschillende toetsen, elk met een eigen 
systematiek, normenkader en toepassingsgebied, over elkaar heen geplakt, zonder dat 
wordt uitgelegd hoe de toetsen zich tot elkaar verhouden. Daardoor is er – afhankelijk 
van de systematiek die men aanhoudt – sprake van overlappende, soms concurrerende 
of zelfs onverenigbare criteria.

IV.2.8 Toepassingsbereik

IV.2.8.1 Wie zijn ‘bestuurders’?

De aanvullende bescherming tegen aansprakelijkheid in de vorm van de ernstig verwijt-
drempel, geldt alleen voor bestuurders. Het begrip ‘bestuurders’ wordt echter wel ruim 
uitgelegd. Onder bestuurders vallen niet alleen formele (statutaire) bestuurders, maar 
ook indirecte bestuurders170 en feitelijke bestuurders.171 Iemand kan worden aangemerkt 

168 Deze interpretatie is voorts niet verenigbaar met de benadering van de Hoge Raad in het Pommé-arrest, 
waarin het ernstig verwijt naast de voorwaarden van artikel 6:162 BW wordt geplaatst: HR 10 oktober 
2014, ECLI:NL:HR:2014:2930, JOR 2014/297, m.nt. Kroeze (Pommé).

169 Ik ben niet de eerste die hierop wijst. Strik 2010, p. 334: “Nu bovendien in de jurisprudentie in de context van 
art. 2:9 BW een geïntegreerde aanpak van ernstig verwijt lijkt te zijn ontwikkeld — waarbij het zowel de ernst 
van het gedrag (schending gedragsnorm), als de verwijtbaarheid daarvan (toerekenbaarheid) aangeeft — is 
dit begrip moeilijk inpasbaar in de duidelijke systematiek van art. 6:162 BW, waarin de onrechtmatigheid en 
toerekenbaarheid ieder een aparte rol hebben.” Zie voorts Westenbroek 2017, par. 10.7 over de verschillende 
normadressaten, belanghebbenden en systematieken van 2:9 BW en 6:162 BW. 

170 HR 23 mei 2014, ECLI:NL:HR:2014:1204, NJ 2014/325 m.nt. P. van Schilfgaarde; HR 17 februari 2017, 
ECLI:NL:HR:2017:275, NJ 2017/215, m.nt. Van Schilfgaarde (Kampschöer/Le Roux Fruit). Bij indirecte 
bestuurders lijkt er zelfs sprake te zijn van hoofdelijke aansprakelijkheid, waarover terecht kritisch Vetter 
2017 en Lennarts 2017, par. 4.1.2.

171 Zie uitvoerig Schutte-Veenstra 2017, m.n. p. 146-156. HR 7 november 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2485, 
NJ 1998/269 (Kandel/Koolhaas); HR 17 juni 2005, ECLI:NL:HR:2005:AS5103, JOR 2005/234, m.nt. 
Bartman, onder nr. 2.
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als feitelijk bestuurder, wanneer hij bestuurstaken uitoefent, bestuursmacht heeft en 
(mede) het beleid van de rechtspersoon bepaalt, zonder dat hij hierbij wordt gehinderd 
door de formele bestuurders.172 Leidinggevenden van een andere rang, bijvoorbeeld 
mid-management, lijken niet in aanmerking komen voor aanvullende bescherming 
tegen aansprakelijkheid; voor hen gelden de normale criteria van 6:162 BW. Er zijn 
overigens wel auteurs die pleiten voor een verruiming van de toets, zodat andere 
functionarissen van de bescherming genieten van de ernstig verwijt-maatstaf tegen 
persoonlijke aansprakelijkheid.173

IV.2.8.2 Spaanse villa: persoonlijke zorgvuldigheidsplicht

Kan een bestuurder altijd een beroep doen op aanvullende bescherming? Met andere 
woorden, wordt de ernstig verwijt-maatstaf automatisch geactiveerd wanneer een 
schadevergoeding wordt gevorderd van een bestuurder? De Hoge Raad heeft deze vraag 
ontkennend beantwoord: soms dient de aansprakelijkheid van de bestuurder te worden 
beoordeeld aan de hand van de ‘gewone regels van de onrechtmatige daad’. In dit kader 
zijn twee uitspraken relevant: het Spaanse villa-arrest en het nader te bespreken Tulip 
Air-arrest. 

In het (onderhand beruchte) Spaanse villa-arrest,174 speelde het volgende. Een 
ouder echtpaar (Hoffman) wil een vakantiehuis kopen. Op de ‘Second Home’ beurs 
komen zij in contact met een makelaarsvennootschap (Van Eertwegh en Van de Riet 
BV) dat gespecialiseerd is in de bemiddeling voor de aankoop van een huis in Spanje. 
Het echtpaar is geïnteresseerd in het kopen van een Spaanse villa in het project ‘Villa 
Mundo’. Het echtpaar gaat naar Spanje om het bouwproject te bezichtigen, begeleid 
door bemiddelaar (en bestuurder) Van de Riet.175 Tijdens de bezichtiging van de 
villa staan er waarschuwingsborden op het terrein, met de boodschap dat voor het 
project geen bouwvergunning is afgegeven. Van de Riet zegt tegen het echtpaar dat dit 
euvel met een boete kan worden opgelost, terwijl hij weet dat de informatie onjuist is. 
Gerustgesteld, stemt het echtpaar in met de koop. Door protesten van omwonenden 
gaat het bouwproject niet door. Van de Riet helpt ze echter bij het vinden van een ander, 
half-afgebouwde villa. Van de Riet prijst het aan als een prima investering. Enkele 
maanden later verneemt het echtpaar dat de aangekochte villa is afgebroken omdat 
ook voor deze villa geen bouwvergunning was afgegeven. Daarop stelt het echtpaar 
de vennootschap en Van de Riet aansprakelijk uit onrechtmatige daad voor de deels 
overgemaakte aankoopsom.

In cassatie wordt aan de Hoge Raad de vraag voorgelegd of voor de persoonlijke 
aansprakelijkheid van Van de Riet is vereist dat hem persoonlijk een ernstig 
verwijt kan worden gemaakt. De Hoge Raad overweegt, onder verwijzing naar het 
hiervoor besproken Ontvanger/Roelofsen-arrest, dat “de bestuurder slechts (naast 
de vennootschap) persoonlijk aansprakelijk gehouden [kan] worden, indien hem 
ter zake van het onrechtmatig handelen van de vennootschap persoonlijk een 

172 Schutte-Veenstra 2017, p. 150.
173 Zie o.a. Asser/Kortmann 3-III 2017/157 en Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/99 en 101.
174 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 

Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.1.
175 In deze zaak speelt nog de bijzonderheid dat er geen bemiddelingsovereenkomst tussen het echtpaar en 

de makelaarsvennootschap tot stand gekomen is.
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ernstig verwijt kan worden gemaakt (..)”..176 Echter gelden volgens de Hoge Raad in 
dit geval ‘de gewone regels van de onrechtmatige daad’, omdat de bestuurder in het 
onderhavige geval niet aansprakelijk is gehouden voor een “een tekortschietende of 
onbehoorlijke taakuitoefening als bestuurder” ten gevolge waarvan “de Vennootschap 
in strijd heeft gehandeld met een op haar rustende zorgvuldigheidsverplichting jegens 
[het echtpaar]”, maar vanwege het schenden van een “op hem persoonlijk rustende 
zorgvuldigheidsverplichting jegens Van de Riet”.177 

Volgens de Hoge Raad is er dus géén sprake van bestuurdersaansprakelijkheid 
indien de bestuurder een losstaande, op hem persoonlijk rustende zorgplicht schendt, 
in tegenstelling tot de gevallen waarin de bestuurder aansprakelijk wordt gehouden ter 
zake van onbehoorlijke taakuitoefening waardoor de rechtspersoon tekortschiet in de 
naleving van een verbintenis of een onrechtmatige daad pleegt.178 De consequentie van 
dit arrest is dat bestuurders niet altijd een beroep kunnen doen op de bescherming die 
het ernstig verwijt-criterium biedt. 

Het arrest heeft een golf van kritiek teweeggebracht.179 Sommige auteurs menen 
dat de bescherming van bestuurders hiermee wordt uitgehold.180 Andere auteurs menen 
dat het criterium onvoldoende duidelijkheid biedt omtrent het toepassingsbereik van 
de ernstig verwijt-maatstaf. Verstijlen vindt het onderscheid kunstmatig, omdat er 
voor de aansprakelijkheid van de bestuurder altijd sprake moet zijn van een schending 
van een ‘op de bestuurder persoonlijk rustende zorgplicht’, ook als ‘ter zake van het 
onrechtmatig handelen van de vennootschap’181 een verwijt wordt gemaakt.182 Met veel 
andere auteurs,183 deel ik deze kritiek. Mijns inziens is de tegenstelling die de Hoge 
Raad hanteert illusoir: de bestuurder kan (ook handelend in de taakuitoefening van 
bestuurder) een op hem persoonlijk rustende zorgvuldigheidsverplichting schenden, 

176 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.1.

177 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.2. Ik merk terzijde nog op dat de Hoge Raad in deze rechtsoverweging 
verschillende accenten lijkt te leggen: in de eerste volzin op “de tekortkoming of het onrechtmatig 
handelen van de rechtspersoon”, in de derde volzin op “een tekortschietende of onbehoorlijke 
taakuitoefening als bestuurder”, en in de tweede volzin op een combinatie van deze omstandigheden. De 
eerste en derde volzin brengen verschillende regels tot uitdrukking, want een tekortschietend bestuurlijk 
gedrag leidt niet automatisch tot een onrechtmatige daad of tekortkoming van de vennootschap, en vice 
versa. 

178 Zie o.a. Assink 2013b, m.n. nr. 5, waarin Assink benadrukt dat er in Spaanse Villa géén sprake is van 
bestuurdersaansprakelijkheid. 

179 Zie voor een overzicht van de reacties de annotatie van Van Schilfgaarde onder het HR 23 november 
2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van Schilfgaarde 
(Spaanse Villa), en voetnoot 28 van Van Veen 2016, p. 271.

180 Zie o.a. Olden 2013, nrs. 20-37; Raaijmakers 2013; Van Bekkum 2013a, p. 93-100. Van Bekkum miskent 
in dit artikel m.i. echter dat met de toepassing van de ‘gewone regels van de onrechtmatige daad’ er niet 
automatisch sprake is van risicoaansprakelijkheid. Er zijn ook auteurs die menen dat de Hoge Raad in 
het Spaanse Villa-arrest naar een uitkomst toe geschreven heeft, en dat de redenering maar vergeten 
moet worden. O.a. Schild 2015.

181 Bezien vanuit de systematiek van artikel 6:162 BW, is het onjuist om te spreken van aansprakelijkheid ter 
zake van het handelen van een ander, waarover meer in par. IV.3.3.

182 Verstijlen 2013, p. 4. Het onderscheid dat de Hoge Raad in dit arrest maakt, kan via de conclusie van 
de AG worden herleid tot het proefschrift van De Valk 2009, waarin De Valk onderscheid maakt tussen 
rechtstreekse en secundaire aansprakelijkheid, waarover meer in paragraaf IV.3.3.3. 

183 Karapetian 2019, p.  20; Van Bekkum 2013a, par.  4.3.c; Westenbroek 2015, p.  357-358; Tjittes 2017; 
Sinninghe Damsté 2013, p. 35 en 36; Huizink 2013, nr. 17-18.
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en dit kan bovendien wanprestatie of een onrechtmatige daad van de rechtspersoon tot 
gevolg hebben. Het gaat hierbij om verschillende vragen. 

IV.2.8.3 Hezemans Air: handelen bij de taakvervulling als bestuurder

In het Hezemans Air-arrest184 tracht de Hoge Raad de onduidelijkheid rondom het in 
het Spaanse villa-arrest geformuleerde criterium weg te nemen.185 De cassatierechter 
benadrukt dat voor Van de Riet de gewone aansprakelijkheidscriteria gelden, omdat 
Van de Riet niet handelde als bestuurder van een vennootschap, maar als ‘deskundig 
bemiddelaar’.186 Dan is er ‘dus’ geen sprake van ‘bestuurdersaansprakelijkheid’. Maar 
wanneer er – zoals in het Hezemans Air-arrest het geval was – sprake is van ‘handelen 
bij de taakvervulling als bestuurder’, dan geldt voor de aansprakelijkheid van de 
bestuurder de verzwaarde ‘ernstig verwijt’-maatstaf.187

Aldus verlegt de Hoge Raad de focus van de, in de woorden van Van Schilfgaarde, 
‘weinig doorzichtige tegenstelling tussen de verschillende zorgvuldigheidsverplichtingen’, 
naar de hoedanigheid van de bestuurder. Dit wordt door de Hoge Raad gekwalificeerd 
als een ‘verduidelijking van het obiter dictum’ uit het Spaanse villa-arrest. 

Desalniettemin meen ik (net zoals Karapetian188) dat de toets om te bepalen of 
er sprake is van bestuurdersaansprakelijkheid een wezenlijk andere strekking heeft 
gekregen. In Spaanse villa draaide het om de adressering van de zorgplicht (‘rust de 
zorgvuldigheidsverplichting persoonlijk op de bestuurder, of op de vennootschap?’) 
terwijl in Hezemans Air de hoedanigheid waarin is gehandeld doorslaggevend was voor 
de toepasselijkheid van de onrechtmatige daad (‘is de onrechtmatige daad verricht in 
het handelen bij de taakvervulling als bestuurder?’). 

Neem het volgende voorbeeld uit de milieurechtelijke sfeer: een bestuurder 
die besluit dat een installatie overuren moet draaien waardoor de emissiegrens 
uit een vergunning wordt overschreden, doet dit niet op persoonlijke titel maar 
ontegenzeggelijk in hoedanigheid van bestuurder. De vergunningsvoorschriften 
zijn direct gericht tot leidinggevende natuurlijke personen, zoals bestuurders, 
die de inrichting drijven.189 Zodoende is de onrechtmatige gedraging weliswaar 
verricht bij de taakvervulling als bestuurder, maar heeft de bestuurder tegelijkertijd 
gehandeld in strijd met een op hem persoonlijk rustende verplichting. De toets 
uit Spaanse Villa zou in dit geval leiden tot de conclusie dat er géén sprake is van 
bestuurdersaansprakelijkheid; de toets van Hezemans Air tot een tegenovergestelde 
conclusie. 

184 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air).

185 Vice-president van de Hoge Raad Bakels stelt dat de cassatierechter met dit arrest een fout heeft gemaakt, 
door de formulering dat voor ‘de bestuurder’ de normale aansprakelijkheidsregels gelden (voor gevallen 
waarin de hoedanigheid van bestuurder juist niet doorslaggevend is. Bakels 2015, p. 934. 

186 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.3. 

187 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.4 en 3.5.5. 

188 Karapetian 2019, p. 25, met een voorbeeld over het schenden van veiligheidsvoorschriften. 
189 Het normadressaatschap van bestuurders en andere leidinggevenden licht ik toe in par. III.5.4.
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Evenwel is met dit arrest de onduidelijkheid met betrekking tot het toepassingsbereik 
van de ‘ernstig verwijt’-maatstaf nog niet weggenomen. Het is namelijk lastig om 
een scheiding te maken tussen het handelen van een persoon in privé of in het kader 
van diens beroep enerzijds, en het handelen van de persoon bij de taakvervulling als 
bestuurder anderzijds.190 Dat licht ik hierna toe. 

IV.2.8.4 Welke hoedanigheid?

Hoe moet worden vastgesteld in welke hoedanigheid de onrechtmatige daad is 
begaan? Hiervoor worden verschillende maatstaven gehanteerd. Zo beantwoordt de 
Hoge Raad in Hezemans Air de vraag of een betrokkene heeft gehandeld in privé of 
als bestuurder aan de hand van hetgeen de benadeelde en de vermeend bestuurder 
over en weer hebben verklaard en uit elkaars verklaringen hebben mogen afleiden.191 
Timmerman en Assink knopen voor de beantwoording van deze vraag niet aan bij de 
opvattingen van partijen, maar bij het takenpakket van een bestuurder; de betrokkene 
handelt in ieder geval als bestuurder wanneer deze ondernemingsbeslissingen neemt 
of handelingen verricht om uitvoering te geven aan ondernemingsbeleid.192 Verder kan 
worden gekeken in de statuten, de wet, en soms in governance codes.193 

Een blik op de jurisprudentie illustreert dat het niet altijd eenvoudig is om te 
bepalen of een handeling is verricht in privé of als bestuurder. In een 81 RO-zaak bood 
een BV percelen in het bos te koop aan als bouwkavels, zonder de kopers te informeren 
dat de natuurbestemming hieraan in de weg zou staan.194 De Hoge Raad volgt de 
conclusie van de AG, volgens wie geen sprake zou zijn van bestuursgedragingen, maar 
van persoonlijke contacten die de bestuurders namens de BV met de benadeelde kopers 
onderhielden (ook al was er wel een koopcontract met de BV). Hierop levert Olden 
terecht commentaar. De bestuurders handelden namens de BV, en (anders dan in het 
Spaanse villa-arrest) is een koopovereenkomst tot stand gekomen tussen de benadeelde 
en de BV.195 Onduidelijk is waarom de benadeelde uit de gang van zaken en hetgeen 
over en weer is verklaard dan niet heeft mogen afleiden dat de bestuurder niet handelde 
in privé maar als bestuurder. 

In een ander arrest van de Hoge Raad, over een advocaat-bestuurder die bij het 
geven van een advies zijn cliënt onvoldoende had geïnformeerd over de risico’s van 
een investering, overwoog de Hoge Raad dat een advocaat als beroepsbeoefenaar “de 

190 Van Schilfgaarde in diens noot bij Hezemans Air, nr. 11; Karapetian 2019, par. 2.4; Tjittes 2017, p. 374-375.
191 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 

Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.4.3.
192 In deze zin: Timmerman 2016b, par.  7 en Assink 2013b par.  13. Kennelijk is de bedoeling van de 

betrokken bestuurder voor dit gezichtspunt niet doorslaggevend. Zo meent Assink in een bespreking 
van HR 11 februari 2011, ECLI:NL:HR:2011:BO9577, NJ 2011/305, m.nt. Van Schilfgaarde (Ontvanger/
Nilarco) dat de aangesproken bestuurder die probeerde om niet in hoedanigheid van bestuurder van de 
failliete vennootschap maar juist ‘als koopman’ te handelen (om zo in privé de winst op te strijken van 
de goederen die hij kocht en doorverkocht uit de boedel van zijn gefailleerde rechtspersoon) toch te 
beoordelen aan de hand van de ernstig verwijt-maatstaf, zie Assink 2013b, p. 566. 

193 Timmerman 2016b, par. 7; Tjittes 2017, p. 375. 
194 HR 27 maart 2015, ECLI:NL:HR:2015:759, NJB 2015/690.
195 Olden 2015, p.  369. Olden hoopt dat bij toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf de uitkomst 

anders was geweest. Deze hoop deel ik niet met Olden, want waarom zouden de bestuurders in casu 
bescherming tegen aansprakelijkheid verdienen? (en als dit al het geval is, waarom is er dan geen sprake 
van een ernstig verwijt?).
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zorgvuldigheid dient te betrachten die van een redelijk bekwaam en redelijk handelend 
vakgenoot mag worden verwacht”.196 “Voor het slagen van deze vordering is niet vereist 
dat aan de [advocaat-bestuurder] persoonlijk een ernstig verwijt kan worden gemaakt 
ter zake van zijn advieswerkzaamheden voor [de client]”.197 

In deze uitkomst kan ik me goed vinden, want het zou mijns inziens onwenselijk 
zijn als een advocaat die zijn beroep uitoefent als bestuurder minder zorg hoeft te 
betrachten dan een beroepsgenoot die geen bestuurder is. Dit arrest roept echter de 
vraag op waarom in andere arresten bestuurders die niet de zorgvuldigheid hebben 
betracht die van een redelijk bekwaam en redelijk handelend vakgenoot mag worden 
verwacht, wél werden beschermd door de ernstig verwijt-drempel. Bijvoorbeeld, heeft 
de bemiddelaar-bestuurder van het Hezemans Air-arrest geen beroepsfout gemaakt 
bij het overschrijden van zijn volmacht?198 Of, heeft de trustkantoor-bestuurder 
van het X/TMF-arrest die niet op de hoogte was van de regels die gelden voor de 
aanbieding van effecten, de zorg betracht die kan worden verwacht van een ‘redelijk 
en bekwaam vakgenoot?’ Het criterium dat de Hoge Raad hanteert lijkt onvoldoende 
onderscheidend. 

Wellicht dat de Hoge Raad meende dat de advocaat-bestuurder niet handelde 
in hoedanigheid van bestuurder, omdat het adviseren van een cliënt geen specifieke 
bestuurshandeling is? Volgens Olden is dit een ondeugdelijk argument, omdat 
‘ondernemen maar in zeer geringe mate bestaat uit specifieke bestuurshandelingen’.199 
Ook Kroeze wijst in een artikel (over de toerekening van bestuursgedragingen aan 
de rechtspersoon en de toepasselijkheid van de ernstig verwijt-maatstaf) erop dat 
onrechtmatig handelen van een bestuurder (vrijwel) nooit te beschouwen is als de 
uitoefening van een specifieke taak die aan hem als bestuurder is opgedragen.200

Er zijn nog meer voorbeelden denkbaar waarbij het lastig te zeggen is in welke 
hoedanigheid een bestuurder heeft gehandeld.201 Denk bijvoorbeeld aan een bestuurder 
die onderweg naar een zakelijke afspraak een verkeersongeluk veroorzaakt,202 of – 
een voorbeeld uit de milieurechtelijke hoek – een bestuurder die besluit om zonder 
vergunning afvalwater te (doen) lozen.203 

196 HR 18 september 2015, ECLI:NL:HR:2015:2745, NJ 2016/66, m.nt. Van Schilfgaarde (Breeweg/
Wijnkamp), r.o. 3.4.1 e.v.

197 HR 18 september 2015, ECLI:NL:HR:2015:2745, NJ 2016/66, m.nt. Van Schilfgaarde (Breeweg/
Wijnkamp), r.o. 3.4.3.

198 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air).

199 Olden 2013, nr. 29.
200 Kroeze 2013a, p. 145.
201 Zie bijvoorbeeld Karapetian 2019, p.  27. Zie ook Arons & Busch 2017, par.  5, die bespreken welke 

schendingen van de Wft een beroepsfout kunnen opleveren. 
202 Kroeze 2013a, p. 145-146.
203 Zelfs bij het Spaanse Villa-arrest – waarin het onderscheid tussen bestuurdersaansprakelijk en ‘normale 

aansprakelijkheid’ van een bestuurder voor het eerst werd gemaakt – is discussie mogelijk over de vraag 
of Van de Riet de onrechtmatige daad heeft verricht in het handelen bij de taakvervulling als bestuurder. 
Kroeze en de Kluiver achten het oordeel begrijpelijk dat Van de Riet niet in hoedanigheid als bestuurder 
heeft gehandeld. Kluiver 2013, p. 998; Kroeze 2013b, nr. 3. Cf. Verstijlen, die de retorische vraag stelt of 
het niet tot de taak van de bestuurder behoort klandizie aan te trekken en omzet te genereren en of Van 
de Riet niet juist daarmee bezig was. Verstijlen 2015, p. 333. Zie voorts Assink, die argumenten noemt 
waarom de hoedanigheidstoets in het Spaanse Villa-arrest de betrokkene toch zou kunnen worden 
aangemerkt als bestuurder, Assink 2013b, p. 573.
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De gezichtspunten die door de Hoge Raad en in de literatuur worden gegeven, 
zoals perceptie van de schuldeiser, het karakter van de beslissing, of de taakomschrijving 
in de statuten, kunnen dan verschillende kanten op wijzen. Met Tjittes, Karapetian en 
andere auteurs,204 meen ik dat over het hoedanigheidscriterium te veel onduidelijkheid 
bestaat en dat willekeur over het al dan niet toepassen van de ernstig verwijt-maatstaf 
op de loer ligt.

IV.2.9 Tussenconclusie

In het Ontvanger/Roelofsen-arrest uit 2006 wijkt de Hoge Raad voor de bestuurders-
aansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW voor het eerst af van de ‘gewone regels 
van de onrechtmatige daad’. Uit dit arrest is op te maken dat de bestuurder van een 
rechtspersoon, mede gelet op zijn verplichting tot een behoorlijke taakuitoefening als 
bedoeld in art. 2:9 BW, pas aansprakelijk is op grond van een onrechtmatige daad wanneer 
hem persoonlijk een ernstig verwijt treft.205 De Hoge Raad onderbouwt niet waarom hij 
de maatstaf uit artikel 2:9 BW voor interne bestuurdersaansprakelijkheid toepast in een 
situatie waarin een bestuurder door een derde aansprakelijk wordt gesteld op grond van 
artikel 6:162 BW. De toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf lijkt rechtstheoretisch 
niet goed verdedigbaar.206 Maar eenmaal geland in bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van onrechtmatige daad, neemt de ernstig verwijt-maatstaf een vlucht. 
Bestuurdersaansprakelijkheidsrecht op grond van onrechtmatige daad komt vrijwel 
volledig in het teken van deze maatstaf te staan.207 

De verdere ontwikkeling van de ernstig verwijt-maatstaf is grillig te noemen: de 
Hoge Raad hinkt op verschillende gedachten wat betreft de normatieve onderbouwing, 
de dogmatische inbedding en het toepassingsbereik van maatstaf.208 Het lijkt erop dat 
er (thans) sprake is van een constitutieve, nevengeschikte – dus een van de gewone 
vereisten van de onrechtmatige daad losstaande – aansprakelijkheidsdrempel, al blijft 
onduidelijk hoe de ernstig verwijt-maatstaf zich precies verhoudt tot de vereisten van 
artikel 6:162 BW en afdeling 6.1.10 BW.209 De toepassing van de maatstaf levert bovendien 
de nodige praktische problemen op, omdat de maatstaf nauwelijks handvatten biedt om 
te bepalen of er in een concreet geval sprake is van ernstig verwijtbaar handelen.210 Ook 
is het lastig te bepalen wanneer de ernstig verwijt-toets wél- en wanneer de toets niét 

204 Tjittes 2017. Zie voorts o.a. Karapetian 2019, par.  2.4; De Groot 2015, p.  19 e.v. en Huizink, in: GS 
Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 25.4.8.

205 Zie par. IV.2.3.
206 Aldus ook o.a. Westenbroek 2017, par. 10.2.1, die op p. 332 verwijzend naar Westenbroek 2015, p. 353-

366 stelt dat de totstandkoming van de ernstig verwijt-maatstaf eerder ‘toevallig’ dan doordacht lijkt. Zie 
voorts zijn stellingen in Westenbroek 2017, p. 512. 

207 Karapetian merkt op dat sinds het Ontvanger/Roelofsen-arrest de literatuur en in de rechtspraak zich 
lange tijd nagenoeg uitsluitend door deze toets hebben laten leiden. Karapetian 2019, p. 9.

208 Waar de Hoge Raad in eerste instantie een concrete invulling van het onrechtmatigheidsvereiste dan 
wel toerekeningscriterium lijkt te beogen, heeft de toets thans het karakter van een ‘totaalconcept’ dat 
verschillende elementen combineert en geldt naast de criteria van de onrechtmatige daad: zie par. IV.2.5. 
Zie over de veranderende normatieve onderbouwing IV.2.3.4-IV.2.3.5, over het toepassingsbereik IV.2.8.

209 Waarover meer in par. IV.2.7. 
210 Zie par. IV.2.6. Ook Assink erkent dat “wat betreft het verder uitlichten van de ‘anatomie’ (hoe zit de 

maatstaf conceptueel in elkaar) en de ‘textuur’ (waar bevindt zich, in algemenere zin, het overgangsgebied 
van niet naar wel ernstig) van deze centrale ernstig verwijt maatstaf nog het nodige terrein te winnen 
valt”, Assink 2016b/7.III, nr. 23.
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van toepassing is, omdat de daarvoor gehanteerde ‘hoedanigheidstoets’ aan scherpte 
mist.211 

De bestudering van de ernstig verwijt-doctrine levert een beeld op van een 
veranderlijk, conceptueel onduidelijk en knellend leerstuk. De maatstaf lijkt vooral 
een signaalfunctie te hebben voor rechters: ‘wees terughoudend bij het aannemen 
van aansprakelijkheid voor handelingen die zijn verricht in het kader van de 
taakuitoefening als bestuurder’. Mits goed onderbouwd, is met deze rechtspolitieke 
keuze op zichzelf niets mis. Wel problematisch is dat de maatstaf niet bepaalt in welke 
mate, in welke opzichten, in welke situaties, en waarom de rechter terughoudend moet 
zijn. Wellicht dat de maatstaf in de typische Beklamel-situaties de rechter voldoende 
houvast biedt – dit proefschrift is niet de plaats om dat te beoordelen – maar de nadere 
bestudering van de ernstig verwijt-maatstaf doet vermoeden dat het bij de beoordeling 
van atypische gevallen (zoals de milieuaansprakelijkheid van bestuurders) ontbreekt 
aan een heldere systematiek en richtinggevende normen, waardoor rechtsonzekerheid 
en rechtsongelijkheid te duchten is.

In deze paragraaf heb ik de rechtvaardiging van de toepassing van een 
afwijkend aansprakelijkheidsregime in het midden gelaten, en heb ik alleen de 
totstandkoming, plaats en de inhoud van de ernstig verwijt-maatstaf in het algemene 
aansprakelijkheidsrecht bestudeerd. Maar gelet op de dubieuze totstandkoming van de 
toets, het onduidelijke toepassingsbereik en de vaagheid van het leerstuk, is de vraag 
naar de rechtvaardiging voor het afwijken van de gewone regels van de onrechtmatige 
daad des te belangrijker. Daar zal ik in paragraaf IV.3 op ingaan. 

IV.3  RECHTVAARDIGING ERNSTIG VERWIJT-MAATSTAF BIJ 
BESTUURDERSAANSPRAKELIJKHEID OP GROND VAN DE 
ONRECHTMATIGE DAAD 

IV.3.1 Inleiding

In dit privaatrechtelijke hoofdstuk onderzoek ik onder welke voorwaarden leiding-
gevenden persoonlijk aansprakelijk kunnen worden gesteld voor het schenden van 
milieunormen. In het kader van de aansprakelijkheid tot schadevergoeding wegens 
onrechtmatige daad is gebleken dat niet voor alle leidinggevenden dezelfde vereisten 
gelden: voor bestuurders van rechtspersonen wordt afgeweken van de gewone 
regels van de onrechtmatige daad. Volgens de heersende leer is het namelijk voor 
de aansprakelijkheid van bestuurders die in hoedanigheid hebben gehandeld niet 
voldoende dat ze de vereisten van artikel 6:162 BW vervullen; daarnaast moet de 
bestuurder persoonlijk een ernstig verwijt treffen voordat hij aansprakelijk is. 

In paragraaf IV.2 heb ik deze ernstig verwijt-maatstaf onder de loep genomen. Bij 
de nadere bestudering van de totstandkoming, inhoud, plaats en het toepassingsbereik 
van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad, is gebleken dat het leerstuk de nodige mankementen 
vertoont. Ik ben niet de eerste die hierop wijst: al sinds de invoering van de ernstig 
verwijt-maatstaf in het algemene aansprakelijkheidsrecht is er een aanhoudende 

211 Zie par. IV.2.8.4.
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stroom van kritiek.212 Desondanks houdt de Hoge Raad vast aan de ernstig verwijt-
maatstaf. De vraag rijst waarom deze toets überhaupt wordt toegepast in het kader van 
de onrechtmatige daad.213

Om die vraag te beantwoorden, is van belang om de onderbouwing van de ernstig 
verwijt-doctrine in kaart te brengen. In deze paragraaf bespreek en evalueer ik de 
argumenten die worden aangevoerd ter rechtvaardiging van deze doctrine. In dat kader 
komen ook de tegenargumenten aan bod. Door het debat rondom het leerstuk in kaart 
te brengen en de validiteit van de verschillende argumenten te controleren, kan de 
vraag worden beantwoord of de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader 
van bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad – alle argumenten overziend 
en afgewogen – gerechtvaardigd is. 

Voor het in kaart brengen van het ernstig verwijt-debat en de beoordeling van de 
kwaliteit van de argumenten, maak ik dankbaar gebruik van- en bouw ik voort op 
recent verschenen proefschriften over bestuurdersaansprakelijkheid – en dan met 
name die van Westenbroek214 en Karapetian215 – waarin ook de totstandkoming en 
de rechtvaardiging van het afwijkende, restrictieve aansprakelijkheidsregime voor 
bestuurders kritisch is onderzocht.216

Ontbreekt een goede rechtvaardiging, dan is er des te meer reden om voor bestuurders-
aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad weer217 de gewone vereisten 
van artikel 6:162 BW toe te passen. Dit is relevant in het kader van dit proefschrift, 
omdat daarmee ook meer duidelijkheid ontstaat over welke vereisten gelden voor de 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders. Zoals ik eerder aangaf in paragraaf IV.1.3 en 
IV.2.2, is artikel 6:162 BW de aangewezen grondslag voor de milieuaansprakelijkheid van 
bestuurders en andere leidinggevenden. Het antwoord op de vraag of de ernstig verwijt-
maatstaf moet worden toegepast in het kader van externe bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van artikel 6:162 BW, is daarom ook bepalend voor de vraag welke vereisten 
gelden voor de milieuaansprakelijkheid van bestuurders.

Hierna ga ik eerst in op het streven om over de gehele linie van het (civiele) 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht dezelfde maatstaf toe te passen, wat ik aanduid 
als het ‘normatieve convergentie’-argument (par. IV.3.2). Daarna sta ik stil bij de 
gedachte dat er bij bestuurdersaansprakelijkheid ‘primair sprake is van handelingen 
van de rechtspersoon’ (par. IV.3.3). Vervolgens komt het bekende ‘bange bestuurders’-
argument aan bod (par. IV.3.4). Daaropvolgend bespreek ik of de beleidsvrijheid die een 

212 Zie voor een overzicht van critici voetnoot 5.
213 Ook kan worden betwijfeld of de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf (in de huidige vorm) zuiver 

is in het kader van Boek 2-aansprakelijkheid, maar omdat deze aansprakelijkheidsregeling slechts 
beperkt relevant is in het kader van milieuaansprakelijkheid, laat ik deze kwestie verder in het midden. 
Uitvoerig hierover Westenbroek 2017, hoofdstuk 3-7.

214 Westenbroek 2017.
215 Karapetian 2019.
216 Andere proefschriften waarin ook de voorwaarden voor bestuurdersaansprakelijkheid aan bod komen, 

zijn De Valk 2009, Strik 2010 en Perquin-Deelen 2020.
217 Dit was tot 2006 het geval. Zie bijvoorbeeld, HR 30 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT5154, NJ 

2006/312, m.nt. Schilfgaarde (Ontvanger/S), r.o. 3.4.3. In de annotatie ontleedt Van Schilfgaarde het 
arrest op basis van de normale aansprakelijkheidsvoorwaarden van artikel 6:162 BW. Zie hieromtrent 
uitvoeriger par. IV.2.3.
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bestuurder toekomt bij het vervullen van zijn taak, en het risico van een zogenoemde 
hindsight bias bij de rechterlijke beoordeling van bestuurlijk gedrag, de toepassing van 
de ernstig verwijt-toets kunnen rechtvaardigen (par. IV.3.5). Ten slotte ga ik in op de 
opvatting dat het afwijken van de gewone vereisten van de onrechtmatige daad voor 
bestuurdersaansprakelijkheid een rechtspolitieke keuze is (par. IV.3.6). 

In paragraaf IV.4 geef ik een beknopte samenvatting van de bestudeerde 
argumenten, maak ik de balans op en doe ik aanbevelingen voor de oplossingsrichting. 
Ik pleit ervoor om de ernstig verwijt-maatstaf buiten toepassing te laten voor 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. 

In dit hoofdstuk komt de argumentatieve onderbouwing van de toepassing 
van de ernstig verwijt-maatstaf in bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
onrechtmatige daad uitvoerig- en van veel verschillende invalshoeken aan bod. 
Daarmee rijst de vraag waarom het nodig is om – in een proefschrift dat gaat over 
de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden – al deze argumenten zo uitvoerig 
te bespreken? Ik heb hiervoor twee redenen. Allereerst ben ik me ervan bewust dat 
mijn conclusie – die strekt tot het buiten toepassing laten van de ernstig verwijt-
maatstaf – tegen de lijn van de Hoge Raad en tegen de heersende opvatting in de 
literatuur ingaat. Deze conclusie vraagt om een grondige onderbouwing die recht 
doet aan de argumenten die worden gebezigd om de ernstig verwijt-maatstaf te 
rechtvaardigen. Daarom heb ik getracht om het bestuurdersaansprakelijkheidsdebat 
zo compleet mogelijk in kaart te brengen, waarbij ik de gebezigde argumenten en 
tegenargumenten zo goed en volledig mogelijk tegen het licht houd.

De tweede reden waarom ik deze uitvoerige bespreking noodzakelijk achtte, is 
dat de ernstig verwijt-doctrine voor meerdere ankers ligt: de rechtvaardigende 
argumenten zijn nevengeschikt. Dat betekent logischerwijs dat zelfs als ik zou 
kunnen aantonen dat een specifiek argument – of zelfs een aantal argumenten – niet 
steekhoudend is, de overige argumenten voor de toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf overeind blijven. Bijvoorbeeld, als ik kan beargumenteren dat de ernstig 
verwijt-doctrine rechtstheoretisch ongefundeerd is en dat het bange bestuurders-
argument berust op een misverstand, dan zou een voorstander van de doctrine daar 
tegenin kunnen brengen dat de ernstig verwijt-maatstaf toch noodzakelijk is om 
de beleidsruimte van bestuurders te bewaken en het risico op hindsight bias van 
de rechter te beperken.218 Dus er zijn een hoop (nevengeschikte) slakken waarop 
zout moet worden gelegd, voordat het mogelijk is de ogenschijnlijk simpele vraag 
te beantwoorden welke vereisten gelden voor externe bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van onrechtmatige daad (en daarmee samenhangend, voor de 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders). 

218 Dit is precies wat er gebeurde in reactie op Bleeker 2020a. Brack meende dat mijn bespreking van de 
rechtvaardiging voor de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf onvolledig was, omdat ik niet ben 
ingegaan op de business judgment rule en de hindsight bias. Brack 2020. Zie voor mijn naschrift Bleeker 
2020b.
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IV.3.2 Normatieve convergentie

IV.3.2.1 Inleiding

De ernstig verwijt-maatstaf maakte zijn (definitieve) intrede in het Ontvanger/
Roelofsen-arrest. In dat arrest overwoog de Hoge Raad dat “alleen dan [mag] 
worden aangenomen dat de bestuurder jegens de schuldeiser van de vennootschap 
onrechtmatig heeft gehandeld waar hem, mede gelet op zijn verplichting tot een 
behoorlijke taakuitoefening als bedoeld in art. 2:9 BW, een voldoende ernstig verwijt 
kan worden gemaakt”.219 Op deze manier is door de Hoge Raad een brug geslagen 
tussen de norm die geldt voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 
2:9 BW en de beoordeling van bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad. Men pleegt in dit kader te spreken van ‘normatieve convergentie’, oftewel het 
gelijktrekken van de aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders in de verschillende 
aansprakelijkheidsregimes. Veel auteurs menen dat de ernstig verwijt-maatstaf over 
de gehele linie van bestuurdersaansprakelijkheid dezelfde betekenis heeft of moet 
hebben.220 

Voorstanders van deze uniformering menen dat de normatieve convergentie 
de overzichtelijkheid van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht ten goede komt.221 
Ook zou de beperking van de aansprakelijkheid van de bestuurder door middel 
van de ernstig verwijt-maatstaf recht doen aan het bijzondere karakter van diens 
bestuurstaken.222 Het ‘overwaaien’ van de ernstig verwijt-maatstaf naar het algemene 
aansprakelijkheidsrecht heeft ook veel kritiek opgeleverd. Critici wijzen erop dat het 
toepassingsbereik, het normencomplex en de systematiek van interne en externe 
bestuurdersaansprakelijkheid onvoldoende vergelijkbaar zijn.223 Daar ben ik het mee 
eens, en in deze paragraaf licht ik dit standpunt toe. 

Hierna bespreek ik eerst hoe de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in artikel 
2:9 BW is onderbouwd. Vervolgens sta ik stil bij enkele belangrijke verschillen tussen 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 2:9 BW en 6:162 BW, die maken dat 
voor de normatieve convergentie – of nauwkeuriger gezegd: het transplanteren van de 
ernstig verwijt-maatstaf naar het algemene aansprakelijkheidsrecht – geen plaats is. 

219 HR 8 december 2006, ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, NJ 2006/659; Ondernemingsrecht 2007/36, m.nt. 
Wezeman (Ontvanger/Roelofsen), r.o. 3.5. 

220 Timmerman 2016b, m.n. p. 324 en 328; Asser/Kortmann 3-III 2017/156; Hammerstein 2021, p. 365-
366; Assink e.a. 2011, nr. 32 en 39; Huizink 2009; Huizink 2013, p. 24; Hammerstein 2017, p. 387; Asser/
Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/208; Sinninghe Damsté 2013, p. 32.

221 Zie o.a. Huizink 2009 en Huizink 2013; Borrius 2003, p.  79-102; Assink e.a. 2011, p.  35. Op het 
rechtszekerheidsargument kom ik terug in par. IV.3.6.5.

222 Zie o.m. Assink e.a. 2011, p. 35; Assink & Slagter 2013, p. 1124 en 1133; Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 
2015/208; reeds in 2003: Borrius 2003, p. 79-102. Op het argument van beleidsvrijheid kom ik terug in 
par. IV.3.5.

223 Zie o.a. Strik 2010, p. 334; De Valk 2009, p. 114; Bartman 2014; Westenbroek 2017, par. 10.2; Karapetian 
2019, par.  2.7.3. Er zijn ook voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine, die de verwijzing naar 
2:9 BW ongelukkig achten. Zie bijvoorbeeld Wezeman in zijn noot onder HR 8 december 2006, 
ECLI:NL:HR:2006:AZ0758, Ondernemingsrecht 2007/36 (Ontvanger/Roelofsen); en Kroeze, Timmerman 
& Wezeman 2017, p. 187, “[N]iet helemaal duidelijk is waarom de Hoge Raad bij het formuleren van de 
maatstaf voor externe aansprakelijkheid (tegenover schuldeisers) verwijst naar de norm van art. 2:9 BW, 
die immers ziet op de interne aansprakelijkheid van de bestuurder tegenover de vennootschap.” 
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IV.3.2.2 Herkomst en rechtvaardiging van ernstig verwijt-maatstaf in 2:9 BW

Om de oproep voor normatieve convergentie te begrijpen, is van belang stil te staan bij 
de herkomst van de ernstig verwijt-maatstaf in artikel 2:9 BW. Zoals eerder besproken 
is de ernstig verwijt-maatstaf een codificatie van een rechtsregel die is geïntroduceerd 
in het Staleman/Van de Ven-arrest.224 In dit arrest kiest de Hoge Raad ervoor om de 
aansprakelijkheidsdrempel van interne bestuurdersaansprakelijkheid (aansprakelijkheid 
van de bestuurder jegens de rechtspersoon) en interne werknemersaansprakelijkheid 
(aansprakelijkheid van de werknemer jegens de werkgever) gelijk te trekken, en destijds 
was voor interne werknemersaansprakelijkheid een ‘ernstig verwijt’ vereist.225 

Er is best wat te zeggen voor de keuze van de Hoge Raad in het Staleman/Van 
de Ven-arrest om voor interne bestuurdersaansprakelijkheid aansluiting te zoeken bij 
de toets die geldt voor interne werknemersaansprakelijkheid.226 De bestuurder is zelf 
namelijk in de regel ook een ondergeschikte in de zin van artikelen 6:170 BW en 7:661 
BW.227 Artikel 7:661 BW beschermt de ondergeschikte (en dus ook de bestuurder) 
tegen aansprakelijkheid jegens de rechtspersoon, en artikel 6:170 lid 3 BW voorziet de 
ondergeschikte van regresmogelijkheden indien deze persoonlijk aansprakelijk wordt 
gesteld door een derde. Voor het beperken van de aansprakelijkheid van werknemer 
jegens werkgever bestaan verschillende rechtvaardigingsgronden. In de literatuur 
wordt onder meer erop gewezen dat de werknemer werkt ten behoeve van de werkgever 
(‘profijttheorie’); dat de werknemer door zijn werkzaamheden wordt blootgesteld aan de 
mogelijkheid om aansprakelijk te worden gesteld door derden (gevaarzettingstheorie); 
en dat de werknemer financieel afhankelijk is van de werkgever.228 Door het 
gelijkschakelen van de maatstaf voor interne bestuurdersaansprakelijkheid en interne 
werknemersaansprakelijkheid, wordt voorkomen dat de bescherming die deze artikelen 
aan de bestuurder-werknemer bieden wordt omzeild via de aansprakelijkheidsregelingen 
in Boek 2 BW.

In het kader van interne bestuurdersaansprakelijkheid, zijn nog andere rechtvaardi-
gingsgronden denkbaar voor het verhogen van de aansprakelijkheidsdrempel door 
middel van de ernstig verwijt-maatstaf. Allereerst kan worden gewezen op het feit 
dat de aandeelhouders en vennootschap er een belang bij hebben dat de bestuurder 
voldoende beleidsruimte heeft en dat hij zijn taak als bestuurder naar behoren kan 

224 Zie hierboven par. IV.2.2.2 en par. IV.2.5.
225 Huizink, in: GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 8.2.1 en 8.3.1; Van Schilfgaarde 2017, p.  486-487. 

Terzijde merk ik hier nog op dat de maatstaf ‘ernstig verwijt’ die destijds werd gehanteerd in het 
arbeidsrecht later is verruild voor ‘opzet of bewuste roekeloosheid’. Hiermee heeft de wetgever echter 
geen inhoudelijke wijziging beoogd. Kamerstukken II 1987/88, 17 896, nr. 8, p. 28. Ook de Hoge Raad 
gebruikte ernstige verwijtbaarheid en opzet of bewuste roekeloosheid door elkaar heen: HR 10 mei 1996, 
ECLI:NL:HR:1996:ZC2066, NJ 1996/669, m.nt. Stein (Roebbers/Van de Ven). De ernstig verwijt-maatstaf 
in het kader van 2:9 BW heeft in de loop der tijd echter een eigen, losstaande betekenis gekregen. Zie 
hierover met verdere verwijzingen Westenbroek 2017, par. 4.4 en 5.2.2.

226 Kritisch over deze gelijkschakeling: Westenbroek 2019b, p. 91-96.
227 Of anders wel als niet-ondergeschikte in de zin van artikel 6:171 BW, of een vertegenwoordiger in de 

zin van artikel 6:172 BW; waarvoor vergelijkbare regelingen bestaan. Zie Van Schilfgaarde/Winter, 
Wezeman & Schoonbrood 2017, nr, 61; Westenbroek 2017, p. 339, 409.

228 Zie hieromtrent Asser/Sieburgh 6-IV 2019/191-193 en Westenbroek 2019b, p.  90-91 met verdere 
verwijzingen. 
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vervullen229 zonder dat de bonafide bestuurder wordt gehinderd door dreigende 
aansprakelijkheid.230 Daarnaast is er bij interne bestuurdersaansprakelijkheid sprake 
van zelfgekozen betrokkenheid van degenen die de bestuurder aansprakelijk stellen. 
In dat kader merkt Bartman op dat hij achter Staleman/Van de Ven altijd een element 
van ‘culpa in eligendo’ heeft vermoed.231 Hij merkt op dat ‘de vennootschap en haar 
insiders ‘hun’ bestuurder de nodige ruimte dienen te geven’, en dat ‘bij een dergelijke 
mandaatspositie ook een beperkte mogelijkheid tot aansprakelijkstelling past’.232 Ten 
slotte kan de hogere aansprakelijkheidsdrempel van 2:9 BW niet los worden gezien 
van het collegiale karakter van de interne bestuurdersaansprakelijkheid. Op grond van 
artikel 2:9 BW zijn alle leden van een meerhoofdig bestuur collectief verantwoordelijk 
en hoofdelijk aansprakelijk. De in 2:9 BW ingebouwde mogelijkheid voor individuele 
bestuurders om aan te voeren dat hen geen ernstig verwijt van het onbehoorlijke 
bestuur treft, haalt de scherpe randjes af van de wettelijke verantwoordelijkheid 
voor het handelen van de andere bestuurders, en zorgt voor een goede balans tussen 
(bestuurs)vrijheid en verantwoordelijkheid. 

IV.3.2.3 De ene vorm van bestuurdersaansprakelijkheid is de andere niet

Hiervoor heb ik enkele argumenten besproken ter rechtvaardiging van de ernstig 
verwijt-maatstaf in het kader van interne bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
artikel 2:9 BW. Of deze argumenten dragend zijn, is voor discussie vatbaar.233 Deze 
discussie kan hier verder in het midden blijven. In dit hoofdstuk richt ik me immers niet 
op de voorwaarden voor 2:9 BW-aansprakelijkheid, maar op die voor een ander type 
bestuurdersaansprakelijkheid, namelijk de milieuaansprakelijkheid van bestuurders 
jegens derden op grond van onrechtmatige daad. 

Wat wél van belang is in het kader van dit hoofdstuk, is de vraag of de voornoemde 
argumenten kunnen rechtvaardigen dat de ernstig verwijt-maatstaf ook wordt toegepast 
in het kader van de aansprakelijkheid van de bestuurder jegens derden op grond van 
onrechtmatige daad, of meer specifiek, een onrechtmatige daad in verband met een 
milieuovertreding van de bestuurder. Zijn deze bestuurdersaansprakelijkheidsvormen 
voor deze uniformering wel voldoende vergelijkbaar? Ik meen van niet. Om dat te 
onderbouwen sta ik hierna stil bij een aantal belangrijke verschillen. 

Allereerst kan de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf bij externe 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad niet worden gebaseerd 
op de regeling die bestaat voor de aansprakelijkheid van de werknemer jegens de 
rechtspersoon-werkgever die is neergelegd in artikelen 6:170 lid 3 BW en 7:661 BW. 
De relatie tussen de bestuurder en de rechtspersoon, is immers van heel andere aard 
dan die tussen de bestuurder en de derde die het slachtoffer is van een onrechtmatige 

229 Stolp verwijst voor de rechtvaardiging van de ernstig verwijt-maatstaf naar de wetsgeschiedenis van 2:9 
BW, en brengt de verhoogde drempel in verband met de algemene bestuurlijke taakvervulling. Stolp 
2013. 

230 Deze laatste rechtvaardigingsgrond leunt op de aanname dat bestuurdersaansprakelijkheidsregels 
daadwerkelijk effect uitoefenen op het gedrag van bestuurders, waarover meer in par. IV.3.4. 

231 Bartman 2014. In dezelfde zin, Van Schilfgaarde in zijn annotatie bij Hezemans Air, nr. 7 en 8. 
232 Bartman 2014. Cf. Westenbroek 2021, par. 3-4, waarin Westenbroek benadrukt dat bestuurders – als 

bewaarnemers van de verschillende (zowel interne als externe) belangen die samenkomen in de 
rechtspersoon – ook op grond van 2:9 BW jegens derden gehouden zijn tot een behoorlijke taakvervulling. 

233 Westenbroek 2017, hoofdstuk 4-7.



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

324

daad. De werkzaamheden van de bestuurder zijn immers niet ten behoeve van de 
derde (profijttheorie), de derde brengt de bestuurder niet in een situatie waardoor deze 
door anderen aansprakelijk kan worden gesteld (gevaarzettingstheorie). Voorts is de 
bestuurder voor zijn inkomen niet financieel afhankelijk van de derde. 

Verder, de bescherming die artikelen 6:170 BW en 6:771 BW de werknemer 
bieden tegen aansprakelijkheid jegens de werkgever-rechtspersoon, strekt zich niet uit 
tot externe aansprakelijkheid: als de derde op grond van onrechtmatige daad wordt 
aangesproken door een derde, gelden de gewone vereisten van artikel 6:162 BW.234 
Het is dus niet zuiver om de wettelijke bescherming tegen aansprakelijkheid van de 
bestuurder jegens zijn werkgever uit te breiden naar gevallen waarin de bestuurder 
wordt aangesproken door een derde.235

Ook de andere rechtvaardigende omstandigheden voor de toepassing van de 
ernstig verwijt-maatstaf in het kader van interne bestuurdersaansprakelijkheid, gaan 
niet (altijd) op wanneer de bestuurder onrechtmatig heeft gehandeld jegens een derde. 

236 De derde jegens wie de bestuurder onrechtmatig handelt, heeft bijvoorbeeld geen 
belang bij het voorkomen van risicomijdende bestuurders. Verder hebben derden 
ook geen boodschap aan de beleidsruimte die aan bestuurders toekomt en diens 
verplichting jegens de vennootschap tot een behoorlijke taakuitoefening als bedoeld 
in artikel 2:9 BW.237 Wanneer de eiser buiten de vennootschap staat, zoals bij externe 
bestuurdersaansprakelijkheid het geval is, is er ook geen sprake van een mandaatpositie. 
Er hoeft zelfs geen sprake te zijn van zelfgekozen betrokkenheid of risicoaanvaarding 
zijdens eiser.238 Een voorbeeld uit het milieuprivaatrecht kan dit illustreren.

Stel: de bestuurder van een milieu-inrichting waar gevaarlijk afval wordt 
verwerkt weigert (uit kostenbesparing) de door de vergunning verplicht gestelde 
emissiefilters te installeren. Omwonenden zullen hiervan gezondheidsschade 
en andere vormen van vermogensschade kunnen oplopen. In een eventuele 
aansprakelijkheidsprocedure op grond van onrechtmatige daad die de omwonenden 
jegens de bestuurder (al dan niet naast de vennootschap) aanspannen, kan aan de 
eisers niet worden tegengeworpen dat zij op één of andere manier hebben ingestemd 
met- of belang hebben bij de beslissing om geen emissiefilter te installeren. 

Verder is er bij bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad géén sprake van 
collegiale verantwoordelijkheid en hoofdelijke aansprakelijkheid met de mogelijkheid 

234 Asser/Heerma van Voss 7-V 2020/289. Vegter, in: T&C Burgerlijk Wetboek, art. 7:661 BW. Zie hierover 
par.  IV.3.3.2 onder het kopje ‘aansprakelijkheid op grond van artikel 6:170 BW’. Overigens ligt dit 
anders in het Belgische recht, waar werknemers beperkt aansprakelijk te stellen zijn door derden en de 
vennootschap. De ongelijke bescherming tussen (top)managers en bestuurders vormde in België een 
belangrijke aanleiding om bestuurders aanvullend te beschermen. Waarover Wulf 2018, par. 4.5 en 4.6.

235 Waarover uitvoerig Westenbroek 2017, p. 334-346. 
236 Verstijlen 2015, p. 323-348.
237 Aldus ook Westenbroek 2017, par.  5.3.2 en 10.6.2; Karapetian 2019, p.  39-43; Karapetian 2015, 

p. 215; Verstijlen 2013, p. 668; Van Veen 2016, par. 3.2; Groffen in zijn annotatie bij Hof Leeuwarden, 
22 maart 2006, ECLI:NL:GHLEE:2006:AV6514, JOR 2006/148; Bartman 2014. Cf. Strik 2010, p. 77 die 
meent dat bestuurders bij externe aansprakelijkheid dezelfde beleidsvrijheid toekomt als bij interne 
aansprakelijkheid. 

238 Van Schilfgaarde 2017, p.  492-493. Zie hieromtrent ook wat Kroeze 2013a, p.  146 schrijft over een 
situatie van bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad naar aanleiding van een 
verkeersongeval.
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van individuele disculpatie, maar is vereist dat de bestuurder persoonlijk een verwijt 
kan worden gemaakt.239 Ook daarom is een ruimere disculpatiemogelijkheid in de 
vorm van de ernstig verwijt-maatstaf niet geboden. 

Om verder te gaan op het voorgaande voorbeeld: de vordering tot schadevergoeding 
van de omwonenden jegens een bestuurder, heeft in principe alleen kans van slagen 
wanneer zij de vordering instellen tegen een bestuurder die kennis heeft van en 
zeggenschap heeft over het drijven van de milieu-inrichting en de overtreding 
van het vergunningsvoorschrift, omdat in beginsel alleen deze bestuurder een 
zorgplicht heeft om de naleving van de vergunningsvoorschriften te bewerkstelligen. 
Wanneer de vordering wordt ingesteld tegen een niet-bestuurder die nog wel als 
zodanig is ingeschreven bij de KvK maar zich in de praktijk niet bemoeit met de 
bedrijfsvoering, dan is de kans klein dat kan worden bewezen dat deze bestuurder 
onrechtmatig heeft gehandeld jegens de bewoners en dientengevolge schade heeft 
veroorzaakt. In dat geval is de schadevergoeding niet toewijsbaar. 

Dit laatste argument illustreert ook dat de Hoge Raad de convergentie selectief, of in 
ieder geval niet volledig heeft doorgevoerd: alleen de hogere aansprakelijkheidsdrempel 
uit artikel 2:9 BW is overgewaaid naar het algemene aansprakelijkheidsrecht, maar 
er is geen sprake van een ruimere verantwoordelijkheid voor de gedragingen van 
medebestuurders. Lennarts merkt op in haar annotatie onder X/TMF dat de uitbreiding 
van het uitgangspunt van collegiale verantwoordelijkheid/hoofdelijke aansprakelijkheid 
uit specifieke bepalingen van Boek 2 BW naar de onrechtmatige daad ‘de perken van de 
rechtsvorming door de rechter (ver) te buiten zou gaan’.240 Ik zou willen betogen dat dit 
bezwaar ook opgaat tegen het afwijken van de gewone vereisten van de onrechtmatige 
daad en het transplanteren van de ernstig verwijt-maatstaf.241

Verder breng ik in herinnering dat de brede toepassing van dezelfde maatstaf voor 
de nodige compatibiliteitsproblemen zorgt in het algemene aansprakelijkheidsrecht.242 
Bij de transplantatie van de ernstig verwijt-maatstaf naar de onrechtmatige daad 
worden verschillende toetsen, elk met een eigen systematiek, normenkader en 
toepassingsgebied, over elkaar heen geplakt, zonder dat wordt uitgelegd hoe de toetsen 
zich tot elkaar verhouden. Daardoor is er – afhankelijk van de systematiek die men 
aanhoudt – sprake van overlappende, en soms zelfs concurrerende of onverenigbare 
criteria. 

Ten slotte is het in dit kader nog relevant om erop te wijzen dat in andere landen 
de regels omtrent de aansprakelijkheid van de bestuurder jegens de vennootschap 
voor een onbehoorlijke taakvervulling, nadrukkelijk worden onderscheiden van 
de regels die gelden voor de aansprakelijkheid van de bestuurder op grond van 
onrechtmatige daad. Westenbroek concludeert na een rechtsvergelijkend onderzoek 
met het Verenigd Koninkrijk, België en Delaware dat “in geen van de besproken 
rechtssystemen sprake [is] van normatieve convergentie, integendeel. Het onderscheid 
tussen de vennootschapsrechtelijke normen (zoals de business judgment rule) en de 

239 De persoonlijke toerekening van een onrechtmatige daad komt aan bod in par. IV.5.4.
240 Lennarts 2018, p. 468.
241 Op dit punt kom ik terug in par. IV.3.6.3.
242 Zie hierboven par. IV.2.7.
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gemeenrechtelijke normen (‘tort’) wordt benadrukt.”243 De conclusie van Westenbroeks 
rechtsvergelijkende hoofdstuk illustreert dat de toepassing van dezelfde maatstaf 
voor interne bestuurdersaansprakelijkheid en externe aansprakelijkheid geen 
vanzelfsprekendheid is. 

IV.3.2.4 Tussenconclusie

De ernstig verwijt-maatstaf is uit het interne werknemersaansprakelijkheid overgewaaid 
naar de regeling voor interne bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 2:9 
BW. In de literatuur wordt gepleit voor de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf 
over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht. In deze paragraaf 
heb ik betoogd dat interne en externe bestuurdersaansprakelijkheid niet over één 
kam kunnen worden geschoren. Het toepassingsbereik, de systematiek en de aard van 
de bestuurdersaansprakelijkheid uit artikelen 2:9 BW en 6:162 BW zijn daarvoor te 
verschillend. De normatieve convergentie, of nauwkeuriger gezegd, het transplanteren 
van de ernstig verwijt-maatstaf uit 2:9 BW naar externe bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van onrechtmatige daad, is mijns inziens daarom ongegrond en onwenselijk. 

IV.3.3 Primair sprake van handelingen van de rechtspersoon

IV.3.3.1 Inleiding

Zoals besproken in paragraaf IV.2.3, doet de Hoge Raad in recentere jurisprudentie 
niet langer rechtstreeks een beroep op artikel 2:9 BW om de toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad 
te rechtvaardigen. Toch blijft de Hoge Raad erbij dat voor de ‘aansprakelijkheid van een 
bestuurder naast de vennootschap hogere eisen gelden dan in het algemeen geval is’.244 
Daarvoor geeft de Hoge Raad in het Hezemans Air-arrest twee argumenten:245

“(..) Een hoge drempel voor aansprakelijkheid van een bestuurder tegenover een 
derde wordt gerechtvaardigd door [1] de omstandigheid dat ten opzichte van de 
wederpartij primair sprake is van handelingen van de vennootschap en [2] door 
het maatschappelijk belang dat wordt voorkomen dat bestuurders hun handelen in 
onwenselijke mate door defensieve overwegingen laten bepalen.” [cursivering en 
toevoeging van nummering TRB]

Het tweede argument, dat ook wel bekend staat als het bange bestuurders-argument, 
komt hierna in paragraaf IV.3.4 aan bod. In deze paragraaf bespreek ik het eerste 
argument, inhoudende dat er ten opzichte van de wederpartij ‘primair sprake is van 
handelingen van de vennootschap’. 

243 Westenbroek 2017, p. 508. 
244 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 

Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2. Dezelfde overweging is te lezen in 
het andere 5 september-arrest: HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van 
Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2.

245 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2. Dezelfde overweging is te lezen in 
het andere 5 september-arrest: HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van 
Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2.
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Waarom zou het handelen van de bestuurder primair moeten worden beschouwd 
als die van de rechtspersoon? In de literatuur zijn twee verschillende onderbouwingen 
te onderscheiden voor dit standpunt: de eerste heeft te maken met de toerekening aan 
de rechtspersoon, de tweede heeft betrekking op de adressering van de norm. Beide 
onderbouwingen komen hierna aan bod. 

IV.3.3.2 Toerekening aan de rechtspersoon

Primair handelen van de rechtspersoon?

Het ‘primaire daderschap’ van de rechtspersoon wordt door sommige auteurs in verband 
gebracht met de mogelijkheid om (onrechtmatige) gedragingen van de bestuurder toe 
te rekenen246 aan de rechtspersoon.247 In deze denkwijze staat de rechtssubjectiviteit 
van de rechtspersoon centraal.248 Voorstanders stellen dat wanneer een onrechtmatige 
gedraging van een natuurlijke persoon in het maatschappelijk verkeer heeft te gelden 
als de gedraging van een rechtspersoon, de rechtspersoon de primaire- en in beginsel 
enige aansprakelijke is. De aansprakelijkheid van de bestuurder is in deze zienswijze 
secundair en gereserveerd voor uitzonderlijke omstandigheden. Dientengevolge kan de 
benadeelde dan alleen de schade verhalen op de bestuurder als deze een ernstig verwijt 
treft. 

Deze leer wordt door sommige auteurs zeer ver doorgetrokken. Zo stelt Olden 
dat zelfs als ‘de CEO de CFO een klap geeft na een woordenwisseling over het al dan 
niet melden van betalingsonmacht’, er toch primair sprake is van een onrechtmatige 
daad van de rechtspersoon. De CEO kan volgens hem ook in zo’n geval een beroep 
doen op de bescherming die de ernstig verwijt-drempel biedt.249 De bescherming 
van de bestuurder tegen persoonlijke aansprakelijkheid is volgens Olden geboden 
omdat het “bij uitstek het doel en het wezen van rechtspersoonlijkheid [is] om een 
verzwaard aansprakelijkheidsregime in het leven te roepen ten aanzien van andere 
vermogens dan dat van de vennootschap.”250 Van Bekkum vertolkt een vergelijkbaar 
geluid. Geïnspireerd door het uit 1880 stammende Staat/Van Os-arrest251 pleit hij 
voor exclusieve toerekening van de handelingen van natuurlijke personen aan de 
rechtspersoon, waarbij de aansprakelijkheid van de rechtspersoon moet meebrengen 
dat “juridisch gezien de feitelijk handelende persoon volledig [wegvalt]” en “als 

246 Deze vorm van toerekening moet worden onderscheiden van de ‘redelijke toerekening van schade’ in 
de zin van artikel 6:98 BW. Westenbroek 2017, par. 10.4.2. ‘Toerekenen’ is een veelgebruikt begrip met 
verschillende betekenissen. In par. IV.5.4.5 ‘Toerekenen, toerekenen, toerekenen, toerekenen’ tracht ik 
meer duidelijkheid te scheppen. 

247 Zie o.a. Hammerstein 2021, p. 365-366. Assink 2013b, nr. 13; Assink 2016b, nr. 7; Timmerman 2017b, 
p. 31; Raaijmakers 2013; Olden 2015, p. 368; Olden 2013, nr. 28; Willems 2013, par. 15; Huizink 1994, 
par. 4 en 6. Van Bekkum onderschrijft het onderscheid tussen primair en secundair daderschap niet, 
maar meent wel dat de toerekening aan de rechtspersoon reden is voor extra bescherming van de 
handelende persoon: Van Bekkum 2013a, par.  4.3.d; Van Bekkum 2015; Van Bekkum 2016 en Van 
Bekkum 2017.

248 Hierover Assink 2016b/7.II en Olden 2015.
249 Olden 2013, nr. 35.
250 Olden 2013, nr. 31.
251 HR 2 april 1880, W. 4516 (Staat/Van Os) en HR 12 januari 1883, W. 4868.
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uitgangspunt vaststaat dat de natuurlijke persoon juridisch gesproken niet ook zelf 
heeft gehandeld.”252

Toerekening doet niet af aan bestaande verplichtingen

De opvatting dat de toerekening van onrechtmatige bestuurshandelingen aan de 
rechtspersoon de beperkte aansprakelijkheid van bestuurders rechtvaardigt, geeft 
volgens mij blijk van een verkeerd begrip van de regels die gelden voor de toerekening 
in het buitencontractuele253 aansprakelijkheidsrecht. Ik sluit me aan bij de interpretatie 
die onder meer Westenbroek geeft aan dit leerstuk.254 In deze benadering heeft het 
leerstuk van toerekening aan een rechtspersoon géén betrekking op de vraag onder 
welke voorwaarden de handelende persoon onrechtmatig handelt, maar slechts op de 
vraag onder welke omstandigheden een gedraging van de handelende persoon ook 
dient te gelden als een gedraging van de rechtspersoon.255 

De onderbouwing van deze benadering komt kort gezegd op het volgende neer. 
Onder verwijzing naar artikel 1:1 lid 1 BW, neemt Westenbroek als vertrekpunt dat 
de mens een rechtssubject is met rechten en verplichtingen. Wanneer een natuurlijk 
persoon handelt in hoedanigheid- of ten behoeve van een rechtspersoon, blijven de op 
hem persoonlijk rustende verplichtingen en verantwoordelijkheden van kracht.256 In 
deze zin ook Kortmann:257 

 “Indien het handelen kan worden toegerekend aan een ander, dan blijft toch 
gelden dat het handelen ook is een handelen van de dader. Een rechtsorde van 
vrije mensen heeft mede tot grondslag dat eenieder verantwoordelijk is voor eigen 
daden, ongeacht of hij in de uitoefening van een functie heeft gehandeld. Van een 
verantwoording voor de eigen daad kan men zich niet bevrijden door verwijzing 
naar een ander.”

Zo ook Hoekzema:258 

“Het moet niet zo zijn dat uitsluitend de principaal aansprakelijk is en dat de 
aangestelde persoon ‘er tussenuit valt’, zodat de aangestelde persoonlijk buiten schot 
blijft. De mogelijkheid van een dubbel daderschap geeft de ruimte dit ongewenste 
gevolg te voorkomen. Daarnaast is het mijns inziens onwerkelijk een gedraging van 

252 Van Bekkum 2013a, par. 4.3.d.
253 Let wel: de toerekening op basis van vertegenwoordigingsregels van Boek 3 BW ligt iets anders: daar 

wordt in beginsel wél ‘primair’ de vertegenwoordigde verbonden. Dit is echter geen privilege van de 
bestuurder, ook andere natuurlijke personen kunnen de rechtspersoon vertegenwoordigen en binden. 
Uitvoerig hierover: Westenbroek 2017, par. 10.4.6 en 10.5.5.

254 Westenbroek heeft dit zorgvuldig en overtuigend onderbouwd onder verwijzing naar een ruime 
hoeveelheid rechtsgeschiedenis en een scherpe analyse van de wetssystematiek: Westenbroek 2017, 
par. 10.4 en 10.5. 

255 Westenbroek 2017, p. 382. 
256 In deze zin ook Westenbroek 2017, p.  365; Willems 2013, nr. 15 en 16; en Bartman 2014. Winter 

e.a. zien dit anders: “Bestuurders, commissarissen en aandeelhouders kunnen (..) de risico’s van 
ondernemerschap in beginsel afwentelen op de (on)vrijwillige crediteuren. De BV heet niet voor niets 
besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid.” Winter e.a. 2021, p. 35. De auteurs pleiten voor 
de invoering van een wettelijke maatschappelijke zorgplicht om de bestuurstaak aan te scherpen en 
misbruik van de beperkte aansprakelijkheid te voorkomen. 

257 Asser/Kortmann 3-III 2017/155.
258 Hoekzema 2000, p. 176.
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een aangestelde uitsluitend aan te merken als de gedraging van de principaal. De 
gedraging van een aangestelde blijft altijd zijn eigen feitelijke gedraging, ook als 
deze rechtens heeft te gelden als die van zijn principaal.”

De mogelijkheid om een onrechtmatige daad aan een rechtspersoon toe te rekenen, 
disculpeert de handelende persoon niet. De natuurlijke persoon blijft verantwoordelijk 
voor zijn eigen daden.259 Voor een derde die een bestuurder (die al dan niet in 
hoedanigheid handelt) persoonlijk aansprakelijk wil stellen, maakt de toerekening aan 
de rechtspersoon geen verschil.260 

Van orgaantheorie naar Kleuterschool Babbel

De toerekeningsleer is nodig omdat een rechtspersoon – een juridische abstractie – 
afhankelijk is van natuurlijke personen voor diens deelname aan het economisch 
verkeer. Zonder toerekeningsleer in het buitencontractuele aansprakelijkheidsrecht kan 
de rechtspersoon niet zelf onrechtmatig handelen. Daarmee zouden de mogelijkheden 
van de benadeelde om diens schade te verhalen aanzienlijk worden beperkt.261 
Westenbroek benadrukt dan ook dat de toerekeningsleer niet beoogt de insiders van 
de rechtspersoon te beschermen, maar juist beoogt bescherming te bieden aan de 
wederpartij die van doen heeft met de rechtspersoon.262

In de loop der tijd zijn verschillende theorieën gehanteerd om te bepalen welke 
daden (ook) te gelden hebben als die van de rechtspersoon. Aanvankelijk gold in dit 
kader de orgaantheorie: de leer dat alleen de handelingen van formele organen van de 
rechtspersoon die binnen bevoegdheid hebben gehandeld konden worden aangemerkt 
als die van de rechtspersoon. In de orgaantheorie was de toerekening bovendien 
exclusief: de gedraging van het orgaan gold na de toerekening uitsluitend als die van 
de rechtspersoon.263 

Zoals eerder aan bod kwam, is de orgaantheorie niet langer beslissend.264 Reeds in 
het Kretschmar-arrest uit 1927 heeft de Hoge Raad geoordeeld dat ook een orgaan van 
een rechtspersoon persoonlijk aansprakelijk kan worden gesteld voor een onrechtmatige 
daad, en daarmee verloor de toerekening zijn exclusieve karakter. In het Kleuterschool-
Babbel-arrest uit 1979 bepaalt de Hoge Raad vervolgens dat ook de gedragingen van 
personen die geen orgaan zijn, kunnen worden toegerekend aan de rechtspersoon.265 
Sindsdien is toerekening aan de rechtspersoon mogelijk als ‘de handeling in het 
maatschappelijk verkeer heeft te gelden als een daad van de rechtspersoon.’ Van 
Bekkums oproep voor exclusieve toerekening aan de rechtspersoon is dus gebaseerd 
op oud recht. 

259 Westenbroek 2017, p. 384. 
260 In deze zin ook Huizink 2013, p. 31-32. 
261 Over de toegevoegde waarde van de persoonlijke aansprakelijkheid van de rechtspersoon op grond van 

6:162 BW ten opzichte van de aansprakelijkheid op grond van 6:170 BW, zie Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 
2015/91 en Asser/Sieburgh 6-IV 2019/329.

262 Westenbroek 2017, p. 372 en 382; Westenbroek 2016b. Cf. Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/90.
263 Zie over de orgaantheorie o.a. Asser/Kortmann 3-III 2017/145-149, 156; Asser/Sieburgh 6-IV 2019/334. 

Zie over de implicaties van het verlaten van de orgaantheorie voor bestuurdersaansprakelijkheid De Valk 
2009, p. 46-51; Karapetian 2019, par. 2.4.3; Westenbroek 2017, par. 10.4.4.

264 Zie par. IV.2.3.1.
265 HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34, m.nt. Brunner (Kleuterschool Babbel). Zie 

hierover ook Asser/Kortmann 3-III 2017/145 e.v.; Westenbroek 2017, par. 10.4.4.
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Verder kan nog worden opgemerkt dat het Kleuterschool Babbel-arrest draait 
om de aansprakelijkheid van een rechtspersoon; de aansprakelijkheidspositie van 
de betrokken natuurlijke persoon blijft onbesproken. Het arrest geeft daarom géén 
aanleiding voor afwijking van de gewone aansprakelijkheidsregels van de onrechtmatige 
daad, noch voor afwijking van hoofdelijke aansprakelijkheid, noch voor afwijking van 
het in artikel 1:1 lid 1 BW vervatte rechtsbeginsel dat iedere natuurlijke persoon drager 
is van rechten en verplichtingen.266 

Uit het voorgaande blijkt mijns inziens dat er geen reden is om vanwege de 
mogelijkheid een gedraging aan een rechtspersoon toe te rekenen, de rechtspersoon 
aan te merken als ‘primaire’ dader en de handelende persoon als ‘secundaire’ dader. 
Bij het beoordelen van de persoonlijke aansprakelijkheid van een bestuurder is de 
rechtssubjectiviteit van de rechtspersoon het verkeerde vertrekpunt; in plaats daarvan 
moeten de eigen gedragingen van de bestuurder en de op hem persoonlijk rustende 
verplichtingen centraal staan. 

Toerekeningsleer en toepasselijkheid ernstig verwijt-maatstaf als losstaande vraagstukken

De opvatting dat de toerekening van een gedraging aan een rechtspersoon geen 
aanleiding geeft om voor de aansprakelijkheid van de handelende persoon een 
afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime toe te passen, wordt bevestigd in de 
jurisprudentie van de Hoge Raad. Daaruit blijkt dat de toerekening aan de rechtspersoon 
en de toepasselijkheid van de ernstig verwijt-maatstaf twee los van elkaar staande 
vraagstukken zijn.267 Zo werd in het Spaanse villa-arrest bestuurder Van de Riet niet 
beschermd door een hogere aansprakelijkheidsdrempel, terwijl zijn onrechtmatige 
daad wél kon worden toegerekend aan de rechtspersoon. Deze mogelijkheid werd zelfs 
expliciet benadrukt in het Hezemans Air-arrest.268 

Daarnaast kan er nog op worden gewezen dat de hoedanigheidstoets (die 
bepaalt of de ernstig verwijt-maatstaf van toepassing is)269 en de Kleuterschool 
Babbel-toets (die wordt gehanteerd voor de toerekening van een gedraging aan een 
rechtspersoon) niet op elkaar aansluiten. De laatste is namelijk aanzienlijk ruimer.270 
De toets uit het Kleuterschool Babbel-arrest maakt het ook mogelijk om onder 
omstandigheden een gedraging toe te rekenen aan de rechtspersoon wanneer de 
bestuurder niet in hoedanigheid heeft gehandeld.271 Sterker nog: ook de gedragingen 
van andere werknemers – voor wie de ernstig verwijt-maatstaf niet geldt – kunnen 
op basis van de Kleuterschool Babbel-toets worden toegerekend aan rechtspersonen. 
Voor de persoonlijke aansprakelijkheid van deze groep wordt niet afgeweken van de 
gewone vereisten van de onrechtmatige daad.272 Kortom, de omstandigheid dat een 

266 In deze zin ook Westenbroek 2017, par. 10.5.4.
267 Zie ook Sinninghe Damsté 2013, p. 36 en Karapetian 2019, par. 2.3 over dit onderscheid. 
268 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 

Schilfgaarde (Spaanse Villa); HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van 
Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.3. 

269 Zie par. IV.2.8.3.
270 Karapetian 2019, par. 2.4.2.
271 HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34, m.nt. Brunner (Kleuterschool Babbel). Zie 

hierover ook Westenbroek 2017, par. 10.4.4.
272 Dit punt komt uitvoeriger aan bod in Westenbroek 2017, par. 10.4.7 en 10.5.6. Zie ook Huizink 2013, 

p. 27, nr. 12. 
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handeling van de bestuurder in het maatschappelijk verkeer ook heeft te gelden als een 
daad van de rechtspersoon en de handeling daarom kan worden toegerekend aan de 
rechtspersoon, kan op zichzelf niet rechtvaardigen dat voor bestuurders een afwijkende 
aansprakelijkheidsdrempel geldt. 

Aansprakelijkheid op grond van 6:170 BW

Naast de toerekening conform het Kleuterschool Babbel-criterium, is er nog een tweede 
mogelijkheid om de rechtspersoon aansprakelijk te stellen voor een onrechtmatige 
daad van de bestuurder. De bestuurder is namelijk in de regel een ‘ondergeschikte’ in 
de zin van artikel 6:170 BW273. Op grond van dit artikel is ‘degene in wiens dienst de 
ondergeschikte zijn taak vervult’ (kort gezegd, de werkgever) in beginsel aansprakelijk 
voor de schade die aan een derde is toegebracht door een fout van de ondergeschikte.274 
Geeft deze regeling dan aanleiding voor aanvullende bescherming van bestuurders in 
de vorm van toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf?275

Het antwoord op die vraag luidt ontkennend. Over kwalitatieve aansprakelijkheden 
uit 6:169-6:172 BW schrijft Sieburgh het volgende:276

“De aansprakelijkheden geregeld in art. 6:169 lid 2, art. 6:170, 6:171 en 6:172 BW 
treden niet voor de aansprakelijkheid van art. 6:162 BW in de plaats en heffen haar 
niet op. Zij gelden naast de aansprakelijkheid uit art. 6:162. De strekking ervan is aan 
de benadeelde meer zekerheid te verschaffen dat de hem onrechtmatig toegebrachte 
schade wordt vergoed.” [curs. TRB]

De mogelijkheid van een derde om de rechtspersoon op voet van artikel 6:170 BW 
aansprakelijk te stellen, laat de aansprakelijkheid van de bestuurder jegens de derde 
op grond van artikel 6:162 BW dus onverlet. Het gaat hierbij om nevengeschikte, 
hoofdelijke aansprakelijkheid: de schuldeiser kan kiezen op wie hij de schade wenst te 
verhalen.277 

Het is onjuist om in deze context de rechtspersoon als primaire- en de 
werknemer als secundaire dader aan te merken, en vervolgens te pleiten voor een 
hogere aansprakelijkheidsdrempel voor de werknemer. Integendeel: omdat er voor 
aansprakelijkheid van de rechtspersoon-werkgever op grond van artikel 6:170 BW 
sprake moet zijn van een fout van de ondergeschikte, wordt de risicoaansprakelijkheid 
pas geactiveerd als de ondergeschikte zelf op grond van 6:162 BW aansprakelijk is.278 
Als je al het onderscheid tussen primair en secundair zou willen maken, dan is de 

273 Of anders wel als niet-ondergeschikte in de zin van artikel 6:171 BW, of een vertegenwoordiger in de zin 
van artikel 6:172 BW; waarvoor vergelijkbare regelingen bestaan. Zie Van Schilgaarde/Winter, Wezeman 
& Schoonbrood 2017, nr, 61; Westenbroek 2017, p. 409.

274 Behoudens opzet of bewuste roekeloosheid van de ondergeschikte, en op voorwaarde dat de kans op de 
fout door de opdracht tot het verrichten van deze taak is vergroot en degene in wiens dienst hij stond, uit 
hoofde van hun desbetreffende rechtsbetrekking zeggenschap had over de gedragingen waarin de fout 
was gelegen. Artikel 6:170 lid 1 BW. 

275 In deze zin bijvoorbeeld Timmerman 2016b, p. 326.
276 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/168.
277 Zie hieromtrent ook Tjittes 2017, p. 378; Westenbroek 2017, par. 10.2.2, 10.2.3 en 10.5.6.
278 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/168 en 190. 
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werknemer ‘primair’ aansprakelijk, en is de risicoaansprakelijkheid van de werkgever-
rechtspersoon een aanvulling en daarmee ‘secundair’.279

Ook de jurisprudentie leert dat de toerekening op grond van artikel 6:170 BW 
van een onrechtmatige gedraging van een natuurlijke persoon aan een rechtspersoon, 
niet in de weg staat aan de persoonlijke aansprakelijkheid van de handelende persoon. 

Een goed voorbeeld van de hoofdelijke aansprakelijkheid van zowel de 
rechtspersoon als de ondergeschikte, kan worden gevonden in het bekende Baby 
Kelly-arrest. In dit arrest werden de behandelende verloskundige en het ziekenhuis 
aansprakelijk gesteld in verband met de geboorte van een gehandicapt kindje, 
omdat zij hadden nagelaten om tijdens de zwangerschap te testen op chromosomale 
afwijkingen bij het kindje. De fout kon op grond van artikel 6:170 lid 1 worden 
toegerekend aan het ziekenhuis.280 De toerekening veranderde echter niets aan de 
persoonlijke aansprakelijkheid van de verloskundige. De Hoge Raad oordeelde dat 
de behandelende verloskundige door niet de noodzakelijke prenatale diagnostiek te 
verrichten inbreuk had gemaakt op het recht van de moeder.281

Om te voorkomen dat de hoofdelijke aansprakelijkheid van de werknemer tot 
scheve situaties leidt, schept artikel 6:170 lid 3 BW een voor de werknemer gunstige 
regresregeling. Wanneer een werknemer persoonlijk aansprakelijk wordt gesteld voor 
een onrechtmatige daad, die is verricht in het kader van diens werkzaamheden voor 
een ander, dan kan de werknemer – tenzij hij opzettelijk of met bewuste roekeloosheid 
heeft gehandeld – de kosten verhalen op de werkgever.282 Op deze manier is de 
werknemer beschermd tegen de gevolgen van persoonlijke aansprakelijkheid, zónder 
dat de derde wordt belast met aanvullende aansprakelijkheidsdrempels voor het 
zoeken naar verhaal van de door hem geleden schade. De regeling van artikel 6:170 lid 
3 BW heeft betrekking op de relatie tussen werknemer en werkgever; het is een interne 
aangelegenheid die niets verandert aan de aansprakelijkheidspositie van de werknemer 
jegens derden. 

Omdat bestuurders in de regel ook ondergeschikten zijn in de zin van artikel 6:170 
BW, kunnen zij ook van deze beschermende regres-regeling gebruik maken.283 
Het is mij niet duidelijk waarom bestuurders – ten koste van derden – daar 
bovenop nog aanvullend beschermd zouden moeten worden tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid door middel van de ernstig verwijt-maatstaf. De aanvullende 
bescherming heeft bovendien een arbitrair karakter; andere personen binnen de 
rechtspersoon, zoals mid-management of uitvoerend personeel die in functie een 
onrechtmatige daad plegen jegens een derde, kunnen geen beroep doen op de 
ernstig verwijt-maatstaf.284

279 Aldus ook Asser/Sieburgh 6-IV 2019/172.
280 HR 18 maart 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR5213, NJ 2006/606, m.nt. Vranken (Baby Kelly), r.o. 3.3 en 4.1.
281 HR 18 maart 2005, ECLI:NL:HR:2005:AR5213, NJ 2006/606, m.nt. Vranken (Baby Kelly). Dit voorbeeld 

werd ook aangehaald door De Valk 2009, p. 133. 
282 Ingevolge artikel 6:10 jo. 6:170 lid 3 BW. 
283 Asser/Maeijer en Kroeze 2-I* 2015/95.
284 Hierop is gewezen door onder meer Verstijlen 2013; Bartman 2014, Westenbroek 2017, p.  408-409, 

Tjittes 2017, p. 378; Van Schilfgaarde 2017, p. 490-491; Karapetian 2019, p. 40; Strik 2020, p. 107. Deze 
kwestie komt nader aan bod in par. IV.3.6. 
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Slotsom

De opvatting dat de rechtspersoon primair aansprakelijk is voor de onrechtmatige 
gedragingen van zijn bestuurders, en dat bestuurders dientengevolge slechts in 
uitzonderlijke gevallen persoonlijk aansprakelijk kunnen worden gehouden, is onjuist. 
De aansprakelijkheid van de rechtspersoon – of deze nou gebaseerd is op toerekening 
conform het Kleuterschool Babbel-criterium of op de kwalitatieve aansprakelijkheid 
in de zin van artikel 6:170-172 BW – leidt er niet toe dat de aansprakelijkheid van 
de bestuurder secundair is en kan ook niet rechtvaardigen dat voor de persoonlijke 
aansprakelijkheid van de bestuurder kan worden afgeweken van de gewone vereisten 
van de onrechtmatige daad. Het zorgt voor een uitbreiding van de aansprakelijkheid; 
niet voor een verplaatsing. 

IV.3.3.3 Normadressaatschap

De bestuurder als secundaire dader vanwege de adressering van de norm

In het verlengde van het toerekeningsargument wordt ook wel betoogd dat het 
secundaire karakter van externe bestuurdersaansprakelijkheid en de daaraan 
verbonden toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf, zijn gerechtvaardigd vanwege 
het normadressaatschap van de rechtspersoon. Deze benadering is verdedigd en nader 
uitgewerkt door De Valk,285 en heeft zowel weerklank gevonden in de literatuur286 als 
in de jurisprudentie van de Hoge Raad.287 In deze benadering wordt ter beantwoording 
van de vraag welke maatstaf moet worden toegepast, op basis van de adressering van de 
norm, een onderscheid gemaakt tussen enerzijds ‘rechtstreeks-’ of ‘primair daderschap’ 
en anderzijds ‘secundair daderschap’ van de bestuurder. 

Volgens voorstanders van deze zienswijze kan de bestuurder worden aangemerkt 
als primaire dader wanneer de bestuurder een op hem persoonlijk rustende verplichting 
heeft geschonden.288 Omdat de bestuurder dan een ‘rechtstreekse onrechtmatige 
daad’ heeft gepleegd, is er geen reden voor terughoudendheid bij het aannemen van 
persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurder; daarom gelden de gewone vereisten 

285 De Valk 2009, p. 128-137. Voor de secundaire status van de bestuurder als dader, put De Valk inspiratie 
uit het strafrecht; zij ziet de aansprakelijkheid van de bestuurder als feitelijk leidinggever als een afgeleide 
van het daderschap van de rechtspersoon. De Valk 2009, p. 128. Zie voor mijn kritiek op deze opvatting 
par. II. 5.4.2.

286 O.a. Kneepken 2010. Huizink 2013, p. 28-31 e.v. gaat ook uit van secundaire aansprakelijkheid indien de 
bestuurder niet zelf de norm heeft geschonden waarvoor een rechtspersoon aansprakelijk wordt gesteld. 
Ook Olden 2013, nr. 21 e.v. maakt een onderscheid tussen rechtstreekse aansprakelijkheid en secundaire 
aansprakelijkheid. Van Bekkum 2013a, 4.3.d meent dat wanneer een wetgever een norm persoonlijk tot 
een bestuurder heeft gericht, er geen plaats is voor exclusieve toerekening aan de vennootschap of een 
ernstig verwijt.

287 Zie de conclusie van AG Timmerman bij het HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881, 
ECLI:NL:PHR:2012:BX5881, NJ 2013/302, m.nt. Van Schilfgaarde (Spaanse Villa), nr. 4.8-4.14, en ook 
AG Wesseling-van Gent hanteert dit onderscheid in haar conclusie bij Hezemans Air, HR 5 september 
2014, ECLI:NL:HR:2014:2628, ECLI:NL:PHR:2014:371, NJ 2015/21, m.nt. Van Schilfgaarde; JOR 
2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), nr. 2.7-2.10. Deze denkwijze is ook te herkennen in het dictum 
van het Spaanse Villa-arrest, waarover hierna en in par. IV.2.8.2 meer. 

288 De Valk 2009, par. 3.2.3.1.
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die voortvloeien uit artikel 6:162 BW.289 De Valk geeft het volgende voorbeeld om dat 
punt te verduidelijken:290

“Zo heeft de Hoge Raad in een arrest uit 1982 geoordeeld dat niet alleen de 
rechtspersoon, maar ook de bestuurder een onrechtmatige daad heeft gepleegd 
jegens een door een bedrijfsongeval getroffen werknemer, aangezien de 
bestuurder een wettelijke norm heeft geschonden (namelijk het niet-naleven van 
veiligheidsvoorschriften) die (naar verkeersnormen) ook op hem in persoon 
rustte.291 De functionaris heeft dus in strijd gehandeld met een op hem persoonlijk 
rustende wettelijke verplichting. In feite is hier sprake van een meer rechtstreekse 
onrechtmatige daad, immers de functionaris schendt dezelfde wettelijke norm als de 
rechtspersoon. Ik zou dit soort situaties dan ook niet als secundaire aansprakelijkheid 
willen typeren, hoewel door de functionaris wel in hoedanigheid (in de uitoefening 
van zijn functie) is opgetreden en dit handelen aan de rechtspersoon als eigen gedrag 
kan worden toegerekend. De aansprakelijkheid van de rechtspersoon en die van de 
functionaris zijn als het ware nevengeschikt.” [curs. TRB]

Wanneer de geschonden norm niet is gericht tot de bestuurder maar (uitsluitend) 
tot de vennootschap, dan is in deze benadering de rechtspersoon de primaire dader 
en de bestuurder de secundaire dader. Volgens voorstanders van deze benadering 
rechtvaardigt dit de toepassing van strengere aansprakelijkheidsvoorwaarden. Als 
de norm niet persoonlijk gericht is tot de bestuurder, zou hij pas aansprakelijk zijn 
wanneer hem een ernstig verwijt kan worden gemaakt ten aanzien van de rol die 
hij heeft gespeeld bij de normschending door de vennootschap.292 Oftewel, in deze 
benadering wordt voor de beantwoording van de vraag of de bestuurder kan worden 
aangemerkt als secundaire dader en dus de ernstig verwijt-maatstaf moet worden 
toegepast, aangeknoopt bij normadressaatschap.293 Deze denkwijze is ook te herkennen 
in het Spaanse villa-arrest, waarin de Hoge Raad oordeelt dat voor de aansprakelijk van 
Van de Riet geen ernstig verwijt nodig is, omdat deze een ‘op hem persoonlijk rustende 
zorgvuldigheidsnorm heeft geschonden’.294

Op het eerste gezicht lijkt de adressering van de norm aan de rechtspersoon een 
legitieme reden te kunnen vormen om een hogere aansprakelijkheidsdrempel voor 
bestuurders toe te passen; het zou immers onredelijk zijn om bestuurders af te rekenen 
op andermans verplichtingen. Deze redenering berust echter op een misvatting. Als 
een bestuurder aansprakelijk wordt gesteld op grond van onrechtmatige daad, dan 

289 De Valk 2009, p. 199. Timmerman in zijn conclusie bij het Spaanse Villa-arrest, nr. 4.14.
290 De Valk 2009, p. 132-133. Ook geciteerd door Timmerman in zijn conclusie bij het Spaanse villa-arrest, 

nr. 4.10. De Valk geeft nog andere voorbeelden, waaronder het schenden van een strafrechtelijke norm 
en het handelen in strijd van de maatschappelijke betamelijkheid, waarbij ze voor dit laatste wijst op het 
schenden van beroepsregels. 

291 HR 15 oktober 1982, ECLI:NL:HR:1982:AG4457, NJ 1984/21, m.nt. Mijnssen (Bahou/Fireco en Jackel).
292 Timmerman in zijn conclusie bij het Spaanse Villa-arrest, nr. 4.8, 4.12-4.13; De Valk 2009, m.n.  

p. 134-136 en 141. 
293 De Valk noemt normadressaatschap niet zelf expliciet als onderscheidingsgrond, maar dit volgt wel uit 

haar overwegingen en voorbeelden. Karapetian komt tot dezelfde duiding van De Valks theorie als ik; 
zij concludeert ook dat De Valk het secundaire daderschap koppelt aan normadressaatschap. Karapetian 
2019, p. 19.

294 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.1.
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heeft de bestuurder ingevolge de systematiek van artikel 6:162 BW namelijk per definitie 
gehandeld in strijd met een norm die op hem persoonlijk rust. De onrechtmatigheid 
van de gedraging is een constitutief vereiste voor aansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad, en een gedraging is pas onrechtmatig wanneer de persoon zelf in strijd heeft 
gehandeld met een verplichting (die voortvloeit uit andermans recht, de wet, of het 
ongeschreven recht) die tot hem persoonlijk is gericht. Zonder eigen verplichting, geen 
onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Hierna ga ik in op het normadressaatschap van bestuurders bij wettelijke 
voorschriften en ongeschreven maatschappelijke zorgvuldigheidsplichten. Vervolgens 
licht ik toe waarom in de onrechtmatige daad normadressaatschap geen aanleiding 
geeft om onderscheid te maken tussen primair- en secundair daderschap.

De bestuurder als adressaat van wettelijke normen

Als de bestuurder zelf normadressaat is van een door hem geschonden wettelijke norm, 
dan heeft hij – zoals De Valk het zou noemen – rechtstreeks een onrechtmatige daad in 
de zin van artikel 6:162 lid 2 BW295 gepleegd.296 Op basis van het proefschrift van De Valk 
kan de indruk ontstaan dat het primaire daderschap van de bestuurder uitzonderlijk 
is, maar het tegendeel is waar: er zijn heel veel normen die (ook) tot bestuurders van 
rechtspersonen zijn gericht. 

Normadressaatschap is normafhankelijk. Dus, of een norm nou strafrechtelijk, 
bestuursrechtelijk of privaatrechtelijk wordt gehandhaafd, de adressaat van de norm blijft 
hetzelfde. Wat ik schrijf in hoofdstuk II over de systematiek van normadressaatschap, 
geldt dus mutatis mutandis ook voor privaatrechtelijke aansprakelijkheid.297 In dat 
hoofdstuk kwam aan bod dat als er geen specifieke normadressaat wordt genoemd 
in de wettelijke bepaling, de daarin geformuleerde gedragsnorm in beginsel voor 
iedereen (dus ook voor bestuurders) geldt. Er bestaan wel normen die uitsluitend tot 
rechtspersonen zijn gericht, maar evengoed bestaan er allerhande normen die specifiek 
zijn geadresseerd aan bestuurders.298 Het voorgaande betekent dat ook binnen de 
systematiek van De Valk, de bestuurder dikwijls kan worden aangemerkt als ‘primaire 
dader’ van geschonden wettelijke normen. 

Wat bestuurdersaansprakelijkheid voor de overtreding van milieunormen betreft, 
verdient opmerking dat de wetgever het gros van de milieunormen welbewust 
niet alleen heeft geadresseerd aan de rechtspersoon, maar ook aan de natuurlijke 
personen binnen de inrichting die zeggenschap hebben over de milieurelevante 

295 Ik bedoel hier dus onrechtmatige daad in de enge zin van het woord, en laat de andere vereisten van artikel 
6:162 BW buiten beschouwing. Zie par. IV.1.4 over het onderscheid tussen onrechtmatige daad in de enge 
en ruime zin van het woord, en zie par. IV.2.2.3 onder het kopje ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond 
van artikel 6:162 BW’ sub ‘vestigingsfase’ met een overzicht van alle vereisten van artikel 6:162 BW.

296 Westenbroek schrijft dat een bestuurder alleen aansprakelijk kan zijn indien hij persoonlijk een 
maatschappelijke betamelijkheidsnorm schendt: Westenbroek 2017, o.a. p.  363 en 404. Dit is echter 
te beperkt: de bestuurder kan bijvoorbeeld ook zélf normadressaat zijn van een geschonden wettelijke 
norm. 

297 In par.  IV.5.3.2 onder het kopje ‘A) Het kwalitatieve bestanddeel’ ga ik uitvoeriger in op norm-
adressaatschap. Zie voorts par. II.2.5 en par. III.5.

298 Voorbeelden hiervan kunnen worden gevonden in par.  IV.5.3.2 onder het kopje ‘A) Het kwalitatieve 
bestanddeel’.
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activiteiten.299 De secundaire status van het daderschap van de bestuurder gaat dus 
in de regel zeker niet op als er sprake is van een geschonden wettelijke milieunorm. 

De bestuurder als adressaat van ongeschreven zorgvuldigheidsnormen

Als gezegd is niet iedere wettelijke norm persoonlijk geadresseerd aan de bestuurder. 
Een voorbeeld van een wettelijke verplichting die niet tot bestuurders is gericht, betreft 
het kartelverbod van artikel 6 Mededingingswet; hiervan is niet de bestuurder maar 
de onderneming normadressaat. De bestuurder is evenmin normadressaat van de 
verplichtingen die voortvloeien uit een overeenkomst tussen de rechtspersoon en een 
derde.300 Maar let wel: als de bestuurder bewerkstelligt – of in sommige gevallen, geen 
maatregelen treft om te voorkomen – dat de rechtspersoon in strijd handelt met zijn 
verplichtingen, dan kan het zijn dat de bestuurder hiermee in strijd handelt met een 
andere, zelfstandige en tot hem gerichte norm. Soms is het desbetreffende handelen 
of nalaten welke leidt tot een normschending van een ander zelfs bij wet verboden.301 
Daarnaast kan er (ook) sprake zijn van handelen in strijd met hetgeen volgens 
ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt.302 Dit laatste onderkent De 
Valk ook, maar toch meent ze dat in een dergelijk geval sprake is van secundaire of niet-
rechtstreekse aansprakelijkheid,303 waardoor volgens haar de toepassing van een van 
de ‘gewone onrechtmatige daad’-afwijkende aansprakelijkheidstoets op zijn plaats is.304

Mijns inziens is dit onjuist. Het schenden van een ongeschreven zorgvuldig-
heidsnorm is in de systematiek van 6:162 lid 2 BW net zo onrechtmatig als het 
schenden van een wettelijke norm; er bestaat geen hiërarchische verhouding tussen 
de onrechtmatigheidscategorieën. Dit is niet anders, wanneer de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm is afgeleid van een (wettelijke of contractuele) norm die 
uitsluitend tot een ander is gericht. Het fenomeen dat een wettelijke verplichting wordt 
vertaald naar een maatschappelijke zorgplicht met een iets andere adressering, strekking 
of beschermingsbereik, wordt ‘reflexwerking’ genoemd.305 Dit proces is het algemene 
aansprakelijkheidsrecht niet vreemd en geeft ook geen aanleiding tot afwijken van de 
regels van 6:162 BW. 

Het voorgaande wil overigens niet zeggen dat de bestuurder automatisch 
onrechtmatig heeft gehandeld als de vennootschap een wettelijke norm 
schendt: telkens zal er moeten worden vastgesteld of het handelen of nalaten 

299 Zie uitvoerig over de adressering van inrichtinggerelateerde milieuvoorschriften par. III.5.3-III.5.5.
300 Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/102.
301 Karapetian 2019, p.  434. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan oplichting (art. 326 Sr), 

Flessentrekkerij (art. 326a Sr) of het schenden van een wettelijke informatieplicht. Zie daaromtrent 
uitvoerig Karapetian 2019, hoofdstuk 4 en 5. 

302 De Beklamel-norm is een voorbeeld van een verplichting die rust op de bestuurder, maar die is afgeleid 
van een (contractuele) verplichting die rust op de vennootschap. Voor de Ontvanger/Roelofsen-uitspraak 
werd deze verplichting aangemerkt als een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. Zie HR 30 september 
2005, ECLI:NL:HR:2005:AT5154, NJ 2006/312, m.nt. Schilfgaarde (Ontvanger/S), r.o. 3.4.3.

303 De Valk 2009, p. 133-134; Timmerman in zijn conclusie bij het Spaanse Villa-arrest, nr. 4.13.
304 De Valk 2009, p.  134-136, 141. Volgens De Valk is voor een ernstig verwijt bij secundaire 

bestuurdersaansprakelijkheid vereist dat de bestuurder objectieve wetenschap heeft van de benadeling 
van de crediteur.

305 Zie o.a Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.5.1. De aanduiding ‘reflexwerking’ werd 
gebruikt door Smeehuijzen 2017.
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van de aangesproken bestuurder in strijd is met een op de bestuurder rustende 
maatschappelijke zorgvuldigheidsnorm.306 Als die zorgvuldigheidsnorm niet 
bestaat, dan is de conclusie eenvoudig: het handelen van de bestuurder vervult dan 
niet het onrechtmatigheidsvereiste, en dan loopt de vordering tot schadevergoeding 
daarop vast.307

Kortom, het onderscheid tussen primaire en secundaire daders op basis van 
normadressaatschap is ongefundeerd, omdat het handelen van de bestuurder in strijd 
met een ongeschreven zorgvuldigheidsplicht, of deze nu is afgeleid van een (uitsluitend 
tot de rechtspersoon gerichte) wettelijke norm of niet, per definitie een ‘rechtstreekse’ 
onrechtmatige daad oplevert. De aansprakelijkheid van de bestuurder voor het 
bewerkstelligen – of in sommige gevallen het niet voorkomen – van een onrechtmatige 
daad van de rechtspersoon, is gegrond op het schenden van een eigen verplichting.308 
Daarom kan ook het normadressaatschapsargument niet rechtvaardigen dat de 
bestuurder als ‘secundaire dader’ een beroep toekomt op de ernstig verwijt-maatstaf. 

Adressering niet (langer) doorslaggevend voor toepassen ernstig verwijt-maatstaf

Ten slotte en ten overvloede, wijs ik er nog op dat sinds het Hezemans air-arrest voor de 
vraag of de ernstig verwijt-maatstaf van toepassing is, niet langer wordt aangeknoopt 
bij de adressering van de norm,309 maar dat in plaats daarvan doorslaggevend is of er 
sprake was van ‘handelen bij de taakvervulling als bestuurder’.310 Zoals ook het eerder 
aangehaalde citaat van De Valk illustreert, moet de vraag of een bestuurder handelt 
‘in hoedanigheid’ worden onderscheiden van de vraag of de bestuurder in strijd heeft 
gehandeld met een op hem persoonlijk rustende zorgplicht.311 

Over het voorbeeld waarin een bestuurder een tot hem persoonlijk gerichte 
veiligheidsnorm had geschonden, schreef De Valk: “Ik zou dit soort situaties dan 
ook niet als secundaire aansprakelijkheid willen typeren, hoewel door de functionaris 
wel in hoedanigheid (in de uitoefening van zijn functie) is opgetreden en dit handelen 
aan de rechtspersoon als eigen gedrag kan worden toegerekend.” [curs. TRB]

Reeds omdat voor de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf niet langer beslissend 
is of een bestuurder ‘rechtstreeks’ een op hem persoonlijk rustende norm heeft 
geschonden, kan het normadressaatschapsargument – al zou het valide zijn geweest – 
niet rechtvaardigen dat voor bestuurders de ernstig verwijt-maatstaf wordt toegepast. 

306 Zo ook Westenbroek 2017, p. 391, 399.
307 Zie voor een overzicht van de vereisten van artikel 6:162 BW par. IV.2.2.3 onder het kopje ‘Onrechtmatige 

daad’, en zie uitvoerig over de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met het ongeschreven recht’, par. IV.5.3.4. 
308 Instemmend: Verstijlen 2015, p.  326-327; Westenbroek 2017, par.  10.5.3 en 10.5.4; Karapetian 2019, 

par. 2.3.2.4. 
309 Dit leek de Hoge Raad wel te doen in het Spaanse villa-arrest, door te overwegen dat de ernstig 

verwijt-maatstaf buiten toepassing moest blijven omdat Van de Riet een ‘op hem persoonlijk rustende 
zorgvuldigheidsnorm had geschonden’. HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G 
Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.1. 

310 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 
Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.4 en 3.5.5.

311 De Valk 2009, p. 132. Timmerman erkent ook dat de adressering van de norm en de hoedanigheidstoets 
tot verschillende uitkomsten leidt, en volgens hem moet de laatste toets doorslaggevend zijn voor de 
toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf. Zie Timmerman 2016b, p. 330. 
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De Hoge Raad baseert de uitzonderingspositie niet op normadressaatschap, maar op 
de hoedanigheidstoets.312 

IV.3.3.4 Tussenconclusie

In deze paragraaf heb ik onderzocht of het argument dat ‘ten opzichte van de wederpartij 
primair sprake is van handelingen van de vennootschap’ kan rechtvaardigen dat bij 
bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad de ernstig verwijt-maatstaf 
wordt toegepast. Het standpunt dat de rechtspersoon primair aansprakelijk is en dat 
de aansprakelijkheid van de bestuurder een secundaire status heeft, kent verschillende 
onderbouwingen. Ik heb onderzocht of deze rangschikking kan worden gebaseerd op 
de mogelijkheid om een onrechtmatige daad toe te rekenen aan de rechtspersoon, of op 
de adressering van de geschonden norm.

Ik heb betoogd dat beide wegen doodlopen. Allereerst leidt rechtspersoonlijkheid 
of de mogelijkheid om een onrechtmatige daad van een bestuurder toe te rekenen aan 
de rechtspersoon, niet tot de conclusie dat de aansprakelijkheid van de bestuurder een 
secundair karakter heeft. De aansprakelijkheid van de bestuurder en de toerekening 
aan de rechtspersoon zijn namelijk niet verknoopt, maar twee los van elkaar staande 
vraagstukken. Het gegeven dat een onrechtmatige daad kan worden toegerekend aan 
een ander geeft bovendien geen aanleiding om af te wijken van de gewone regels van de 
onrechtmatige daad. Ook de risicoaansprakelijkheid van de rechtspersoon-werkgever 
op voet van artikel 6:170 BW laat de aansprakelijkheid van de bestuurder op grond van 
artikel 6:162 BW onverlet.

Ten tweede kan het onderscheid tussen enerzijds ‘primaire-’ of ‘rechtstreekse 
daders’ en anderzijds ‘secundaire’ daders ook niet worden gebaseerd op de adressering 
van de norm. Bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad is per definitie 
‘rechtstreeks’, want voor dergelijke aansprakelijkheid geldt ingevolge artikel 6:162 lid 2 
BW als constitutief vereiste dat de bestuurder een tot hem persoonlijk geadresseerde 
norm schendt. Als er sprake is van een geschonden wettelijke norm, zal de bestuurder 
in de regel (ook) zelf normadressaat zijn; en wanneer dit niet het geval is, dan is de 
bestuurder pas persoonlijk aansprakelijk wanneer er sprake is van strijd met een 
(afgeleide) ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. Normadressaatschap heeft dus niet 
het sorterende effect dat voorstanders van dit argument veronderstellen. Daarom kan 
de secundaire status van de aansprakelijkheid van bestuurders (en de daarbij horende 
afwijkende aansprakelijkheidsdrempel) ook niet worden afgeleid uit de adressering van 
de norm. 

Al met al zie ik geen grond om te stellen dat er bij de aansprakelijkheid van een 
bestuurder uit onrechtmatige daad ‘ten opzichte van de wederpartij primair sprake is 
van handelingen van de vennootschap’. Dit strookt ook niet met de systematiek van 
artikel 6:162 BW. Er is geen omweg via de rechtspersoon nodig. Het ligt simpeler dan 
dat: indien de bestuurder persoonlijk de vereisten van 6:162 BW vervult, begaat hij zelf 
een onrechtmatige daad.313 Daarom is het ook onjuist om in dit kader te spreken van 

312 Zie hierboven par. IV.2.8.3 met verdere verwijzingen en toelichting. 
313 Over het inherent persoonlijke karakter van een onrechtmatige daad, zie voorts Westenbroek 2017, 

p. 313-314. 
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een ‘doorbraak van aansprakelijkheid’,314 het ‘opheffen van rechtspersoonlijkheid ten 
nadele van de bestuurder’315 of ‘aansprakelijkheid ter zake van onrechtmatig handelen 
van de vennootschap’.316 

In het buiten-contractuele aansprakelijkheidsrecht dient, net als in het strafrecht, 
de stelling te worden verworpen dat de aansprakelijkheid van de bestuurder een 
secundair karakter heeft.317 Het logische en welkome gevolg van deze conclusie is 
dat bij de beoordeling van de aansprakelijkheid van de bestuurder diens eigen gedrag 
centraal staat.318

Aan het begin van deze paragraaf verwees ik naar de overweging van de Hoge Raad 
bij het Hezemans Air-arrest waarin twee gronden worden genoemd ter rechtvaardiging 
van de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in bestuurdersaansprakelijkheid uit 
onrechtmatige daad: het ‘primaire daderschap van de rechtspersoon’ en het ‘bange 
bestuurders-argument’. In zijn annotatie bij dit arrest schrijft Kroeze dat de eerste 
grond zijns inziens ‘niet een echte rechtvaardiging vormt voor de hogere drempel’ en 
dat de Hoge Raad ‘met de tweede grond had kunnen volstaan’.319 In deze paragraaf kom 
ik ten aanzien van de eerste grond tot dezelfde conclusie. Anders dan Kroeze meen ik 
echter dat ook de tweede grond ook geen rechtvaardiging vormt. Dat brengt ons bij het 
bange bestuurders-argument. 

IV.3.4 Bange bestuurders320

IV.3.4.1 Inleiding

De tweede grond die de Hoge Raad geeft in het Hezemans Air-arrest ter rechtvaardiging 
van de hogere aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders is het ‘maatschappelijk 
belang dat wordt voorkomen dat bestuurders hun handelen in onwenselijke mate 
door defensieve overwegingen laten bepalen’.321 Dit tweede argument is te herleiden 
tot de invloedrijke oratie van Kroeze, waarin hij pleitte voor terughoudendheid in het 
aansprakelijk stellen van bestuurders, om ‘bange bestuurders’ te voorkomen.322

Dit zogenoemde bange bestuurders-argument komt erop neer, dat (te) veel 
aansprakelijkheid ertoe leidt dat bonafide bestuurders zich in onwenselijke mate 
risicomijdend zullen gedragen. In de woorden van Kroeze destijds: “bestuurders kunnen 
terugdeinzen voor risicovolle, maar potentieel zeer winstgevende beslissingen en kiezen 
voor de veiliger, maar minder winstgevende weg.”323 Ook zou de aansprakelijkheid 

314 Deze aanduiding wordt onder meer gebruikt door Willems 2013, nr. 15; Bergkamp 2003; Van Veen 2016, 
par. 3; Kroeze, Timmerman & Wezeman 2017, p. 182. 

315 In deze zin Assink 2007, p. 617.
316 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 

Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.1.
317 Zie par. II.5.4.2, Hornman 2016, p. 62; Karapetian 2019, p. 21. 
318 Instemmend, Westenbroek 2017, p. 370 en par. 10.5.3.
319 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628, JOR 2014/296 (Hezemans Air), nr. 3. 
320 Deze paragraaf is gebaseerd op Bleeker 2020a. 
321 Dit argument werd voor het eerst door de Hoge Raad genoemd in HR 20 juni 2008, 

ECLI:NL:HR:2008:BC4959, NJ 2009/21, m.nt. Maeijer & Snijders (Willemsen/NOM), r.o. 5.3, en 
is herhaald in onder meer HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van 
Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2. 

322 Kroeze 2005. 
323 Kroeze 2005, par. 5. 
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leiden tot belemmerend indekgedrag. Een hoge aansprakelijkheidsdrempel zou een 
daadkrachtig, risico-nemend bestuur moeten faciliteren en zo ondernemerschap 
bevorderen. Dit zou vervolgens weer leiden tot economische groei en werkgelegenheid.324 

Inmiddels wordt door sommigen het tegengaan van onwenselijk 
defensief gedrag van bestuurders zelfs gezien als een ‘kernpunt’ van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht.325 De ‘ernstig verwijt’-maatstaf zou daartoe een 
goed middel zijn. Tegelijkertijd oogsten zowel het bange bestuurders-argument als de 
ernstig verwijt-maatstaf veel kritiek.326 In deze paragraaf ga ik in op de vraag of het 
bange bestuurders-argument kan rechtvaardigen dat bestuurders jegens derden worden 
beschermd tegen aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad.327 Dit doe ik door 
het bange-bestuurdersargument te ontrafelen: ik breng de onderliggende aannames in 
kaart, en vervolgens beoordeel ik per aanname of deze feitelijk juist is en in logisch 
correct verband staat met de conclusie dat een hogere aansprakelijkheidsdrempel in de 
vorm van de ernstig verwijt-maatstaf noodzakelijk is om onwenselijk defensief gedrag 
van bange bestuurders te voorkomen. 

IV.3.4.2 De aannames achter het bange bestuurders-argument

Wie goed kijkt naar het bange bestuurders-argument, ziet dat aan de conclusie die 
strekt tot het toepassen van een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime een 
aantal redeneerstappen voorafgaat: 

A) Normale aansprakelijkheidsregels zijn te streng voor bestuurders;
B) ..waardoor bestuurders bang worden voor aansprakelijkheid;
C) ..door deze angst handelen bestuurders defensiever;
D) ..dit defensieve gedrag is onwenselijk;
E) ..de angst en het onwenselijk defensieve handelen wordt voorkomen door een hogere 

aansprakelijkheidsdrempel; 
F) ..deze drempel moet de vorm aannemen van de ernstig verwijt-maatstaf.

Er is sprake van een ketenargumentatie: de juistheid van een aanname is afhankelijk 
van de juistheid van de aannames die eraan voorafgaan. Ga maar na: als de 
aansprakelijkheidsnormen niet te streng zijn, is er voor bonafide bestuurders ook 
geen reden voor angst; als bestuurders niet bang zijn voor aansprakelijkheid, zal dit 
ook geen invloed uitoefenen op hun gedrag; als hun gedrag niet wordt beïnvloed 
door angst, dan heeft het aansprakelijkheidsregime ook niet de gevreesde negatieve 

324 Kroeze 2005, par. 4-8. Zie voorts Assink 2007, par. I.3, m.n. 3.d.
325 Van Solinge e.a. 2017, p.  3; de auteurs concluderen op basis van een hele reeks bijdragen dat 

het creëren van persoonlijke aansprakelijkheidsrisico’s om onwenselijk bestuurlijk gedrag te 
voorkomen zonder dat bonafide bestuurder onnodig worden bang gemaakt, het ‘kernpunt’ is van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht.

326 Voorstanders zijn o.a. Timmerman, Van Bekkum en Assink. Kritiek komt in het bijzonder van 
Westenbroek, maar ook Karapetian, Strik, Verstijlen, Van Schilfgaarde, Van Dunné, Van Veen, Tjittes 
e.a. Ook kritisch: Hammerstein 2021. Zie voor een overzicht van de voor- en tegenstanders van de 
ernstig verwijt-toets met vindplaatsen Westenbroek 2018c. 

327 Bestuurdersaansprakelijkheid kent veel verschijningsvormen. Ik ga in deze bijdrage niet in op interne 
aansprakelijkheid. Niettemin zal het belangrijkste deel van de kritiek op het bange bestuurders-argument 
mutatis mutandis ook relevant zijn in de context van andere vormen van bestuurdersaansprakelijkheid 
dan de hier besproken onrechtmatige daad-variant.
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gevolgen; enzovoorts. De aannames leunen dus op elkaar, met als gevolg dat indien 
reeds één van de aannames onjuist is, het bange bestuurders-argument niet langer een 
steekhoudende rechtvaardigingsgrond is voor de ‘ernstig verwijt’-doctrine. Hierna 
neem ik iedere aanname onder de loep. 

IV.3.4.3 A) ‘Normale aansprakelijkheidsregels zijn te streng’

De eerste aanname die schuilgaat achter de angst voor bange bestuurders, is dat de gewone 
regels van de onrechtmatige daad ervoor zouden zorgen dat bonafide bestuurders niet 
naar behoren hun taak kunnen vervullen. Er is immers geen reden voor een afwijkend, 
restrictiever aansprakelijkheidsregime, als de gewone aansprakelijkheidsregels adequaat 
zijn. 

Bij het analyseren van deze aanname ga ik ervan uit dat de ernstig verwijt-maatstaf 
een hogere aansprakelijkheidsdrempel oplevert dan op basis van de gewone regels 
van de onrechtmatige daad het geval zou zijn.328

Kroeze begint zijn oratie met een wijsheid van Johann Gottfried Seume: “wie niets 
vreest, kan gemakkelijk een schurk worden. Maar wie teveel vreest wordt zeker een 
slaaf ”. Hebben bestuurders te veel te vrezen? Bepaalde aanhangers van het bange 
bestuurders-argument roepen het beeld op dat de gewone regels van de onrechtmatige 
daad een te streng keurslijf vormen voor bestuurders, en dat bonafide bestuurders 
te snel aansprakelijk kunnen worden gesteld.329 Het is echter de vraag of dit zo is 
en bestuurders daarom daadwerkelijk bang zouden moeten zijn voor de ‘gewone’ 
onrechtmatige daad. De vereisten van artikel 6:162 BW zijn namelijk dusdanig flexibel, 
dat voor elk gevalstype een passende aansprakelijkheidsdrempel kan worden gevonden. 

Er zijn tal van toepassingen van de onrechtmatige daad waarin aansprakelijkheid 
wordt beoordeeld rekening houdend met alle specifieke omstandigheden van het 

328 In de literatuur is erop gewezen dat kan worden betwijfeld of de ernstig verwijt-doctrine daadwerkelijk 
leidt tot een hogere aansprakelijkheidsdrempel. Westenbroek 2018a, par. 7.5, Westenbroek 2017, par. 10.8, 
voetnoot 339; Karapetian 2019, par. 2.7. Ik meen dat die drempel toch hoger is, vanwege het signaal dat 
de ernstig verwijt-maatstaf afgeeft aan rechters, en vanwege de dogmatische obstakels die deze lastig 
toepasbare en onduidelijke maatstaf oplevert voor de aansprakelijkheid van bestuurders. De bedoeling 
van het verhogen van de aansprakelijkheidsdrempel is bovendien expliciet benoemd door de Hoge Raad 
in o.a. HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, 
m.nt. Van Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2 en HR 5 september 
2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2. 
De ernstig verwijt-maatstaf levert bovendien een aanvullend, constitutief aansprakelijkheidscriterium 
op die bij toepassing van de ‘gewone regels voor onrechtmatige daad’ er niet was geweest. Zie 
bijvoorbeeld HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van 
Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), waarin 
het enkele vervullen van aansprakelijkheidsvereisten van artikelen 3 en artikelen 7 (oud) van de Wet 
toezicht effectenverkeer 1995 kennelijk niet voldoende werd geacht; daarnaast was voor persoonlijke 
aansprakelijkheid van de trust-bestuurder een ernstig verwijt zijdens de bestuurder vereist. 

329 Zie bijvoorbeeld Olden 2013, nr. 2; Raaijmakers 2013. Ook Timmerman impliceert dat bestuurders 
zonder de ernstig verwijt-toets moeten vrezen voor persoonlijke aansprakelijkheid: Timmerman 2019, 
p. 246. 
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geval. Kijk bijvoorbeeld naar sport- en spelsituaties330 of beroepsaansprakelijkheid;331 
ook daar kan de beoordeling van de aansprakelijkheid van de betrokkenen verlopen 
via de ‘gewone regels van de onrechtmatige daad’. Bij bestuurders zou dat niet anders 
hoeven te zijn. Zo kan bijvoorbeeld een bestuurder de nodige beleidsruimte worden 
gegund bij de vraag wat maatschappelijk betamelijk is in de zin van art. 6:162 lid 2 
BW.332 Bij het vaststellen van schuld kan voorts rekening worden gehouden met de 
taak en hoedanigheid van de bestuurder en de aanwezigheid (of juist afwezigheid) van 
kennis (lid 3). In de omvangsfase kan de (on)voorzienbaarheid van schade worden 
meegewogen (art. 6:98 BW), enzovoorts.333 Vóór de invoering van de ernstig verwijt-
maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad in 2006 
werd artikel 6:162 BW nog ongeclausuleerd toegepast, en dat ging prima.334 

Daarbovenop worden bestuurders nog op verschillende wijzen beschermd 
tegen de financiële gevolgen van persoonlijke aansprakelijkheid. Bartman wijst 
erop dat het principe van rechtspersoonlijkheid op zichzelf al functioneert als 
een schild tegen persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurders.335 Verder zijn 
bestuurders in de regel ondergeschikten in de zin van artikel 6:170 BW, waardoor 
ze bij eventuele aansprakelijkheid de rekening kunnen leggen bij de werkgever 
(doorgaans de vennootschap).336 Ten slotte kan een bestuurder zich ook verzekeren 
voor bestuursfouten.337

Waar komen dan de zorgen met betrekking tot excessieve aansprakelijkheid 
vandaan? Sommige auteurs beweren dat bestuurders steeds vaker aansprakelijk 
worden gesteld.338 Uit empirisch onderzoek blijkt echter dat het aantal (gepubliceerde) 
rechtszaken tegen bestuurders nauwelijks is gewijzigd.339 Maar ook al zouden er 
meer rechtszaken worden aangespannen tegen bestuurders, quod non, dan is dat 
op zichzelf natuurlijk geen reden om bestuurders aanvullend te beschermen tegen 

330 Gedragingen die die buiten een sport- en spel situatie onvoorzichtig en daarom onrechtmatig zouden 
zijn geweest, moeten in de context van de sport of het spel toch worden getolereerd. Zie o.a. Asser/
Hartkamp & Sieburgh 6-IV 2015/59.

331 Daarvoor geldt de algemene norm van een ‘redelijk handelende en redelijke bekwame beroepsgenoot’, 
en per beroepsgroep wordt deze norm nader ingevuld. Huijgen, in: GS Onrechtmatige daad VI.2.1.5. 
Karapetian 2019, p. 41.

332 Dit gebeurde bijvoorbeeld toen de welbekende Beklamel-norm, nog voordat de ernstig verwijt-toets in 
beeld was, invulling gaf aan ‘hetgeen maatschappelijk betamelijk is’ in de zin van art. 6:162 lid 2 BW. 
Westenbroek 2017, par. 9.2.3; Verstijlen 2013. 

333 Zie ook wat ik hierover schrijf in par. IV.4.4.3 ‘Maatwerk’.
334 Zie bijvoorbeeld HR 30 september 2005, ECLI:NL:HR:2005:AT5154, NJ 2006/312, m.nt. Schilfgaarde 

(Ontvanger/S), r.o. 3.4.3. In de annotatie ontleedt Van Schilfgaarde het arrest op basis van de normale 
aansprakelijkheidsvoorwaarden van artikel 6:162 BW. Zie hieromtrent uitvoeriger par. IV.2.3.

335 Bartman 2014.
336 Asser/Kortmann 3-III 2017/150b; Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/95.
337 Zie hieromtrent o.a. Weterings 2010, p.  161-171; Borrius 2017. Hammerstein schrijft ook het bange 

bestuurdersargument ook af, omdat “uit onderzoek niet [blijkt] dat bestuurders zich laten leiden door 
angst voor persoonlijke aansprakelijkheid. Zij lopen toch al geen groot risico omdat de schade meestal 
betaald wordt door anderen, zoals de verzekeraar.” Hammerstein 2021, p. 365. 

338 Voor een overzicht van auteurs die deze stelling innemen, zie Van Bekkum & Kreileman 2019, voetnoot 3. 
339 Pham 2017, p. 83. Van Bekkum & Kreileman 2019 constateren dat in de periode 2003-2017 het aantal 

rechtszaken tegen bestuurders niet wezenlijk gestegen is (constant minder dan 80 gepubliceerde 
uitspraken per jaar, met enkele uitschieters rond 2013). De auteurs concluderen desalniettemin dat de 
hogere aansprakelijkheidsdrempel gerechtvaardigd is, waarover kritisch Westenbroek 2019a, par. 4-5 en 
voetnoot 19.
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aansprakelijkheid.340 Het zou immers kunnen dat bestuurders zich vaker hebben 
misdragen341 of dat crediteuren er sneller voor kiezen om naar de rechter te stappen. 
Een toename van rechtszaken tegen bestuurders rechtvaardigt op zichzelf dus niet het 
verhogen van de aansprakelijkheidsdrempel, net zoals een toename in verkeersboetes 
ook geen reden is voor het verhogen van de maximumsnelheid.

Ook de toegenomen regeldruk wordt aangewezen als een bedreiging voor 
bestuurders.342 Maar de introductie van nieuwe regels betekent natuurlijk niet dat 
een bestuur nu ‘te veel te vrezen heeft’ en daarom een ‘slaaf ’ wordt. De toegenomen 
regeldruk kan ook een uiting zijn van het eerste deel van het Seumes citaat: “wie niets 
vreest, kan gemakkelijk een schurk worden”. Veel regels, zoals de misbruikwetgeving 
en de regeling voor bestuurdersaansprakelijkheid in de Mededingingswet, zijn juist 
ingevoerd naar aanleiding van wangedrag van bestuurders.343 Ook heeft de wetgever 
welbewust ook natuurlijke personen met een leidinggevende functie normadressaat 
gemaakt van onder meer milieuvergunningen.344 Kennelijk vond de wetgever dat 
bestuurders in bepaalde opzichten ‘meer te vrezen’ moeten hebben, of – intrinsieker 
uitgedrukt – verantwoordelijkheid dragen voor de naleving van bepaalde verplichtingen. 
Het handelen in strijd met wettelijke verplichtingen kan ook een onrechtmatige 
daad opleveren.345 Als de rechter vervolgens voor bestuurdersaansprakelijkheid uit 
onrechtmatige daad een algemene verzwaarde maatstaf toepast, dan wordt de (via 
democratische weg vastgestelde) balans verstoord.

Kortom, niets wijst erop dat de toepassing van de gewone onrechtmatigedaadsregels 
zouden leiden tot excessieve bestuurdersaansprakelijkheid.

IV.3.4.4 B) ‘Door de strenge aansprakelijkheidsregels worden bestuurders bang’

De tweede aanname in de onderbouwing van het bange bestuurders-argument, is dat 
het (strenge) aansprakelijkheidsregime bestuurders angst inboezemt. Deze aanname 
veronderstelt bepaalde sociaalpsychologisch waarneembare effecten van een juridisch 
fenomeen, dus de beoordeling van de juistheid van deze aanname vergt empirisch 
onderzoek. 

Thy Pham heeft de empirische handschoen opgepakt: voor haar promotie-
onderzoek aan de Erasmus Universiteit Rotterdam heeft ze kwalitatief en kwantitatief 
rechtspraakonderzoek gedaan naar bestuurdersaansprakelijkheid en heeft ze 54 
Nederlandse top-level bestuurders gevraagd naar hun perceptie van de persoonlijke 
aansprakelijkheidsrisico’s. Uit haar onderzoek blijkt dat het merendeel van de 
bestuurders een onjuist beeld heeft van het aansprakelijkheidsregime en dat de meeste 

340 Bovendien is niet gezegd dat bestuurders ook relatief vaker aansprakelijk worden gesteld. Aldus ook 
Westenbroek 2019, par. 3 onder verwijzing naar Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/90. 

341 Dat bestuurders niet lichtzinnig aansprakelijk worden gesteld, blijkt ook uit het onderzoek van Pham: 
“One striking empirical finding of this research is the large number of ‘subjective bad faith’ cases”. Pham 
2017a, p. 84; Pham 2017b, p. 474.

342 Zie o.a. Kroeze 2005, m.n. par. 8.2 en Keijzer 2017, p. 137 die spreekt van ‘regulatoire overreacties’.
343 Zie in dit verband ook de voorbeelden van Westenbroek 2019, par. 4. Kroeze 2005, par. 8.1 wijst erop dat 

veel regelgeving is opgesteld naar aanleiding van een schandaal, en in voetnoot 38 erkent hij dan ook dat 
de meeste reacties ‘op zichzelf beschouwd niet te ver gaan’. Hij vreest echter dat door de combinatie van 
reacties de wetgever dan ‘op alle niveaus en bloc’ reageert op misstanden. 

344 Zie daaromtrent wat ik schrijf over het drijversbegrip, in par. III.5.4. 
345 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/44.
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bestuurders de aansprakelijkheidsrisico’s overschatten.346 Op de vraag of bestuurders ook 
daadwerkelijk angst ervaren voor aansprakelijkheid, gaf haar studie “geen concluderend 
antwoord”.347 Wel blijkt uit haar onderzoek dat eventuele angst voor aansprakelijkheid 
die een deel van de ondervraagde top-level bestuurders ervaren kon worden herleid tot 
“zeer specifieke omstandigheden”, zoals negatieve eerdere ervaringen met persoonlijke 
aansprakelijkheid of een dreigend faillissement.348 

Uit de studie van Pham maak ik op dat de angst voor aansprakelijkheid geen 
algemeen fenomeen is en dat bestuurders bang kunnen zijn voor aansprakelijkheid 
ongeacht of de aansprakelijkheid een reële bedreiging vormt of niet.349 Dat leidt tot de 
conclusie dat de aanname B – dat de angst van bange bestuurders wordt veroorzaakt 
door (al dan niet te strenge) aansprakelijkheidsregels – ongefundeerd is. 

IV.3.4.5 C) ‘Door hun angst handelen bestuurders defensiever’

De angst – voor zover aanwezig – die bestuurders – al dan niet terecht – voelen voor 
persoonlijke aansprakelijkheid, is in het licht van het bange bestuurders-argument pas 
relevant wanneer de angst het gedrag van bestuurders ook daadwerkelijk beïnvloedt. Is 
dat niet zo, dan blijven de gevreesde negatieve effecten van het aansprakelijkheidsregime 
uit en is dus ook geen ‘hogere drempel’ nodig. De derde aanname die schuilt 
achter het bange bestuurders-argument, is dat bestuurders vanwege hun angst voor 
aansprakelijkheid risicomijdend handelen. 

Welke aanwijzingen zijn er voor de gevreesde effecten op het gedrag van 
bestuurders? Aanhangers van het bange bestuurders-argument erkennen dat ‘hard 
empirisch bewijs’ ontbreekt voor het defensieve gedrag van bestuurders.350 In de literatuur 
wordt vooral analogisch of anekdotisch bewijs geleverd.351 Kroeze verwijst in zijn oratie 
bijvoorbeeld naar Amerikaanse studies over defensive medicine: daaruit zou blijken 
dat artsen voorzichtiger te werk gaan vanwege de grote aansprakelijkheidsrisico’s.352 
Het is echter zeer de vraag of deze analogie opgaat: Nederland is Amerika niet, de 
aansprakelijkheidsregimes zijn verschillend, en bestuurders zijn geen artsen.353 Ook de 

346 Pham 2017a, par.  2.4-2.6; Pham 2015, p.  421-422. Volgens Pham is de onduidelijkheid van 
aansprakelijkheidsregels een belangrijke oorzaak voor de discrepantie tussen angst en risico, waarover 
hierna meer; Pham 2017b.

347 Pham 2017a, p.  167. Het empirische onderzoek van Perquin-Deelen suggereert dat de angst die 
bestuurders ervaren voor persoonlijke aansprakelijkheid op voet van artikel 2:9 BW wel meevalt. De 
meeste geïnterviewde bestuurders en commissarissen (39 niet angstig, 4 wel) gaan ervan uit dat als 
zij ‘naar beste weten’ hun taak uitoefenen, zij niet aansprakelijk zullen zijn. Perquin-Deelen 2020, 
par. 2.3.2.1 en 6.4.1.

348 Pham spreekt van “very specific circumstances”. Pham 2017a, p. 39. Zie voorts Pham 2015, par. 4.2.
349 Hierop wijst ook Kroeze 2005, par. 8.6 en Winter 2017, par. 3.1.
350 Hammerstein 2017, p. 384: “ik weet dat hiervoor geen hard empirisch bewijs bestaat”. Zie voorts Assink 

e.a. 2011, par. 1. Timmerman 2016b, p. 324, die bij gebrek aan empirisch bewijs ‘vertrouwt op gezond 
verstand’.

351 Bijvoorbeeld, Kroeze 2005, par. 6.2 wijst op uitspraken van individuele bestuurders en media-uitingen. 
Anderen laten de empirische gegrondheid van de effecten in het midden, zoals bijvoorbeeld Assink 
2007(dis), Par. I.3.d.

352 Kroeze 2005, par. 4. 
353 Zie in algemene zin over de gedragseffecten van het aansprakelijkheidsrecht op de werkwijze van artsen 

Wiznitzer 2021. 
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andere rapporten waar Kroeze naar verwijst in zijn oratie bevatten geen empirisch bewijs 
dat bestuurders daadwerkelijk defensiever handelen uit angst voor aansprakelijkheid.354

In haar empirische onderzoek vindt Pham ook “geen concluderend antwoord op 
de vraag of de vrees om aansprakelijk te worden gehouden tot onwenselijk defensief 
gedrag leidt”.355 Wel geeft de casestudy een indruk van welke condities defensief gedrag 
bij bestuurders kunnen uitlokken.356 Het gaat hierbij volgens Pham om omstandigheden 
waarbij bestuurders het aansprakelijkheidsrisico als ‘zeker’ en direct persoonlijk 
ervaren, zoals bij beschuldigingen van fraude en dreigend faillissement. Verder 
kunnen negatieve of positieve ervaringen met eerdere aansprakelijkstellingen defensief 
gedrag bij bestuurders uitlokken of juist verminderen.357 Bij deze uitkomst moet nog 
worden opgemerkt dat Pham onderzoek deed naar de perceptie van bestuurders met 
betrekking tot hun angst voor aansprakelijkheid en eventuele gedragseffecten.358 Het is 
een weergave van de subjectieve ervaringen van (een specifieke groep) bestuurders, en 
niet van het werkelijke causale verband tussen aansprakelijkheid en defensief gedrag.359

Kortom, het is onzeker of bestuurders daadwerkelijk defensiever handelen uit 
angst voor aansprakelijkheid, en als aansprakelijkheidsregels deze invloed al uitoefenen 
op het gedrag van bestuurders, dan lijkt dit – gelet op het beschikbare empirische 
onderzoek – geen algemeen fenomeen. Oftewel, ook voor aanname C ontbreekt 
empirisch bewijs. 

IV.3.4.6 D) ‘Defensief gedrag van bestuurders is onwenselijk’

Tot zo ver kwam aan bod dat bestuurders niet bang hoeven te zijn voor de ‘gewone 
onrechtmatige daad’; dat de angst van bestuurders niet correspondeert met de 
daadwerkelijke aansprakelijkheidsrisico’s; dat het onzeker is of bange bestuurders zich 
daadwerkelijk ‘bang’ gedragen; en dat eventuele angst en defensief gedrag bij bestuurders 
kunnen worden herleid tot specifieke omstandigheden. Maar stel desondanks dat alle 
eerdere aannames toch juist zouden zijn – dus dat bonafide bange bestuurders uit angst 
voor te strenge aansprakelijkheidsregels defensiever gedrag vertonen – is dit defensieve 
gedrag dan (altijd) onwenselijk? 

Als gezegd vrezen voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine dat het defensieve 
gedrag van bestuurders onder andere leidt tot minder winstgevende bedrijven, minder 
economische groei en minder werkgelegenheid. Daarom zou het algemene belang erbij 
gebaat zijn dat defensief bestuurlijk gedrag wordt voorkomen. Er zijn ongetwijfeld 
situaties waarin het goed is dat bestuurders voortvarend en onverschrokken te werk 
kunnen gaan. Echter mag niet worden vergeten dat defensief bestuurlijk gedrag niet 

354 De opmerking uit het CPB-rapport waarnaar Kroeze verwijst in voetnoot 14 gaat over een reeks 
van omstandigheden die mogelijk een hapering in de Amerikaanse conjunctuur kunnen verklaren, 
niet over de invloed die de angst voor aansprakelijkheid uitoefent op het gedrag van Nederlandse 
bestuurders. Het rapport uit 2004 van het Nederlands Centrum van Directeuren en Commissarissen 
waar Kroeze in par. 6.1 naar verwijst, is geen wetenschappelijk onderzoek maar een rondgang van een 
belangenorganisatie onder haar eigen leden. Het onderzoek betrekt een amalgaam van factoren, de 
precieze invloed van aansprakelijkheid op het gedrag van bestuurders blijft onduidelijk.

355 Pham 2017a, p. 167. 
356 Pham 2017a, par. 2.4-2.6; Pham 2017b, p. 476.
357 Pham 2017a, par. 2.4.2.
358 Pham 2017a, par. 2.3.2, 2.5.
359 Pham 2017a, p. 21, voetnoot 31.
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inherent slecht is. Zo schrijft Assink, helaas weggestopt in een voetnoot, dat “angst niet 
altijd onwenselijk [is], met name niet wanneer het gaat om het tegengaan van niet-
bonafide gedrag”.360 Dit belangrijke inzicht speelt naar mijn idee een te kleine rol in de 
bange bestuurders-discussie.361

Er zijn namelijk legio situaties denkbaar waarin risicozoekend bestuurlijk gedrag 
botst met het algemeen belang. Bijvoorbeeld, het is ongetwijfeld lucratief voor een 
onderneming als bestuurders af en toe risico’s nemen met betrekking tot milieu- of 
veiligheidsbeleid. Maar als bestuurders – al dan niet aangemoedigd door een restrictief 
aansprakelijkheidsregime – ten aanzien van deze kwesties bereid zijn om grote risico’s 
te nemen, zal dat ongetwijfeld resulteren in meer milieurampen en bedrijfsongevallen. 
Soms is het dus niet onwenselijk als bestuurders risico’s uit de weg gaan. In dergelijke 
situaties gaat het bange bestuurders-argument in zijn geheel niet op. Desalniettemin 
lijkt de ernstig verwijt-maatstaf in generieke zin te gelden, dus voor alle handelingen 
die de bestuurder in hoedanigheid verricht.362

Het beperken van de persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurders kan 
onwenselijke gevolgen hebben. Cohen Jehoram constateert bijvoorbeeld dat bestuurders 
best wat banger zouden mogen zijn voor de aansprakelijkheid voor inbreuken op 
intellectuele eigendomsrechten: 

“Het is voor bestuurders die daadwerkelijk leidinggeven aan [het opzettelijk 
op commerciële schaal inbreuk maken op intellectuele eigendomsrechten], 
blijkens lagere jurisprudentie vaak te gemakkelijk de aansprakelijkheidsdans 
te ontspringen door zich achter de rechtspersoon te verschuilen. De lagere 
doorbrekingsjurisprudentie is te terughoudend en biedt kwaadwillenden nog te 
vaak een veilige haven; daar waar zij niets te vrezen hebben.”363 (toevoeging TRB)

De aanvullende bescherming van bestuurders tegen persoonlijke aansprakelijkheid mag 
vanzelfsprekend niet ertoe leiden dat de bestuurder vrijuit gaat bij normschendend- of 
onwenselijk onvoorzichtig bestuurlijk gedrag.364 De toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf zou in dergelijke gevallen de handhaving van (gedrags)normen en het verhaal 
voor gedupeerden onterecht bemoeilijken. 

360 Assink 2017, p. 189, voetnoot 3.
361 De wenselijkheid van risicomijdend gedrag werd ook belicht door o.a. Westenbroek 2021, par. 4; Van 

Veen 2016, par. 3.4; Pham 2015, par. 4.3; en is ook kort aangestipt door Timmerman 2016b, nr. 6, die stelt 
dat ‘onder bepaalde omstandigheden bestuurdersaansprakelijkheid wel degelijk mag bijten’. Zie voorts 
wat Scheltema schrijft over de ‘functies van bestuursrechtelijke aansprakelijkheid’: Scheltema in Assink 
e.a. 2017, par. 3.

362 “Voor alle handelingen die een persoon als bestuurder verricht geldt de ‘persoonlijk een ernstig verwijt’-
norm”, Schild 2015, p. 1052. Dit algemene karakter kan ook worden afgeleid uit o.a. HR 30 maart 2018, 
ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 
2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.3.2. Zie voorts het Pommé-
arrest waarin de Hoge Raad de ernstig verwijt-maatstaf hanteert als een aan de onrechtmatige daad 
nevengeschikte toets: HR 10 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:2930, JOR 2014/297, m.nt. Kroeze 
(Pommé), r.o. 4.5.3.

363 Cohen Jehoram 2017, p. 99. 
364 Kroeze ziet het voorkomen van normschendend of onwenselijk onvoorzichtig gedrag als een ‘nuttige 

functie’ van het aansprakelijkheidsrecht: Kroeze 2005, par. 3. In deze zin ook Westenbroek 2019, par. 4 
en 5. Zie voorts wat ik hieromtrent schrijf in par. IV.3.5.3.
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Kortom, risiconemend bestuurlijk gedrag is niet altijd wenselijk. Soms is het 
prima – of sterker nog: zelfs de bedoeling – dat angst voor aansprakelijkheid leidt 
tot defensief handelen van bestuurders. In dergelijke gevallen is de aanvullende 
bescherming van de bestuurder tegen persoonlijke aansprakelijkheid ongefundeerd en 
zelfs contraproductief. 

IV.3.4.7  E) ‘Door de aansprakelijkheidsdrempel te verhogen voorkomen we bange 
bestuurders’

Tot zo ver rammelen alle besproken aannames die ten grondslag liggen aan het 
bange bestuurders-argument. Maar zelfs áls wordt aangenomen dat het gewone 
aansprakelijkheidsregime van de onrechtmatige daad te streng is, dat bestuurders 
daardoor bang zijn én bang handelen, en dat defensiever handelen in álle gevallen 
onwenselijk is, is de invoering van een algemene, hogere aansprakelijkheidsdrempel 
voor externe bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad nog steeds geen 
oplossing voor het bange bestuurders-probleem.

Allereerst kan de ernstig verwijt-doctrine de angst voor persoonlijke 
aansprakelijkheid onder bestuurders niet volledig wegnemen, omdat de ernstig 
verwijt-maatstaf bestuurders alleen beschermt tegen (bepaalde vormen van) civiele 
aansprakelijkheid. De mogelijkheden om de bestuurder bestuursrechtelijk of 
strafrechtelijk te sanctioneren blijven onaangetast.365 

Belangrijker: het verhogen van de aansprakelijkheidsdrempel kan vermoedelijk 
zelfs niet de angst wegnemen die bestuurders ervaren voor civiele aansprakelijkheid. 
Uit het onderzoek van Pham blijkt immers dat de angst die bestuurders ervaren 
voor persoonlijke aansprakelijkheid losgezongen is van het daadwerkelijke 
aansprakelijkheidsrisico. Op basis van het rechtspraakonderzoek met jurisprudentie 
uit de periode 2003-2013, concludeert Pham dat de risiconemende of ondeskundige 
bestuurders, bij afwezigheid van andere belastende omstandigheden, geen persoonlijke 
aansprakelijkheid te vrezen hebben. Zelfs wanneer de bestuurder achteraf bezien een 
(excessief) hoog risico neemt, is het volgens Pham ‘zeer onwaarschijnlijk dat hem voor 
zulk een risicovolle beslissing een ernstig verwijt gemaakt kan worden’.366 

Kortom, bestuurders worden niet lichtzinnig aansprakelijk gesteld, en bonafide 
bestuurders hebben niets te vrezen.367 Echter: bestuurders blijken slecht op de hoogte te 
zijn van aansprakelijkheidsregels en overschatten de risico’s. In het overgrote deel van de 
door Pham bestudeerde rechtszaken was de ernstig verwijt-doctrine al van kracht, en tóch 
bleken er bonafide bestuurders onder omstandigheden bang te zijn voor persoonlijke 

365 Aldus ook De Jong 2017, p.  73, en Karapetian 2019, p.  46. Sommige ondernemingsrechtjuristen 
pleiten ervoor om de aansprakelijkheidsdrempel van andere rechtsgebieden in lijn te brengen met de 
privaatrechtelijke ernstig verwijt-toets, zie bijvoorbeeld Van Bekkum 2013b. Zij zien echter over het 
hoofd dat de verschillende aard en functie van de betreffende rechtsgebieden aan dergelijke convergentie 
in de weg staan (en dat de ernstig verwijt-maatstaf zelfs in het privaatrecht omstreden is). Zie uitvoerig 
Bleeker 2019b, hoofdstuk 5. 

366 Pham 2017c, par. 4-6; Pham 2017b, par. 2.1 en 4. Pham wijst erop dat een groot deel van de rechtszaken 
waarin bestuurders succesvol aansprakelijk worden gesteld er sprake is opzettelijk benadelende – 
daaronder ook begrepen frauduleuze – gedragingen aan de zijde van de bestuurder. Pham verwijst 
hiernaar als ‘subjective bad faith’. Pham 2017a, par. 3.3; Pham 2017b, p. 474-475.

367 Pham 2017c, par. 5.6. 
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aansprakelijkheid. De zwaarbevochten368 verhoogde aansprakelijkheidsdrempel voor 
bestuurders heeft kennelijk niet het beoogde angstremmende effect gehad. Als de angst 
van bestuurders niet op feiten is gebaseerd of als de angst niet leidt tot risicomijdend 
gedrag, heeft het natuurlijk ook geen zin om de aansprakelijkheidsdrempel te wijzigen; 
net zoals het mensen met vliegangst ook niet zal helpen om stevigere vliegtuigen te 
maken. 

Verder kan nog worden gewezen op andere factoren die vermoedelijk een 
grotere invloed hebben op de risicomentaliteit van bestuurders, dan de hoogte van 
de aansprakelijkheidsdrempel. Zo is het bijvoorbeeld denkbaar dat bestuurders 
bij het maken van riskante beslissingen reputatieschade zwaarder meewegen dan 
aansprakelijkheid. Immers, de kosten voor een schadevergoeding kunnen worden 
vergoed, verzekerd of worden verhaald op de rechtspersoon; bij reputatieschade 
is dat niet mogelijk.369 Reputatieschade kan bovendien ontstaan zonder dat er een 
aansprakelijkheidsprocedure bij gemoeid is.

Ten slotte is nog interessant en geruststellend om erop te wijzen dat andere landen 
de angst voor bange bestuurders die in Nederland wordt gevoeld niet delen. Zo wijst 
Strik er op dat het Belgische vennootschapsrecht zonder ernstig verwijt uit de voeten 
kan, en dat het daar ook mogelijk is om bestuurders voor lichte fouten aansprakelijk te 
stellen.370 Verder concludeert Westenbroek in zijn rechtsvergelijkende hoofdstuk over 
de bestuurdersaansprakelijkheidsregimes van het Verenigd Koninkrijk, België en de 
Verenigde Staten als volgt:371

“Er bestaan geen hogere drempels voor aansprakelijkheid, er bestaan geen ‘gewone’ 
en ‘ongewone’ regels van onrechtmatige daad en er bestaat geen verschil tussen 
enerzijds externe bestuurdersaansprakelijkheid en anderzijds de schending van een 
persoonlijk op de bestuurder rustende zorgvuldigheidsverplichting. Een met de 
ernstig verwijt-maatstaf vergelijkbare zwaardere maatstaf voor aansprakelijkheid 
bestaat evenmin in de onderzochte rechtssystemen.”

Dat bestuurders in de betreffende landen – ondanks de afwezigheid van een 
met de ernstig verwijt-maatstaf vergelijkbare aansprakelijkheidsdrempel voor 
bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad – ogenschijnlijk tóch naar 
behoren hun taak kunnen vervullen, is een aanvullende aanwijzing dat het verhogen 
van de aansprakelijkheidsdrempel of het creëren van een uitzonderingspositie voor 
bestuurders noodzakelijk noch vanzelfsprekend is. 

Al met al lijkt de aanname dat het verhogen van de drempel voor onrechtmatige-
daadsaansprakelijkheid kan voorkomen dat bestuurders uit angst voor aansprakelijkheid 
risicomijdend handelen ook ongefundeerd. 

368 Hoewel de introductie van de uit artikel 2:9 BW afkomstige maatstaf in het onrechtmatigedaadsrecht voor 
velen kwam als en verrassing, wordt de maatstaf door sommigen – in de woorden van Westenbroek – als 
een heilige graal verdedigd. Zie bijvoorbeeld de bijdrage van Olden 2015 met de titel “Koester de maatstaf 
“ernstig verwijt”: beter hebben we niet”. Zie in deze zin voorts Van Bekkum 2016, par. 6; Timmerman 
2016b; Hammerstein 2021; Brack 2020; Assink 2016b/7.II.

369 Aldus ook Pham 2017a, par. 2.4.2; Perquin-Deelen 2020, par. 6.4.1. en 2.3.2.1. Winter 2017, par. 3.1. 
Winter verbindt hieraan de conclusie dat het enquêterecht een grotere bedreiging vormt voor bestuurders 
dan aansprakelijkheid.

370 Strik 2020, par. 1.
371 Westenbroek 2017, p. 509. 
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IV.3.4.8  F) ‘De ernstig verwijt-maatstaf moet worden gehandhaafd als 
aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurders’

Hiervoor heb ik betoogd dat kan worden betwijfeld of het verhogen van de 
aansprakelijkheidsdrempel kan voorkomen dat bestuurders uit angst voor 
aansprakelijkheid risicomijdend handelen. Maar stel dat – om welke reden dan ook – 
het toch geboden zou zijn om bestuurders aanvullend te beschermen tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid, dan ligt het nog steeds niet in de rede om de ernstig verwijt-doctrine 
te handhaven. 

In de literatuur is er meermaals op gewezen dat bestuurders hechten aan normen 
die duidelijk zijn.372 Als dat waar is, dan moet de ernstig verwijt-doctrine een doorn 
in het oog van bestuurders zijn. De inhoud van de maatstaf is ‘notoir onduidelijk’,373 
en ook over het toepassingsbereik ervan bestaat de nodige verwarring.374 Met andere 
auteurs meen ik dat de rechtszekerheid en de behoefte van bestuurders aan een 
duidelijk toetsingskader belangrijke argumenten vormen voor het loslaten van de 
‘ernstig verwijt’-doctrine.375 Waarom moeilijk doen als het makkelijk kan? De beoogde 
bescherming van bestuurders kan ook op een andere, overzichtelijkere en dogmatisch 
zuiverdere manier worden bereikt. 

Zoals eerder opgemerkt en zoals ik hierna in paragraaf IV.4.4 nader uitwerk, 
bieden de ‘gewone’ vereisten van de onrechtmatige daad reeds de ruimte om voor ieder 
situatie een aansprakelijkheidsdrempel op maat te vinden. Het leerstuk is ruim, maar 
zeker niet vaag. Ieder vereiste van de onrechtmatige daad heeft een duidelijke functie 
en de vereisten kennen een preciezere invulling al naar gelang de situatie. Het is mij dan 
ook onduidelijk waarom voor ieder gevalstype en bij iedere beroepsbeoefenaar – van 
arts tot advocaat, van officier van justitie376 tot curator, en vele andere partijen van wie 
het onwenselijk is als ze defensief handelen377 – de beoordeling van de persoonlijke 
aansprakelijkheid wél kan verlopen via de gewone regels van de onrechtmatige daad, 
maar bij bestuurders niet. Voor het verhogen van een aansprakelijkheidsdrempel, 
indien al gewenst, is de ernstig verwijt-maatstaf niet nodig.

Ook de laatste aanname is dus ongefundeerd: het bange bestuurders-argument 
biedt geen steun voor het handhaven van de ernstig verwijt-doctrine.

IV.3.4.9 Tussenconclusie

Het bange bestuurders-argument vormt de hoeksteen voor een afwijkend, restrictief 
aansprakelijkheidsregime voor bestuurders. De aannames die aan dit argument ten 
grondslag liggen, blijken echter ongefundeerd. In deze paragraaf kwam achtereenvolgens 

372 Pham 2017b; Karapetian 2019, p. 40; Borrius 2011, p. 113. Ook Kroeze wijst de onduidelijkheid met 
betrekking tot de ernstig verwijt-maatstaf juist aan als één van de oorzaken van bange bestuurders. 
Kroeze 2005, par. 8.3.

373 Deze formulering werd gebruikt in Assink 2010b, par. 5.3. Zie wat ik hieromtrent schrijf in par. IV.3.6.5.
374 Kritisch over de hoedanigheidstoets vanwege gebrek aan scherpte, zie o.a. Tjittes 2017, p.  374-375; 

Karapetian 2019, par. 2.4; Verstijlen 2015, p. 333-334. Zie voorts hierboven onder par. IV.2.8.4.
375 Westenbroek 2019, par. 4 en 5; Tjittes 2017; Verstijlen 2015, p. 333; Karapetian 2019, p. 47 en 59. Zie ook 

wat ik hierover schrijf in par. IV.2.9, IV.3.6.5 en IV.4.4.2.
376 HR 11 oktober 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0360 (concl. A-G Koopmans), NJ 1993/165, m.nt. Brunner & 

Corstens (Staat en Van Hilten), zie met name de opmerking van AG Koopmans in haar conclusie onder 
nr. 11. 

377 Aldus ook Karapetian 2019, p. 41. 
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aan bod dat A) niet gebleken is dat de ‘gewone onrechtmatige daad’ een te streng keurslijf 
zou zijn voor bestuurders; B) dat eventuele angst van bestuurders voor persoonlijke 
aansprakelijkheid niet correspondeert met de werkelijke aansprakelijkheidsrisico’s; 
C) dat er geen bewijs is dat bestuurders zich daadwerkelijk anders gedragen vanwege 
angst voor persoonlijke aansprakelijkheid; D) dat het niet altijd onwenselijk (soms 
zelfs de bedoeling) is dat bestuurders defensief handelen; E) dat het verhogen van de 
aansprakelijkheidsdrempel het gepercipieerde probleem van bange bestuurders niet 
verhelpt; en F) dat voor de bescherming van bestuurders tegen aansprakelijkheid (als 
die ondanks de onjuistheid van de andere aannames toch wenselijk wordt geacht) geen 
afwijkend aansprakelijkheidsregime nodig is.

Omdat de aannames van elkaar afhankelijk zijn voor hun juistheid, komt het 
bange bestuurders-argument al onder druk te staan wanneer één van de schakels 
in de ketenargumentatie onjuist is. Ik heb betoogd dat er niet slechts sprake is van 
één zwakke schakel, maar dat het bange bestuurders-argument bestaat uit een hele 
reeks van rammelende aannames. De wankele onderbouwing van het argument 
is problematisch, want mede vanwege de angst voor bange bestuurders wordt de 
ernstig verwijt-maatstaf in de onrechtmatige daad gehandhaafd; die maatstaf maakt 
bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad nodeloos ingewikkeld, en geeft 
bestuurders meer bescherming tegen aansprakelijkheid dan hun toekomt. 

Ik ben niet de eerste die zijn pijlen richt op het bange bestuurders-argument en de 
ernstig verwijt-doctrine, vele andere auteurs gingen mij voor.378 Zelfs voorstanders van 
de ernstig verwijt-maatstaf, zoals oud-raadsheer Hammerstein, erkennen dat het bange 
bestuurders-argument niet dragend is. In reactie op mijn publicatie die is verschenen 
in het NJB over Bange Bestuurders379 schreef hij het volgende:

“In 2020 deed Tim Bleeker weer een poging de gedachte van bange bestuurders om 
zeep te helpen. Hij schrijft terecht dat dit beeld verkeerd is. Uit onderzoek blijkt niet 
dat bestuurders zich laten leiden door angst voor persoonlijke aansprakelijkheid. 
Zij lopen toch al geen groot risico omdat de schade meestal betaald wordt door 
anderen, zoals de verzekeraar.”380

Ook Van Schilfgaarde omarmde weliswaar de ernstig verwijt-maatstaf, maar plaatste 
kritische kanttekeningen bij het bange bestuurdersargument. Hij kwam tot de conclusie 
dat “het bange bestuurders argument (inclusief de verwijzing naar het voorkomen 
van defensief gedrag) maar beter geschrapt [kan] worden”.381 Daar ben ik het roerend 
mee eens. Ik hoop dan ook dat het bestuurdersaansprakelijkheidsdebat niet langer zal 
worden vertroebeld door de misverstanden ten aanzien van bange bestuurders. 

378 Zie voetnoot 7. Zie met name de lezenswaardige en kritische proefschriften van Westenbroek en 
Karapetian.

379 Bleeker 2020.
380 Hammerstein 2021, p.  365. Hammerstein stelt dat ook zonder het argument van bange bestuurders 

de omstreden maatstaf nog steeds goed bruikbaar is. Hiervoor doet hij een beroep op het 
toerekeningsargument. In par.  IV.3.3 beargumenteer ik dat ook dit argument de toepassing van de 
ernstig verwijt-doctrine niet kan dragen. 

381 Van Schilfgaarde 2017, p.  490-493, en opnieuw in zijn annotatie bij HR 30 maart 2018, 
ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330 (X/TMF).
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IV.3.5 Beleidsvrijheid en de hindsight bias

IV.3.5.1 Inleiding

Het besturen van een rechtspersoon is een vak apart. De bestuurstaak is complex 
en de bestuurder ziet zich vaak geconfronteerd met uiteenlopende belangen en 
allerhande onvoorziene omstandigheden.382 Omdat de rechter in de regel niet zelf 
beschikt over de ervaring en specialistische kennis die nodig is voor het besturen 
van een rechtspersoon, wordt de rechter geacht zich terughoudend op te stellen bij 
het beoordelen van bestuurlijk handelen en niet ‘op de stoel van de ondernemer’ 
plaats te nemen.383 Voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine menen dat de hogere 
aansprakelijkheidsdrempel recht doet aan de beleidsvrijheid die bestuurders toekomt 
bij het verrichten van hun taak. Daarnaast wordt ervoor gevreesd dat het oordeel van 
de rechter over bestuurlijk gedrag onrechtvaardig zou kunnen uitpakken, in verband 
met de zogenoemde ‘hindsight bias’.384 Hindsight bias is het fenomeen dat het resultaat 
van een bepaalde beslissing of handeling achteraf gezien overduidelijk en voorzienbaar 
lijkt te zijn.385 Sommige auteurs zien de ernstig verwijt-maatstaf als een goede oplossing 
voor dit probleem. 

In deze paragraaf onderzoek ik of de argumenten met betrekking tot 
ondernemingsvrijheid en de hindsight bias de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf 
in het kader van externe bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad kunnen rechtvaardigen. In dat kader ga ik na welke vrijheid de bestuurder precies 
toekomt bij het verrichten van zijn taak (par. IV.3.5.3). Daarna richt ik me op de vraag 
in hoeverre de ernstig verwijt-maatstaf een passende oplossing is voor de hindsight 
bias (par. IV.3.5.4). Waar de discussie wordt gevoerd over ondernemingsvrijheid, 
de hindsight bias en het ernstig verwijt-criterium, duikt ook de zogeheten ‘business 
judgment rule’ op (hierna kortheidshalve: ‘BJR’).386 In het kader van dit onderzoek is de 
BJR echter niet relevant, en om misverstanden te voorkomen licht ik hierna eerst toe 
waarom dat zo is (par. IV.3.5.2). 

IV.3.5.2 Business judgment rule

Ter invulling van de ernstig verwijt-maatstaf in de context van artikel 2:9 BW, wordt 
in de literatuur soms verwezen naar de business judgment rule.387 Deze uit Delaware 
afkomstige regel komt er simpel gezegd op neer dat de rechter ondernemend bestuurlijk 
gedrag pas mag toetsen op inhoud, wanneer de rechtspersoon388 kan aantonen dat het 

382 Hierover o.a. Assink 2007, par.  I.3.a; Van Bekkum 2013a; Olden 2015. Zie over de bestuurstaak  
Asser/Maeijer, Van Solinge & Nieuwe Weme 2-II* 2009/390; Timmerman 2020, par. 2. 

383 In Timmerman 2009, par. 31-32 noemt Timmerman het verbod voor de rechter om op de stoel van het 
bestuur plaats te nemen ‘een beginsel [van het ondernemingsrecht] in opkomst’.

384 Timmerman 2016b, nr. 3; Hammerstein 2017, p. 385; Assink 2007, par.  I.3.c. in Assink 2013a, nr. 3; 
Assink 2005, randnummer 7. 

385 Deze definitie geeft Perquin-Deelen 2020, par. 5.3.1.
386 Zie bijvoorbeeld Brack 2020, p. 3165 die zelfs beweert dat de bange bestuurders-doctrine (waarmee hij 

vermoedelijk de ernstig verwijt-doctrine bedoelt) een ‘toepassing is van de Business Judgment Rule’. 
387 Enkele handboeken waar in het kader van artikel 2:9 BW op het bestaan van deze regel wordt gewezen, 

zijn o.a Huizink, in: GS Rechtspersonen, art. 2:9 BW, aant. 5.5; Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/199; 
Asser/Van Solinge & Nieuwe Weme 2-IIb 2019/111. 

388 In geval van een afgeleide actie kunnen ook andere partijen ten behoeve van de vennootschap een 
procedure beginnen. In Delaware komt aan derden geen directe actie toe voor het aansprakelijk stellen 
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besluit op gebrekkige wijze tot stand gekomen is.389 De bestuurder krijgt het voordeel van 
de twijfel dat een ondernemersbeslissing behoorlijk is genomen. Om die veronderstelling 
te ontkrachten, is vereist dat door of namens de rechtspersoon wordt bewezen 1) dat de 
bestuurder grove nalatigheid ten aanzien van het totstandkomingsproces kan worden 
verweten (schending van de ‘duty of care’); 2) dat de bestuurder bij een besluit voorrang 
heeft gegeven aan een eigen belang boven dat van de vennootschap (schending van de 
‘duty of loyalty’); of 3) dat er sprake is van ‘subjectieve kwade trouw’ (schending van 
de ‘duty of good faith’).390 Pas als de rechtspersoon kan aantonen dat de bestuurder 
een of meer van deze ‘duties’ heeft geschonden, volgt een inhoudelijke, objectieve 
redelijkheidstoets (entire fairness test).391 

Een variant van deze regel is ingevoerd in Duitsland, maar de BJR heeft de 
Nederlandse bodem niet – of in ieder geval nog niet – bereikt.392 Hooguit kan worden 
gezegd dat in bepaalde gevallen de contouren van de BJR herkenbaar zijn in de wijze 
waarop wordt getoetst of een bestuurder jegens de rechtspersoon op grond van artikel 
2:9 BW aansprakelijk is.393 Maar bij een vergelijking van de ernstig verwijt-maatstaf 
en BJR vallen vooral de verschillen op.394 Het is namelijk vaste rechtspraak dat de 
rechter moet kijken naar alle omstandigheden van het geval om te beoordelen of de 
bestuurder zijn taak behoorlijk heeft vervuld in de zin van 2:9 BW. Daarbij moet de 
rechter uitgaan van een maatman-bestuurder die voor zijn taak berekend is en deze 
nauwgezet vervult, waarbij van hem inzicht en zorgvuldigheid mag worden verwacht.395 
Oftewel, de toets van artikel 2:9 BW is een inhoudelijke, terwijl bij de BJR de rechter in 
eerste instantie juist niet naar de inhoud maar alleen naar de totstandkoming van een 
ondernemingsbeslissing mag kijken.

Er zijn auteurs die graag zouden zien dat ook in Nederland (een variant 
van) de BJR wordt ingevoerd. De bekendste pleitbezorger van de BJR is Assink: 
al sinds het verschijnen van zijn proefschrift maakt hij zich hard voor de invoering 

van bestuurders in verband met onbehoorlijke taakvervulling. Assink 2007, p. 111-117. 
389 De basis voor deze regel werd gelegd in Dodge v. Ford Motor Co., 204 Mich. 459, 170 N.W. 668 (Mich. 

1919). In deze uitspraak onderkent de Supreme Court van Michigan dat de rechter geen business expert 
is, en niet op de stoel van de ondernemer mag zitten. 

390 Zie American Law Institute, Principles of Corporate Governance I, 2008, 173 (§ 4.01) en in de Nederlandse 
literatuur uitvoerig Assink 2007, ‘luik’ 2 en 3, m.n. nr. 17 e.v. Zie voorts Westenbroek 2017, p. 480; Asser/
Van Solinge & Nieuwe Weme 2-IIb 2019/111; Deelen 2017, p. 716; en Mussche 2011, par. 5.2.6. 

391 Assink 2017, p. 237. Het standaardprecedent in dit verband is Delaware Supreme Court: Weinberger 
v. UOP, Inc., 457 A.2d 701 (Del. 1983): “The former embraces questions of when the transaction was 
timed, how it was initiated, structured, negotiated, disclosed to the directors, and how the approvals of 
the directors and the stockholders were obtained. The latter aspect of fairness relates to the economic 
and financial considerations of the proposed merger, including all relevant factors: assets, market 
value, earnings, future prospects, and any other elements that affect the intrinsic or inherent value of 
a company’s stock. . . . However, the test for fairness is not a bifurcated one as between fair dealing and 
price. All aspects of the issue must be examined as a whole since the question is one of entire fairness.”

392 Zie o.a. Westenbroek 2018b, p. 304 met verwijzingen naar de relevante Kamerstukken. Zie voorts Strik 
2010, p. 251-252, en 262-263 en Perquin-Deelen 2020, par. 6.3 en 6.5.

393 Assink & Slagter 2013, p. 1140.
394 Over die verschillen, zie o.a. Westenbroek 2017, p.  480. Zie ook Schaafsma & Verzaal, p.  45-51, die 

tot de conclusie komen dat de bestuurder uit de casus van Staleman/Van de Ven op basis van de BJR 
vermoedelijk niet persoonlijk aansprakelijk gesteld zou kunnen worden. 

395 Zie HR 10 januari 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2243, NJ 1997/360, m.nt. Maeijer; JOR 1997/29 (Staleman/
Van de Ven).
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van een Nederlandse BJR.396 Hij ziet met lede ogen aan dat door een ‘gebrek aan 
vernieuwingsgezindheid, juridisch conservatisme en rechtspolitieke onwil’ de 
discussie over de business judgment rule in Nederland ‘piepend tot stilstand’ is 
gekomen.397 Volgens Assink en andere voorstanders leidt de systematiek van de BJR 
tot een inzichtelijker en beter gestructureerd rechterlijk oordeel. Bovendien zou deze 
hoge drempel voor rechterlijke inmenging de ondernemingsvrijheid van bestuurders 
kunnen waarborgen, en zou het rechters kunnen behoeden voor cognitieve valkuilen 
zoals de hindsight bias.398 Er zijn ook auteurs die juist tegen de invoering van de BJR 
pleiten: zij menen dat de BJR de problemen van de ernstig verwijt-doctrine niet kan 
oplossen.399 In dit proefschrift kan de wenselijkheid van de invoering van de BJR in 
Nederland en de betekenis daarvan voor het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht in het 
midden blijven. De BJR is namelijk in het kader van dit onderzoek niet relevant. 

Immers, zelfs als de uit Delaware afkomstige BJR in Nederland zou worden 
ingevoerd, dan zou dit geen gevolgen hebben voor situaties waarin de bestuurder 
door een derde wordt aangesproken op grond van onrechtmatige daad voor 
een milieuovertreding: de regel geldt namelijk alleen in het kader van interne 
bestuurdersaansprakelijkheid.400 De BJR is een norm voor rechterlijke toetsing van 
bestuurlijk gedrag, voor gevallen waarin door of namens de rechtspersoon wordt 
betoogd dat de bestuurder in strijd heeft gehandeld met zijn ‘fiduciary duties’.401 De 
regel heeft derhalve een specifiek toepassingsbereik, en de onrechtmatige daad van een 
bestuurder jegens een derde valt daarbuiten.402

Kortom, er is geen aanleiding om de BJR toe te passen wanneer de bestuurder 
wordt aangesproken door een derde op grond van onrechtmatige daad. Ik hoop 
dat de voorgaande verduidelijking kan voorkomen dat mijn bespreking van de 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders en de toepasselijkheid van de ernstig verwijt-
maatstaf uitmondt in een discussie over de BJR.

Het buiten toepassing blijven van de BJR laat echter onverlet dat de argumenten 
die ten grondslag liggen aan de BJR, namelijk beleidsvrijheid en het voorkomen van 

396 Zie o.a. het tweede en vierde ‘luik’ van Assink 2007; Assink 2006; Assink 2013a; Assink 2008; Assink 
2016a, p. 861.

397 Assink 2013a, nr. 5-10.
398 Naast Assink hebben ook de volgende auteurs zich positief hierover uitgesproken. Kroeze 2005, par. 8.3; 

Timmerman 2007; Assink e.a. 2011/B.1; Raaijmakers 2013; Brack 2020, p. 3165; Schaafsma & Verzaal 
2006, p. 51; en enigszins anders Pham 2017a, par. 5.1 en 5.2 en Pham 2015, p. 432. 

399 Tegenstanders van de invoering van de BJR zijn o.a. Mohr 2008; Deelen 2017; en Perquin-Deelen 2020, 
par. 6.5.

400 Zo ook Van Schilfgaarde 2017, p.  492; zie voorts Westenbroek 2017, par.  12.2 in rechtsvergelijkende 
context.

401 Zelfs in de aansprakelijkheidsrelatie tussen bestuurder en rechtspersoon, is de BJR niet altijd van 
toepassing. In de woorden van Assink 2007, p. 229: “[d]e business judgment rule [kan] voorts alleen 
worden toegepast – de naam zegt het al – in geval van een door het bestuur gemaakte zakelijke (i.e. 
business) beleidsafweging (i.e. judgment).”

402 Niet voor niets benadrukt Westenbroek in zijn rechtsvergelijkende hoofdstuk van zijn proefschrift, dat 
in Delaware externe bestuurdersaansprakelijkheid verloopt via de gewone onrechtmatige daad (tort), 
dus niét via de business judgment rule. Als de bestuurder een zorgvuldigheidsnorm schendt die op hem 
persoonlijk rust, kan de bestuurder (ook wanneer hij in hoedanigheid handelt) in Delaware persoonlijk 
aansprakelijk worden gesteld door een derde. Er is in Delaware geen sprake van een hogere drempel 
voor de aansprakelijkheid van bestuurders jegens derden, noch van normatieve convergentie. In de 
woorden van Westenbroek: ‘corporate law’ en ‘tort law’ worden in Delaware niet met elkaar vermengd. 
Zie Westenbroek 2017, par. 12.2.2.2 en 12.2.5 met verdere verwijzingen. 
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de hindsight-bias, wél opgaan in de discussie over de toepasselijkheid van de ernstig 
verwijt-maatstaf over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht. Die 
argumenten komen hierna aan bod.

IV.3.5.3 Beleidsvrijheid

Volgens Timmerman heeft de ernstig verwijt-maatstaf te maken heeft met de 
ondernemersfunctie van bestuurders, waarbij een zekere ‘beoordelings- en 
beleidsvrijheid’ past.403 Ook Assink neemt het op voor de beleidsvrijheid404 
van bestuurders. Hij stelt dat voor ondernemingsbeleid bestuurders zakelijke 
beleidsafwegingen moeten maken die zijn gestoeld op allerlei ongrijpbare aspecten, 
zoals “visie, fantasie, creativiteit, ervaring, slagvaardigheid, durf, intuïtie, gevoel 
voor de markt, inschattingen van en geloof in onzekere en niet goed voorspelbare 
ontwikkelingen”.405 De juistheid van de beslissing laat zich daarom moeilijk verifiëren, 
schrijft Assink, en voor de beoordeling van ondernemend bestuurlijk gedrag staat de 
rechter “geen fijnmazig geheel van objectieve, zwart-wit criteria ter beschikking”.406 
Daar komt bij dat rechters altijd vanaf de zijlijn oordelen, en in de regel zelf geen 
ervaring hebben met het besturen van een rechtspersoon en ook niet beschikken over 
de daarvoor benodigde bedrijfseconomische kennis.407 

Vanwege het ongrijpbare en specialistische karakter van het besturen van 
een rechtspersoon en van ondernemen, wordt daarom in de literatuur – terecht – 
bepleit dat aan bestuurders de nodige beleidsvrijheid toekomt. De vraag wanneer 
ondernemingsbeleid of een specifieke zakelijke beleidsafweging onzorgvuldig is, 
bijvoorbeeld als de bestuurder door een crediteur aansprakelijk wordt gesteld voor het 
lichtzinnig namens de rechtspersoon aangaan van verplichtingen, laat zich nu eenmaal 
niet makkelijk beantwoorden. In dergelijke gevallen lijkt het me juist dat de rechter zich 
terughoudend opstelt en een hoge aansprakelijkheidsdrempel hanteert.408 

Toch meen ik dat het ondernemingsvrijheid-argument niet kan rechtvaardigen 
dat de bestuurder met de brede toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in algemene 
zin wordt beschermd tegen persoonlijke aansprakelijkheid. Als ik het goed zie, hebben 
namelijk niet alle handelingen van een bestuurder een specialistisch of ongrijpbaar 
karakter. Voor genoeg situaties bestaat er wél een ‘fijnmazig geheel van objectieve, 
zwart-wit criteria’, of in ieder geval duidelijke standaarden waaraan handelingen van 

403 Timmerman 2017a, p. 333. Volgens Timmerman beoogt de ernstig verwijt-norm ‘de bestuurder in zijn 
“angstige” bestaan een bepaalde mate van geruststelling te geven’. In vergelijkbare zin, zie bijvoorbeeld 
Sinninghe Damsté 2013, p. 36.

404 Een terminologische kanttekening: de vrijheid die de bestuurder toekomt bij het maken van 
ondernemingsbeslissingen wordt in de literatuur verschillend aangeduid (beoordelingsvrijheid, 
beleidsvrijheid, ondernemingsvrijheid, beoordelingsruimte, beleidsruimte etc.). Strikt genomen hebben 
deze begrippen verschillende betekenissen, maar dit proefschrift is niet de plaats om uitvoerig in te gaan 
op de betekenis en verhouding van deze begrippen. Zie hieromtrent o.a. Lemaire 2020, p. 489–523. Ik zal 
hierna gemakshalve spreken van ‘beleidsvrijheid’. 

405 Assink 2007, p. 7-8, 14. 
406 Assink 2007, p. 14-15. 
407 Zie bijvoorbeeld Assink 2007, par. I.3.b, die spreekt van een ‘Know how a-symmetrie en economische 

scheiding der machten’. Zie voorts Timmerman 2017c, p. 194 en Hammerstein 2017, p. 385, die vreest 
dat “rechters vaak niet hele bekwame bestuurders zijn, laat staan goede ondernemers”.

408 Die hoge drempel zou mijns inziens echter moeten worden verdisconteerd in de norm, dus hetgeen ik 
hier schrijf laat mijn oproep voor de afschaffing van de ernstig verwijt-maatstaf onverlet. Zie par. IV.4. 
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bestuurders kunnen worden getoetst. Een makkelijk voorbeeld betreft de situatie 
waarin een bestuurder een verkeersovertreding maakt: door rood rijden mag niet, daar 
is niets onduidelijks aan.409 Een ondernemingsrechtelijk voorbeeld: een bestuurder 
die opzettelijk een onware winst- en verliesrekening openbaar maakt, handelt 
onmiskenbaar in strijd met artikel 336 Sr. In het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van de bestuurder, kan bijvoorbeeld worden gedacht aan een vergunningsvoorschrift 
waarin bepaalde emissiefilters worden voorgeschreven: als het bestuur dan om kosten 
te besparen nalaat de filter aan te schaffen en te installeren, dan hoeft niet te worden 
getwijfeld aan de onrechtmatigheid van de beslissing. Zo zijn er in de wet maar ook in 
het ongeschreven recht allerhande heldere normen te vinden waaraan de bestuurder 
zich moet houden. 

Het ene geval is het andere niet, en daarom moeten we niet doorslaan in 
normatief relativisme. Voor de beoordeling van sommige beslissingen of handelingen 
van bestuurders bestaan duidelijke normen, en dan laat de juistheid van de beslissing 
zich niet moeilijk verifiëren. De rechter gaat dan bovendien niet op de ‘stoel van de 
ondernemer’ zitten. In dergelijke gevallen hoeft de rechter namelijk niet te beoordelen 
of de bestuurder een ‘goede ondernemingsbeslissing’ heeft genomen, maar moet de 
rechter – zoals gebruikelijk in het algemene aansprakelijkheidsrecht – beoordelen of 
de situatie beantwoordt aan een specifieke gebods- of verbodsbepaling die voortvloeit 
uit de wet. 

Een milieurechtelijk voorbeeld: artikel 173a lid 1 Sr stelt het ‘opzettelijk en 
wederrechtelijk een stof op of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater 
brengen’ verboden. Een bestuurder die opdracht geeft om ongezuiverd 
befrijfsafvalwater te lozen op een nabijgelegen slootje, handelt onmiskenbaar in 
strijd met dit artikel. De beslissing om het bedrijfsafvalwater te lozen heeft niets 
te maken met ‘visie, fantasie, creativiteit’ of een ander ongrijpbaar aspect van 
ondernemen, en voor het vaststellen van de onrechtmatigheid van deze handeling 
heeft de rechter geen specialistische ondernemingskennis of bestuurservaring 
nodig. In dit geval zie ik geen aanleiding voor terughoudendheid van de rechter of 
voor de toepassing van een aanvullende aansprakelijkheidsdrempel. 

Het lijkt een open deur, maar in dit kader wil ik benadrukken dat de beleidsvrijheid 
van de bestuurder niet oneindig is: de bestuurder behoort zich namelijk, net als ieder 
ander, binnen de grenzen van het recht te begeven.410 Er bestaat in ieder geval geen 
beleidsruimte om op een bepaalde manier te handelen, als er een rechtsregel bestaat 
die deze specifieke handeling verbiedt. Om door te gaan op het voorbeeld van de 
verkeersovertreding: een bestuurder mag in zijn dienstauto niet door rood licht rijden 
omdat hij inschat dat de vennootschap gebaat is bij deze gedraging. 

409 Ook Assink contrasteert ondernemingsbeslissingen met de beslissingen die een automobilist moet 
maken: Assink 2007, p.  14-15. Zie voorts Kroeze 2013a, p.  146 over de ‘rijdende rechtspersoon’ en 
verkeersovertredingen van een bestuurder. 

410 Aldus ook Hammerstein 2017, p. 383, “Ten slotte, en misschien wel eens over het hoofd gezien, gelden 
voor bestuurders de gewone regels van het recht en van fatsoen die bepalen wat al dan niet behoorlijk is. 
Een bestuurder moet zich dus houden aan de normen van zorgvuldigheid die het burgerlijk recht stelt, 
aan de strafrechtelijke bepalingen, aan de regels van het belastingrecht en aan de bestuursrechtelijke 
voorschriften, die hij bij zijn taakvervulling in acht moet nemen.” In deze zin ook Assink 2007, p. 9; 
Westenbroek 2017, p. 365.
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Waar een rechtsplicht begint, eindigt de beleidsvrijheid van de bestuurder. Dit 
geldt natuurlijk niet alleen voor verkeersregels en vennootschapsrechtelijke regels, maar 
voor alle rechtsplichten die zijn gericht tot de bestuurder persoonlijk. Van het algemene 
strafrecht411 tot arbeidsrecht412, van het mededingingsrecht413 tot het milieurecht:414 
de wetgever heeft er welbewust voor gekozen om bestuurders (al dan niet naast de 
rechtspersoon) normadressaat te maken van allerlei verplichtingen. Die verplichtingen 
moeten – ook bij het vervullen van zijn bestuurstaken – door de bestuurder worden 
nageleefd. 

Kortom, wanneer de bestuurder door een derde wordt aangesproken op grond 
van onrechtmatige daad wegens schending van een duidelijk vaststelbare verplichting, 
zoals een vergunningsvoorschrift met een helder verbod of gebod, dan geeft het 
beleidsvrijheid-argument geen aanleiding voor een terughoudende rechterlijke toets of 
een afwijkende aansprakelijkheidsdrempel. Daarom meen ik dat de toepassing van de 
ernstig verwijt-maatstaf over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht 
en in alle gevallen waarin de bestuurder in hoedanigheid handelt, niet kan worden 
gerechtvaardigd met een beroep op de beleidsvrijheid. 

IV.3.5.4 Hindsight bias

Mensen – en dus ook rechters – zijn vatbaar voor de hindsight bias: met kennis 
achteraf lijken de gevolgen van een bepaalde beslissing of handeling duidelijker 
en voorzienbaarder dan ze eigenlijk zijn.415 Bestuurders moeten bij het maken van 
ondernemingsbeleid rekening houden met tal van onzekere factoren. Daarom is 
de hindsight bias bij de rechterlijke beoordeling van bestuurlijk gedrag een serieus 
probleem. Toch kan het hindsight-argument mijns inziens niet rechtvaardigen dat voor 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad wordt afgeweken van 
de vereisten van artikel 6:162 BW. Daarvoor zie ik verschillende redenen. 

Ten eerste is hindsight bias bij de rechterlijke beoordeling van bestuurlijk gedrag 
weliswaar een serieus probleem, maar geen uniek probleem. De civiele rechter oordeelt 
bij schadevergoedingsvorderingen immers altijd achteraf. In het post facto georiënteerde 
schadevergoedingsrecht is het risico van een hindsight bias alom aanwezig. 

Denk hierbij bijvoorbeeld aan een situatie waarin de rechter op basis van de 
Kelderluik-toets achteraf moet beoordelen of een persoon gevaarzettend gehandeld 

411 Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de bankbreukbepalingen uit het Wetboek van Strafrecht. 
Zie bijvoorbeeld 343, 344a en b en 347 Sr. 

412 Bestuurders zijn bijvoorbeeld ingevolge art. 23 lid 1 Wet Bpf 2000 hoofdelijk aansprakelijk voor de 
bijdragen ter zake van deelneming in een bedrijfstakpensioenfonds, waarover Asser/Lutjens 7-XI 
2019/514. De Valk geeft veiligheidsvoorschriften voor de werkvloer als een voorbeeld van een op de 
leidinggevende persoonlijk rustende verplichting, zie De Valk 2009, p. 132. Zie voorts HR 15 oktober 
1982, ECLI:NL:HR:1982:AG4457, NJ 1984/21, m.nt. Mijnssen (Bahou/Fireco en Jackel), m.n. r.o. 3.4.

413 Het verbod tot het maken van mededingingsafspraken (art. 6 Mw) is weliswaar gericht tot de rechtspersoon, 
maar op de bestuurder persoonlijk rust een (afgeleide) ongeschreven zorgvuldigheidsnorm dat hij zich 
moet onthouden van het aanzetten van de rechtspersoon tot het schenden van mededingingsregels. Zie 
hieromtrent par. IV.3.3.3.

414 Zie voor een overzicht van milieunormen die zijn gericht tot natuurlijke personen binnen de 
rechtspersoon, par. II.2.6.3 en par. III.5.4. 

415 Zie over dit fenomeen en de nadelige effecten ervan in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid, 
Perquin-Deelen 2020, par. 5.3 en Strohmaier e.a. 2020. 
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heeft. Voor deze toets moet de rechter onder meer een inschatting maken van 
de kans dat een bepaald soort handelen schade kan veroorzaken, hoe ernstig de 
schadelijke gevolgen zullen zijn, en of bepaalde voorzorgsmaatregelen deze schade 
hadden kunnen voorkomen. Dit zijn allemaal omstandigheden die ten tijde van het 
(vermeend) gevaarzettende handelen nog in de toekomst lagen, waarover de rechter 
achteraf – met risico op hindsight bias – moet oordelen voor de aansprakelijkheid 
van de gedaagde. 

Zelfs áls hindsight bias een zelfstandige reden zou zijn voor het afwijken van de 
gewone vereisten van de onrechtmatige daad en de toepassing van een aanvullende 
aansprakelijkheidsdrempel, dan is onduidelijk waarom dit slechts zou moeten gelden 
voor de beoordeling van bestuurlijk gedrag, en niet bijvoorbeeld in het kader van 
aansprakelijkheid voor gevaarzettend handelen.416 Sterker nog, cognitief psychologisch 
onderzoek doet vermoeden dat naarmate de gevolgen ernstiger zijn, de neiging groter 
wordt om sneller een dader aan te wijzen en hem ook meer verantwoordelijkheid 
toe te schrijven.417 Als dat waar is, dan is het risico op hindsight bias veel groter 
bij bijvoorbeeld medische aansprakelijkheid voor ernstige letselschade, dan bij 
bestuurdersaansprakelijkheid voor economische schade van een crediteur. Al met al 
geeft het hindsight-argument mijns inziens op zichzelf geen aanleiding om juist voor 
bestuurdersaansprakelijkheid af te wijken van de gewone vereisten voor onrechtmatige 
daad.

Ook wanneer dit tegenargument niet wordt gevolgd – dus aannemende dat 
hindsight bias specifiek in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid zodanig 
problematisch is dat er aanleiding is voor de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf – 
dan kan het hindsight-argument mijns inziens nog steeds niet rechtvaardigen dat deze 
hogere aansprakelijkheidsdrempel geldt voor alle soorten bestuurshandelingen. Ook 
in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid is het hindsight-probleem namelijk 
niet universeel, maar gradueel. Wijsheid achteraf is niet altijd even problematisch: per 
norm verschilt in hoeverre de hindsight bias een obstakel vormt voor een rechtvaardig 
onrechtmatigheidsoordeel. Dat zie ik als volgt. 

Hindsight bias is mijns inziens vooral problematisch in situaties waarin het 
onrechtmatige karakter van een gedraging wordt ingegeven door de (al dan niet 
voorzienbare) gevolgen van de gedraging. 

Denk hierbij bijvoorbeeld aan Beklamel-gevallen: voor het oordeel dat een 
bestuurder onrechtmatig heeft gehandeld door namens de vennootschap een nieuwe 
verplichting aan te gaan, is bepalend of de bestuurder behoorde te begrijpen dat de 
vennootschap niet aan haar verplichtingen zou kunnen voldoen en dat de derde 
zijn schade niet zou kunnen verhalen op de vennootschap. De omstandigheden 
die de gedraging onrechtmatig maken, zullen zich in de regel pas na de vermeend 
onrechtmatige handeling manifesteren. Empirisch onderzoek wijst uit dat het risico 
op hindsight bias groot is bij het beoordelen van de kans dat een bedrijf failliet gaat.418 

416 In de literatuur is gewezen op het gevaar van hindsight bias bij de toepassing van de Kelderluik-criteria. 
Zie bijvoorbeeld Asser/Vranken Algemeen deel**** 2014/82, Wijsheid achteraf. 

417 Asser/Vranken Algemeen deel**** 2014/82, die voor dit inzicht verwijst naar Dijksterhuis 2007. Zie over 
het verband tussen de ernst van de gevolgen en het risico op hindsight-bias voorts Harley 2007, p. 48–63.

418 Strohmaier e.a. 2020, par. 4.1. Zie hierover ook met verdere verwijzingen Perquin-Deelen 2020, par. 5.3.



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

358

Daardoor bestaat er een reëel risico dat de rechter door wijsheid achteraf lichtzinnig 
tot het oordeel komt dat een faillissement van de vennootschap voorzienbaar was, 
en dan wordt het onrechtmatigheidsoordeel ten nadele van de bestuurder gekleurd. 

Maar soms ligt het onrechtmatigheidsoordeel (veel) simpeler, en dan zal ook de hindsight 
bias minder problemen opleveren bij het vaststellen van een onrechtmatige daad.419 
Er zijn namelijk ook wettelijke voorschriften waarin het onrechtmatige karakter niet 
afhankelijk is van de gevolgen van een bepaalde gedraging, maar waarin de wetgever een 
specifieke gedraging verboden heeft gesteld. In dergelijke gevallen is de ex post kennis 
van de rechter niet of slechts beperkt relevant voor het onrechtmatigheidsoordeel. 

Bijvoorbeeld, als de bestuurder kartelafspraken maakt, veiligheidsvoorschriften aan 
zijn laars lapt, verkeersregels overtreedt, bewust misleidende informatie verspreidt, 
of verboden waren verhandelt, dan is telkens van meet af aan duidelijk dat de 
bestuurder onrechtmatig handelt. De wijsheid achteraf speelt dan geen rol van 
betekenis bij het onrechtmatigheidsoordeel. 

Kortom, zelfs als er aanleiding zou zijn om een uitzondering te maken voor bestuurders 
en vanwege de hindsight bias af te wijken van de gewone aansprakelijkheidsregels 
van de onrechtmatige daad (en die aanleiding is er mijns inziens niet), dan kan het 
hindsight-probleem alsnog niet rechtvaardigen dat de ernstig verwijt-maatstaf wordt 
toegepast voor alle soorten normschendingen van bestuurders: het verhogen van 
de aansprakelijkheidsdrempel zou dan alleen geboden zijn bij normen waarin een 
bepaald (voorzienbaar) gevolg wordt verboden en in ieder geval niet bij normen die 
een specifieke gedraging verboden stellen. 

Tenslotte, nog meer subsidiair, wil ik erop wijzen dat kan worden betwijfeld of de 
toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf een geschikte oplossing is voor het hindsight 
probleem. Immers, zoals zelfs voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine beamen, 
is ook de rechter die de ernstig verwijt-maatstaf toepast vatbaar voor kennis achteraf. 

“Als immers de negatieve gevolgen van bepaald handelen, die op het moment van 
handelen nog niet kenbaar waren of behoorden te zijn, bij het oordeel over dat 
handelen worden betrokken, is de kans groot dat het handelen sneller als ernstig 
verwijtbaar wordt gekwalificeerd. Aldus ondermijnt wijsheid achteraf de nuttige 
werking van het ernstig verwijt criterium”420

Ik zou menen dat de ernstig verwijt-maatstaf zelfs een groter risico op hindsight 
bias met zich brengt dan de gewone vereisten van de onrechtmatige daad. De ernstig 
verwijt-maatstaf is namelijk ‘notoir onduidelijk’421 en biedt weinig structuur voor de 
beoordeling van bestuurlijk gedrag.422 Dat maakt het oordeel minder inzichtelijk en 

419 Overigens kan hindsight-bias dan ook in andere onderdelen van de beoordeling van de vordering 
tot schadevergoeding terugkeren, bijvoorbeeld in de omvangsfase bij het vaststellen welke schade 
in redelijkheid kan worden toegerekend aan de bestuurder. Zie par.  IV.2.2.3 onder het kopje 
‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW’ sub ‘omvangsfase’.

420 Van Solinge e.a. 2017, p. 3. 
421 Deze aanduiding ontleen ik aan Assink 2010b, par. 5.3, randnummer 55 e.v. en in Assink 2011, par. 2.V. 

Zie par. IV.3.6.5 met verdere verwijzingen naar kritiek in de literatuur op de vaagheid en complexiteit 
van de ernstig verwijt-toets. 

422 Zie daaromtrent met verdere verwijzingen par. IV.3.6.5 en IV.4.4.2. 
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controleerbaar, waardoor een bestuurder die slachtoffer is geworden van de hindsight 
bias per saldo slechter af is. Al met al kan het hindsight-argument de toepassing van de 
ernstig verwijt-maatstaf niet rechtvaardigen. 

IV.3.5.5 Tussenconclusie

In deze paragraaf heb ik onderzocht in hoeverre de wens om de beleidsvrijheid van de 
bestuurders te waarborgen en het streven om een hindsight bias bij het rechterlijk oordeel 
te voorkomen, kunnen rechtvaardigen dat er voor externe bestuurdersaansprakelijkheid 
uit onrechtmatige daad een verhoogde aansprakelijkheidsdrempel geldt.

In het begin van deze paragraaf heb ik erop gewezen dat de Business Judgment 
Rule geen geldend recht in Nederland is en dat bestuurdersaansprakelijkheid op grond 
van onrechtmatige daad buiten het toepassingsbereik van deze regel valt. Deze regel 
heeft daarom geen gevolgen voor het algemene aansprakelijkheidsrecht, laat staan voor 
de milieuaansprakelijkheid van bestuurders op grond van onrechtmatige daad. 

Vervolgens heb ik onderzocht of de brede toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf kan worden gerechtvaardigd met een beroep op de ondernemingsvrijheid 
die de bestuurder toekomt bij het verrichten van zijn taak. In dat kader constateerde 
ik dat het ondernemingsvrijheid-argument leunt op de aanname dat er geen 
objectieve maatstaven zijn voor het beoordelen van bestuurlijk gedrag. Ik heb 
betoogd dat deze aanname slechts ten dele waar is, en aan de hand van een aantal 
voorbeelden heb ik laten zien dat voor bepaalde bestuurshandelingen duidelijke, 
objectieve maatstaven bestaan. Daarnaast heb ik benadrukt dat de beleidsvrijheid 
van bestuurders niet onbegrensd is. Bij de uitoefening van bestuurstaken blijven de 
rechtsplichten die persoonlijk rusten op de bestuurders onverminderd van kracht. 
Waar een rechtsplicht begint en dientengevolge beleidsruimte ontbreekt, bestaat ook 
geen aanleiding voor een marginale rechterlijke toets of voor de toepassing van een 
hogere aansprakelijkheidsdrempel. Dit heeft geleid tot de conclusie dat het beroep op 
beleidsvrijheid niet kan rechtvaardigen dat de ernstig verwijt-maatstaf wordt toegepast 
in algemene zin in externe bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad. 

Vervolgens heb ik het hindsight-argument besproken. Ik heb erop gewezen dat 
de hindsight bias geen uniek probleem voor de beoordeling van bestuurlijk gedrag is, 
maar dat het oordelen met kennis achteraf inherent is aan het post facto georiënteerde 
schadevergoedingsrecht. Vervolgens heb ik betoogd dat een eventuele hindsight 
bias van de rechter niet bij elk soort onrechtmatige daad even problematisch is. De 
reden daarvoor is dat kennis achteraf niet altijd relevant is voor het vaststellen van 
de onrechtmatigheid van een bestuurshandeling. Het hindsight-probleem is dus niet 
universeel, maar gradueel. Ten slotte heb ik betwijfeld of de ernstig verwijt-maatstaf een 
adequate oplossing is voor het hindsight-probleem: mijns inziens maken de gewone 
vereisten voor de onrechtmatige daad een beter gestructureerde en inzichtelijkere 
beoordeling van bestuurlijk gedrag mogelijk, wat juist kan helpen om de uitwassen 
van de hindsight bias te bestrijden. Ik kwam tot de conclusie dat ook het hindsight-
argument niet noopt tot afwijking van de gewone onrechtmatige daad. 
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IV.3.6 Rechtspolitieke keuze

IV.3.6.1 Inleiding

Tot zover heb ik betoogd dat de ernstig verwijt-doctrine zowel praktisch, theoretisch 
als normatief ernstige mankementen vertoont en dat de eerder besproken argumenten 
die worden gebruikt door voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine niet kunnen 
rechtvaardigen dat in het kader van externe bestuurdersaansprakelijkheid wordt 
afgeweken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW. Mag de rechter desalniettemin 
ervoor kiezen om de ernstig verwijt-maatstaf ook toe te passen bij de beoordeling 
van de persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurders jegens derden op grond van 
onrechtmatige daad? 

Timmerman meent dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf over de gehele 
linie van bestuurdersaansprakelijkheid een “volstrekt legitieme rechtspolitieke keuze 
[is], ook al verschillen art. 2:9 BW en art. 6:162 BW in karakter”. Dit standpunt hangt 
samen met de manier waarop Timmerman naar het ondernemingsrecht kijkt: hij ziet 
het recht als een ‘willenschap’. Hij geeft naar eigen zeggen de voorkeur aan ‘beginselen’ 
boven doctrine, en hij meent dat de ernstig verwijt-maatstaf een ‘beginsel van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht’ is.423 Deze opvattingen van Timmerman kunnen 
niet zomaar van de hand worden gewezen. Vino Timmerman is een eminent jurist 
die een duidelijke stempel heeft gedrukt op het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht.424 
Bovendien zijn er ook andere auteurs die menen dat het toepassen van de ernstig 
verwijt-maatstaf of de nadere invulling van deze maatstaf een rechtspolitieke keuze is.425 
Daarom zal ik in deze paragraaf ingaan op de rechtspolitieke ruimte die de rechter heeft 
in het kader van externe bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad. Bij de bespreking van dit argument komen de inzichten uit eerdere subparagrafen 
samen, daarom is dit een mooie opmaat naar de afweging die ik maak in paragraaf IV.4; 
daar beantwoord ik de vraag of – gelet op de gebezigde argumenten – de aanvullende 
bescherming tegen persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurders is gerechtvaardigd. 

Hierna ga ik eerst in op de opvatting van Timmerman dat de ernstig verwijt-
maatstaf een beginsel van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht is (par. IV.3.6.2). 
Vervolgens belicht ik de rechtspolitieke ruimte die de rechter toekomt in het kader 
van (bestuurders)aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. Ik wijs erop dat 
de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf niet past in het systeem der wet (par. 
IV.3.6.3), en dat ook de beginselen van rechtsgelijkheid (par. IV.3.6.4) en rechtszekerheid 
(par. IV.3.6.5) zich verzetten tegen de toepassing van deze uit artikel 2:9 BW-afkomstige 

423 Timmerman 2016b, p. 324-325.
424 Timmerman was hoogleraar ondernemingsrecht aan de Rijksuniversiteit Groningen en later aan 

Universiteit Leiden, hoogleraar grondslagen van het recht bij de universiteit aan de Erasmus Universiteit 
Rotterdam, en advocaat-generaal bij de Hoge Raad. 

425 Zie bijvoorbeeld Stolp 2013, par. 5. Ook Assink lijkt te menen dat de toepassing en nadere invulling van 
de ernstig verwijt-maatstaf een rechtspolitieke kwestie is. Hij schrijft dat hij hoopt dat in de discussie 
over invoering de business judgment rule in het kader van artikel 2:9 BW de nadruk komt te liggen op 
de rechtspolitieke wenselijkheid daarvan, en dat deze discussie niet wordt belemmerd door de vraag of 
zoiets “juridisch technisch wel ‘kan’”; Assink 2013a, nr. 16 en 17. Verder schrijft Tjittes dat de invulling 
van de voorwaarden die worden verbonden aan de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf een 
rechtspolitieke keuze is; Tjittes 2017, par.  2. Hij komt overigens tot de conclusie dat er “geen goede 
(rechtspolitieke) reden [bestaat] om een verzwaarde aansprakelijkheidsmaatstaf aan te nemen voor 
externe bestuurdersaansprakelijkheid.” [toevoeging TRB].
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maatstaf. Daarom meen ik dat de rechter niet de rechtspolitieke ruimte heeft om een 
afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime toe te passen voor bestuurders. Maar 
ook al was die rechtspolitieke ruimte er wel geweest, dan is er mijns inziens nog steeds 
geen sprake van een rechtspolitiek legitieme keuze: het transplanteren van de ernstig 
verwijt-maatstaf naar de onrechtmatige daad is volgens mij ook rechtspolitiek gezien 
onwenselijk (IV.3.6.6). Een beroep op het draagvlak voor de ernstig verwijt-doctrine 
kan niet tot een andere conclusie leiden (par. IV.3.6.7).

IV.3.6.2 Ernstig verwijt een beginsel van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht?

Om te begrijpen waarom Timmerman meent dat de toepassing van de ernstig verwijt-
beginsel over de hele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht een ‘volstrekt 
legitieme rechtspolitieke keuze’ is, is het goed om meer te weten over de kijk van 
Timmerman op het (ondernemings)recht. Daarover schrijft Timmerman het volgende: 

“Recht heeft voor mij iets van een willenschap. Recht is immers dat wat we met 
zijn allen[426] willen dat recht is. Ik ken in het recht maar weinig dwingende 
uitkomsten. Het recht is doorgaans buigzaam. Ik heb er ook geen moeite mee te 
erkennen dat bestuurdersaansprakelijkheid zonder ernstig verwijt kan worden 
opgezet. Maar ik vind dat rechtspolitiek gezien wel een minder goed stelsel van 
bestuurdersaansprakelijkheid. Daarvan ben ik uiteraard geen voorstander.”427

Timmerman verklaart dat hij geen liefhebber is van rechte lijnen en strenge 
dogmatiek.428 Volgens hem kan ‘juridisch minimalisme’ in bepaalde zaken de 
beste aanpak zijn: “Het gaat er alleen maar om in het concrete geval tot een juiste 
uitkomst te geraken en verder niks.”429 Hij pleit voor een ‘kneedbaar en flexibel’ 
ondernemingsrecht dat rekening kan houden met de veranderende maatschappelijke 
werkelijkheid en de bijzondere omstandigheden van het geval, en hij stelt dat “als 
één leerstuk binnen het ondernemingsrecht flexibel dient te zijn, dan is het wel de 
bestuurdersaansprakelijkheid.”430 Geïnspireerd door een boek over het ‘Warren-
court’, geeft Timmerman dan ook de voorkeur aan ‘beginselen en grondslagen’ boven 
‘doctrine en dogmatiek’.431 De ernstig verwijt-maatstaf noemt hij een ‘beginsel van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht’.432 

426 Het is niet helemaal duidelijk wie Timmerman bedoelt met ‘we met zijn allen’ en wat de implicaties 
daarvan zijn voor rechtsvinding. Uit de context is op te maken dat zijn oproep voor ‘pragmatische’ 
beoefening van het ondernemingsrecht waarbij de ernstig verwijt-maatstaf moet worden toegepast, in 
ieder geval is geadresseerd aan rechters. In Timmerman 2017c, p. 193 komt dit expliciet aan bod: daar 
roept hij rechters op om ‘vrijheid te wagen’, bijvoorbeeld door de ernstig verwijt-maatstaf toe te passen.

427 Timmerman 2016b, p. 324. 
428 Timmerman 2016a/1.1 en Eenheid en verscheidenheid in het ondernemingsrecht (IVOR nr. 98) 2016/10 

Verslag discussie.
429 Timmerman 2016a/1.2. Deze uitspraak roept natuurlijk wel de vraag op hoe kan worden vastgesteld wat 

‘de juiste uitkomst’ is. Vanuit een rechtstheoretisch perspectief is de juiste uitkomst een uitkomst die 
gebaseerd is op de dogmatiek. 

430 Timmerman 2016a/1.5.
431 Timmerman 2016b, par. 1 en opnieuw in Timmerman 2016a/1.5. In dezelfde zin: Timmerman 2017c, 

p. 193-194. 
432 Timmerman 2016b, nr. 5. Ook Assink e.a. 2011, p. 64, noemen het ernstig verwijt een ‘algemeen beginsel 

van bestuurdersaansprakelijkheidsrecht. 
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Er kunnen verschillende vraagtekens worden geplaatst bij de manier 
waarop Timmerman zijn geen-doctrine-maar-beginselen-benadering van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht vormgeeft en toepast. In de eerste plaats blijft 
onduidelijk wat in de benadering van Timmerman een ‘beginsel’ precies inhoudt, en 
waarom de ernstig verwijt-maatstaf deze status zou verdienen.433 Het past in ieder geval 
niet in de gangbare uitleg van een rechtsbeginsel, zoals die van Scholten:434

“Hier zijn we daar aangeland, als we een uitspraak opstellen, die voor ons, 
– dus mensen van een bepaalde tijd in een bepaald land levend in een bepaald 
rechtssysteem – onmiddellijk evident is. (..) Wij noemen dit een rechtsbeginsel. 
Een rechtsbeginsel is niet een rechtsregel. Was het regel, dan zou die zo algemeen 
zijn, dat hij òf niets òf veel te veel zeide. Directe toepassing door subsumptie van 
een geval onder een beginsel is niet mogelijk, daartoe moet eerst door een meer 
concrete inhoud de regel worden gevormd.”

Als deze uitleg wordt gevolgd, dan zou de ernstig verwijt-maatstaf niet moeten 
worden aangemerkt als ‘rechtsbeginsel’, maar als ‘rechtsregel’.435 De ernstig verwijt-
maatstaf wordt immers ‘direct’ toegepast in het kader van artikel 2:9 BW, en sinds het 
Ontvanger/Roelofsen-arrest wordt het ook gezien als een constitutief vereiste voor 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. 

Belangrijker nog: het is niet in redelijkheid vol te houden dat (de 
toepasselijkheid van) de ernstig verwijt-maatstaf over de gehele linie van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht ‘voor mensen uit deze tijd in dit land en in dit 
rechtssysteem onmiddellijk evident is’. De maatstaf wordt immers pas sinds 2006 
toegepast bij de beoordeling van bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad.436 Bovendien is de ernstig verwijt-maatstaf, zoals gebleken in paragraaf IV.2 en 
elders in paragraaf IV.3, zeker niet boven discussie verheven: al vanaf het ontstaan van 
de maatstaf zijn er twijfels geuit over de toets zelf en de brede toepassing ervan. 

Illustratief hiervoor is ook de verzuchting van Hammerstein: “Waar komt toch 
die aversie vandaan tegen het gebruik van de maatstaf van een ‘persoonlijk 
ernstig verwijt’ in het kader van de aansprakelijkheid van een bestuurder van 
de rechtspersoon? Inmiddels zijn hierover boeken vol geschreven zonder dat de 
hardnekkige weerstand is verminderd.”437

Timmerman erkent dit zelf ook: hij noemt de vraag ‘bij welk type bestuurders-
aansprakelijkheid ernstig verwijt een rol dient te spelen’ een ‘twistappel’.438 
Daarnaast merkt hij op dat hij ‘er geen moeite mee [heeft] te erkennen dat 
bestuurdersaansprakelijkheid zonder ernstig verwijt kan worden opgezet’.439 Zodoende 

433 Timmerman merkt alleen op dat hij de beginselen ‘voornamelijk ontleent aan de rechtspraak van de 
Hoge Raad’. Timmerman 2016b, nr. 1.

434 Asser/Scholten Algemeen deel* 1974/15.
435 Zie over het onderscheid tussen rechtsbeginselen en rechtsregels voorts Brouwer 1991. 
436 Zie par. IV.2.3.
437 Hammerstein 2021, p. 365.
438 Timmerman 2016b, p. 324. Timmerman staat ook stil bij het omstreden karakter van de ernstig verwijt-

maatstaf in Timmerman 2019.
439 Timmerman 2016b, p. 324. 
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nuanceert hij ook zelf het universele en fundamentele karakter van de ernstig verwijt-
maatstaf, hetgeen ook pleit tegen de conclusie dat de ernstig verwijt-maatstaf kan 
worden aangemerkt als beginsel. 

Mijns inziens pleit het centraal stellen van beginselen en grondslagen in het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht juist tégen de toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf in het algemene aansprakelijkheidsrecht. Het gaat bijvoorbeeld in tegen 
fundamentele rechtsbeginselen zoals rechtsgelijkheid en rechtszekerheid (waarover 
hierna meer) en ook staat het op gespannen voet met het beginsel dat in een liberale 
samenleving ieder rechtssubject verantwoordelijk is voor diens eigen gedragingen, dat 
reeds aan bod kwam in paragraaf IV.3.3.2. 

Wonderlijk genoeg lijkt het erop dat het ernstig verwijt-leerstuk zélf verworden 
is tot een starre doctrine.440 Als het (ondernemings)recht flexibel moet zijn en oog 
moet hebben voor de bijzondere omstandigheden van het geval, vanwaar dan de 
kruistocht voor normatieve convergentie? Waarom is het noodzakelijk dat een toets – 
die is ontwikkeld voor een specifieke vorm van interne bestuurdersaansprakelijkheid – 
wordt verheven tot algemene regel waarvan in beginsel niet wordt afgeweken? Waarom 
moet er qua maatstaf een ‘rechte lijn’ getrokken worden tussen totaal verschillende 
aansprakelijkheidsregimes? 

Kortom, zelfs als de geen-doctrine-maar-beginselen-benadering van Timmerman 
wordt gevolgd, leidt dit volgens mij niet tot de conclusie dat de ernstig verwijt-maatstaf 
ook dient te worden toegepast in het algemene aansprakelijkheidsrecht.441

IV.3.6.3 Systeem der wet

Hiervoor heb ik betoogd dat er interne kritiek mogelijk is op de geen-doctrine-maar-
beginselen-benadering van Timmerman. Nog problematischer vind ik de duiding van 
het recht als een ‘willenschap’,442 mijns inziens strookt dit niet met de eisen die het 
systeem der wet en de beginselen van rechtsgelijkheid en rechtszekerheid stellen aan 
rechtsvinding en rechtsvorming.443 

Het debat ten aanzien van fundamentele vragen zoals ‘wat is recht?’ en ‘welke 
methoden van rechtsvinding zijn geoorloofd?’ is vermoedelijk al zo oud als het recht 
zelf. Dat debat is nooit finaal beslecht en dat zal vermoedelijk ook nooit gebeuren. 
Maar welke stroming van de rechtstheorie ook wordt gevolgd; geen rechtsfilosoof zal 
in normatieve zin beweren dat de rechter een juridisch oordeel op zijn eigen wil in 
plaats van op het recht mag baseren.444 De rechter ontleent immers niet zijn gezag aan 

440 Dit werd eerder ook geconstateerd door Westenbroek 2018b, par. 8, die de maatstaf een heilig huisje 
noemt. Zie voorts Westenbroek 2016b, p. 112, waarin hij constateert dat de maatstaf springlevend is en 
door sommigen wordt verdedigd als heilige graal die zo oud is als de mensheid. Voor een overzicht van 
auteurs die de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf verdedigen, zie o.a. hierboven in voetnoot 4.

441 Timmerman denkt hier zelf anders over. Hij eindigt zijn artikel met de volgende woorden: “Iedereen 
mag van alles van mijn verhaal vinden, zelfs dat het niet consistent is. Maar zeker in dat laatste heeft 
men ongelijk.(..) Uit mijn verhaal blijkt dat het een goed uit te leggen en ook te verdedigen systeem is.” 
Timmerman 2016b, p. 330.

442 Timmerman 2016b, p. 324. In dezelfde zin: Assink 2013a, nr. 16 en 17. Over de invoering van de business 
judgment rule schrijft hij het volgende: “Want dát het ‘kan’ staat als gezegd buiten kijf; het is, zoals wel 
vaker in het (ondernemings)recht, uiteindelijk een kwestie van willen.”

443 Zie hierover uitvoerig Westenbroek 2017, par. 2.3 en 2.4. 
444 Denk hierbij bijvoorbeeld aan de rechtspositivistische benadering van het recht waarin een ‘rule of 

recognition’ wordt gehanteerd om een rechtsoordeel te herleiden tot een democratisch gelegitimeerde 
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zijn persoonlijke opvattingen over de samenleving, economie of menselijke psyche. 
Juristen zijn immers – hoe T-vormig ook445 – niet opgeleid om hierover te oordelen. 
Nee: de rechter ontleent zijn gezag aan het recht, omdat hij zijn oordeel baseert op 
democratisch gelegitimeerde regels die voor iedereen gelijkelijk gelden.

Natuurlijk, er zijn onduidelijkheden en soms zijn verschillende interpretaties van 
een bepaalde wetstekst mogelijk; maar dit gegeven mag niet leiden tot de conclusie 
dat recht een willenschap is. Rechtsinterpretatie is niet vrijblijvend: er zijn spelregels. 
Zeker wanneer een wetstekst of het systeem der wet klip en klaar is, is er geen of zeer 
beperkt de ruimte voor de rechter om af te wijken.446 De ‘regter’ is immers op grond 
van artikel 11 Wet Algemene Bepalingen verplicht ‘volgens de wet regt te spreken’.447

Een voorbeeld van een ondubbelzinnig gegeven in ons systeem der wet, betreft de 
samenstelling van de constitutieve vereisten voor een vordering tot schadevergoeding. 
De wetgever heeft in artikel 6:162 lid 1 BW bepaald dat “hij die jegens een ander een 
onrechtmatige daad pleegt, welke hem kan worden toegerekend, verplicht [is] de 
schade die de ander dientengevolge lijdt, te vergoeden.” Uit dit artikel kunnen de regels 
worden gedestilleerd die gelden voor de onrechtmatige daad.448 Over de invulling van 
een specifieke regel kan worden gediscussieerd, maar onder aansprakelijkheidsjuristen 
bestaat overeenstemming dat de vereisten die voortvloeien uit artikel 6:162 BW 
cumulatief en limitatief zijn. Oftewel, iemand is pas aansprakelijk op grond van de 
onrechtmatige daad wanneer álle vereisten van artikel 6:162 BW zijn vervuld, en vice 
versa is voor aansprakelijkheid ook niet méér nodig dan dat. Zonder tussenkomst van 
de wetgever mogen er geen aan de onrechtmatige daad wezensvreemde aanvullende 
aansprakelijkheidsdrempels worden geïntroduceerd, zoals de ernstig verwijt-maatstaf. 

De vereisten die voortvloeien uit artikel 6:162 BW gelden in beginsel voor 
iedereen. Voor de zeldzame gevallen waarin de wetgever ervoor kiest om af te wijken 
van de vereisten van artikel 6:162 BW met het doel de persoonlijke aansprakelijkheid 
van een bepaalde groep te beperken, wordt een lex specialis in het leven geroepen. 

Bijvoorbeeld, artikel 6:164 BW bepaalt dat een onrechtmatige gedraging van een 
kind jonger dan veertien jaar oud, niet aan hem kan worden toegerekend. Dit artikel 
doorkruist dus de toerekeningsregeling van artikel 6:162 lid 3 BW. Dat betekent dat 
als een kind van onder de veertien schade veroorzaakt aan een derde, het kind niet 

regel. Zie bijvoorbeeld: Hart (1961) 1994 of Kelsen (1960) 1967. Of denk aan Dworkins theorie van 
‘Law as integrity’, waarbij het recht door constructieve interpretatie vorm krijgt: Dworkin 1986. Ook 
kan worden gedacht aan Weinribs aansprekende intrinsieke en formalistische benadering van het 
aansprakelijkheidsrecht: Weinrib 2012. Het standpunt dat een rechtsoordeel moet worden gebaseerd 
op het recht bedoel ik in normatieve zin; dit laat onverlet dat er stromingen bestaan – zoals het 
rechtsrealisme – waarin de empirische stelling wordt verdedigd dat niet het recht maar de menselijke 
psyche doorslaggevend is voor een rechterlijk oordeel. Zie bijvoorbeeld Frank (1930) 1949. Deze 
rechtsrealistische stelling is echter niet prescriptief maar descriptief, en daarom vindt de opvatting van 
het recht als willenschap ook geen steun in deze stromingen.

445 Zie daaromtrent bijvoorbeeld Van Klink, De Vries & Bleeker 2017 en Mak 2017.
446 Zie over de verschillende interpretatie- en redeneermethoden voor rechtstheoretische toetsing par. 2.4 

van Westenbroek 2017. 
447 Daarover Westenbroek 2017, par. 2.3.2.
448 Zie hierboven par.  IV.2.2.3 onder het kopje ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 

BW’ sub ‘vestigingsfase’ en hierna uitvoerig par. IV.5.
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hoofdelijk aansprakelijk is; de schade kan uitsluitend worden verhaald op de ouders 
van het kind, die op grond van artikel 6:169 risicoaansprakelijk zijn.449

Voor bestuurders bestaat een dergelijke wettelijke uitzonderingspositie niet. Daarom 
kan de rechter mijns inziens niet zomaar bepalen dat voor de bestuurder ‘hogere eisen 
dan in het algemeen het geval is’450 of dat in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid 
niet de ‘gewone vereisten van de onrechtmatige daad’ gelden,451 en dat de bestuurder 
pas aansprakelijk is voor het plegen van een toerekenbare onrechtmatige daad 
wanneer deze aanvullend nog een ernstig verwijt treft.452 Bij gebrek aan een wettelijke 
uitzonderingsgrond, heeft de uitzonderingspositie van bestuurders op zijn minst een 
overtuigende en steekhoudend juridische onderbouwing nodig. De dogmatisch gezien 
zwakke positie van de ernstig verwijt-doctrine kan niet worden gerepareerd met een 
beroep op rechtspolitieke argumenten. 

Het voorgaande leidt mijns inziens tot de conclusie dat het systeem der wet geen 
ruimte laat voor de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf over de gehele linie van 
het bestuurdersaansprakelijkheid. 

IV.3.6.4 Rechtsgelijkheid

Hiervoor heb ik betoogd dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad niet te verenigen is 
met het systeem der wet. Maar ook al zou de wet wél de ruimte bieden voor de brede 
toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf, dan zou dit mijns inziens niet de toets 
van rechtsgelijkheid kunnen doorstaan. Veel argumenten die – voor zover al valide – 
worden gebruikt om de uitzonderingspositie van bestuurders te rechtvaardigen, gaan 
immers ook op voor andere groepen en personen. 

Bijvoorbeeld, volgens sommige auteurs is de toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid gerechtvaardigd, omdat de 
gedragingen van de bestuurder kunnen worden toegerekend aan de rechtspersoon. 
Echter, zoals toegelicht in paragraaf IV.3.3.2 kunnen ook de gedragingen van niet-
bestuurders (zoals die van uitvoerende werknemers) worden toegerekend aan de 
rechtspersoon. Toch kan deze groep geen beroep doen op de ernstig verwijt-toets; 
zij blijven jegens derden hoofdelijk aansprakelijk voor hun eigen onrechtmatige 
gedragingen.453 Als voor bestuurders wél maar voor andere werknemers niét de 
mogelijkheid om een gedraging toe te rekenen aan de rechtspersoon doorslaggevend 
is voor de toepassing van een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime, dan 
is er sprake van rechtsongelijkheid. Net zo kan de vraag worden gesteld waarom 

449 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/175 en 181.
450 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial 

Services), r.o. 4.2; HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 
2015/21, m.nt. Van Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2.

451 HR 23 november 2012, ECLI:NL:HR:2012:BX5881 (concl. A-G Timmerman), NJ 2013/302, m.nt. Van 
Schilfgaarde (Spaanse Villa), r.o. 3.4.2.

452 Dit blijkt uit HR 10 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:2930, JOR 2014/297, m.nt. Kroeze (Pommé), r.o. 
4.5.3 Zie hieromtrent ook Westenbroek 2017, par. 10.5.4.7 en 10.5.6.

453 Ook kritisch over de ongelijke positie van bestuurders ten opzichte van andere (leidinggevende) 
werknemers, Strik 2020, p. 107.
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de ernstig verwijt-maatstaf wel wordt toegepast bij vennootschappen, en niet 
bij commerciële ondernemingsvormen die géén rechtspersoon zijn, zoals de 
eenmanszaak en de vof.454 Het onderscheid lijkt arbitrair. 

Een ander voorbeeld: in paragraaf IV.3.4 heb ik het bange bestuurders-
argument bestudeerd. De gedachte achter dit argument is dat een restrictief 
aansprakelijkheidsregime voor bestuurders nodig is om onwenselijk defensief 
gedrag te voorkomen. Ik heb vraagtekens gezet bij de aannames waarop dit 
argument gebaseerd is, maar zelfs als het zou kloppen, zou het argument nog steeds 
geen goede onderscheidingsgrond zijn voor de toepassing van de ernstig verwijt-
toets. Er zijn immers ook andere beroepsbeoefenaren waarvan risicomijdend 
gedrag onwenselijk zou zijn. We willen bijvoorbeeld ook geen ‘bange advocaten’455 
of ‘defensieve dokters’, dus in dat opzicht zijn bestuurders niet uniek. Toch wordt 
voor de aansprakelijkheid van deze beroepsbeoefenaren niet afgeweken van de 
onrechtmatige daad. 

Verder is in paragraaf IV.3.5 gebleken dat bestuurders niet de enigen zijn aan wie 
beleidsvrijheid toekomt, en dat het risico op hindsight bias geen uniek probleem is 
voor bestuurdersaansprakelijkheid. Er zijn ook andere beroepsbeoefenaren – zoals 
curatoren en officiers van justitie – die lastige beslissingen moeten nemen op basis 
van incomplete informatie aan wie bij het nemen van die beslissingen de nodige 
beleidsvrijheid toekomt. De persoonlijke aansprakelijkheid jegens derden van deze 
groepen verloopt via de gewone vereisten van de onrechtmatige daad. 

Bestuurders van rechtspersonen en daaraan gelijk gestelde functionarissen zijn voor 
zover ik kon nagaan de enigen voor wie (zonder een daarvoor bedoelde wettelijke 
uitzondering) wordt afgeweken van de gewone vereisten van 6:162 BW. Ik heb geen 
steekhoudende argumenten kunnen vinden voor deze status aparte van bestuurders.456 
Bestuurders zijn minder uniek dan de ernstig verwijt-doctrine doet vermoeden, 
de uitzonderingspositie lijkt arbitrair. De ‘rechtspolitieke keuze’ om bij externe 
bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad de ernstig verwijt-maatstaf toe te 
passen, is daarom mijns inziens niet alleen in strijd met het systeem der wet, maar ook 
met het beginsel van rechtsgelijkheid.

IV.3.6.5 Rechtszekerheid

Ten derde kan worden aangevoerd dat de invoering van de ernstig verwijt-toets in de 
context van de onrechtmatige daad leidt tot grote rechtsonzekerheid. Timmerman 
brengt hier tegenin dat er in het vennootschapsrecht zo veel begrippen zijn aan te wijzen 
die vaag zijn, zoals redelijkheid en billijkheid en wanbeleid; hij ziet niet in waarom 

454 In deze zin Van Schilfgaarde 2017, p. 491; Bartman 2014, p. 723; Westenbroek 2017, p. 417-418.
455 Naar aanleiding van het beroepsaansprakelijkheid-arrest wijst Maeijer erop dat ook bij de advocaat in 

kwestie de fout kan worden toegerekend aan de rechtspersoon, en dat er ook een maatschappelijk belang 
is dat advocaten hun beroep kunnen uitoefenen zonder dat ze geleid worden door angst. Meijer 2016, 
p. 441 e.v. In deze zin ook Tjittes 2017, p. 379. Cf. Hammerstein 2017, p. 381 e.v.

456 Instemmend, Westenbroek 2016b, par. 4.6.
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het ernstig verwijt dan afgeschaft zou moeten worden.457 Andere auteurs hebben dit 
argument ook naar voren gebracht.458

De vaagheid is echter niet de oorzaak van de rechtsonzekerheid. Met Timmerman 
en andere voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine ben ik het eens dat het gebruik 
van open normen onvermijdelijk (en bovendien niet onwenselijk) is. Die normen 
kunnen in de rechtspraak nader worden uitgewerkt en per gevalstype een concrete 
invulling krijgen.459 Ik ben geen tegenstander van open normen. Integendeel: de 
moeder-aller-open-normen is de ongeschreven zorgvuldigheidsplicht uit artikel 6:162 
lid 2 BW, en dat is mijns inziens een wezenlijk en goed functionerend onderdeel van de 
‘gewone’ onrechtmatige daad. 

De rechtsonzekerheid die door de ernstig verwijt-maatstaf wordt veroorzaakt, 
heeft andere oorzaken. Eén van de oorzaken is dat de maatstaf uiterst veranderlijk is: 
in haar relatief korte leven is het ernstige verwijt in meerdere opzichten van gedaante 
gewisseld. 

In dit kader kan bijvoorbeeld worden gewezen op de verschillende formuleringen 
van het benodigde verwijt (persoonlijk verwijt, voldoende ernstig verwijt, 
zodanig ernstig etc. – zie par. IV.2.3). Ook de inbedding van de toets is meermaals 
veranderd (van onrechtmatigheidstoets, tot toerekeningsleer, tot totaalconcept – 
zie par. IV.2.5). Er lijkt ook sprake te zijn van een koerswijziging ten aanzien van 
het toepassingsbereik (van adressering van de norm naar een hoedanigheidstoets 
zie par. IV.2.7). 

De tweede oorzaak voor de rechtsonzekerheid is dat de ernstig verwijt-maatstaf – ook 
in specifieke contexten – weinig houvast biedt. 

Ook in concrete gevallen blijft de hoogte en de betekenis van de ernstig verwijt 
onduidelijk. Hierop is veelvuldig gewezen door tegenstanders van de ernstig 
verwijt-doctrine,460 en zelfs voorstanders van de doctrine geven toe dat de maatstaf 
complex en onduidelijk is.461 Verstijlen zegt treffend dat de ernstig verwijt-maatstaf 
een smoordeken is die het moeilijk maakt op een zinvolle manier te discussiëren 
over de aansprakelijkheid van een bestuurder.462 In paragraaf IV.2.6 kwam ik 

457 Timmerman 2019, p. 245. 
458 Zie hierboven par. IV.2.6.4 met verdere verwijzingen.
459 In deze zin ook Perquin-Deelen 2020, par. 6.4.1.
460 Zie onder meer Karapetian 2019, p.  40; Westenbroek 2017, p.  447. Zie ook Verstijlen 2013, waarin 

hij onder meer stelt dat “[d]e persoonlijke onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid van bestuurders 
van rechtspersonen al decennialang aanleiding [geeft] tot een schier onuitputtelijke en nogal 
ondoorgrondelijke rechtspraak”.

461 In Assink 2011, par. 2.V. In Assink 2010b, par. 5.3 noemt Assink de maatstaf ‘notoir onduidelijk’, en hij 
stelt dat de ‘anatomie van het ernstig verwijt in nevelen gehuld is’. In Kroeze 2005, par. 8.3 en Assink 2006, 
par. 8.3 wordt erop gewezen dat de ernstig verwijt-maatstaf weinig houvast biedt. Zie voorts Huizink 
2013, p. 23-32; Strik 2020, p. 107. Assink, Bröring, Timmerman en De Valk benoemen ook verschillende 
onduidelijkheden van de ernstig verwijt-maatstaf, onder meer met betrekking tot de hoogte van de 
aansprakelijkheidsdrempel, en welk verweer een bestuurder kan voeren: Assink e.a. 2011, p. 68-69. Ook 
Timmerman erkent dat het begrip ernstig verwijt een complex karakter heeft: Timmerman 2016b, nr. 
11. Olden schrijft in Ondernemingsrecht 2010/89 dat de ernstige verwijtbaarheid weinig houvast biedt, 
en noemt ernstig verwijt in Olden 2013, nr. 20 een containerbegrip. 

462 Verstijlen 2015, p. 336. Hij wijst er ook terecht op dat het beter is bestuurders duidelijkheid te bieden 
over de regel die zij in acht moeten nemen, dan hun de boodschap te geven dat zij het niet ‘te bont mogen 
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ook tot de conclusie dat de ernstig verwijt-maatstaf – buiten Beklamel-gevallen 
– nauwelijks handvatten biedt om te bepalen wanneer de bestuurder ernstig 
verwijtbaar heeft gehandeld. Er is dus niet, zoals bijvoorbeeld bij de ongeschreven 
zorgvuldigheidsplicht van artikel 6:162 lid 2 BW, een catalogus met gevalstypen met 
bijpassende criteria tot stand gekomen.463 Niet alleen de ernstig verwijt-maatstaf 
zelf, maar ook de toets die wordt gebruikt om te bepalen of de maatstaf toepasselijk 
is, mist aan scherpte: in de literatuur is er meermaals op gewezen dat het erg lastig is 
om te bepalen of een bestuurder ‘in hoedanigheid’ heeft gehandeld (zie par. 2.4.7).

Het derde mankement is dat de uit artikel 2:9 BW afkomstige ernstig verwijt-maatstaf 
niet past in de systematiek van de onrechtmatige daad. 

Zelfs op de simpele vraag waarop het verwijt betrekking moet hebben – de 
normschending, de toerekening, de onrechtmatige daad van de rechtspersoon, 
het handelen van de bestuurder zelf, of iets anders – heb ik in de literatuur en 
jurisprudentie geen eenduidig antwoord kunnen vinden. Er gaan verschillende 
theorieën rond over de verhouding tussen de ernstig verwijt-maatstaf en de 
vereisten van de onrechtmatige daad, maar welke de juiste is blijft onduidelijk. Wél 
duidelijk, is dat de toepassing van de uit 2:9 BW afkomstige maatstaf in het algemene 
aansprakelijkheidsrecht de nodige compatibiliteitsproblemen oplevert: de ernstig 
verwijt-maatstaf en de vereisten van de onrechtmatige daad overlappen deels, en 
spreken elkaar in andere opzichten juist tegen (zie par. IV.2.7 en IV.3.2.3). Al met 
al zorgt de ernstig verwijt-maatstaf ervoor dat het onzeker is welke voorwaarden 
in een concreet geval precies gelden voor de toewijzing van een vordering tot 
schadevergoeding die is ingesteld tegen een bestuurder die in hoedanigheid handelt.

Vanwege deze mankementen heeft de Hoge Raad met de introductie van de ernstig 
verwijt-maatstaf in 2006 de rechtszekerheid geen goede dienst bewezen.464 De 
rechtsonzekerheid is niet alleen vervelend voor juristen die de norm moeten toepassen, 
zoals advocaten en rechters, maar ook voor de bestuurders zelf. In de literatuur 
wordt er veelvuldig op gewezen dat bestuurders behoefte hebben aan duidelijke 
aansprakelijkheidsregels.465 Deze behoefte zie ik als een extra reden om de ernstig 
verwijt-doctrine te verlaten. 

maken’. Verstijlen 2013.
463 Zie bijvoorbeeld Asser/Sieburgh 6-IV 2019/58-72 en Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, 

aant. 6.1-6.2. In par IV.5.3.4 komt een aantal varianten van de ongeschreven zorgvuldigheidsplicht aan 
bod die toepasselijk zijn op de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

464 In deze zin ook Westenbroek 2017, p.  444 en par.  10.2.5, die er op wijst dat er in onder meer het 
Kretschmar/Mendes de Leon-arrest, Van Dulleman/Sala-arrest en Beklamel-arrest telkens sprake 
was van rechtsverfijning van de ‘normen van 6:162 BW’ (waarmee hij zal bedoelen: de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW). Door de introductie van de ernstig verwijt-
maatstaf gaat deze verfijning verloren. 

465 Pham 2017b; Strik 2010, p. 50-51, Assink 2010a, p. 23. Borrius 2011, p. 113.
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IV.3.6.6 Weet wat je wilt

(Rechtspolitieke) redenen voor het toepassen van de ernstig verwijt-maatstaf

Tot zo ver heb ik betoogd dat het systeem der wet, rechtsgelijkheid en rechts-
zekerheid geen rechtspolitieke ruimte laten voor de keuze van de rechter om voor 
bestuurdersaansprakelijkheid af te wijken van de gewone vereisten van de onrechtmatige 
daad. Ook indien het voorgaande niet overtuigt, en de spelregels van rechtsvinding 
en fundamentele beginselen van het recht zouden moeten wijken voor de wil van de 
rechtsbeoefenaars, dan is het nog de vraag of de keuze voor de toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf in de context van externe bestuurdersaansprakelijkheid kan worden 
aangemerkt als een ‘volstrekt legitieme rechtspolitieke keuze’. Want zelfs als recht een 
willenschap zou zijn, dan moet de wil van de rechter goed doordacht zijn. Daarmee 
rijst de vraag: waarom willen we de ernstig verwijt-doctrine überhaupt behouden? 

Uit het artikel ‘beginselen van bestuurdersaansprakelijkheid’ zijn vier redenen 
te destilleren voor Timmermans rechtspolitieke voorkeur om de ernstig verwijt-
maatstaf toe te passen over de hele linie van bestuurdersaansprakelijkheid: het bange 
bestuurders-argument; het bewaken van beleidsvrijheid; het risico op hindsight 
bias; en ten slotte het argument dat het handelen in hoedanigheid de toepassing van 
afwijkende aansprakelijkheidsregels kan rechtvaardigen.466 De eerste drie redenen 
zijn hiervoor afzonderlijk uitvoerig besproken, en ik kwam tot de conclusie dat deze 
argumenten geen steun bieden voor de ernstig verwijt-doctrine.467 Over het handelen 
in hoedanigheid kan ik korter zijn, dit argument zal ik nu tegen het licht houden. 

Intermezzo: handelen in hoedanigheid

In zijn artikel schrijft Timmerman dat bij het aansprakelijk stellen van een bestuurder 
die heeft gehandeld in de hoedanigheid van een beroepsoefenaar, de uit beroepsregels 
voortvloeiende verantwoordelijkheden en aansprakelijkheden niet moeten worden 
doorkruist door de ernstig verwijt-rechtspraak: “[d]it betekent bijvoorbeeld dat, indien 
de bestuurder/beroepsbeoefenaar van een praktijk-bv door een cliënt persoonlijk uit art. 
6:162 BW wordt aangesproken, voor hem de norm van ‘de redelijk bekwame en redelijk 
handelende beroepsbeoefenaar geldt’.”468 Volgens Timmerman blijkt hier duidelijk uit 
dat “het hebben van een bepaalde hoedanigheid (bestuurder of beroepsbeoefenaar) het 
toepasselijke onrechtmatige daad-aansprakelijkheidsregime kleurt.”469

Het moge zo zijn dat een hoedanigheid de invulling van bepaalde vereisten 
van de onrechtmatige daad kan kleuren, maar het is een misverstand om te denken 

466 Zie Timmerman 2016b, nr. 2-3, 8-10. 
467 Zie hierboven IV.3.3, IV.3.4 en IV.3.5, of voor een samenvatting van de argumenten en de weerlegging 

ervan IV.4.2.
468 Timmerman 2016b p. 326. Hij bezigt dit argument ook in Timmerman 2017a, p. 338-339, dan met een 

voorbeeld van een arts. Westenbroek 2018b, p. 305 wijst er terecht op dat voor de aansprakelijkheid van 
hulpverleners jegens hun patiënten de lex specialis van artikel 7:453 BW geldt, dus dat de vergelijking 
van Timmerman mank gaat.

469 Timmerman 2016b, p.  326. Voor deze conclusie verwijst Timmerman ook naar de dissertatie van 
Tjittes over de invloed van een hoedanigheid op contractuele verplichtingen. In een publicatie 
over bestuurdersaansprakelijkheid uit 2017 stelt Tjittes echter expliciet dat er volgens hem geen 
goede (rechtspolitieke) redenen zijn om een verzwaarde maatstaf aan te nemen voor externe 
bestuurdersaansprakelijkheid. Tjittes 2017, p. 376-380. 



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

370

dat het handelen in hoedanigheid kan rechtvaardigen dat wordt afgeweken van de 
gewone eisen van artikel 6:162 BW. Het voorbeeld dat Timmerman geeft over de 
persoonlijke aansprakelijkheid van beroepsbeoefenaren wegens onrechtmatige daad 
leidt niet tot een andere conclusie, maar bevestigt deze conclusie juist. In tegenstelling 
tot bestuurdersaansprakelijkheid, wordt voor beroepsaansprakelijkheid artikel 
6:162 BW ongeclausuleerd toegepast. Beroepsregels, branchegebruiken en private 
regelgeving zijn relevant voor de normstelling;470 meer specifiek voor de invulling van 
de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW.471 Voor 
beroepsaansprakelijkheid wordt dus niet afgeweken van de gewone vereisten van 
onrechtmatige daad. 

Vervolgens wijst Timmerman “op diverse vormen van kwalitatieve 
aansprakelijkheid die in Boek 6 BW zijn geregeld (art. 6:169-6:184). Die haken 
vaak ook aan bij een bepaalde hoedanigheid en hebben tot gevolg dat bijzondere, 
overwegend strengere aansprakelijkheidsregels van toepassing worden.” Tegen deze 
achtergrond vindt Timmerman het vreemd dat er zoveel bezwaar wordt gemaakt 
tegen “een specifiek, aan een bepaalde hoedanigheid, namelijk die van bestuurder 
aanknopend bestuurders- aansprakelijkheidsrecht.”472 De vergelijking tussen het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht en hetgeen bepaald is in artikelen 6:169-6:184 
BW is echter misplaatst, om twee redenen. Ten eerste bevatten de artikelen waarnaar 
Timmerman verwijst juist allerlei risicoaansprakelijkheden. Deze artikelen die aanhaken 
bij een bepaalde hoedanigheid zorgen dus niet voor ‘strengere aansprakelijkheidsregels’, 
maar juist voor een lagere aansprakelijkheidsdrempel dan het geval is bij een ‘gewone’ 
onrechtmatige daad. Ten tweede zijn deze artikelen juist voorbeelden van wettelijke 
uitzonderingen op het gewone aansprakelijkheidsregime. Voor bestuurders ontbreekt 
die wettelijke basis juist. Kortom, het hoedanigheidsargument is juridisch gezien niet 
steekhoudend, en levert ook geen rechtspolitieke argumenten op voor het afwijkende 
aansprakelijkheidsregime voor bestuurders. 

Waarom zou je willen afwijken van de onrechtmatige daad?

Als ik het goed zie blijven er geen argumenten over die Timmermans rechtspolitieke 
keuze – om voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad 
af te wijken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW – te dragen. Sterker 
nog, de keuze om de ernstig verwijt-maatstaf toe te passen over de gehele linie 
van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht, roept alleen maar rechtspolitieke en 
rechtstheoretische vragen op. Bijvoorbeeld: ‘waarom mag de bestuurder die een 
onrechtmatige daad pleegt worden beschermd ten koste van het slachtoffer van zijn 
gedrag, die door de verhoogde aansprakelijkheidsdrempel wordt beperkt in zijn 
verhaalsmogelijkheden?’473; ‘waarom verdienen bestuurders meer bescherming dan 

470 Aldus ook Karapetian 2019, p. 41-42; Tjittes 2017, p. 379.
471 Zie o.a. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/79; Smeehuijzen 2017, par.  2; Lindenbergh, in T&C Burgerlijk 

Wetboek, art. 6:162 BW, aantekening 8.e; HR 17 mei 2019, ECLI:NL:HR:2019:744, NJ 2019/390, m.nt. 
Tjong Tjin Tai (EY/X.), r.o. 3.3 en 3.4.4. 

472 Timmerman 2016b, p. 326. 
473 Karapetian 2019, p. 40. Zie ook hierboven par. IV.3.3.2, onder het kopje ‘Aansprakelijkheid op grond van 

6:170 BW’. 
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(andere) werknemers?’;474 ‘waarom kan eventuele bescherming van de bestuurder niet 
worden verdisconteerd in de normstelling?’;475 enzovoorts. Timmerman duidt het recht 
als een willenschap, maar zolang een overtuigend antwoord uitblijft op deze en andere 
kritische vragen, zie ik niet in waarom we de ernstig verwijt-maatstaf zouden willen 
toepassen bij bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad.476 

Het tegenovergestelde lijkt het geval: de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf 
levert veel problemen op. Er zijn bovendien veel argumenten denkbaar die pleiten voor 
de terugkeer naar de gewone onrechtmatige daad. In paragraaf IV.2 en IV.3 kwamen al 
verschillende rechtstheoretische, rechtshistorische en praktische argumenten aan bod, 
maar daarnaast zijn ook verschillende rechtspolitieke argumenten de revue gepasseerd. 
Bijvoorbeeld, omdat rechtspersonen failliet kunnen gaan, is het voor derden van groot 
belang dat er niet lichtzinnig wordt getoornd aan de hoofdelijke aansprakelijkheid van 
bestuurders voor hun eigen onrechtmatige gedragingen. Een ander voorbeeld van een 
rechtspolitiek argument tegen de brede toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf, kan 
worden gevonden in de paragraaf over bange bestuurders. De maatschappij is gediend bij 
bestuurders die hun verplichtingen naleven, en het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht 
kan – voor zover dit daadwerkelijk invloed uitoefent op het gedrag van bestuurders477 
– een prikkel opleveren voor normconform gedrag. Soms is risicomijdend bestuurlijk 
gedrag niet onwenselijk, sterker nog, zelfs de bedoeling. De generieke toepassing van 
een verhoogde aansprakelijkheidsdrempel is dan contraproductief. 

Het voorgaande geldt in het bijzonder voor de milieuaansprakelijkheid van 
bestuurders. Rechtspolitiek gezien lijkt het me zeer onwenselijk als voor 
deze vorm van bestuurdersaansprakelijkheid een afwijkend, restrictief 
aansprakelijkheidsregime zou worden toegepast. Het vinden van een verantwoorde 
omgang met het milieu is immers één van de centrale uitdagingen van deze tijd. 
Ondernemingen kunnen enorme, soms onomkeerbare schade aanrichten aan 
het milieu.478 Een rechtspersoon maakt niet zijn eigen milieubeleid; dat doen de 
natuurlijke personen achter de rechtspersoon. Mede daarom heeft de wetgever 
veel milieunormen welbewust niet alleen geadresseerd aan de rechtspersoon, maar 
ook aan de natuurlijke personen die zeggenschap hebben over de milieurelevante 
activiteiten binnen de rechtspersoon. 479 Die verantwoordelijkheid voor de naleving 

474 Zie o.a. Asser/Kortmann 3-III 2017/157; Tjittes 2017, p.  378; Strik 2020, p.  107; Westenbroek 2017, 
p. 397-401. Zie ook wat Westenbroek schrijft over het gebrek aan bescherming voor degenen die in een 
andere rechtsvorm, zoals een eenmanszaak, ondernemen: Westenbroek 2017, p. 419-421. 

475 In deze zin o.a. Verstijlen 2013, Karapetian 2019, p. 45, 48.
476 Zie hierover bijvoorbeeld ook Tjittes 2017, p. 377-380, die meent dat de keuze voor het gelijktrekken van 

de aansprakelijkheidsmaatstaven voor bestuurdersaansprakelijkheid een rechtspolitieke is, maar dat de 
rechtspolitieke argumenten om de verzwaarde aansprakelijkheidsmaatstaf aan te nemen niet valide zijn. 
Ook Karapetian 2019, p. 40 meent dat het argument van het algemene belang niet dragend is voor de 
toepassing van een ernstig verwijt-maatstaf. Zie voorts Verstijlen 2015. 

477 Zie par. IV.3.4.4 en IV.3.4.5.
478 Er zijn veel voorbeelden denkbaar van onomkeerbare of oncompenseerbare milieugevolgen, hierbij 

kan gedacht worden aan klimaatverandering, olierampen zoals in Nigeria en de golf van Mexico, of 
de gevolgen van de nucleaire ramp in Tsjernobyl. Zie hierover Bleeker 2020c, waarin ik inga op de 
regulering van moderne risico’s. Zie voor nadere toelichting over de relevantie van de persoonlijke 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden par. I.3.

479 Of preciezer gezegd: milieu-inrichting. Een milieu-inrichting kan bestaan uit meerdere rechtspersonen. 
In het bestuursrechtelijke hoofdstuk komt deze eenheid uitvoerig aan bod. 
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van de milieuregels mag niet worden uitgehold door de ernstig verwijt-maatstaf: een 
verantwoorde omgang met het milieu vergt dat degenen met feitelijke zeggenschap 
over de milieuimpact van ondernemingen aansprakelijk kunnen worden gesteld 
voor toerekenbare schendingen van milieunormen. Dit is des te meer reden om 
voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden niet af te wijken van de 
gewone vereisten van de onrechtmatige daad.

IV.3.6.7 Draagvlak voor de ernstig verwijt-doctrine

Timmerman stelt dat ‘een enkele beoefenaar van het algemene vermogensrecht’ 
zijn standpunt – dat de ernstig verwijt-maatstaf ook dient te worden toegepast 
in het algemene aansprakelijkheidsrecht – ‘niet leuk’ vindt.480 Dit beeld van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsdebat is onjuist; de weerstand tegen de ernstig verwijt-
doctrine is veel groter dan Timmerman hier doet voorkomen. Het klopt weliswaar dat 
een iemand in het bijzonder – Winand Westenbroek – zich heeft verzet tegen de ernstig 
verwijt-maatstaf, maar het is niet juist te suggereren dat hij alleen in zijn kritiek staat. 
In meerdere proefschriften en in een hele reeks publicaties van verschillende auteurs 
wordt geageerd tegen de ernstig verwijt-doctrine.481 De Hoge Raad heeft de ernstig 
verwijt-doctrine weliswaar omarmd, en deze doctrine wordt in de meeste handboeken 
gepresenteerd als de heersende leer, maar de doctrine is zeker niet boven discussie 
verheven.482 Gelet op de dogmatische, praktische en normatieve mankementen van de 
ernstig verwijt-doctrine, acht ik het niet ondenkbaar dat het draagvlak voor de ernstig 
verwijt-doctrine nog zal kantelen.

IV.3.6.8 Tussenconclusie

Deze paragraaf gaat over Timmermans stelling dat de toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht een 
“volkomen legitieme rechtspolitieke keuze” is. Daartoe heb ik eerst Timmermans 
geen doctrine-maar-beginselen-benadering tegen het licht gehouden. Ik heb betoogd 
dat de ernstig verwijt-maatstaf niet kan worden aangemerkt als een beginsel van het 
bestuurdersaansprakelijkheidsrecht: de maatstaf is daarvoor onvoldoende algemeen 
van aard, en de maatstaf is ook te omstreden voor beginsel-status. 

Vervolgens heb ik erop gewezen dat er voor de rechter alleen rechtspolitieke 
ruimte bestaat voor zover het systeem der wet die ruimte toestaat. In dat kader heb ik 
erop gewezen dat artikel 6:162 BW een cumulatieve en limitatieve opsomming geeft 
van de vereisten die gelden voor de toewijzing van een schadevergoedingsvordering. 
Ik heb betoogd dat zonder wettelijke grondslag, het niet mogelijk is om voor de 
aansprakelijkheid van een bepaalde beroepsgroep een extra constitutief vereiste te 
introduceren. Daarom laat het systeem der wet mijns inziens geen ruimte voor de 
rechtspolitieke keuze om de ernstig verwijt-maatstaf toe te passen. Daarnaast zou deze 

480 Timmerman 2016b, nr. 4. 
481 Zie voor een overzicht van de tegenstanders van de ernstig verwijt-doctrine hierboven voetnoot 5.
482 De aanhoudende kritiek is bijvoorbeeld ook Hammerstein opgevallen, in een recente publicatie verzucht 

hij: “Waar komt toch de aversie vandaan tegen het gebruik van de maatstaf van een “persoonlijk ernstig 
verwijt” in het kader van de aansprakelijkheid van een bestuurder van de rechtspersoon? Inmiddels zijn 
hierover boeken vol geschreven zonder dat de hardnekkige weerstand is verminderd.” Hammerstein 
2021, p. 365.
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keuze mijns inziens leiden tot rechtsongelijkheid. Een goede onderbouwing van de 
uitzonderingspositie ontbreekt namelijk, waardoor de bescherming van bestuurders 
door middel van de ernstig verwijt-maatstaf ongerechtvaardigd en arbitrair is. Ten 
slotte heb ik er nog op gewezen dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het 
algemene aansprakelijkheidsrecht grote onduidelijkheden oplevert, en dat de maatstaf 
de rechtszekerheid schaadt. 

Maar zelfs als het recht wordt beschouwd als ‘willenschap’ en de wet, 
rechtsgelijkheid en rechtszekerheid niet in de weg zouden staan aan de toepassing 
van de ernstig verwijt-maatstaf voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
onrechtmatige daad, dan is er mijns inziens nog altijd geen sprake van een legitieme 
rechtspolitieke keuze. Ik heb namelijk geen steekhoudende (rechtspolitieke) redenen 
kunnen vinden om af te wijken van de gewone vereisten van de onrechtmatige daad. 
Het is onduidelijk welk maatschappelijke belang wordt gediend met de toepassing van 
de ernstig verwijt-maatstaf in dit type aansprakelijkheid. Daarentegen zie ik juist wel 
diverse (rechtspolitieke) argumenten om de ernstig verwijt-doctrine te verlaten en 
terug te keren naar de gewone onrechtmatige daad. Dit geldt in het bijzonder voor de 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders.

IV.4  AFWEGING: WELK AANSPRAKELIJKHEIDSREGIME IS VAN 
TOEPASSING?

IV.4.1 Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad

In het kader van de civiele milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden van 
rechtspersonen, is de onrechtmatige daad de aangewezen grondslag voor een vordering 
tot schadevergoeding.483 Een derde die (milieu)schade heeft geleden kan op grond van 
artikel 6:162 BW die schade verhalen op een leidinggevende, op voorwaarde dat de 
milieuschade het gevolg is van een milieunormschending die kan worden toegerekend 
aan de leidinggevende.484 Echter, voor bestuurders van rechtspersonen – een belangrijk 
type leidinggevenden – wordt afgeweken van de gewone vereisten van artikel 6:162 
BW: volgens de heersende leer is een bestuurder die handelt in hoedanigheid pas 
aansprakelijk op grond van onrechtmatige daad als er sprake is van een ernstig 
verwijt.485 Deze maatstaf is echter niet onomstreden, en het kan worden betwijfeld of 
deze afwijking van de gewone onrechtmatige daad kan standhouden. 

Voor de beantwoording van de vraag welke vereisten gelden voor de 
milieuaansprakelijkheid van bestuurders, moet daarom eerst worden beslecht of de 
toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf voor de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid 
van bestuurders is gerechtvaardigd. Om die vraag te beantwoorden heb ik in paragraaf 
IV.2 de achtergrond, betekenis, systematiek en het toepassingsbereik van de ernstig 
verwijt-doctrine tegen het licht gehouden. Daar kom ik tot de conclusie dat er geen 

483 Waarom de onrechtmatige daad hiervoor bij uitstek geschikt is licht ik toe in par. IV.1.3 en IV.2.2.3. 
484 Zie par. IV.2.2.3 onder onrechtmatige daad. De vereisten van de onrechtmatige daad in de context van 

milieuaansprakelijkheid komen hierna in par. IV.5 aan bod. 
485 Of de ernstig verwijt-maatstaf geldt naast- of in plaats van (bepaalde) gewone vereisten van de 

onrechtmatige daad is onduidelijk. De precieze verhouding tussen de ernstig verwijt-maatstaf en de 
criteria van artikel 6:162 BW is in de rechtspraak of literatuur niet uitgekristalliseerd, zie hierover 
par. IV.2.7.
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solide rechtstheoretische- of rechtshistorische basis bestaat voor de uitzonderingspositie 
van bestuurders, en dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in de context van 
de onrechtmatige daad bovendien allerhande dogmatische en praktische problemen 
oplevert. Daarom rijst de vraag waarom er voor de persoonlijke aansprakelijkheid van 
bestuurders jegens derden dan toch wordt afgeweken van de gewone vereisten van de 
onrechtmatige daad.

In de paragraaf IV.3 heb ik de argumenten bestudeerd die voorstanders van 
de ernstig verwijt-doctrine aanvoeren om de uitzonderingspositie van bestuurders 
te rechtvaardigen. In de juridische literatuur kunnen in ieder geval de volgende vijf 
argumenten worden onderscheiden: 1) het streven naar normatieve convergentie; 2) de 
gedachte dat er ‘primair sprake is van handelingen van de vennootschap’; 3) het ‘bange 
bestuurders’-argument; 4) het streven om beleidsvrijheid te waarborgen en hindsight 
bias van de rechter te voorkomen; en 5) de opvatting dat de toepassing van de ernstig 
verwijt-maatstaf een rechtspolitieke keuze is.

Hierna geef ik eerst een korte samenvatting van mijn evaluatie van deze 
argumenten (par. IV.4.2). Na dit overzicht maak ik de balans op en geef ik antwoord 
op de vraag of de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader van externe 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad is gerechtvaardigd 
(par. IV.4.3). Ik kom tot de conclusie dat geen van de bestudeerde argumenten een 
solide grondslag biedt voor het afwijken van de gewone vereisten van artikel 6:162 
BW bij bestuurdersaansprakelijkheid. Vanwege het ontbreken van een steekhoudende 
rechtvaardiging en gelet op de bezwaren tegen de toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad die ik heb geformuleerd in paragraaf IV.2, pleit ik ervoor om deze maatstaf buiten 
toepassing te laten. Het afwijken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW is mijns 
inziens niet alleen ongerechtvaardigd en onpraktisch, maar ook onnodig: binnen de 
gewone vereisten van de onrechtmatige daad kan immers voldoende rekening worden 
gehouden met de positie waarin een bestuurder (die in hoedanigheid handelt) verkeert. 
Aan het einde van deze paragraaf sta ik stil bij de voordelen van het buiten toepassing 
laten van de ernstig verwijt-maatstaf, en licht ik toe op welke manier de terugkeer naar 
de gewone onrechtmatige daad kan worden gerealiseerd (par. IV.4.4). 

IV.4.2 Samenvatting van bestudeerde argumenten

1) Normatieve convergentie

In paragraaf IV.3.2 heb ik onderzocht of het streven naar normatieve convergentie 
in het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht kan rechtvaardigen dat de uit artikel 2:9 
BW-afkomstige ernstig verwijt-maatstaf wordt toegepast in het kader van externe 
bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW. In dat kader constateerde 
ik dat de rechtvaardigende omstandigheden die hebben geleid tot de invoering van 
de ernstig verwijt-toets in het kader van artikel 2:9 BW, niet opgaan wanneer een 
bestuurder onrechtmatig handelt jegens een derde. Verder heb ik betoogd dat er voor 
normatieve convergentie geen ruimte is, omdat het toepassingsbereik, de systematiek 
en de aard van deze bestuurdersaansprakelijkheidsvormen te verschillend zijn. Daarom 
kom ik tot de conclusie dat het normatieve convergentie-argument het gelijktrekken 
van de aansprakelijkheidscriteria die gelden voor de verschillende vormen van 
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bestuurdersaansprakelijkheid (of eigenlijk: het transplanteren van de ernstig verwijt-
maatstaf naar de onrechtmatige daad) niet kan rechtvaardigen. 

2) Primair sprake van handelingen van de rechtspersoon

Een ander argument dat wordt gebruikt om de ernstig verwijt-doctrine te rechtvaardigen, 
is dat er ‘ten opzichte van de wederpartij primair sprake is van handelingen van de 
vennootschap’. In paragraaf IV.3.3 heb ik toegelicht waarom de secundaire status van 
de persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurder onterecht is. Ik heb erop gewezen 
dat de mogelijkheid om een onrechtmatige gedraging van de bestuurder toe te rekenen 
aan de rechtspersoon de bestuurder niet ontslaat van zijn persoonlijke verplichtingen, 
en dat dit ook geen aanleiding geeft om een afwijkende toets te hanteren voor de 
aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad van de bestuurder. Daarnaast heb 
ik betoogd dat het onjuist is om te spreken van een ‘rechtstreekse’ normschending van 
de rechtspersoon en ‘afgeleide’ of ‘secundaire’ aansprakelijkheid van de bestuurder. 
Voor een geslaagde schadevergoedingsvordering wegens onrechtmatige daad is per 
definitie vereist dat de bestuurder zelf (rechtstreeks) een tot hem persoonlijk gerichte 
(geschreven of ongeschreven) norm schendt. Bij bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad gaat het niet ‘primair om aansprakelijkheid ter zake van 
het handelen van de rechtspersoon’, maar om de vraag of de bestuurder zelf toerekenbaar 
een tot hem gerichte verplichting heeft geschonden. In dit kader heb ik er ook op 
gewezen dat bestuurders van rechtspersonen – zeker in het milieurecht – in de regel 
(ook) zelf normadressaat zijn van wettelijke voorschriften die de activiteiten van de 
rechtspersoon reguleren. Al met al is het primair-secundair onderscheid ongefundeerd, 
en daarom kan dit argument ook niet dragen dat voor bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad de ernstig verwijt-maatstaf wordt toegepast. 

3) Bange bestuurders

Het bange bestuurders-argument komt erop neer dat (te) veel aansprakelijkheid 
ertoe leidt dat bonafide bestuurders zich in onwenselijke mate risicomijdend 
zullen gedragen, en dat daarom voor bestuurdersaansprakelijkheid een hogere 
aansprakelijkheidsdrempel (in de vorm van de ernstig verwijt-maatstaf) is geboden. In 
paragraaf IV.3.4 concludeer ik dat dit argument is gebaseerd op een aantal onlogische 
en feitelijk onjuiste aannames. Bij het ontrafelen van het bange bestuurders-argument 
blijkt dat A) de ‘gewone onrechtmatige daad’ niet leidt tot ‘(te) veel aansprakelijkheid’; 
B) dat eventuele angst van bestuurders voor persoonlijke aansprakelijkheid niet 
correspondeert met de werkelijke aansprakelijkheidsrisico’s; C) dat er geen bewijs is 
dat bestuurders zich daadwerkelijk anders gedragen vanwege angst voor persoonlijke 
aansprakelijkheid; D) dat het niet altijd onwenselijk (en soms zelfs de bedoeling) is dat 
bestuurders defensief handelen; E) dat het verhogen van de aansprakelijkheidsdrempel 
het gepercipieerde probleem van bange bestuurders niet verhelpt; en F) dat voor de 
bescherming van bestuurders tegen persoonlijke aansprakelijkheid (als die ondanks de 
onjuistheid van de andere aannames toch wenselijk wordt geacht) niet hoeft te worden 
afgeweken van de gewone onrechtmatige daad. Kortom, het bange bestuurders-
argument berust op een combinatie van misverstanden en kan niet rechtvaardigen dat 
voor externe bestuurdersaansprakelijkheid wordt afgeweken van de gewone vereisten 
van de onrechtmatige daad. 
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4) Beleidsvrijheid en de hindsight bias

In paragraaf IV.3.5 heb ik onderzocht in hoeverre de beleidsvrijheid van bestuurders 
en het streven om hindsight bias bij het rechterlijk oordeel te voorkomen, kunnen 
rechtvaardigen dat er voor externe bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad de ernstig verwijt-maatstaf wordt toegepast. In dat kader heb ik erop gewezen 
dat de beleidsruimte van een bestuurder eindigt waar een rechtsplicht begint. In 
situaties waarin de bestuurder door een derde wordt aangesproken op grond van 
onrechtmatige daad wegens schending van een duidelijk vaststelbare verplichting, 
zoals bij milieuaansprakelijkheid in de regel het geval is, geeft het beleidsvrijheid-
argument daarom geen aanleiding voor een terughoudende rechterlijke toets 
of een afwijkende aansprakelijkheidsdrempel. Wat betreft hindsight bias: ik heb 
erop gewezen dat het oordelen met kennis achteraf eigen is aan het post facto 
georiënteerde schadevergoedingsrecht. Het is onduidelijk waarom vanwege dit risico 
specifiek voor bestuurdersaansprakelijkheid moet worden afgeweken van de gewone 
vereisten van de onrechtmatige daad. Daarnaast heb ik betoogd dat – ook binnen 
bestuurdersaansprakelijkheid – het hindsight-probleem niet universeel maar gradueel 
van aard is: bij de beoordeling van bestuurlijk handelen speelt kennis van achteraf niet 
altijd een rol van betekenis. Daarom wordt ten onrechte in generieke zin een hogere 
aansprakelijkheidsdrempel toegepast zonder onderscheid te maken naar type norm of 
situatie. Tot slot heb ik betoogd dat de notoir onduidelijke ernstig verwijt-maatstaf het 
hindsight-probleem niet verhelpt en potentieel zelfs verergert. 

5) Rechtspolitieke keuze

In paragraaf IV.3.6 heb ik ten slotte beoordeeld of de toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht kan worden 
aangemerkt als een ‘legitieme rechtspolitieke keuze’. In dat kader heb ik de ‘recht als 
willenschap’-benadering van Timmerman ter discussie gesteld en heb ik betwist dat 
de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf kan worden aangemerkt als een ‘beginsel 
van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht’. Verder heb ik erop gewezen dat de rechter 
alleen rechtspolitieke ruimte toekomt voor zover het recht die ruimte toestaat. Zonder 
tussenkomst van de wetgever, bestaat voor de toepassing van de ernstig verwijt-
maatstaf geen ruimte, want artikel 6:162 BW bevat een cumulatieve en limitatieve 
opsomming van de vereisten voor het vestigen van aansprakelijkheid uit onrechtmatige 
daad. Daarnaast heb ik betoogd dat de uitzonderingspositie van bestuurders resulteert 
in rechtsongelijkheid, en dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf bovendien 
aanzienlijke rechtsonzekerheid tot gevolg heeft. Ten overvloede heb ik erop gewezen 
dat – ook als er wel ruimte zou bestaan om de ernstig verwijt-maatstaf toe te passen – 
in het ernstig verwijt-debat de wens om af te wijken van de gewone vereisten van de 
onrechtmatige daad nog steeds geen steekhoudende rechtspolitieke onderbouwing heeft. 

IV.4.3 Een stapje terug

Er zijn zoveel argumenten denkbaar tegen de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf 
in het externe bestuurdersaansprakelijkheidsrecht op grond van onrechtmatige 
daad, dat het makkelijk is om het zicht te verliezen op het totaalplaatje. Wie een 
stapje terug doet, ziet dat de ernstig verwijt-maatstaf een vreemde eend in de bijt is 
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in het onrechtmatigedaadsrecht. Mijns inziens is de maatstaf een ongefundeerde, 
oneerlijke, en verwarrende uitzondering op een heldere hoofdregel, namelijk dat voor 
een vordering tot schadevergoeding wegens een onrechtmatige daad de vereisten 
van artikel 6:162 BW gelden. Bij gebrek aan wettelijke grondslag en steekhoudende 
argumenten voor het afwijken van dit wettelijke uitgangspunt, zouden ook voor 
bestuurdersaansprakelijkheid de gewone vereisten van de onrechtmatige daad moeten 
gelden. 

En tóch wordt de ernstig verwijt-maatstaf nog standaard toegepast in het 
kader van externe bestuurdersaansprakelijkheid uit onrechtmatige daad. Moet deze 
diepgewortelde doctrine desalniettemin als een gegeven worden beschouwd?486 Assink 
schrijft daarover:487

“Hoewel de literatuur zich blijft roeren over dit onderwerp, niet zelden in kritische 
zin, geeft de Hoge Raad geen krimp en houdt hij vast aan de aldus ingezette en 
doorgetrokken lijn. Dit laatste valt op zichzelf te begrijpen en is ook van waarde, 
gelet op het vrij imposante bouwwerk dat inmiddels rond deze lijn is opgetrokken 
in de rechtspraak, al was een andere lijn – specifiek wat betreft hantering van een 
ernstig verwijt maatstaf als centraal scharnier – ook denkbaar geweest. 

Hierna beoog ik niet zozeer die vigerende lijn te bestrijden, want die beschouw ik 
onderhand als een gegeven en op zich hanteerbaar (wat bestrijding ervan ook weinig 
vruchtbaar maakt), als wel het nader doordenken van de onderhavige materie en 
problematiek binnen die lijn – en daarmee de hanteerbaarheid ervan – verder te 
brengen. Dit laatste doe ik vanuit de gedachte dat de ernstig verwijt maatstaf inmiddels 
zozeer verweven is in het reeds ontwikkelde bestuurdersaansprakelijkheidsrecht 
ex (art. 2:9 BW en) art. 6:162 BW, dat daarvan realiter verder uitgegaan dient te 
worden; dit is eenvoudigweg een niet te ontkennen juridische realiteit.”

Assink, die in eerder werk kritisch was over de ernstig verwijt-maatstaf,488 omschrijft 
het leerstuk hier als een ‘vrij imposant bouwwerk’ en een ‘niet te ontkennen juridische 
realiteit’. Daarnaast noemt hij het bestrijden van de lijn als weinig vruchtbaar. Het beeld 
dat Assink schetst komt niet overeen met het beeld van de ernstig verwijt-doctrine 
in dit proefschrift. Verdergaand in de metafoor die Assink gebruikt, meen ik dat het 
bouwwerk in de verkeerde omgeving is gebouwd, geen solide fundament heeft, en dat 
het makkelijk is om erin verdwaald te raken. Misschien nog wel belangrijker, is dat 
Assink mijns inziens miskent hoe eenvoudig het is om terug te verhuizen. Dat licht ik 
hierna toe. 

486 Zie voorts de redenen die Westenbroek 2017, par. 1.2.4 geeft voor kritische reflectie op de ernstig verwijt-
doctrine. 

487 Assink 2016b/7.II.
488 Deze aanduiding werd gebruikt in Assink 2010b, par. 5.3, randnummer 55 e.v. en ook in Assink 2011, 

par. 2.V. 
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IV.4.4 Oplossingsrichting

IV.4.4.1 Terug naar de gewone onrechtmatige daad

De toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader van de onrechtmatige daad 
is in strijd met het systeem der wet, en veroorzaakt onnodig rechtsonzekerheid en 
rechtsongelijkheid. De oplossing is eenvoudig: externe bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van de onrechtmatige daad moet, gewoon weer – net als voor 2006489 – worden 
beoordeeld aan de hand van de normale vereisten van artikel 6:162 BW. Dan geldt dus 
voor de bestuurder dat hij, net als iedere andere persoon, gehouden is tot de betaling 
van een schadevergoeding als er sprake is van een 1) toerekenbare 2) onrechtmatige 
handeling 3) jegens een ander 4) ten gevolge waarvan die ander 5)  schade heeft 
geleden.490 De uit artikel 2:9 BW-afkomstige ernstig verwijt-maatstaf dient buiten 
toepassing te blijven. Het gebruik van deze maatstaf blijft dan beperkt tot situaties 
waarvoor artikel 2:9 BW is ontworpen: de aansprakelijkheid van een bestuurder jegens 
de rechtspersoon vanwege onbehoorlijke taakvervulling. Zo simpel is het. 

Het verlaten van de ernstig verwijt-maatstaf en de terugkeer naar de gewone 
vereisten van artikel 6:162 BW, zorgt er niet alleen voor dat deze vorm van 
bestuurdersaansprakelijkheid weer voldoet aan de dwingende eisen die de wet stelt aan 
deze grondslag voor een schadevergoeding, maar zorgt ook voor meer duidelijkheid, 
nuance en maatwerk. Dat licht ik hierna toe. 

IV.4.4.2 Duidelijkheid

In de eerste plaats zorgt het buiten toepassing laten van de ernstig verwijt-maatstaf 
voor een duidelijkere en eenvoudigere systematiek voor de beoordeling van de 
persoonlijke aansprakelijkheid van de bestuurder. Op deze manier is het namelijk niet 
langer nodig om twee aansprakelijkheidsregimes – met ieder een eigen systematiek, 
ratio en toepassingsbereik – naast elkaar of door elkaar heen te gebruiken. Dit verhelpt 
de compatibiliteitsproblemen en onduidelijkheden die ik heb aangestipt in paragraaf 
IV.2.7. Dan hoeft bijvoorbeeld niet meer te worden gediscussieerd over de vraag of het 
ernstig verwijt betrekking heeft op de normschending of de toerekenbaarheid; of op 
allebei; of op de gedraging van de rechtspersoon; of op nog iets anders.491 Het afschaffen 
van de ernstig verwijt-maatstaf verlost de toets voor bestuurdersaansprakelijkheid 
op grond van onrechtmatige daad van haar veranderlijke en dubbelzinnige karakter. 
Dan bestaat er voor de beoordeling van deze vorm van bestuurdersaansprakelijkheid 
eindelijk rechtszekerheid over de toepasselijke voorwaarden en de verhouding tussen 
die voorwaarden. 

Nog een belangrijk voordeel van de terugkeer naar de gewone onrechtmatige daad, 
is dat de ‘notoir onduidelijke’ ernstig verwijt-maatstaf niet langer problemen oplevert 
in het algemene aansprakelijkheidsrecht. Zoals onder meer besproken in paragraaf 
IV.3.6.5, beklagen zowel voor- als tegenstanders van de ernstig verwijt-maatstaf zich 

489 Zie par. IV.2.3.
490 Zie par.  IV.2.2.3 onder het kopje ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW’ sub 

‘vestigingsfase’, en hierna uitvoerig in par.  IV.5 in de context van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden.

491 Zie par. IV.2.5 en IV.2.7 over de verschillende interpretaties die in omloop zijn, met betrekking tot de 
verhouding tussen de ernstig verwijt-maatstaf en de vereisten van de onrechtmatige daad.
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over het vage en complexe karakter van deze maatstaf. Op basis van de gewone vereisten 
van artikel 6:162 BW, kan de juridische beoordeling van bestuurdersaansprakelijkheid 
scherper en inzichtelijker worden gevoerd. Want anders dan de ernstig verwijt-
maatstaf, kent het leerstuk van onrechtmatige daad constitutieve, uitgekristalliseerde 
voorwaarden die het juridische debat structuur geven. 

Bijvoorbeeld, als er discussie is over de vraag of en zo ja welke schade van een 
derde het gevolg is van het handelen van een bestuurder, kan de rechter bij de 
onrechtmatige daad in de vestigingsfase teruggevallen op het doorwrochte leerstuk 
van causaliteit, en in de omvangsfase op de daarvoor ontwikkelde multifactor 
benadering voor de redelijke toerekening van schade.492 Telkens is duidelijk welke 
subcriteria gelden, en wat de gevolgen zijn als een bepaald criterium (niet) wordt 
vervuld. 

Vergelijk dat met de werking van de ernstig verwijt-maatstaf: voor het beantwoorden 
van de vraag of de bestuurder persoonlijk een ernstig verwijt treft, is de rechter – 
zeker buiten Beklamel-gevallen – in belangrijke mate op zichzelf aangewezen om 
te bepalen welke omstandigheden van het geval relevant zijn. Vervolgens moet 
de rechter zelf uitzoeken op welke manier de relevante omstandigheden moeten 
worden gewogen. Als er dan bijvoorbeeld discussie bestaat over het causale verband 
tussen een bestuurshandeling en de schade, is de ernstig verwijt-maatstaf slechts 
beperkt richtinggevend: kan het gebrek aan proximiteit tussen handeling en schade 
worden gecompenseerd door de ernst van de normschending? Is er alleen sprake 
van een ernstig verwijt als de normschending een noodzakelijke oorzaak is voor de 
schade? Voor dit soort kwesties biedt de gewone onrechtmatige daad meer houvast. 

Het verlaten van de ernstig verwijt-doctrine, heeft ook als voordeel dat dan weer voor 
alle vormen van (bestuurders)aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad 
dezelfde voorwaarden gelden voor de toewijsbaarheid van een schadevergoeding. 
Niet langer hoeft op basis van hoedanigheid een kunstmatig onderscheid te worden 
gemaakt om te bepalen of de gewone vereisten van de onrechtmatige daad gelden of dat 
moet worden uitgeweken naar een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime.493 
Wie ook wordt aangesproken door een derde op grond van onrechtmatige daad 
– een bestuurder die handelt in hoedanigheid, een bestuurder die niet handelt in 
hoedanigheid, een professionele beroepsbeoefenaar, een curator, iemand van mid-
management, een uitvoerend werknemer of wie dan ook – telkens heeft de beoordeling 
van de aansprakelijkheid dezelfde systematiek. Voor de toewijsbaarheid van de 
schadevergoeding gelden telkens de eerdergenoemde constitutieve vereisten: er moet 
sprake zijn van een toerekenbare onrechtmatige handeling jegens de eiser ten gevolge 
waarvan de eiser schade heeft geleden. Ook al worden telkens dezelfde vereisten 
toegepast, de onrechtmatige daad is geen knellend keurslijf.494 Dat brengt me bij het 
volgende punt. 

492 Zie par.  IV.2.2.3 onder het kopje ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW’ sub 
‘omvangsfase’.

493 Zie par. IV.2.8.4.
494 Zie hieromtrent ook wat ik schreef in par. IV.3.4.3.
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IV.4.4.3 Maatwerk

Dat voor bestuurders in het kader van artikel 6:162 BW dezelfde constitutieve vereisten 
gelden als voor anderen, betekent niet dat voor iedereen dezelfde aansprakelijk-
heidsdrempel geldt: de concrete invulling van de vereisten van de onrechtmatige 
daad verschilt immers van geval tot geval. Ook (of eigenlijk: juist) binnen de gewone 
onrechtmatige daad is voor bestuurders een beoordeling op maat mogelijk.

Het maatwerk komt in de eerste plaats tot uitdrukking in de norm, of technischer 
uitgedrukt, in de onrechtmatigheidstoets van artikel 6:162 lid 2 BW. Bij de normstelling 
zal de wetgever (als het gaat om een wettelijk voorschrift) of de rechter (als het gaat om 
een ongeschreven zorgvuldigheidsregel of om de nadere invulling van een open norm 
uit een wettelijk voorschrift) telkens een passende aansprakelijkheidsdrempel kunnen 
formuleren. De wetgever of rechter kan bij de normstelling rekening houden met de 
omstandigheden van het geval(stype), de onzekerheden waarmee de bestuurder bij zijn 
taakvervulling te maken heeft, het lastige en specialistische karakter van het besturen van 
een rechtspersoon, en de beleidsruimte die bestuurders in bepaalde gevallen toekomt.495 
Oftewel, anders dan Timmerman suggereert, betekent het buiten toepassing laten van 
de ernstig verwijt-maatstaf niet dat de bijzondere taken en verantwoordelijkheden van 
bestuurders worden genegeerd.496 Indien het wenselijk wordt geacht dat de bestuurder 
in bepaalde gevallen slechts bij uitzondering aansprakelijk kan worden gehouden, 
kan desgewenst in de norm die betrekking heeft op die specifieke situatie een hoge 
aansprakelijkheidsdrempel worden ingebouwd. Artikel 2:9 BW is hier een voorbeeld 
en het bewijs van. 

Voor het vaststellen van de (on)rechtmatigheid van (bestuurlijk) handelen, 
kunnen in het kader van artikel 6:162 lid 2 BW in de normstelling concrete – of in ieder 
geval, zo concreet mogelijke – voorwaarden worden geformuleerd, en die voorwaarden 
zijn bovendien toegesneden op het gevalstype waarop de norm betrekking heeft. 
Dat werkt veel beter dan de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf als generieke 
norm over de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht. Voor 
bestuurdersaansprakelijkheid in verband met nakomingsfrustratie, zijn bijvoorbeeld 
andere gezichtspunten relevant dan bij bestuurdersaansprakelijkheid voor fiscale 
delicten of milieuovertredingen. 

Dat is dan ook de kracht van de onrechtmatige daad: voor ieder geval geldt een 
bijpassende norm, terwijl bij de ernstig verwijt-doctrine in alle gevallen min of meer 
dezelfde maatstaf wordt toegepast. Dan kun je wel proberen om in het kader van de 
ernstig verwijt-maatstaf verschillende gevalstypen te onderscheiden, zoals de Hoge 
Raad heeft gedaan in het Ontvanger/Roelofsen-arrest,497 maar dan verricht je eigenlijk 
dubbel werk; de ernstig verwijt-maatstaf loopt de zorgvuldig geformuleerde en op de 
situatie toegesneden norm dan alleen maar voor de voeten.498

495 Zo ook Karapetian, die erop wijst dat een goede balans tussen ondernemingsvrijheid en aansprakelijkheid 
ook kan worden bereikt in de normstelling. Karapetian 2019, p. 45-48, 59. 

496 Timmerman 2020, p. 16.
497 In dit kader merk ik op dat de twee gevalstypen die de Hoge Raad in dit arrest onderscheidt de nodige 

taxonomische vragen oproepen, en dat voor het tweede gevalstype (de ‘vergaarbak’) nog nauwelijks 
gezichtspunten zijn ontwikkeld. Zie par. IV.2.6.2.

498 Vergelijkbaar Karapetian, die er terecht op wijst dat het onduidelijk is waaruit het meerdere van een 
ernstig verwijt dan precies uit bestaat, en dat de ernstig verwijt-maatstaf het zicht op de norm ontneemt. 
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Dat wil niet zeggen dat het hele ernstig verwijt-leerstuk bij het grofvuil kan: wat 
het bewaren waard is van de ernstig verwijt-doctrine kan een plek krijgen in de gewone 
vereisten van de onrechtmatige daad. Een proefschrift over de milieuaansprakelijkheid 
van bestuurders is niet de plek om deze omzetting volledig uit te stippelen. De 
gevalstypen die worden bestreken door het ernstig verwijt-leerstuk – zoals zinkend 
schip-scenario’s en nakomingsfrustratie – hebben immers weinig te maken met 
milieuovertredingen.499 Maar voor het idee geef ik een aantal voorbeelden:

De omzetting van de Beklamel-norm is eenvoudig. De Beklamel-formule levert 
dan niet langer een vermoeden op van een ernstig verwijt op, maar kan ‘gewoon’ 
weer500 worden gehanteerd als een specifieke ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. 
De norm luidt dan: gij zult niet namens de vennootschap verplichtingen aangaan 
als gij wist of redelijkerwijze behoorde te begrijpen dat de vennootschap niet of niet 
binnen een redelijke termijn aan haar verplichtingen kan voldoen en geen verhaal 
kan bieden voor de schade ten gevolge van die wanprestatie. Het schenden van deze 
norm levert dan een onrechtmatige handeling op in de zin van artikel 6:162 lid 2 
BW. Voor de aansprakelijkheid voor die normschending moeten vanzelfsprekend 
ook de andere constitutieve vereisten van artikel 6:162 BW worden vervuld. 

Een ander voorbeeld: het belang dat in het kader van de ernstig verwijt-maatstaf 
wordt gehecht aan de voorzienbaarheid van schade voor het vestigen van persoonlijke 
aansprakelijkheid van bestuurders,501 kan indien gewenst ‘gewoon’ worden gebruikt 
als een (belangrijk) gezichtspunt in de omvangsfase van de schadevergoedingsactie 
bij de redelijke toerekening in de zin van artikel 6:98 BW.

Nog een voorbeeld: de gedachte dat voor bestuurdersaansprakelijkheid een 
geobjectiveerde wetenschapstoets ten aanzien van de benadeling van anderen 
dient te worden aangelegd,502 kan van betekenis zijn voor de mogelijkheid om een 
onrechtmatige daad krachtens verkeersopvatting aan een bestuurder toe te rekenen 
in de zin van artikel 6:162 lid 3 BW.503

Ten slotte, het persoonlijke karakter van het ernstige verwijt is reeds gewaarborgd 
in de onrechtmatige daad: anders dan bij artikel 2:9 BW, moet bij aansprakelijkheid 

Karapetian 2019, p. 45, 48, 59 en 220. In deze zin ook Verstijlen 2013. 
499 Zie over deze ‘standaardsituaties’ waar de ernstig verwijt-doctrine impliciet van uitgaat, en welke 

gezichtspunten hiervoor ontwikkeld zijn, hierboven onder par. IV.2.6.2. 
500 Dit was ook het geval voor het Ontvanger/Roelofsen-arrest. In het Ontvanger/S-arrest, plaatst de Hoge 

Raad bij een Beklamel-casus de maatstaf voor bestuurdersaansprakelijkheid nog nadrukkelijk in de 
sleutel van “hetgeen in de gegeven omstandigheden krachtens ongeschreven recht in het maatschappelijk 
verkeer betaamt” – dus, onrechtmatigheid in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. HR 30 september 2005, 
ECLI:NL:HR:2005:AT5154, NJ 2006/312, m.nt. Schilfgaarde (Ontvanger/S) r.o. 3.4.3. Zie hierboven 
par. IV.2.3.

501 Zie in deze zin o.a. Schild 2015, par.  3.2, die onder verwijzing naar HR 5 september 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial Services) stelt dat “de 
voorzienbaarheid van schade (..) een belangrijk element [is] dat besloten ligt in de ‘ernstig verwijtnorm’”.

502 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial 
Services). Ook in de literatuur gaat men hiervan uit. Zie o.a. Timmerman 2016b, nr. 13; Timmerman 
2019, p. 245; Schild 2015; Assink 2016b/7.I en VI. Zie voorts Assink e.a. 2011, p. 31-32, en 63, waarin 
de objectieve wetenschap-maatstaf een ‘verworvenheid’ wordt genoemd. Zie verder Van Dunné 2019, 
par. 4.2 en A-G Drijber in zijn conclusie bij X/TMF, ECLI:NL:PHR:2017:1419, onder nr. 2.2.6.

503 Zie in deze zin reeds Strik 2010, p. 40 e.v.
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op grond van artikel 6:162 BW de gedraging in kwestie persoonlijk aan de 
bestuurder kunnen worden toegerekend. Zoals ik heb toegelicht in paragraaf 
IV.3.3 is een onrechtmatige daad inherent rechtstreeks en persoonlijk van aard. De 
bestuurder hoeft dus niet te vrezen dat hij op grond van artikel 6:162 BW secundair 
aansprakelijk kan worden gesteld voor de gedragingen van de rechtspersoon of zijn 
medebestuurders.

Juist vanwege het maatwerk dat mogelijk is binnen de onrechtmatige daad, hoeven 
bestuurders niet te vrezen voor inperking van hun beleidsvrijheid, voor miskenning van 
de aard van bestuurstaken of voor excessieve aansprakelijkheid. Veel van de waarden 
en gezichtspunten uit de ernstig verwijt-doctrine kunnen worden ‘meegenomen’ naar 
de onrechtmatige daad. Of beter gezegd: ze zijn reeds aanwezig in de onrechtmatige 
daad. De door de rechtsorde beschermde belangen die ten grondslag liggen aan de 
ernstig verwijt-maatstaf, komen namelijk ook tot uitdrukking in het algemene 
aansprakelijkheidsrecht. 

Omdat een beoordeling op maat mogelijk is, hoeven bonafide bestuurders 
bovendien niet ‘bang’ te zijn voor de gewone onrechtmatige daad.504 Dat wil echter 
niet zeggen dat bij het buiten toepassing laten van de ernstig verwijt-maatstaf de 
aansprakelijkheidsdrempel voor bestuurdersaansprakelijkheid in alle gevallen 
ongewijzigd blijft. De ernstig verwijt-toets geldt immers in beginsel voor alle gevallen 
waarin de bestuurder in hoedanigheid heeft gehandeld;505 en bij toepassing van de 
gewone vereisten van artikel 6:162 BW zullen bestuurders niet langer profiteren van 
deze generieke bescherming. Ik zie dit echter als iets positiefs: de aansprakelijkheid van 
bestuurders (en de bescherming daartegen) kan zonder de ernstig verwijt-maatstaf veel 
gerichter en eerlijker worden geregeld. Dit brengt me bij het volgende voordeel van de hier 
bepleite oplossingsrichting: een genuanceerder bestuurdersaansprakelijkheidsrecht. 

IV.4.4.4 Nuance

De terugkeer naar de gewone onrechtmatige daad zorgt niet alleen voor een duidelijker 
en beter passend systeem, maar ook voor een genuanceerder systeem. Binnen de 
gewone regels van de onrechtmatige daad kunnen bestuurders gerichter worden 
beschermd tegen excessieve aansprakelijkheid dan nu het geval is met de ernstig 
verwijt-maatstaf. Een aansprakelijkheidsdrempel op maat houdt in dat bestuurders 
waar nodig worden beschermd tegen aansprakelijkheid, en vice versa, dat bestuurders 
geen aanvullende bescherming krijgen waar dat onnodig of onwenselijk is. Dat is een 
belangrijk verschil tussen de ernstig verwijt-doctrine en de gewone onrechtmatige 
daad: de ernstig verwijt-maatstaf lijkt te gelden voor alle gevallen waarin een 
bestuurder in hoedanigheid handelt.506 Deze aanvullende bescherming is niet altijd 

504 Hiermee verwijs ik naar het Bange bestuurders-argument dat is besproken in par. IV.3.4.
505 Zie par. IV.2.8.
506 “Voor alle handelingen die een persoon als bestuurder verricht geldt de ‘persoonlijk een ernstig verwijt’-

norm”, Schild 2015, p. 1052. Dit algemene karakter kan ook worden afgeleid uit o.a. HR 30 maart 2018, 
ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 
2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.3.2. Zie voorts het Pommé-
arrest waarin de Hoge Raad de ernstig verwijt-maatstaf hanteert als een aan de onrechtmatige daad 
nevengeschikte toets: HR 10 oktober 2014, ECLI:NL:HR:2014:2930, JOR 2014/297, m.nt. Kroeze 
(Pommé), r.o. 4.5.3.
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gerechtvaardigd. Bij de onrechtmatige daad zal per geval en per norm verschillen hoe 
hoog de aansprakelijkheidsdrempel is.507 Dit is denk ik wat Verstijlen bedoelde toen hij 
zei dat “niet de botte bijl van het ernstige verwijt, maar de scalpel van een zorgvuldig 
geformuleerde norm moet worden ingezet.”508 

Bijvoorbeeld, als een bestuurder door het aangaan van een aantal veelbelovende doch 
risicovolle overeenkomsten het faillissement van zijn noodlijdende rechtspersoon 
tracht te voorkomen, dan dient bij de beoordeling van de rechtmatigheid van het 
bestuurlijk handelen – om de beleidsvrijheid van de bestuurder te waarborgen, en 
om recht te doen aan het onzekere en complexe karakter van het besturen van een 
rechtspersoon – te worden uitgegaan van een hoge aansprakelijkheidsdrempel.509 
Als daarentegen de bestuurder aansprakelijk wordt gesteld in verband met het 
creëren van een gevaarlijke werksituatie waardoor een werknemer letselschade heeft 
opgelopen, dan is er geen reden voor een verhoogde aansprakelijkheidsdrempel of 
een terughoudende rechterlijke toets. Binnen het systeem van de onrechtmatige 
daad kan telkens via de normstelling een goede aansprakelijkheidsdrempel worden 
gevonden. Daarmee wordt voorkomen dat door de generieke werking van de 
ernstig verwijt-maatstaf de bestuurder ruimer wordt beschermd dan gepast is. 

Ook in een ander opzicht kan toepassing van de gewone onrechtmatigedaadsregels 
leiden tot meer nuance. De ernstig verwijt-maatstaf noopt namelijk tot een ‘alles of 
niets’-benadering. Als de rechter bijvoorbeeld het causale verband tussen bestuurlijk 
handelen en de schadelijke gevolgen net niet sterk genoeg vindt om te spreken van 
een ernstig verwijt, dan loopt daarop de hele aansprakelijkheid van de bestuurder vast. 
Bij de gewone onrechtmatige daad zijn verschillende tussenoplossingen mogelijk. De 
rechter kan bijvoorbeeld oordelen dat een bestuurder wél toerekenbaar in strijd heeft 
gehandeld met een norm die strekt tot de bescherming van de eiser en daarmee schade 
heeft aangericht, maar dat de bestuurder slechts gehouden is tot de vergoeding van 
een beperkt deel van de geleden schade.510 Dit kan bijvoorbeeld omdat er ook sprake 
is van eigen schuld van de eiser of omdat de schade onvoorzienbaar was. Op deze 
manier blijft de aansprakelijkheid van de leidinggevende beperkt zonder de ernst van 
de onrechtmatige daad te bagatelliseren. Dan is het bijvoorbeeld nog wel mogelijk 
om door middel van een rechterlijk verbod herhaling van de onrechtmatige daad te 
voorkomen.511 

IV.4.4.5 (Geen) ei van Columbus?

De terugkeer naar de gewone vereisten van de onrechtmatige daad, maakt de beoordeling 
van de aansprakelijkheid van bestuurders eenvoudiger, maar niet eenvoudig. Er is geen 

507 Zie ook wat ik hierboven schrijf over wenselijk defensief bestuurlijk gedrag in par. IV.3.4.6.
508 Verstijlen 2013.
509 Hiermee verwijs ik naar Beklamel-situaties, waarover meer in par. IV.2.6.2.
510 In het voorbeeld dat ik hier geef is wel voldaan aan de voorwaarden uit de vestigingsfase van de 

onrechtmatige daad, maar wordt de verplichting tot de vergoeding van schade beperkt in de omvangsfase 
doordat niet de hele schade in redelijkheid kan worden toegerekend (art. 6:98 BW) en er sprake is van 
eigen schuld in de zin van artikel 6:101 BW. 

511 Zie daaromtrent par. IV.6.
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ei van Columbus;512 bestuurdersaansprakelijkheid is en zal altijd een genuanceerd 
en complex leerstuk blijven. Ook bij toepassing van de gewone onrechtmatige daad 
moeten soms lastige vragen worden beantwoord, bijvoorbeeld omtrent de vraag wie 
verantwoordelijk is voor de naleving van een bepaalde norm (kwalitatieve bestanddeel 
van onrechtmatigheid513); welke verplichtingen in concreto voortvloeien uit de norm 
(objectieve zijde onrechtmatigheid514); wiens belangen worden beschermd door de 
norm (relativiteit515); of de bestuurder gezien zijn hoedanigheid, kennis en ervaring had 
kunnen en moeten handelen conform de norm (toerekening op basis van schuld516); 
en welke schadelijke gevolgen de normschending heeft gehad voor een derde (schade 
en causaliteit517). Hoe groter en complexer de rechtspersoon waaraan de bestuurder 
leiding geeft, hoe lastiger deze vragen te beantwoorden zijn. 

Maar juist omdat bestuurdersaansprakelijkheid zo veelzijdig en gecompliceerd 
is, is een heldere systematiek onmisbaar. Waarom moeilijk doen als het makkelijker 
kan? Mochten de rechtstheoretische en rechtspolitieke argumenten uit paragraaf IV.2 
en IV.3 niet overtuigen, dan geeft het praktische argument hopelijk de doorslag om 
niet langer de ernstig verwijt-maatstaf toe te passen in bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad. De gewone vereisten artikel 6:162 BW geven simpelweg 
meer houvast. 

In de volgende paragraaf wordt de proef op de som genomen. Daar geef ik op basis 
van de gewone vereisten van de onrechtmatige daad handvatten voor de beoordeling 
van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden (waaronder bestuurders). 

IV.5  DE MILIEUAANSPRAKELIJKHEID VAN LEIDINGGEVENDEN OP 
GROND VAN ONRECHTMATIGE DAAD

IV.5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk onderzoek ik de mogelijkheid voor een derde om een leidinggevende 
civielrechtelijk aansprakelijk te stellen voor een milieuovertreding. Zoals toegelicht in 
par. IV.2.2.3, is de onrechtmatige daad (artikel 6:162 BW) de aangewezen grondslag 
voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In die paragraaf noemde ik ook 
al de vijf constitutieve vereisten die gelden voor een vordering tot schadevergoeding 
op grond van onrechtmatige daad, te weten 1) onrechtmatigheid, 2) toerekenbaarheid, 
3) relativiteit, 4) schade, en 5) causaal verband. Op basis van mijn onderzoek in paragraaf 
IV.2-IV.4 ga ik ervan uit dat deze vereisten gelden voor de milieuaansprakelijkheid van 
alle leidinggevenden, dus ook voor die van bestuurders van rechtspersonen.

Nu de voorvraag is beantwoord welk aansprakelijkheidsregime moet worden 
toegepast, richt ik me in deze paragraaf op de toepassing van de vereisten van de 
onrechtmatige daad in het kader van de milieuaansprakelijkheid van deze personen. Per 

512 Hiermee refereer ik aan de opmerking van Timmerman in reactie op kritiek op de ernstig verwijt-
maatstaf: hij schrijft dat hij in afwachting van een ei van Columbus niet ontevreden is met de huidige 
stand van zaken. Timmerman 2019, p. 246.

513 Zie hierover uitvoerig par. IV.5.3.2 onder A).
514 Waarover meer in par. IV.5.3.2 onder B).
515 Zie par. IV.5.5.
516 Toerekening krachtens schuld komt aan bod in par. IV.5.4.2.
517 Zie respectievelijk par. IV.5.6 en par. IV.5.7.
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vereiste sta ik stil bij de vragen die opkomen wanneer een leidinggevende aansprakelijk 
wordt gesteld op grond van de onrechtmatige daad voor een milieuovertreding en geef 
ik handvatten voor de beantwoording van deze vragen. Ik ga achtereenvolgens in op 
de onrechtmatigheidstoets (par. IV.5.3), toerekenbaarheid (par. IV.5.4), relativiteit (par. 
IV.5.5), schade (par. IV.5.6), en causaal verband (par. IV.5.7). 

Voor de milieuaansprakelijkheid van de leidinggevende, speelt de 
onrechtmatigheidsvraag een belangrijke rol. Deze vraag legt een verband tussen 
het handelen van de leidinggevende en de geschonden norm. In het kader van de 
milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende moeten enkele specifieke vragen 
worden beantwoord, zoals de vraag of de geschonden milieunorm ook is gericht tot 
de aangesproken leidinggevende en de vraag wanneer een leidinggevende gehouden 
is om in te grijpen als zich een verboden situatie voordoet. Daarom zal ik in deze 
paragraaf vrij uitvoerig ingaan op het onrechtmatigheidsvereiste. Bepaalde andere 
vereisten, zoals schade en causaal verband, komen slechts in vogelvlucht aan bod. 
De reden daarvoor is dat deze vereisten in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden geen nieuwe, specifieke vragen oproepen. Voor deze vereisten 
kan dus worden volstaan met een verwijzing naar de algemene literatuur over het 
buitencontractuele aansprakelijkheidsrecht en milieuprivaatrecht. 

Voordat ik inga op de toepassing en nadere invulling van de vereisten van de onrecht-
matige daad in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, 
bespreek ik hierna eerst hoe ik tot deze nadere invulling ben gekomen (par. IV.5.2). 
Deze paragraaf wordt afgesloten met een conclusie, waarin ook kort wordt teruggeblikt 
op de ernstig verwijt-doctrine, om te laten zien hoe de hier voorgestane methode 
afwijkt van die doctrine, en welke voordelen deze methode met zich brengt (par. 5.8). 

IV.5.2 Waarop zijn de handvatten gebaseerd?

De conclusie uit de vorige paragrafen – die strekt tot het buiten toepassing laten van de 
ernstig verwijt-maatstaf in bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad – heeft ook gevolgen voor de totstandkoming en inhoud van de handvatten die 
ik in deze paragraaf formuleer. De handvatten zijn niet gebaseerd op de jurisprudentie 
en literatuur met betrekking tot bestuurdersaansprakelijkheid, want als ik dat zou 
doen wordt de milieuaansprakelijkheid van bestuurders en andere leidinggevenden 
ingekleurd door de ernstig verwijt-doctrine. Zoals uitvoerig betoogd, meen ik dat 
een dergelijke invulling van de (milieu)aansprakelijkheid rechtstheoretisch niet 
verdedigbaar is en leidt tot rechtsongelijkheid en rechtsonzekerheid.518 

Als ik niet vertrek vanuit de ernstig verwijt-doctrine, waarop baseer ik me dan wel? 
De gewone vereisten van de onrechtmatige daad vormen het beginpunt voor mijn model 
voor milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden; de handvatten die daarmee verband 
houden heb ik gedestilleerd uit de relevante sleutelarresten en standaardliteratuur 
over de onrechtmatige daad. Een goed begrip van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden begint dus met een goed begrip van de vereisten van artikel 6:162 BW. 

518 Zie hieromtrent par. IV.3.6 en par. IV.4.
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Maar met alleen de handboeken en sleutelarresten van het algemene 
aansprakelijkheidsrecht kom je er niet, want de toepassing van de vereisten van de 
onrechtmatige daad in milieugevallen roept allerlei norm-specifieke vragen op. Zo moet 
voor de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende de vraag worden beantwoord 
tot wie de verplichtingen uit milieuvoorschriften zijn gericht (normadressaatschap) 
en wiens belangen door deze voorschriften worden beschermd (relativiteit). Daarom 
is het ook nodig om stil te staan bij de kenmerken van een aantal belangrijke 
milieuvoorschriften. 

De bespreking van de vereisten van artikel 6:162 BW aangevuld met milieunorm-
specifieke handvatten, is nog altijd niet toereikend voor de beoordeling van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Binnen het civiele milieuaanspra-
kelijkheidsrecht moeten allerlei specifieke kwesties gerelateerd aan de aansprakelijkheid 
van personen met een leidinggevende functie in een bedrijf worden geadresseerd. 
Denk hierbij aan vragen over de verantwoordelijkheid van een leidinggevende voor 
gedragingen van ondergeschikten; over de kennis die een leidinggevende wordt 
geacht te hebben met betrekking tot eventuele normschendingen binnen het bedrijf; 
en over de omstandigheden die aanleiding geven voor actief ingrijpen, waardoor het 
nalaten van de leidinggevende onrechtmatig wordt. De specifieke kwesties die zich 
voordoen wanneer een leidinggevende civielrechtelijk aansprakelijk wordt gesteld, 
zijn niet uniek: ook voor de strafrechtelijke en bestuursrechtelijke aansprakelijkheid 
van leidinggevenden moet de rechter oordelen over dit soort kwesties. Met name 
de strafrechtelijke aansprakelijkheidscriteria zijn relevant en nuttig voor de nadere 
invulling van de vereisten van de onrechtmatige daad.519 Dat zal ik toelichten. 

De strafrechtelijke aansprakelijkheidscriteria520 zijn ten eerste relevant, omdat 
de mogelijkheid om een leidinggevende aan te merken als dader van een strafbaar 
feit ook consequenties heeft voor de civiele aansprakelijkheid van de leidinggevende. 
Bijvoorbeeld, het plegen van of deelnemen aan een strafbaar feit kunnen worden 
aangemerkt als handelen in strijd met een wettelijke plicht in de zin van artikel 6:162 
lid 2 BW. Verder impliceert de aanwezigheid van opzet (dolus) of schuld (culpa) 
dat de onrechtmatige gedraging krachtens schuld kan worden toegerekend aan de 
leidinggevende in de zin van artikel 6:162 lid 3. Zo zijn er nog meer voorbeelden 
denkbaar. 

In dit kader moet worden aangetekend dat de voorwaarden die gelden voor 
strafrechtelijk daderschap in principe strenger zijn dan de eisen die gelden 
in het kader van de schadevergoedingsactie. Ik wil niet betogen dat voor de 
toewijzing van een schadevergoedingsvordering minimaal vereist is dat dat de 
leidinggevende strafbaar heeft gehandeld, maar áls een leidinggevende voldoet aan 
de strafrechtelijke aansprakelijkheidscriteria zou dat – behoudens tegenbewijs – in 
ieder geval voldoende moeten zijn om te stellen dat een leidinggevende toerekenbaar 

519 Aldus ook De Valk 2009, par. 3.2.3 en Karapetian 2019, p. 431.
520 Ik zeg bewust strafrechtelijke aansprakelijkheidscriteria, en niet strafrechtelijke veroordeling. Er zal 

immers lang niet altijd sprake zijn van een strafrechtelijke procedure. 
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een onrechtmatige daad heeft verricht.521 Op deze manier kunnen strafrechtelijke 
leerstukken invulling geven aan de vereisten die gelden voor de onrechtmatige daad. 

De strafrechtelijke aansprakelijkheidscriteria zijn niet alleen relevant, maar ook 
uiterst behulpzaam bij de beantwoording van de vragen die opkomen in het kader 
van de civiele milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. In het strafrecht is het 
juridische kader voor de aansprakelijkheid van leidinggevenden namelijk al veel verder 
ontwikkeld dan in het privaatrecht. Daarom kan voor de beoordeling van de civiele 
milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende worden geprofiteerd van de waardevolle 
inzichten en verfijnde criteria van strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren, zoals 
plegen, medeplegen, feitelijk leidinggeven, en van leerstukken zoals beschikkingsmacht, 
normadressaatschap, normbestanddelen enzovoorts. Het zou zonde zijn om in het 
privaatrecht het wiel opnieuw uit te vinden. 

Kortom, voor de nadere invulling van de vereisten van de onrechtmatige daad in het 
kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, bouw ik voort op algemene 
leerstukken van het algemene aansprakelijkheidsrecht, pas ik de inzichten toe die ik 
heb opgedaan in de andere hoofdstukken van dit proefschrift met betrekking tot de 
aard en vereisten van milieunormen, en gebruik ik de daderschapscriteria die worden 
gehanteerd in het strafrecht voor de beoordeling van de materiële verantwoordelijkheid 
van een leidinggevende voor een milieuovertreding. 

Een deel van de handvatten die ik hier geef, ziet specifiek op de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. Desalniettemin gaat veel van wat ik in deze paragraaf schrijf 
mutatis mutandis ook op voor de (milieu)aansprakelijkheid van andere personen, 
en ook voor andere soorten overtredingen dan milieuovertredingen begaan 
door leidinggevenden. Ik hoop een meer algemene bijdrage te leveren aan het 
buitencontractuele aansprakelijkheidsrecht, door bijvoorbeeld mijn bestanddeel-
benadering van de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’, en met 
mijn duiding van de verhouding tussen strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren 
en civiele aansprakelijkheid.

IV.5.3 Onrechtmatigheid

IV.5.3.1 Inleiding

Voor de aansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW is allereerst vereist dat de 
schade toebrengende daad onrechtmatig is. Het onrechtmatigheidsvereiste legt een 
verband tussen de geschonden norm en een specifieke daad. Artikel 6:162 lid 2 BW 
noemt drie grondslagen voor de onrechtmatigheid van een daad: een inbreuk op 
een recht, strijd met een wettelijke plicht of strijd met ‘hetgeen naar ongeschreven 
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’. De aanwezigheid van één van deze 

521 Als een leidinggevende wél is veroordeeld voor een strafbaar feit, dan staat de civielrechtelijke 
onrechtmatigheid in beginsel vast. Artikel 161 Wetboek van Burgelijke Rechtsvorderingen luidt als 
volgt: “Een in kracht van gewijsde gegaan, op tegenspraak gewezen vonnis waarbij de Nederlandse 
strafrechter bewezen heeft verklaard dat iemand een feit heeft begaan, levert dwingend bewijs op van 
dat feit.” Ingevolge art. 151 lid 2 Rv rust op de leidinggevende dan de stelplicht en bewijslast voor het 
aantonen dat zijn gedraging desondanks niet onrechtmatig is. Zie bijvoorbeeld HR 15 oktober 1982, 
ECLI:NL:HR:1982:AG4457, NJ 1984/21, m.nt. Mijnssen (Bahou/Fireco en Jackel), r.o. 3.2.
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onrechtmatigheidsgronden is genoeg om te voldoen aan het onrechtmatigheidsvereiste 
van artikel 6:162 lid 2 BW.522 Hierna bespreek ik het onrechtmatigheidsvereiste 
in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Voor elke 
onrechtmatigheidsgrond geef ik een aantal handvatten en voorbeelden. 

IV.5.3.2 Strijd met een wettelijke plicht

Bestanddelen van een wettelijk voorschrift

De eerste onrechtmatigheidsgrond van artikel 6:162 lid 2 BW die ik hier bespreek is 
‘doen of nalaten in strijd met een wettelijke plicht’.523 Deze onrechtmatigheidsgrond 
speelt een belangrijke rol bij de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. De 
milieurelevante activiteiten van bedrijven zijn namelijk sterk gereguleerd: voor 
bijna iedere situatie waarin een bedrijf (zonder toestemming of daartoe strekkende 
vergunning) milieuschade veroorzaakt bestaat een bijpassende milieunorm. Bovendien 
heeft de wetgever ervoor gekozen om milieunormen niet alleen aan de exploiterende 
rechtspersoon te adresseren, maar ook aan de natuurlijke personen binnen de 
rechtspersoon met zeggenschap over de milieurelevante activiteiten.524

Voor de milieuaansprakelijkheid van de leidinggevende zijn verschillende soorten 
wettelijke voorschriften relevant. Gedacht kan worden aan milieuregels van EU-
recht met horizontale rechtstreekse werking, aan bepalingen opgenomen in wetten 
in formele zin, zoals milieubepalingen in het Wetboek van Strafrecht,525 of aan 
bepalingen opgenomen in wetten in materiële zin, zoals milieuregels uit plaatselijke 
verordeningen en verplichtingen die voortvloeien uit een milieuvergunning.526 

De aanduiding ‘strijd met een wettelijke plicht’ in artikel 6:162 lid 2 BW is een 
doorgeefluik: de norm waaraan moet worden getoetst is te vinden in een ander wettelijk 
voorschrift. Het wettelijke voorschrift kan vervolgens weer bestaan uit verschillende 
aansprakelijkheidsvereisten. Pas als aan alle constitutieve vereisten van het wettelijk 

522 Een rechtvaardigingsgrond kan de onrechtmatigheid van een gedraging wegnemen, zo volgt uit artikel 
6:162 lid 2 BW. Bij rechtvaardigingsgronden kan bijvoorbeeld worden gedacht aan noodweer of een 
bevoegd gegeven bevel. Omdat rechtvaardigingsgronden maar een bescheiden rol spelen in het kader 
van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, zal ik er hierna niet op ingaan. Zie uitvoerig met 
verdere verwijzingen Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 7.1.

523 In artikel 6:162 lid 2 BW wordt deze onrechtmatigheidsgrond overigens als tweede genoemd. Voor de 
milieuaansprakelijkheid is strijd met een wettelijke plicht echter een logischer beginpunt. Dit licht ik toe 
in par. IV.5.3.5.

524 Zie hieromtrent wat ik schrijf verderop in par. IV.5.3.2 onder het kopje ‘A) Het kwalitatieve bestanddeel’, 
met verdere verwijzingen aldaar. 

525 Zoals artikelen 173a en 173b Sr. Het is algemeen aanvaard dat delictsomschrijvingen uit het Wetboek van 
Strafrecht en andere wettelijke strafbepalingen (bij uitstek) kunnen fungeren als bronnen van wettelijke 
plichten, aldus Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.2.2. Zie voorts Asser/Sieburgh 
6-IV 2019/44.

526 Een voorbeeld uit de jurisprudentie van handelen in strijd met een wettelijke plicht door het zonder 
de vereiste vergunning storten van tuinvuil op een aan eisers erf grenzend perceel, is HR 17 september 
1982, ECLI:NL:HR:1982:AG4439, NJ 1983/278, m.nt. Scheltema (Zegwaard/Knijnenburg). Zie voorts 
HR 9 januari 1981, ECLI:NL:HR:1981:AG4127, NJ 1981/227, m.nt. Brunner (Van Dam/Beukeboom) 
over het schenden van een hinderwetvergunningsvoorschrift. Voor meer voorbeelden, zie Jansen, in: GS 
Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.2.4 en 5.4. 
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voorschrift is voldaan, is er sprake van handelen in strijd met een wettelijk voorschrift 
in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Om te beoordelen of een leidinggevende voldoet aan alle aansprakelijkheidsvereisten 
van een wettelijk voorschrift, is het onderscheid dat ik heb gehanteerd in de eerdere 
hoofdstukken – tussen objectieve, subjectieve en kwalitatieve bestanddelen – 
behulpzaam. Deze bestanddelen geven structuur aan de onrechtmatigheidstoets 
wanneer een beroep wordt gedaan op de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een 
wettelijke plicht’. De structuur helpt voorkomen dat wettelijke vereisten voor de 
onrechtmatigheid van een gedraging over het hoofd worden gezien, waardoor een 
leidinggevende aansprakelijk wordt gehouden voor een overtreding die hij niet heeft 
begaan. Enige kennis van de kenmerken van de verschillende bestanddelen maakt het 
bovendien makkelijker om te beoordelen of de bestanddelen in een concreet geval zijn 
vervuld. Voor een uitvoerige bespreking met voorbeelden van de bestanddelen verwijs 
ik naar het strafrechtelijke hoofdstuk.527 Hierna geef ik een korte samenvatting van wat 
ieder bestanddeel inhoudt. 

Een wettelijk voorschrift kan aansprakelijkheidscriteria bevatten die betrekking 
hebben op een bepaald soort handelen of een bepaalde situatie verbieden. Dergelijke 
aansprakelijkheidscriteria worden objectieve bestanddelen genoemd. Het gaat met 
andere woorden om een bepaald soort verplichting; iets dat moet- of juist niet 
mag gebeuren. Sommige wettelijke voorschriften kunnen meerdere objectieve 
bestanddelen bevatten, bijvoorbeeld wanneer er naast een bepaalde verboden 
handeling ook sprake moet zijn van een bepaald verboden gevolg. Het geheel aan 
objectieve bestanddelen wordt de objectieve zijde van het delict genoemd. 

Waar het objectieve bestanddeel draait om een verboden gedraging of situatie, staat 
bij het subjectieve bestanddeel de geestesgesteldheid van de dader centraal. In dit 
type bestanddeel kan een bepaald schuldverband worden vereist, dus opzet (‘dolus’ 
– willens en wetens of de aanmerkelijke kans aanvaardend) of schuld (‘culpa’ – 
verwijtbare aanmerkelijke onvoorzichtigheid).528

Het kwalitatieve bestanddeel stelt eisen aan de hoedanigheid van de dader. Dat 
betekent dat de verplichting uit het wettelijke voorschrift niet geldt voor iedereen, 
maar alleen voor personen die de hoedanigheid uit het kwalitatieve bestanddeel 
bezitten. Er wordt ook wel gesproken van ‘adressering van de norm’. Degene op wie 
de verplichting uit het wettelijke voorschrift rust, wordt de normadressaat genoemd. 

Sommige wettelijke voorschriften bevatten alleen een objectieve zijde, bij andere delicten 
is er ook sprake van een kwalitatief of subjectief bestanddeel, bij sommige delicten 
zijn zelfs alle drie aanwezig. Hier geldt ook: een halve schending van een wettelijk 
voorschrift is geen schending. Dat betekent dat als een wettelijk milieuvoorschrift 
meerdere bestanddelen heeft, een leidinggevende in beginsel pas in strijd handelt met 
een wettelijke plicht wanneer alle bestanddelen zijn vervuld. 

527 Zie par.  II.2.2 en II.2.5. Ook in het bestuursrechtelijke hoofdstuk kunnen toelichting en voorbeelden 
worden gevonden van de werking van de verschillende voorbeelden. Zie met name par. III.3.

528 Zie uitvoerig par. II.2.3 en par. II.2.7.
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Terzijde: het denken in termen van bestanddelen is ook mogelijk bij de andere 
onrechtmatigheidsgronden.529 Het ontleden tot bestanddeelniveau, heeft echter de 
grootste meerwaarde als er sprake is van een op voorhand vaststaande norm. Bij een 
wettelijk voorschrift helpen de bestanddelen te begrijpen welke vereisten er precies 
gelden voor de onrechtmatigheid, hoe die vereisten zich tot elkaar verhouden en 
wanneer een specifiek vereiste vervuld is. Bij de onrechtmatigheidscategorieën 
‘inbreuk op een recht’ en ‘strijd met het ongeschreven recht’ is er – anders dan 
bij strijd met een wettelijke plicht – in principe geen sprake van een op voorhand 
vaststaande norm die ontleed kan worden. Bij de andere onrechtmatigheidsgronden 
is de norm telkens nauw verbonden met de omstandigheden van het concrete geval. 
Daarom bespreek ik de bestanddeelbenadering hier in het kader van strijd met een 
wettelijke plicht. 

Verhouding ‘strijd met een wettelijke plicht’ tot strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren

De werking en betekenis van bestanddelen van een wettelijk voorschrift verschillen niet 
per rechtsgebied, maar vloeien voort uit het voorschrift zelf. De onrechtmatigheidsgrond 
‘strijd met een wettelijke plicht’ komt dan ook materieel gezien overeen met de 
strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguur ‘plegen’: in beide gevallen moet voor 
aansprakelijkheid de leidinggevende zelf alle bestanddelen van het delict vervullen. 
Dus als een voorschrift zowel een kwalitatief, objectief als subjectief bestanddeel heeft, 
dan moet voor de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’ worden 
nagegaan of de hoedanigheid, handeling530 en geestesgesteldheid van de gedaagde 
beantwoorden aan de inhoud (‘delictsomschrijving’) van het wettelijke voorschrift. 
Daarom geldt wat ik schrijf in het strafrechtelijke hoofdstuk over het plegen van een 
milieudelict mutatis mutandis ook voor de civiele milieuaansprakelijkheid in het kader 
van strijd met een wettelijke plicht.531 

Er bestaat een uitzondering op de regel dat een gedaagde alleen in strijd handelt 
met een wettelijke plicht wanneer hij alle bestanddelen van een wettelijk voorschrift 
vervult. Sommige vormen van betrokkenheid bij het schenden van een wettelijk 
voorschrift zijn namelijk ook bij wet verboden gesteld.532 Titel V van het Wetboek van 

529 Op grond van een subjectief recht of het ongeschreven recht kan een bepaald soort handelen of nalaten 
in een concreet geval verboden zijn. Dit kan worden gezien als een objectief bestanddeel. Verder zou 
je bijvoorbeeld kunnen zeggen dat bepaalde zorgplichten die voortvloeien uit mensenrechten zijn 
geadresseerd aan de overheid, niet aan private actoren. Dit kun je duiden als een kwalitatief bestanddeel. 
Wanneer het schenden van de norm uit het ongeschreven recht een bepaalde geestesgesteldheid vereist, 
zou je kunnen spreken van een subjectief bestanddeel. 

530 De handeling van een ander kan onder omstandigheden worden toegerekend aan de leidinggevende. Zie 
hierna onder het kopje ‘B) Het objectieve bestanddeel’. 

531 In deze paragraaf gebruik ik betrekkelijk eenvoudige voorbeelden om de betekenis en de werking van 
de bestanddelen te verduidelijken. Complexere voorbeelden en aanvullende handvatten kunnen worden 
gevonden in paragraaf II.3.3 en II.3.4.

532 Voor de liefhebbers: strikt genomen blijft ook bij strafbare deelneming geen bestanddeel onvervuld. 
Bij alle deelnemingsvormen geldt het accessoriteitsvereiste: er moet sprake zijn van een strafbaar feit, 
en daarvoor moeten (al dan niet door verschillende personen) alle bestanddelen zijn vervuld (zie 
par. II.5.2.2). Als ik het goed zie, zou je de deelnemingsfiguren kunnen beschouwen als meta-delicten 
die bovenop het strafbare feit worden geschoven, waarbij iedere deelnemingsvorm eigen objectieve 
bestanddelen (de verboden betrokkenheid), een subjectief bestanddeel (opzet op het gronddelict) 
en in het geval van feitelijk leidinggeven een kwalitatief bestanddeel (er moet een bepaalde relatie 
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Strafrecht bepaalt wanneer betrokkenheid bij een strafbaar feit ook strafwaardig is. In 
die titel worden verschillende deelnemingsvormen uitgewerkt, waaronder medeplegen 
(art. 47 lid 1 Sr), medeplichtigheid (art. 48 Sr) en feitelijk leidinggeven (art. 51 lid 2 Sr). 
Als iemand aansprakelijk wordt gesteld voor het op strafbare wijze deelnemen aan het 
schenden van een wettelijk voorschrift, dan vervult deze persoon weliswaar niet zelf de 
bestanddelen van het geschonden voorschrift. Doordat diegene echter op een bij wet 
verboden wijze betrokken is geweest bij de wetsovertreding, is er nog steeds sprake 
van ‘strijd met een wettelijke plicht’ in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. De wettelijke 
plicht waarmee in strijd is gehandeld, kan dan worden gevonden door het geschonden 
wettelijke voorschrift te lezen in samenhang met artikel 47, 48 of 51 Sr.

Voor milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden gebaseerd op de onrechtmatig-
heidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’, moet de leidinggevende dus zelf alle 
bestanddelen van het milieuvoorschrift vervullen (plegen) of betrokken zijn bij de 
milieuovertreding die verboden wordt gesteld in Titel V van het Wetboek van strafrecht 
(deelnemen). Om redenen die uitvoerig worden besproken in paragraaf II.6, ligt de weg 
van ‘plegen’ het meest voor de hand bij het aansprakelijk stellen van een leidinggevende 
voor een milieuovertreding, en zijn de deelnemingsvormen pas relevant als vangnet 
voor atypische gevallen. 

Hierna geef ik per type bestanddeel enkele handvatten voor de beoordeling of een 
leidinggevende het bestanddeel heeft vervuld. Daarna bespreek ik op welke manier een 
leidinggevende door deelneming aan een milieuovertreding handelt in strijd met een 
wettelijke plicht. 

A) Het kwalitatieve bestanddeel (normadressaatschap)

Alleen degene die wordt geadresseerd door een norm, kan hem overtreden.533 Daarom 
is in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden op grond van een 
doen of nalaten ‘in strijd met een wettelijke plicht’, een goede eerste stap om na te 
gaan of de leidinggevende in kwestie normadressaat is van het wettelijke voorschrift. 
De adressering van een wettelijk voorschrift is niet rechtsgebied-afhankelijk, maar 
normafhankelijk. Wat ik in de vorige twee hoofdstukken heb geschreven over 
normadressaatschap gaat dus ook op in dit hoofdstuk. Ik houd het daarom hier bij een 
aantal algemene constateringen met enkele verduidelijkende voorbeelden.534

Het uitgangspunt is dat een wettelijk voorschrift voor een ieder geldt. Als geen 
specifieke adressaat wordt genoemd in een milieuvoorschrift, dan moet in beginsel 
iedereen – dus ook een leidinggevende – de norm naleven. 

Artikel 10.2 lid 1 Wm luidt bijvoorbeeld als volgt: “Het is verboden zich van 
afvalstoffen te ontdoen door deze (...) buiten een inrichting te storten, anderszins 
op of in de bodem te brengen of te verbranden.” Het is een algemeen geformuleerd 

zijn tussen de feitelijk leidinggever en de rechtspersoon) heeft. Om te compenseren dat de dader zelf 
niet alle bestanddelen vervult, stellen de deelnemingsfiguren aanvullende eisen die – zodra vervuld – 
aansprakelijkheid toch mogelijk maken.

533 Let wel: ook de niet-normadressaat kan handelen in strijd met een zelfstandige aanverwante ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm. Zie hierna par. IV.5.3.4 over reflexwerking van wettelijke voorschriften naar het 
ongeschreven recht.

534 Voor een uitvoerige bespreking van de normen die zijn geadresseerd aan bestuurders, zie par. II.2.5 en 
III.5. 
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verbod; aan de verplichting wordt geen hoedanigheid verbonden. Dat betekent 
dat niemand buiten een inrichting afvalstoffen mag storten of verbranden.535 Dit 
voorschrift heeft dus geen kwalitatief bestanddeel dat moet worden vervuld voordat 
er strijd is met een wettelijke plicht.536 

Met een kwalitatief bestanddeel kan de wetgever de kring van personen voor wie 
het wettelijke voorschrift geldt verkleinen. Als de aangesproken leidinggevende 
niet behoort tot de geadresseerde kring van personen, dan hoeft hij de betreffende 
verplichting niet na te leven. Alleen de normadressaat kan immers het kwalitatieve 
bestanddeel vervullen. 

Een voorbeeld van een kwaliteitsdelict is artikel 19 lid 1 Meststoffenwet. Dit artikel 
bepaalt dat het verboden is voor de landbouwer om meer varkens te houden dan 
het op het bedrijf rustende varkensrecht toelaat.537 De definitie van landbouwer 
kan worden gevonden in de begrippenlijst van artikel 1 van de Meststoffenwet, en 
krijgt nader invulling in de wetsgeschiedenis en de jurisprudentie.538 Het verbod 
geldt alleen voor leidinggevenden die kunnen worden aangemerkt als ‘landbouwer’; 
andere leidinggevenden kunnen niet in strijd handelen met dit wettelijke voorschrift. 

Milieunormen zijn dus niet altijd tot iedereen gericht. Door het kwalitatieve bestanddeel 
is het ook mogelijk dat bepaalde personen binnen een onderneming wél, en een andere 
persoon binnen de onderneming niét gehouden is om een bepaalde norm na te leven. 

Stel bijvoorbeeld dat in een agrarisch bedrijf met twee bestuurders meer varkens 
worden gehouden dan toegestaan: de eerste bestuurder houdt zich bezig met de 
landbouwactiviteiten waaronder de verzorging van varkens, en de tweede bestuurder 
doet het klantencontact en regelt de financiering. Aangenomen dat de tweede 
bestuurder niet kan worden aangemerkt als landbouwer, dan is het voorschrift uit 
de Meststoffenwet niet tot hem gericht, en dan kan hij er (dus) ook niet mee in strijd 
handelen. Als omwonenden die overlast ervaren van het varkensoverschot een 
schadevergoeding zouden willen vorderen van de tweede bestuurder in verband 
met de schending van artikel 19 lid 1 Msw, dan loopt de vordering vanwege het 
onvervulde kwalitatieve bestanddeel reeds vast op het onrechtmatigheidsvereiste 
van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Een belangrijke categorie milieunormen voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden wordt gevormd door vergunningsvoorschriften en algemene regels 
die voortvloeien uit de Wet Milieubeheer; dit zijn de normen die de milieurelevante 
activiteiten van bedrijven reguleren.539 De wetgever heeft er namelijk bewust voor 
gekozen om niet alleen de exploiterende rechtspersoon adressaat te maken van deze 

535 Behoudens de in lid 2 en 3 geregelde vrijstellingen. Zie uitvoeriger over de adressering van deze norm 
par. II.2.5.4. 

536 Of je kunt stellen dat iedereen het kwalitatieve bestanddeel kan vervullen. Potato potatoe. 
537 In de definitie artikel 1 van de Meststoffenwet, in de wetsgeschiedenis en in de jurisprudentie 
538 Zie voorts par. II.2.5.4.
539 Bedrijven zullen in de regel kunnen worden aangemerkt als milieu-inrichting in de zin van de Wet 

milieubeheer. Voor milieu-inrichtingen gelden de voorschriften die voortvloeien uit de Wm en Wabo. 
Zie uitvoerig omtrent milieu-inrichtingen, vergunningsvoorschriften en algemene regels par. III.5.3.
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normen, maar de normen ook te adresseren aan bepaalde leidinggevende natuurlijke 
personen binnen de rechtspersoon. Milieuvergunningsvoorschriften en de algemene 
regels zijn namelijk gericht tot ‘degene die de inrichting drijft’.540 Drijver van de 
inrichting zijn personen die feitelijk zeggenschap hebben over (de exploitatie van) de 
inrichting en/of over de activiteiten en het gebruik van het onroerend goed ten behoeve 
van het verrichten van die activiteiten.541 Juridische zeggenschap is een aanwijzing maar 
niet doorslaggevend; het gaat om de feitelijke situatie. 

Om te bepalen welke leidinggevenden wél en welke leidinggevenden niét kunnen 
worden aangemerkt als drijver van de inrichting, heb ik in het bestuursrechtelijke 
hoofdstuk de zeggenschapstoets onderzocht en verder uitgewerkt. Ook voor de 
privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden is het drijversbegrip 
belangrijk. Het drijverschap van de leidinggevende is immers een noodzakelijke 
voorwaarde voor het schenden van een vergunningvoorschrift of algemene regel 
die de milieuimpact van het bedrijf reguleert. Ik geef hierna enkele aanwijzingen 
en voorbeelden om de afbakening van het drijversbegrip te verduidelijken. Voor 
een uitvoerige bespreking van de voor het vaststellen van drijverschap ontwikkelde 
zeggenschapstoets verwijs ik door naar paragraaf III.5.4. 

Zeggenschap is een breed begrip. Binnen een inrichting heeft vrijwel iedere 
betrokkene wel enige zeggenschap over iets wat er gebeurt. Bij het achterhalen van de 
drijver van de inrichting, rijst de vraag hoeveel zeggenschap voldoende is, en waarop 
die zeggenschap betrekking moet hebben. De zeggenschapstoets heeft een ondergrens: 
de zeggenschap van de drijver moet in ieder geval zodanig zijn dat hij feitelijk kan 
bewerkstelligen dat binnen (een deel van542) de inrichting conform de voorschriften 
wordt gehandeld. Staat een leidinggevende te laag in de hiërarchische keten om de 
naleving van een bepaald voorschrift feitelijk af te dwingen, dan is deze persoon geen 
normadressaat van het geschonden voorschrift. 

Stel dat in de vergunning van een chemische fabriek wordt geëist dat een bepaalde 
machine wordt geïnstalleerd op een vloeistofvaste ondergrond. Als deze ondergrond 
ontbreekt en bodemverontreiniging bij omwonenden ontstaat, rijst in het kader van 
de onrechtmatigheidstoets de vraag wie kan worden aangemerkt als drijver van de 
inrichting. Omdat het aanleggen van deze vloer kostbaar en ingrijpend is, zal naast de 
exploiterende rechtspersoon vermoedelijk alleen de bestuurder (of de bestuurders) 
van de rechtspersoon met de taak en bevoegdheid om onroerend goed te beheren 
kunnen worden aangemerkt als normadressaat van dit vergunningsvoorschrift. 
De verplichting om zorg te dragen voor de vloeistofvaste bodem, zal gelet op de 
ondergrens van de zeggenschapstoets, bijvoorbeeld niet rusten op de teamleider 
van de werknemers die de machine bedienen. 

540 Zie over de normadressaat van algemene regels par.  III.5.3.3, en van vergunningsvoorschriften 
par. III.5.3.4.

541 De toets die wordt gehanteerd voor het vaststellen van drijverschap heb ik uitgewerkt in par. III.5.4 en 
Bleeker 2019a.

542 Zeggenschap over de naleving van een enkele norm is niet voldoende: de zeggenschap moet over een 
groot genoeg deel van de inrichting zijn voordat een persoon kan worden aangemerkt als deeldrijver. 
Hoe breed dat deel moet zijn, bespreek ik in het kader van de zijgrenzen van de zeggenschapstoets. Zie 
hieromtrent par. III.5.4.2 en III.5.4.3.
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Binnen een inrichting kunnen meerdere personen voldoen aan de zeggenschapstoets. 
Daarom kan een inrichting meerdere drijvers hebben. Deze drijvers kunnen in 
verticale relatie of horizontale relatie tot elkaar staan. Er is sprake van verticale relatie 
wanneer naast de drijver een hiërarchisch gezien hogere (rechts)persoon dusdanige 
zeggenschap heeft over (de exploitatie van) de inrichting, dat deze (rechts)persoon ook 
zelf kan worden aangemerkt als drijver. 

Deze vorm van drijverschap kan bijvoorbeeld van toepassing zijn in 
concernverhoudingen. Als de moedervennootschap of de bestuurders van de 
moedervennootschap feitelijke zeggenschap heeft/hebben over de exploitatie 
van de dochterondernemingen, en kan/kunnen bewerkstelligen dat aldaar de 
inrichtinggerelateerde milieuvoorschriften worden nageleefd, dan kan/kunnen zij 
worden aangemerkt als ‘hoofddrijvers’.543 

Bij horizontaal drijverschap zijn er op hetzelfde niveau verschillende (rechts)personen 
betrokken bij het exploiteren van de inrichting. Als twee of meer natuurlijke personen 
gezamenlijk de hele inrichting drijven, dan worden ze mededrijvers genoemd. 
Mededrijvers zijn ieder normadressaat van alle vergunningsvoorschriften en algemene 
regels die gelden voor de milieurelevante activiteiten van de inrichting.

Om verder te gaan op het voorbeeld van de chemische fabriek: stel dat het bestuur 
van de fabriek bestaat uit twee zussen. Als de zussen gezamenlijk de hele inrichting 
exploiteren, en op de werkvloer wordt naar beide zussen geluisterd, dan is er 
sprake van mededrijverschap. De zussen zijn dan allebei gehouden tot de naleving 
van de vergunningsvoorschriften. Wanneer een omwonende een zus persoonlijk 
aansprakelijk wil stellen voor milieuschade ten gevolge van het schenden van een 
voorschrift dat is gericht tot degene die de inrichting drijft, dan kan de betreffende 
zus zich niet verweren met de stelling dat onrechtmatigheid ontbreekt omdat zij 
geen normadressaat is.544

Wanneer een natuurlijke persoon met leidinggevende functie alleen zeggenschap heeft 
over een deel van de inrichting, dan wordt hij ‘deeldrijver’ genoemd. Deeldrijvers 
zijn slechts normadressaat van de regels met betrekking tot hun ‘eigen deel’ van de 
inrichting. 

543 Als de moedervennootschap verschillende dochters onder haar hoede heeft, zullen de 
dochtervennootschappen vermoedelijk kunnen worden gekwalificeerd als verschillende milieu-
inrichtingen met ieder een eigen drijver, of – als de dochtervennootschappen allen deel uitmaken 
van dezelfde milieuinrichting – dan zal er sprake zijn van deeldrijverschap, waarover uitvoerig in 
par. III.5.4.3. 

544 Let wel: het normadressaatschap van de zus is pas het begin van de aansprakelijkheidstoets. Voor 
de onrechtmatigheid in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW moet ook worden bewezen dat de andere 
bestanddelen van het wettelijke voorschrift zijn vervuld door de zus óf dat de zus strafbaar heeft 
deelgenomen aan de overtreding, waarover hierna meer. Voor een schadevergoeding gelden daarnaast 
ook nog de andere voorwaarden van artikel 6:162 BW, zoals toerekenbaarheid en causaliteit. Voorts 
moet de eiser bewijzen dat de schade ook in redelijkheid aan de zus kan worden toegerekend in de 
zin van artikel 6:98 BW. Met andere worden: de normadressaat is niet automatisch aansprakelijk tot 
schadevergoeding als er sprake is van een normschending binnen het bedrijf. 
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Het volgende voorbeeld kan dit verduidelijken. Bestuurder X exploiteert 
(als directeur en enig aandeelhouder van een daarvoor opgerichte BV) een 
inrichting waarin bedrijfsafval wordt opgeslagen en afvalwater wordt verwerkt. 
In dat afvalcentrum heeft afdelingsleider A zeggenschap over de activiteiten 
met betrekking tot bedrijfsafval en gaat afdelingsleider B over de verwerking 
van afvalwater. A en B hebben geen betrokkenheid bij (laat staan zeggenschap 
over) elkaars bezigheden; daarom zijn ze deeldrijvers. Als de verwerking van 
afvalwater niet conform de voorschriften verloopt en een omwonende daardoor 
schade lijdt, dan moet in een eventuele aansprakelijkheidsprocedure voor de 
onrechtmatigheidstoets de vraag worden beantwoord wie kan worden aangemerkt 
als normadressaat van het geschonden vergunningsvoorschrift. Afdelingsleider A 
had geen feitelijke zeggenschap over het onderdeel van de inrichting waarop het 
geschonden voorschrift betrekking had. Daarom heeft A niet een tot hem gerichte 
norm geschonden en daarom in beginsel545 ook niet onrechtmatig gehandeld 
jegens de omwonenden. X (als hoofddrijver) en B (als deeldrijver van het onderdeel 
van de inrichting waar afvalwater wordt verwerkt) zijn wél verplicht om het 
vergunningsvoorschrift ten aanzien van afvalwaterverwerking na te leven: als de 
eisende omwonende kan aantonen dat een van hen ook de overige bestanddelen 
van het voorschrift vervullen, dan is het onrechtmatigheidsvereiste van artikel 
6:162 lid 2 BW vervuld.546 

De voorgaande voorbeelden illustreren dat bij het beantwoorden van de vraag of een 
leidinggevende wegens schending van een milieuvoorschrift onrechtmatig jegens 
een derde heeft gehandeld, van belang is om na te gaan of deze leidinggevende kan 
worden aangemerkt als normadressaat. Onthoud: een leidinggevende kan niet een 
wettelijke plicht schenden, als er geen verplichting is.547 Daarom raad ik aan om bij de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden in verband met de overtreding van een 
milieuvoorschrift, eerst na te gaan of de leidinggevende het kwalitatieve bestanddeel 
vervult. Nadat deze horde genomen is,548 kan de blik worden gericht op de objectieve 
zijde van het wettelijke voorschrift: dan komt de vraag aan de orde of de verplichting 
die rust op de leidinggevende ook daadwerkelijk is geschonden door de leidinggevende. 

545 Zoals hieronder zal blijken kan onder omstandigheden de niet-normadressaat van een wettelijk 
voorschrift, tóch onrechtmatig handelen op grond van deelneming en/of op grond van de schending 
van een zelfstandige, afgeleide ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. Zie par.  IV.5.3.4 onder het kopje 
‘Reflexwerking van wettelijke voorschriften’ en verderop in par. IV.5.3.2 onder het kopje ‘Strafrechtelijk 
deelnemen’. 

546 De schadevergoeding is dan nog niet toewijsbaar: hiervoor moet ook worden voldaan aan de andere 
vereisten van artikel 6:162 BW, en bovendien moet de geleden schade in redelijkheid kunnen worden 
toegerekend aan de leidinggevende in de zin van artikel 6:98 BW. 

547 Een voorbeeld uit de jurisprudentie kan worden gevonden in Rb. Rotterdam 18 juli 2018, 
ECLI:NL:RBROT:2018:6342, m.n. r.o. 2.5. Deze zaak ging over de vraag of een tweedehands auto-
onderdelenhandelaar onrechtmatig handelt door onderdelen uit gestolen auto’s te verhandelen. Het 
beroep op de administratieplicht faalt, omdat deze verplichting alleen geldt voor autohandelaren, 
niet voor onderdelenhandelaren. Reeds omdat gedaagde geen normadressaat is, heeft hij niet in strijd 
gehandeld met een wettelijke plicht.

548 Overigens, zoals ik ook heb geconstateerd in par. II.2.5.4, rusten er verschillende milieuverplichtingen 
persoonlijk op leidinggevenden, waardoor het kwalitatieve bestanddeel doorgaans geen obstakel zal 
vormen voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Anders dan bijvoorbeeld in fiscale regels 
of mededingingsvoorschriften, worden in het milieurecht natuurlijke personen met een leidinggevende 
functie binnen een onderneming vaak ook persoonlijk geadresseerd.
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In het geval dat een leidinggevende geen normadressaat is van een wettelijk 
voorschrift, dan kan hij dat voorschrift als gezegd ook niet schenden. De 
betrokkenheid van de leidinggevende bij de schending van een wettelijk voorschrift 
kan onder omstandigheden tóch onrechtmatig zijn, bijvoorbeeld vanwege 
onrechtmatige deelneming aan de wetsovertreding of vanwege strijd met een 
ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. Verdergaand op het voorbeeld van het 
afvalcentrum: stel dat afdelingsleider A met afdelingsleider B heeft samengewerkt 
om de filters van het afvalwater onklaar te maken, en maatregelen heeft genomen 
om de milieuovertreding te verhullen, dan heeft A (als niet-normadressaat) 
weliswaar niet in strijd gehandeld met de verplichting uit de vergunning om het 
afvalwater te filteren, maar is zijn gedraging toch onrechtmatig. In dit voorbeeld 
kan A mogelijk worden aangesproken als medepleger, waarover later meer in deze 
subparagraaf onder ‘Strafrechtelijk deelnemen’. Daarnaast kan er sprake zijn van 
strijd met hetgeen naar ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt, 
bijvoorbeeld door middel van reflexwerking van wettelijke voorschriften naar het 
ongeschreven recht, waarover meer in paragraaf IV.5.3.4. 

B) Het objectieve bestanddeel (verboden handelen of nalaten)

Een verplichting hebben, is iets anders dan een verplichting schenden. Bij het objectieve 
bestanddeel draait het niet om de hoedanigheid van de leidinggevende, maar om de 
vraag of de leidinggevende in strijd handelt met het gebod of verbod uit het wettelijke 
voorschrift. Het gebod of verbod kan betrekking hebben op een bepaald soort handelen 
of nalaten, maar ook op een bepaald gevolg of toestand. Ook hier geldt weer: een halve 
schending is geen schending. Dus als de objectieve zijde van het voorschrift bestaat 
uit meerdere bestanddelen, dan is er pas sprake van een schending van dit wettelijke 
voorschrift als alle (objectieve) bestanddelen worden vervuld. 

Bijvoorbeeld, artikel 173a Sr verbiedt het om opzettelijk en wederrechtelijk een stof 
op of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater te brengen, als daarvan 
gevaar voor de openbare gezondheid of levensgevaar voor een ander te duchten is. 
Voor het oordeel dat een leidinggevende in strijd heeft gehandeld met dit wettelijke 
voorschrift, is niet voldoende dat hij ‘opzettelijk en wederrechtelijk een stof in de 
bodem heeft gebracht’ (bijvoorbeeld door bedrijfsafval op het erf te dumpen).549 
Daarnáást moet worden bewezen dat deze vorm van handelen een specifiek gevolg 
heeft gehad, namelijk dat er (minimaal) een gevaar voor de openbare gezondheid 
te duchten is.

Als de leidinggevende zelf (fysiek) de handeling verricht die wordt verboden in het 
toepasselijke wettelijke voorschrift, of als de leidinggevende persoonlijk de door het 
voorschrift verboden situatie bewerkstelligt, dan hoeft er niet aan te worden getwijfeld 
dat de leidinggevende het objectieve bestanddeel van het betreffende voorschrift 
vervult. 

549 Mogelijk is deze manier van handelen wel in strijd met een ander wettelijk voorschrift, of onder 
omstandigheden met een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. 
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Ingevolge hoofdstuk III van de Meststoffenwet is het verboden om meststoffen in 
de bodem te brengen boven een bepaalde gebruiksnorm. Als een leidinggevende 
van een agrarisch bedrijf (die kan worden aangemerkt als normadressaat van de 
Meststoffenwet) zelf op de tractor zit en de mest uitrijdt waardoor de gebruiksnorm 
wordt overschreden, dan handelt hij vanzelfsprekend zelf in strijd met de genoemde 
verplichting uit de Meststoffenwet, waarmee het objectieve bestanddeel is vervuld. 

De leidinggevende van een onderneming zal meestal niet zelf een verboden gedraging 
verrichten; dit kan hij overlaten aan zijn ondergeschikten. Maar ook zonder je handen 
te bevuilen kun je een milieuovertreding plegen: de objectieve zijde van het delict kan 
namelijk ook worden vervuld met tussenkomst van een ander. Het handelen van de 
ondergeschikte kan onder bepaalde voorwaarden worden aangemerkt als een uitvloeisel 
van het handelen of nalaten van de leidinggevende. Het in het strafrecht ontwikkelde 
leerstuk van ‘functioneel plegen’ kan ook in het privaatrecht handvatten bieden om te 
achterhalen wie materieel verantwoordelijk is voor een bepaalde gedraging.550 

De ‘toerekening’ van een verboden gedraging aan een functionele pleger geschiedt 
(bij natuurlijke personen) aan de hand van de (verruimde) ‘IJzerdraad-criteria’.551 

Het begrip ‘toerekening’ heeft in het civiele aansprakelijkheidsrecht verschillende 
betekenissen en toepassingen. Maar waarop de toerekening precies betrekking 
heeft, welke vereisten gelden, en wat het gevolg is van de toerekening, verschilt per 
gebruikscontext. Voor de duidelijkheid zet ik in paragraaf IV.5.4.5 de verschillende 
betekenissen van dit homoniem op een rij. In het kader van deze sub-paragraaf gaat 
het om toerekening van een verboden gedraging om vast te stellen of leidinggevende 
een gedraging heeft verricht die in strijd is met een wettelijke plicht, dus in het 
kader van de onrechtmatigheidstoets van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Voor de toerekening van de verboden gedraging op grond van de IJzerdraad-criteria 
moet heel kort gezegd sprake zijn van 1) beschikkingsmacht over de gedraging of situatie 
die verboden is gesteld in het geschonden wettelijke voorschrift, en 2) aanvaarding van 
die gedraging of situatie. Als een leidinggevende opdracht geeft aan een ondergeschikte 
om de verboden gedraging te verrichten, en de ondergeschikte voert de opdracht uit, 
dan staat buiten kijf dat de leidinggevende over de verboden gedraging vermocht te 
beschikken, en dat hij de verboden gedraging ook aanvaardt. 

De IJzerdraad-criteria zijn mijns inziens ook van toepassing in het privaatrecht, 
wat in het strafrecht genoeg is voor toerekening, moet zeker genoeg zijn in het 
privaatrecht.552 Immers, als er bij functioneel plegerschap geen sprake zou zijn van 
een handeling ‘in strijd met een wettelijke plicht’ in de zin van artikel 6:162 lid 2 
BW, dan zou vanwege het legaliteitsbeginsel uit artikel 1 Sr ook geen strafrechtelijke 

550 Het leerstuk van functioneel plegerschap komt uitvoerig aan bod in par. II.3.4. 
551 HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling (IJzerdraad). Terzijde merk ik hier 

nog op dat ook door een ‘vergeestelijkte interpretatie van de delictsgedraging’ het objectieve bestanddeel 
kan worden vervuld, zonder dat de IJzerdraad-criteria eraan te pas komen. Zie hierover uitvoerig 
par. II.3.4.

552 Zie hieromtrent ook wat ik schrijf in par. IV.5.2.
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aansprakelijkheid mogelijk zijn. Dat artikel bepaalt immers dat “Geen feit strafbaar 
[is] dan uit kracht van een daaraan voorafgegane wettelijke strafbepaling.”

Om de werking van de IJzerdraad-criteria te verduidelijken geef ik hierna een aantal 
eenvoudige voorbeelden. Een uitvoerige beschouwing van deze criteria, inclusief 
voorbeelden van complexere gevalstypen en de daarbij passende gezichtspunten, kan 
worden gevonden in het strafrechtelijke hoofdstuk.553

Voorbeeld: als de leidinggevende van het eerdergenoemde agrarische bedrijf niet 
zelf de tractor bestuurt, maar een werknemer opdraagt om te veel mest in de bodem 
te brengen, dan kan deze gedraging (die in strijd is met een verplichting uit de 
Meststoffenwet) op grond van de IJzerdraad-toets worden toegerekend aan de 
leidinggevende. Hij kon kennelijk 1) over de verboden gedraging van de werknemer 
beschikken, en 2) hij heeft de overbemesting ook aanvaard (zelfs expliciet gewenst). 
Voor de privaatrechtelijke aansprakelijkheid betekent dit dat de leidinggevende het 
objectieve bestanddeel van het geschonden wettelijke voorschrift heeft vervuld, en 
zo weer een stap dichterbij onrechtmatigheid is in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW.

Maar functioneel plegerschap kent ook lichtere gradaties.554 Voor beschikkingsmacht is 
niet vereist dat de leidinggevende de gedraging initieert; het is reeds voldoende dat de 
leidinggevende de ondergeschikte ‘kan terugfluiten’. 

Als de werknemer uit gewoonte te veel mest uitrijdt, dan is de leidinggevende 
doorgaans in de positie om de werknemer te instrueren om bij het bemesten binnen 
de normen te blijven. Daarom voldoet de leidinggevende in dit voorbeeld aan het 
beschikkingscriterium. 

De ondergrens van het aanvaardingsvereiste is geformuleerd in het Drijfmest-arrest. 
Daarin heeft de Hoge Raad geoordeeld dat van aanvaarding reeds sprake is als de 
functionele pleger ‘niet de zorg heeft betracht die in redelijkheid van hem of haar 
kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging’.555 Er wordt 
dus gewerkt met een maatmanconstructie; de aanvaarding heeft een geobjectiveerd 
karakter.

Om verder te gaan op het vorige eenvoudige voorbeeld: als de leidinggevende weet 
dat een werknemer te veel mest uitrijdt, maar (uit winstbejag of nonchalance) niet 
ingrijpt, dan heeft hij niet de zorg betracht die in redelijkheid kan worden gevergd 
van iemand in zijn positie om de naleving van de Meststoffenwet te bewerkstelligen. 
Omdat hij voldoet aan zowel het beschikkings- als aan het aanvaardingscriterium, 
vervult de leidinggevende door toerekening het objectieve bestanddeel van het 
geschonden wettelijke voorschrift. 

553 Par. II.3.4. 
554 Zie hieromtrent uitvoerig en met meer voorbeelden uit het milieuaansprakelijkheidsrecht, par. II.3.4.5. 
555 HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. 

Hendriks (Drijfmest), r.o. 3.4. Voor meer handvatten voor de toepassing van het aanvaardingsvereiste 
in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, zie par.  II.3.4.5 onder het kopje 
‘aanvaarding’. 
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Het voorgaande illustreert op welke manier de IJzerdraad-criteria voor de civiele 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden houvast kunnen bieden bij de 
beantwoording van de vraag of een leidinggevende door toerekening een objectief 
bestanddeel heeft vervuld. 

Let wel, de toerekening ziet alleen op de verboden gedraging in het kader van het 
objectieve bestanddeel. Voor handelen in strijd met een wettelijke plicht moeten 
– behoudens deelneming, waarover hierna meer – alle bestanddelen, dus ook 
eventuele subjectieve en kwalitatieve, door de gedaagde worden vervuld. 

In een wettelijk voorschrift wordt niet altijd een bepaalde gedraging verboden; soms 
bevat het voorschrift een gebod om op een bepaalde manier te handelen, of wordt een 
bepaalde situatie verplicht gesteld. Bij dergelijke voorschriften (om een strafrechtelijke 
term te gebruiken: omissiedelicten556) vervult de leidinggevende het objectieve 
bestanddeel niet door te handelen, maar door nalaten. 

Neem bijvoorbeeld de meldplicht van ongewone voorvallen. Artikel 17.2 lid 1 Wm 
juncto artikel 17.1 lid 1 Wm bepaalt kort gezegd dat, indien zich in een inrichting 
een ongewoon voorval voordoet of heeft voorgedaan, waardoor nadelige gevolgen 
voor het milieu zijn ontstaan of dreigen te ontstaan, degene die de inrichting drijft 
dat voorval zo spoedig mogelijk moet melden aan het bevoegde bestuursorgaan. 

Verdergaand op het voorbeeld van de chemische fabriek: stel dat een werknemer 
bij de opslag van bepaalde chemische stoffen vergeet om de containers correct af te 
sluiten, waardoor een grote hoeveelheid methaan ontsnapt in de buitenlucht. Als 
degene die de inrichting drijft (één van de zussen) dit de volgende dag ontdekt en de 
containers alsnog juist laat afsluiten, maar dit voorval niet meldt aan het bevoegde 
bestuursorgaan, dan heeft de zus in strijd gehandeld met de verplichting uit dit 
voorschrift. Daarmee is door nalaten het objectieve bestanddeel met de meldplicht 
door nalaten vervuld.557

Als de leidinggevende niét in strijd handelt met de verplichting uit het voorschrift, of als 
één van de omstandigheden die wordt vereist in de objectieve zijde van het voorschrift 
niet van toepassing is, dan is er geen sprake van handelen in strijd met de wet in de zin 
van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Wat betreft de omstandigheden die worden genoemd in de objectieve zijde van 
het delict: de meldplicht van artikel 17.2 lid 1 Wm komt pas in beeld als er sprake 
is van 1) een ongewoon voorval waardoor 2) nadelige gevolgen voor het milieu 
(kunnen) ontstaan. Als variant op het vorige voorbeeld: stel dat een werknemer de 
container van een chemische stof verkeerd afsluit waardoor een grote hoeveelheid 
waterdamp ontsnapt, dan is weliswaar sprake van 1) een ongewoon voorval, maar 

556 Dit begrip licht ik toe in par. II.2.2. 
557 Omdat het kwalitatieve en objectieve bestanddeel in casu zijn vervuld, en het voorschrift geen subjectief 

bestanddeel bevat, heeft de leidinggevende in kwestie onrechtmatig gehandeld in de zin van artikel 6:162 
lid 2. Ik blijf het herhalen: daarmee is de leidinggevende nog niet schadevergoedingsplichtig: hij moet 
ook de overige vereisten vervullen. Bij een methaanlek zal de civiele aansprakelijkheid vermoedelijk 
vastlopen op een gebrek aan schade. Zie hieromtrent par. IV.5.6. 
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omdat waterdamp niet schadelijk is voor de natuur, is er 2) geen sprake van nadelige 
milieugevolgen. Omdat het vereiste gevolg niet intreedt, worden niet alle objectieve 
bestanddelen vervuld.

Voor een tweede voorbeeld waarin de objectieve zijde van het delict niet wordt 
vervuld door een leidinggevende, keer ik terug naar de tractor en de Meststoffenwet. 
Stel dat de leidinggevende door misleidende opmerkingen van de werknemer niet 
weet dat er te veel mest wordt uitgereden, dan ontbreekt de benodigde kennis die 
vereist is voor het aanvaardingscriterium voor de toerekening van de gedraging. 
Dan kan niet worden gezegd dat de leidinggevende (met tussenkomst van de 
werknemer) meer meststoffen in de bodem heeft gebracht dan de gebruiksnorm 
die geldt krachtens hoofdstuk III van de Meststoffenwet. De gedraging kan dan 
niet worden toegerekend waardoor de aansprakelijkheid van de leidinggevende in 
kwestie voor het schenden van een wettelijk voorschrift vastloopt op de objectieve 
zijde van het delict. 

Ten slotte nog een voorbeeld gebaseerd op de casus over het afvalcentrum waarbij de 
aansprakelijkheid van de leidinggevende strandt op het beschikkingsmachtcriterium: 
stel dat een werknemer in strijd met de hem bekende regels en in strijd met expliciete 
instructies van afdelingsleider B afvalwater loost in de sloot, dan is dit een aanwijzing 
dat de afdelingsleider kennelijk niet de feitelijke beschikkingsmacht heeft die wordt 
vereist in het kader van de IJzerdraad-toets. Geen beschikkingsmacht betekent 
geen toerekening van een gedraging aan de afdelingsleider, wat betekent dat het 
objectieve bestanddeel niet wordt vervuld, waardoor er ook geen sprake is van een 
doen of nalaten in strijd met de wet in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Wanneer de leidinggevende de objectieve bestanddelen (net) niet vervult, kan onder 
omstandigheden overigens nog wel sprake zijn van strijd met een ongeschreven 
zorgvuldigheidsplicht, maar hier kom ik op terug in paragraaf IV.5.3.4.

In dit kader is het ten slotte nog goed om stil te staan bij milieuzorgplichtbepalingen. 
Zoals de naam doet vermoeden zijn dit voorschriften die ertoe verplichten om gepaste 
zorg te betrachten ten aanzien van een bepaald milieubelang. De voorschriften zijn 
doorgaans zeer breed en algemeen geformuleerd, zodat er een vangnet bestaat voor 
gevallen waarin met laakbaar milieuverontreinigend handelen geen specifieke 
wettelijke regel wordt overtreden. 

De meest algemeen geformuleerde zorgplichtbepaling is artikel 1.1a Wm, dat 
bepaalt dat ‘een ieder voldoende zorg voor het milieu in acht moet nemen’. Een 
(iets) specifiekere milieuzorgplicht kan bijvoorbeeld worden gevonden in 10.1 lid 1 
Wm, dat een algemeen gebod bevat om zorgvuldig met afvalstoffen om te gaan.

Milieuzorgplichtbepalingen kunnen worden gezien als een aanwijzing van de wetgever 
aan de rechter om het betreffende milieubelang te betrekken in de rechterlijke 
belangenafweging die plaatsvindt in het kader van civiele aansprakelijkheid.558 
Het nadeel is echter dat door de algemene en brede strekking van de bepaling, de 
milieuzorgplicht geen gedragsnorm voorschrijft waaraan de rechter in een concreet 

558 Bauw & Brans 2003, p. 67.
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geval kan toetsen. Het schenden van een milieuzorgplichtbepaling – voor zover dat 
al in concreto kan worden vastgesteld – is daarom in beginsel onvoldoende voor 
onrechtmatigheid in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW.559 Als voor het betreffende geval 
niet een ander, concreter, wettelijk milieuvoorschrift bestaat dat is geschonden door 
de leidinggevende, zal de eiser voor de onrechtmatigheid moeten aantonen dat de 
leidinggevende (ook) een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm heeft geschonden.560

Als de leidinggevende normadressaat is van een wettelijk voorschrift (kwalitatief 
bestanddeel) en hij heeft de verplichting uit dit voorschrift geschonden (objectief 
bestanddeel), dan moet nog worden bezien of het wettelijk voorschrift ook eisen stelt 
ten aanzien van de geestesgesteldheid van de leidinggevende. Dat brengt ons bij het 
laatste bestanddeel. 

C) Het subjectieve bestanddeel: Verwijtbaarheid van de leidinggevende

Omdat subjectieve bestanddelen nauwelijks voorkomen in het milieurecht, kan ik 
over dit bestanddeel kort zijn. Sommige wettelijke voorschriften – vooral die uit het 
strafrecht – bevatten als aansprakelijkheidscriterium een bepaalde mate van subjectieve 
verwijtbaarheid zijdens dader. Het handelen (of nalaten) in kwestie is dan alleen in strijd 
met dit voorschrift als er sprake is van opzet (dolus) of schuld (culpa). Bijvoorbeeld: als 
een leidinggevende per ongeluk een voorwerp dat aan een ander toebehoort wegneemt 
(dus zonder oogmerk om het zich wederrechtelijk toe te eigenen) dan handelt de 
bestuurder niet in strijd met het wettelijke voorschrift dat diefstal verbiedt (artikel 310 
Sr). Ook al is de leidinggevende normadressaat (de bepaling is tot eenieder gericht) en 
ook al vervult de bestuurder de objectieve bestanddelen (het wederrechtelijk wegnemen 
van een goed dat aan een ander is gericht); door het ontbreken van de benodigde opzet 
is het subjectieve bestanddeel niet vervuld, en is de gedraging dus niet in strijd met 
artikel 310 Sr. 

In de systematiek van de onrechtmatige daad is het subjectieve bestanddeel 
enigszins ongemakkelijk, omdat het raakt aan verschillende vereisten van artikel 6:162 
BW. Het subjectieve bestanddeel maakt de aanwezigheid van schuld of opzet onderdeel 
van de normstelling (dus de onrechtmatigheidstoets in de zin van artikel 6:162 lid 2 
BW). Het opzet of de schuld van de gedaagde speelt vervolgens opnieuw een rol bij 
het tweede vereiste van de onrechtmatige daad: de toerekening van de onrechtmatige 
gedraging krachtens schuld aan de leidinggevende (in de zin van artikel 6:162 lid 3 
BW).561 Dit ongemak hoeft evenwel niet voor problemen te zorgen. Wanneer de 
leidinggevende het subjectieve bestanddeel vervult, wordt automatisch ook voldaan aan 
het toerekenbaarheidsvereiste. Vervult de leidinggevende het subjectieve bestanddeel 
niét, dan is er ook geen sprake van schending van het desbetreffende voorschrift. 
Immers geldt ook ten aanzien van dit bestanddeel: een halve schending van een 
wettelijk voorschrift, is geen schending. 

559 In HR 7 november 2003, ECLI:NL:HR:2003:AI0341, NJ 2004/292, m.nt. Brunner (Wateringen/GIK) 
oordeelde de Hoge Raad dat art. 1.1a Wm niet een norm bevat die wat betreft de aansprakelijkheid voor 
saneringskosten naast het bepaalde in art. 6:162 BW zelfstandige betekenis heeft.

560 Zie hierna onder par. IV.4.3.4.
561 Waarover hierna meer onder par. IV.5.4.
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Ook bij het niet-vervullen van het subjectieve bestanddeel, kan er onder 
omstandigheden tóch sprake zijn van onrechtmatigheid als de gedaagde in 
strijd gehandeld heeft met een aanverwante (doch zelfstandige) ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm. Bijvoorbeeld, als een bestuurder niet opzettelijk en 
wederrechtelijk een stof op of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater 
brengt waardoor een gevaar ontstaat voor de openbare gezondheid, dan is er geen 
sprake van strijd met artikel 173a Sr, maar is niet uitgesloten dat de leidinggevende 
gevaarzettend heeft gehandeld.562

Zoals gezegd bevatten milieuvoorschriften zelden een subjectief bestanddeel. Voor 
de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende is de geestesgesteldheid van de 
leidinggevenden daarom bijna nooit relevant voor de vraag of de leidinggevende 
onrechtmatig heeft gehandeld (in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW) vanwege strijd met 
een wettelijke plicht. De aanwezigheid van opzet of schuld is echter wel relevant voor 
een ander vereiste voor aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad, namelijk 
de toerekenbaarheid van de onrechtmatige handeling aan de dader. Dat vereiste komt 
hierna aan bod in paragraaf IV.5.4.

Strafrechtelijk deelnemen

Strijd met een wettelijke plicht
Artikel 6:162 lid 2 BW bepaalt dat een doen of laten ‘in strijd met een wettelijke plicht’ 
onrechtmatig is. Als een wettelijk voorschrift bestaat uit meerdere bestanddelen 
(aansprakelijkheidsvereisten), dan is het uitgangspunt dat de gedaagde pas in strijd 
met dat voorschrift handelt wanneer hij alle bestanddelen vervult. Er is echter een 
uitzondering: in het Wetboek van Strafrecht zijn ook bepaalde vormen van deelneming 
aan een wetsovertreding verboden gesteld. 

Er bestaan verschillende deelnemingsfiguren, elk met een eigen karakter en eigen 
criteria. De deelnemingsfiguren die ik bespreek in het kader van de milieuaanspra-
kelijkheid van leidinggevenden, zijn medeplegen (art. 47 lid 1 Sr), feitelijk leidinggeven 
(art. 51 lid 2 Sr) en medeplichtigheid (art. 48 Sr). Wanneer een leidinggevende 
als ‘medepleger’, ‘medeplichtige’ of als ‘feitelijk leidinggever’ betrokken is bij een 
milieuovertreding, dan vervult hij weliswaar niet zelf de bestanddelen van het 
geschonden milieuvoorschrift, maar handelt hij toch in strijd met een wettelijke plicht 
in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. De onrechtmatigheid is dan gelegen in de combinatie 
van het onderliggende milieuvoorschrift en de bij wet verboden gestelde vorm van 
betrokkenheid. Op deze manier kunnen de strafrechtelijke deelnemingsfiguren die ik 
heb besproken in hoofdstuk II invulling geven aan de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd 
met een wettelijke plicht’ uit artikel 6:162 lid 2 BW.

Ik merk hier terzijde op dat de deelnemingsvormen kunnen overlappen met 
plegerschap. Bijvoorbeeld: een feitelijk leidinggever die zelf normadressaat 
is, zal in de regel ook kunnen worden aangemerkt als functionele pleger. De 
deelnemingsvormen kunnen ook met elkaar overlappen. Een feitelijk leidinggever 

562 Aldus ook Asser/Sieburgh 6-IV 2019/44, met een voorbeeld gebaseerd op artikel 350 Sr. Overigens 
zou het door mij gebruikte voorbeeld ook strijd kunnen opleveren met een ander wettelijk voorschrift, 
bijvoorbeeld uit de Wbb. 
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die bij het begaan van een milieuovertreding nauw en bewust samenwerkt met een 
ander, kan ook worden aangesproken als medepleger.563 Ten slotte bestaat er ook 
overlap tussen strafbare deelneming en ongeschreven zorgvuldigheidsnormen.564 
Deelneming aan een milieuovertreding kan bijvoorbeeld gevaarzettend 
zijn, of door reflexwerking in strijd zijn met een aanverwante ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm. De verschillende aansprakelijkheidsfiguren hebben dus geen 
exclusieve domeinen. 

Ondanks de overlap tussen deelnemingsvormen en de alternatieve routes die 
bestaan voor de civiele aansprakelijkheid van een leidinggevende, is het hier toch 
van belang om de deelnemingsfiguren afzonderlijk te bespreken. Soms ‘past’ een 
bepaalde deelnemingsfiguur erg goed bij de omstandigheden van het geval en de 
strekking van het geschonden voorschrift; dan kunnen de vereisten die gelden 
voor de betreffende deelnemingsfiguur de beoordeling van de onrechtmatigheid 
eenvoudiger en inzichtelijker maken dan via plegen of een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm.565 Daarom bespreek ik in vogelvlucht de deelnemingsvormen 
en de bijbehorende criteria. Voor meer toelichting en voorbeelden verwijs ik naar 
het strafrechtelijke hoofdstuk, paragraaf II.5. 

Medeplegen
Wanneer een leidinggevende een milieuovertreding medepleegt, handelt hij in strijd 
met artikel 47 lid 1 sub 1 Sr. Voor medeplegen is – kort gezegd – vereist dat twee of 
meer (rechts)personen gezamenlijk de bestanddelen van het voorschrift vervullen, 
waarbij sprake is van een ‘nauwe en bewuste samenwerking’ tussen de medeplegers.566 
De medepleger moet (voorwaardelijk) opzet hebben op de deelnemingshandeling; 
onbewuste of ongewilde behulpzaamheid telt niet als bewuste samenwerking. Voor 
de medepleger gelden dezelfde subjectieve vereisten als voor de pleger. Oftewel, het 
subjectieve bestanddeel (indien aanwezig) bepaalt welk soort schuldverband is vereist.567 
Als het voorschrift een kwalitatief bestanddeel bevat, dan hoeft de aangesproken 
leidinggevende niet zelf normadressaat te zijn, zolang degene met wie hij medepleegt 
dat maar is.

Stel, een agrarisch bedrijf heeft een vergunning voor het houden van 300 runderen, 
maar in werkelijkheid worden er 500 runderen gehouden, en stel dat de eigenaar 
van het bedrijf de enige drijver van de inrichting is. Stel voorts dat voor het houden 
van de 200 onvergunde runderen, de eigenaar afhankelijk is van een werknemer: 
door diens listige boekhoudkunsten en organisatorisch vermogen kunnen de 
runderen buiten beeld van de handhavende organisaties blijven. Indien in rechte 
de vraag opkomt of de werknemer in kwestie onrechtmatig handelt – bijvoorbeeld 

563 Over de overlappende daderschapsvormen, zie par. II.5.2.1.
564 Ik heb deelneming ondergebracht bij de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’. Maar 

vanzelfsprekend is strafbare deelneming op zichzelf ook in strijd met de maatschappelijke betamelijkheid. 
565 Voor een stroomschema om een geschikte daderschapsvorm te kiezen, zie par. II.6.
566 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen). 

Zie hieromtrent uitvoerig par. II.5.3.
567 Zie o.a. De Jong 2007, p. 118-119; Knigge en Wolswijk 2015, p. 262-263; Postma 2014, par.  I.3.3; De 

Hullu 2018, p.  449-451, 471. Bij voorschriften zonder subjectief bestanddeel is slechts vereist dat de 
medepleger weet heeft van het plaatsvinden van de verboden gedraging.
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omdat de eigenaar onvindbaar is – dan kunnen de eisers gebruik maken van 
de deelnemingsfiguur medeplegen. Ook al beschikt de werknemer niet zelf 
over de hoedanigheid die nodig is om het kwalitatieve bestanddeel te vervullen 
(normadressaatschap), en ook al heeft de werknemer niet de benodigde zeggenschap 
over de verboden situatie om het objectieve bestanddeel te vervullen (IJzerdraad-
criteria), handelt hij toch onrechtmatig omdat hij met de eigenaar nauw en bewust 
samenwerkt om te veel runderen te houden waardoor een vergunningsvoorschrift 
wordt geschonden.568 

Feitelijk leidinggeven
De deelnemingsvorm feitelijk leidinggeven wordt veel569 gebruikt in het milieustrafrecht, 
en kan ook van betekenis zijn voor de civiele milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. Wanneer is vastgesteld dat een rechtspersoon in strijd heeft gehandeld 
met een milieuvoorschrift, handelt degene die binnen de rechtspersoon feitelijk leiding 
heeft gegeven aan de verboden gedraging in strijd met de wettelijke plicht uit artikel 
51 lid 2 sub 2 Sr. Deze deelnemingsvorm is een vervolg op (en dus ook afhankelijk 
van) de onrechtmatige daad van de rechtspersoon. In de kern wordt de feitelijk 
leidinggever verweten dat hij opzettelijk de overtreding van de rechtspersoon direct 
of indirect heeft bevorderd.570 De feitelijk leidinggever hoeft niet zelf normadressaat 
te zijn (maar het mag wel), zolang de rechtspersoon die de overtreding heeft begaan 
maar wel wordt geadresseerd door de norm. Let wel: deze aansprakelijkheidsfiguur ziet 
op feitelijk leidinggeven aan de verboden gedraging, dus niet op feitelijk leidinggeven 
aan de onderneming als zodanig. Voor deze aansprakelijkheidsfiguur hoeft de 
feitelijk leidinggever niet formeel een leidinggevende functie te hebben binnen de 
rechtspersoon. 

Er worden twee soorten feitelijk leidinggeven onderscheiden. In de eerste plaats 
is er sprake van feitelijk leidinggeven als de aangesprokene actief en effectief heeft 
gestuurd op de verboden gedraging. Dit wordt ‘actief feitelijk leidinggeven’ genoemd. 
Ten tweede kan er sprake zijn van feitelijk leidinggeven, wanneer de aangesprokene op 
een meer indirecte of subtiele wijze betrokken is geweest bij de verboden gedraging. 
In de Slavenburg II-beschikking heeft de Hoge Raad de ondergrens voor zogenaamd 
‘passief feitelijk leidinggeven’ uitgestippeld: er is reeds sprake van feitelijk leidinggeven 
indien de verdachte, hoewel daartoe 1) bevoegd en 2) redelijkerwijs gehouden, 3) 
maatregelen ter voorkoming van de verboden gedragingen achterwege laat en 4) 
bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt dat deze zich zullen voordoen.571 Wanneer 
de rechtspersoon een milieuovertreding begaat, is de aansprakelijkheid van de feitelijk 

568 Nu kan worden betwijfeld of het aandeel van de werknemer in de normschending voldoende is om een 
deel van de schade die een eiser eventueel lijdt te verhalen op de werknemer. Maar door middel van een 
rechterlijk bevel kan bijvoorbeeld wel worden geëist dat de werknemer zijn bijdrage aan het schenden 
van de vergunningsplicht staakt.

569 Onnodig veel, zo betoog ik in het strafrechtelijke hoofdstuk, aangezien de strafrechtelijke milieuaan-
sprakelijkheid van leidinggevenden beter kan worden beoordeeld via de aansprakelijkheidsfiguur 
plegen. Zie daarover par. II.5.4 en II.6. 

570 Dit betreft dus twee gevalstypen, de standaardsituatie (‘direct’) en de ondergrens van feitelijk 
leidinggeven (‘indirect’), voor deze gevallen zijn verschillende gezichtspunten ontwikkeld. HR 26 april 
2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk leidinggeven), r.o. 
3.5.1. 

571 HR 16 december 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. ’t Hart (Slavenburg II).
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leidinggever dus geen automatisme. Ieder deelvereiste van deze Slavenburg-toets komt 
uitvoerig aan bod in par. II.5.4. Ik volsta hier met dit voorbeeld:572

Een afvalcentrum heeft in strijd met de vergunningsvoorwaarden grond 
geaccepteerd die (zwaar) verontreinigd was en bovendien niet werd vergezeld van 
het vereiste analyserapport. Daarmee handelt de exploiterende rechtspersoon in 
ieder geval in strijd met de vergunningsvoorschriften. Een van de medewerkers 
van de afvalinrichting heeft verklaard dat zij zich in haar functie als acceptant 
onder meer bezighield met het bedienen van de weegbrug, en dat zij niet op de 
hoogte was gesteld van de vergunningsvoorwaarden met betrekking tot partijen 
grond. De bestuurder en enig aandeelhouder is bevoegd en gehouden om zijn 
medewerkers bekend te maken met de milieuregelgeving die de ‘core-business’ 
van het bedrijf betreft, namelijk de acceptatie van grond. Nu de bestuurder van het 
afvalcentrum heeft verzuimd zijn medewerkers hierover te informeren, kan worden 
gezegd dat hij bewust het risico heeft aanvaard dat de rechtspersoon in strijd met 
de milieuregelgeving zou accepteren. Zodoende handelt hij vanwege het feitelijk 
leiding geven aan de schending van de vergunningsvoorschriften573 in strijd met 
een wettelijke plicht (uit artikel 51 Sr). 

Medeplichtigheid
Ten slotte handelt een leidinggevende ook door medeplichtigheid aan een 
milieumisdrijf in strijd met een wettelijk voorschrift, meer specifiek met artikel 47 
Sr. Medeplichtigheid wordt gezien als een lichtere vorm van medeplegen.574 Waar 
medeplegen wordt gekarakteriseerd als ‘meedoen’, ziet medeplichtigheid op het 
vergemakkelijken van andermans misdrijf.575 Het niet-ingrijpen waar dat wel voor 
de hand had gelegen, kan een leidinggevende medeplichtig maken. Net als bij andere 
deelnemingsvormen, is voor medeplichtigheid vereist dat de aangesprokene zowel 
opzet heeft op de deelnemingshandeling (het vergemakkelijken) als op het grondfeit. 
De medeplichtige hoeft geen normadressaat te zijn van het grondfeit. 

Dat medeplichtigheid aan een milieumisdrijf wettelijk verboden is gesteld 
in artikel  47 Sr, en dat deze betrokkenheid zelfs kan leiden tot strafrechtelijke 
aansprakelijkheid, heeft mijns inziens te betekenen dat medeplichtigheid ook in strijd 
is met een wettelijke plicht en dus onrechtmatig is in de zin van artikel 6:162 lid 2. De 
medeplichtige treft echter een lichter verwijt dan andere deelnemers. In het strafrecht 
vertaalt dit zich in een lager strafmaximum (art. 49 lid 1 Sr). In het privaatrecht kan 

572 Deze casus is gebaseerd op Rb. Dordrecht 16 februari 2010, ECLI:NL:RBDOR:2010:BL4377, M&R 
2010/33, m.nt. Douma (De grote Wade).

573 In dit voorbeeld kan de bestuurder ook worden aangemerkt als drijver van de inrichting. Verder had 
de bestuurder de beschikkingsmacht die nodig is om de overtreding van de vergunningsvoorschriften 
te voorkomen, en kan worden gezegd dat hij de schending heeft aanvaard. Daarom handelt de 
bestuurder ook zelf in strijd met het betreffende milieuvoorschrift. Voor de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden is de aansprakelijkheidsfiguur ‘feitelijk leidinggeven’ daarom enigszins omslachtig 
te noemen. Deze figuur komt beter tot zijn recht voor de aansprakelijkheid van leidinggevenden voor 
de schending van voorschriften die zijn geadresseerd aan de rechtspersoon, bijvoorbeeld fiscale of 
mededingingsrechtelijke voorschriften. 

574 Zie hieromtrent uitvoeriger par. II.5.3.3.
575 Ik gebruik hier bewust het woord ‘misdrijf ’ in plaats van ‘overtreding’, omdat medeplichtigheid aan 

overtredingen (lichtere vergrijpen dan misdrijven) niet strafbaar is.



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

406

het lichtere verwijt en het kleinere materiële aandeel van de medeplichtige in de 
normschending en de gevolgen daarvan ook een rol spelen bij de beoordeling van de 
omvang van de schadevergoedingsplicht van de medeplichtige. 

Bijvoorbeeld: bij medeplichtigheid zal de (weliswaar onrechtmatige) gedraging 
mogelijk van onvoldoende causaal gewicht zijn om te voldoen aan het ‘condicio 
sine qua non’-vereiste, waardoor de aansprakelijkheid van de medeplichtige al in de 
vestigingsfase vastloopt. Als deze horde wel kan worden genomen, volgt uit de aard 
van deze lichtere aansprakelijkheidsvorm dat een beperkt deel van de schade in 
redelijkheid kan worden toegerekend aan de medeplichtige (6:98 BW). De vaststelling 
van de onrechtmatigheid blijft wel van belang voor de mogelijkheid om oplegging van 
een rechterlijk bevel te vorderen. 

Een leidinggevende stelt tegen betaling zijn bedrijfsbussen ter beschikking aan een 
schimmig persoon waarmee hij bevriend is. Deze persoon gebruikt de bussen om 
drugsafval te dumpen in een nabijgelegen sloot. Van de leidinggevende kan niet 
worden gezegd dat hij zelf in strijd heeft gehandeld met een wettelijk voorschrift dat 
het lozen van drugsafval verboden stelt.576 Wel heeft hij met zijn betrokkenheid het 
milieudelict gefaciliteerd. Als wordt voldaan aan de vereisten van medeplichtigheid, 
handelt de leidinggevende in strijd met een wettelijke plicht. Let wel: ook al handelt 
de leidinggevende in kwestie onrechtmatig, hij zal niet voor alle schade opdraaien 
die het drugsafval teweeg heeft gebracht. Gezien zijn bescheiden aandeel in de 
veroorzaking van de schade, kan de aansprakelijkheid vanwege een gebrek aan 
causaliteit mogelijk niet worden gevestigd, en anders kan maar een klein deel van 
die schade in redelijkheid worden toegerekend aan de leidinggevende. Als er vrees 
voor herhaling bestaat, kan een belanghebbende wel een verbod onder dwangsom 
vorderen jegens de leidinggevende om te voorkomen dat met behulp van de 
bedrijfsbusjes in de toekomst opnieuw drugsafval wordt gedumpt.577

Het nut van strafrechtelijke leerstukken voor de onrechtmatigheidstoets

In de privaatrechtelijke literatuur en -jurisprudentie is het niet gebruikelijk om 
in het kader van de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijk voorschrift’ 
– zoals ik hier doe – het wettelijke voorschrift te ontleden en per bestanddeel na te 
gaan of hij wordt vervuld. Ook wordt in privaatrechtelijke kringen zelden voor de 
onrechtmatigheidsvraag gekeken naar strafrechtelijke daderschapsvormen zoals 
medeplegen of feitelijk leidinggeven. Ik kan me voorstellen dat bij sommige civilisten 
deze benadering onwennig of zelfs omslachtig overkomt. En inderdaad, bij eenvoudige 
gevallen zal de hier omschreven benadering weinig toevoegen, en misschien zelfs de 
beoordeling van de onrechtmatigheid onnodig ingewikkeld(er) maken. 

Toch meen ik dat deze benadering – zeker in het kader van de milieuaansprakelijk-
heid van leidinggevenden – toegevoegde waarde heeft bij de onrechtmatigheidsgrond 
strijd met een wet. Het ontleden van een wettelijk voorschrift tot bestanddeelniveau 
is nuttig, want naarmate milieunormen ingewikkelder, normschendingen indirecter 

576 Bijvoorbeeld het zonder vergunning in de zin van art. 1.1, 6.2 en 6.3 van de Waterwet brengen van 
stoffen in een oppervlaktewaterlichaam, of een verboden handeling als bedoeld in art. 6-11 van de Wet 
bodembescherming, dan wel artikel 173a Sr. 

577 Zie voor de vereisten voor een rechterlijk bevel par. IV.6.
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en bedrijven groter en complexer worden, geven de bestanddelen van het wettelijke 
voorschrift broodnodige houvast bij de beoordeling van de onrechtmatigheid van 
het handelen van een leidinggevende. De bestanddelen laten zich vertalen naar een 
soort stappenplan, waarmee verzekerd kan worden dat er geen constitutieve vereisten 
voor de aansprakelijkheid over het hoofd worden gezien. Kennis van de kenmerken 
van de bestanddelen maakt het bovendien eenvoudiger om na te gaan of de vereisten 
daadwerkelijk zijn vervuld. 

Ook spelen de bestanddelen een rol bij de deelnemingsfiguren. Ingevolge het 
accessoriteitsvereiste moet er bij deelneming altijd sprake zijn van een strafbaar 
feit, en dit vergt dat alle bestanddelen zijn vervuld. Ook kunnen vereisten van 
de deelnemingsvormen betrekking hebben op bestanddelen van het geschonden 
voorschrift.578 Zodoende maakt het ontleden van het wettelijke voorschrift tot bestand-
deelniveau een gestructureerde, doordachte en inzichtelijke onrechtmatigheidstoets 
mogelijk. 

Ook de strafrechtelijke deelnemingsvormen zijn nuttig in het kader van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Niet altijd zal een leidinggevende zelf 
alle bestanddelen van het wettelijke voorschrift vervullen, maar dan kan het lastig 
zijn om vast te stellen welke mate en welke vorm van betrokkenheid genoeg is om te 
spreken van een onrechtmatige daad. De strafrechtelijke deelnemingsfiguren maken 
duidelijk welke vormen van betrokkenheid in ieder geval onrechtmatig zijn (want in 
strijd met een wettelijke plicht), en daarnaast geven ze uitgekristalliseerde vereisten om 
vast te stellen wanneer er sprake is van verboden deelneming.

Voor een handig stappenplan om te bepalen welke aansprakelijkheidsfiguur het 
best past in een concrete situatie, en voor een schematisch overzicht met alle 
daderschapsvormen en hun criteria, zie respectievelijk par. II.6 en par. II.8.2.

IV.5.3.3 Inbreuk op een recht

De tweede onrechtmatigheidsgrond van artikel 6:162 lid 2 BW die ik hier bespreek is 
‘inbreuk op een recht’,579 waarmee wordt bedoeld inbreuk op een subjectief recht. Ook 
deze onrechtmatigheidsgrond kan van betekenis zijn voor de milieuaansprakelijkheid 
van een leidinggevende. De norm om geen inbreuk te maken op andermans subjectieve 
rechten richt zich tot eenieder, dus ook tot personen met een leidinggevende functie 
binnen een onderneming.580

Er zijn verschillende subjectieve rechten die een rol zouden kunnen spelen bij de 
milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende. In de eerste plaats kan hierbij worden 
gedacht aan het eigendomsrecht (artikel 5:1 BW).581 

578 Zo moet de deelnemer in beginsel opzet hebben op alle bestanddelen van het grondfeit, waarover meer 
in par. II.5.2.3. 

579 In artikel 6:162 lid 2 wordt deze onrechtmatigheidsgrond als eerste genoemd. 
580 Aldus ook Karapetian 2019, p. 58.
581 Naast het eigendomsrecht van artikel 5:1 BW is in artikel 1 van het aanvullend protocol bij het EVRM het 

‘recht op eigendom’ neergelegd. Dit is de grondrechtelijke tegenhanger van het absolute vermogensrecht 
van artikel 5:1 BW. Dit artikel bepaalt dat iedere natuurlijke of rechtspersoon het recht heeft op het 
ongestoord genot van zijn eigendom, en dat aan niemand zijn eigendom zal worden ontnomen behalve 
in het algemeen belang en onder de voorwaarden voorzien in de wet en in de algemene beginselen van 
internationaal recht. 
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Zo is het op onrechtmatige wijze (dus zonder vergunning of toestemming van 
de eigenaar) veroorzaken van bodemverontreiniging in ieder geval onrechtmatig 
jegens de eigenaar van de grond.582 Een voorbeeld uit jurisprudentie betreft de 
rechtszaak van de Nederlandse Staat tegen gemeente Huizen. In deze rechtszaak 
wordt de gemeente Huizen aangesproken in verband met het lozen van ongezuiverd 
afvalwater op het IJsselmeer, dat destijds in eigendom was van de Staat.583 Deze 
rechtszaak wordt in de literatuur genoemd als een voorbeeld van een directe en 
opzettelijke inbreuk op een eigendomsrecht.584

Daarnaast zijn er verschillende grondrechten die van belang kunnen zijn. Van oudsher 
zijn grondrechten bedoeld om burgers te beschermen tegen overheidshandelen 
(verticale werking), maar ze kunnen onder omstandigheden ook doorwerken in de 
rechtsverhouding tussen burgers en bedrijven onderling (horizontale werking).585

Een ‘recht op een leefbaar milieu’, waarvoor in de literatuur wel is gepleit, wordt 
in de rechtspraak (nog?) niet als zodanig aanvaard.586 Er zijn echter wel andere 
erkende, in internationale verdragen vastgelegde grondrechten die bescherming 
bieden aan de rechthebbende bij een milieuaantasting.587 Bijvoorbeeld, als ernstige 
milieuverontreiniging van een bedrijf bij omwonenden gezondheidsschade 
veroorzaakt, dan kan er sprake zijn van een inbreuk op het recht op leven (artikel 2 
EVRM) of het recht op privé en gezinsleven (artikel 8 EVRM) van de bewoners.588 

Het lastige van de onrechtmatigheidsgrond ‘inbreuk op een recht’, is dat rechten 
weliswaar aan de rechthebbende een bepaalde aanspraak of bevoegdheid verlenen, 
maar niet – of in ieder geval niet altijd duidelijk – een gedragsnorm bevatten voor de 
onrechtmatigheidstoets van een bepaalde handeling. De vaststelling dat het subjectieve 
recht van de eiser geschonden is, zegt iets over het resultaat van de gedraging, maar niet 
per se iets over de betamelijkheid van de gedraging zelf. 

In de juridische literatuur bestaat daarom al lange tijd discussie over het 
zelfstandige karakter van de onrechtmatigheidsgrond ‘inbreuk op een recht’. Sommige 
auteurs vinden een enkele inbreuk op een subjectief recht onvoldoende voor de 
onrechtmatigheid; zij menen dat er altijd een aanvullende toets op basis van een 
ongeschreven zorgvuldigheidsnorm noodzakelijk is. Andere auteurs zien ‘inbreuk 

582 Bauw, in: GS Onrechtmatige daad VIII.6.3.2.
583 HR 19 januari 1962, ECLI:NL:HR:1962:10, NJ 1962/151, m.nt. Beekhuis. 
584 Hartlief e.a. 2018, p. 35-36.
585 Zie omtrent de horizontale werking van grondrechten met verdere verwijzingen Asser/Sieburgh 6-III 

2018/59 e.v.
586 Artikel 21 van de Grondwet, dat een zorgplicht bevat voor de overheid om de bewoonbaarheid van het 

land te waarborgen en het leefmilieu te verbeteren, is geen norm die rechtstreeks kan worden ingeroepen 
in civielrechtelijke verhoudingen. Zie uitvoeriger Bauw, in: GS Onrechtmatige daad VIII.6.3.2 met 
verdere verwijzingen.

587 Oemrawsingh 2008.
588 Over de bescherming die het EVRM biedt in milieukwesties, zie ECHR Guide on Article 8 of the 

European Convention on Human Rights (versie 31 augustus 2019), nrs. 119-127, 420-435 en 438-439. 
Voorbeelden uit de rechtspraak zijn EHRM 30 november 2004, ECLI:NL:XX:2004:AS2641, NJ 
2005/210, m.nt. E.A. Alkema (Öneryildiz/Turkije), (gasexplosie op vuilnisbelt); EHRM 20 maart 2008, 
ECLI:NL:XX:2008:BD6179, NJ 2009/229, m.nt. E.A. Alkema (Budeyava/Rusland) (levensbedreigende 
modderstroom). Deze literatuur en voorbeelden hebben betrekking op overheidsaansprakelijkheid, 
maar kunnen ook gezichtspunten bieden voor milieuzorgplichten die voortvloeien uit het EVRM. 
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op een recht’ wél als een zelfstandige onrechtmatigheidsgrond, mits de inbreuk 
rechtstreeks of opzettelijk is.589 Deze discussie kan hier verder rusten, maar men 
lijkt het in ieder geval over twee zaken eens die ook relevant zijn in het kader van 
de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Ten eerste: niet iedere gedraging 
die andermans eigendom beschadigt of letsel veroorzaakt is onrechtmatig.590 Ten 
tweede: naarmate het verband tussen de gedraging en de rechtsinbreuk indirecter is, 
en naarmate het subjectieve recht een algemenere strekking heeft, zal er minder snel 
sprake zijn van onrechtmatigheid op grond van inbreuk op een recht.591 Een nadere 
toetsing aan een andere onrechtmatigheidsgrond ligt dan voor de hand. De eiser kan 
dan (aanvullend) een beroep doen op strijd met een wettelijk voorschrift of strijd met 
de maatschappelijke betamelijkheid.

Gelet op het voorgaande, zal de onrechtmatigheidsgrond ‘inbreuk op een 
recht’ in de praktijk maar een bescheiden rol spelen bij het vaststellen van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. De subjectieve rechten die in dit 
kader relevant zijn, hebben immers een behoorlijk algemeen karakter. Bovendien zal 
het doen en nalaten van de leidinggevende – zeker als de leidinggevende onderdeel 
uitmaakt van een grote en/of complexe organisatie – doorgaans in indirect verband 
staan tot de rechtsinbreuk. Het is niet uitgesloten dat een leidinggevende door een 
milieuaantasting onrechtmatig handelt vanwege inbreuk op een recht: als er sprake 
is van een opzettelijke, rechtstreekse inbreuk op een subjectief milieurelevant recht, 
bijvoorbeeld een eigendomsrecht, is op zich geen nadere toetsing nodig op basis van een 
andere onrechtmatigheidsgrond om te voldoen aan het onrechtmatigheidsvereiste van 
artikel 6:162 lid 2 BW. Echter, omdat de milieuimpact van bedrijven sterk gereguleerd 
is – en veel van die regels tot eenieder of zelfs specifiek aan natuurlijke personen met 
een leidinggevende functie zijn gericht – zal er in dit soort gevallen bijna altijd ook 
sprake zijn van strijd met een wettelijk voorschrift, of anders wel sprake zijn van strijd 
met de maatschappelijke betamelijkheid.

Hoewel aan de zelfstandige betekenis en de meerwaarde van deze 
onrechtmatigheidsgrond voor het onrechtmatigheidsoordeel kan worden getwijfeld, 
levert de vaststelling dat inbreuk is gemaakt op een subjectief recht de eiser in andere 
opzichten wel bepaalde voordelen op. Bij een rechtsinbreuk wordt bijvoorbeeld 
automatisch het relativiteitsvereiste vervuld.592 Daarnaast levert een (dreigende) 
rechtsinbreuk ook voldoende belang op in de zin van artikel 3:303 BW, waarmee wordt 
voldaan aan een belangrijk vereiste wanneer een rechterlijk bevel wordt gevorderd. 
Ten slotte kan een inbreuk op een recht ook de bewijspositie van de eiser ten goede 
komen.593 

589 Zie voor een overzicht van de verschillende standpunten met verdere verwijzingen Asser/Sieburgh 6-IV 
2019/46 e.v. en Van Dam 2015, nr. 832.

590 Van Zeben & Du Pon 1981, p. 614. Dit volgt ook uit het uitgangspunt dat eenieder binnen redelijke 
grenzen het eigen belang mag nastreven en dat het toebrengen van (voorzienbare) schade aan derden 
daarom als zodanig niet onrechtmatig is. In beginsel draagt een ieder zijn eigen schade, tenzij er rechtens 
een goede reden bestaat om de schade te kunnen verhalen op een ander. Zie hieromtrent Hartlief 1997; 
Engelhard & Van Maanen 2008, nr. 1 en 4; Asser/Sieburgh 6-IV 2019/18; en Jansen, in: GS Onrechtmatige 
daad, art. 6:162 BW, aant. 4.2 en 6.1.6.

591 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.2.5; Hartlief e.a. 2018, p. 35.
592 Zie par. IV.5.5.
593 Over de bewijstechnische aspecten zie onder meer Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, 

aant. 4.1.4 en Van Dam 2015, nr. 839.
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IV.5.3.4 Ongeschreven zorgvuldigheidsnorm

Inleiding

Zoals gezegd zijn veel milieuverplichtingen van leidinggevenden vastgelegd in 
wettelijke voorschriften. Sommige wettelijke voorschriften zijn echter zo algemeen 
omschreven,594 dat deze te weinig richtinggevend zijn om in concreto vast te stellen 
of een leidinggevende onrechtmatig heeft gehandeld.595 Er zijn ook situaties denkbaar 
waarin een leidinggevende laakbaar milieuschade veroorzaakt, maar dat er toch geen 
(of net geen) sprake is van strijd met een wettelijke plicht. In zulke gevallen kan de 
derde onrechtmatigheidsgrond van artikel 6:162 lid 2 BW ‘strijd met hetgeen naar 
ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’ mogelijk uitkomst bieden. 
Deze onrechtmatigheidsgrond kan dienen als vangnet, maar het staat de eiser ook vrij 
om rechtstreeks een beroep te doen op het ongeschreven recht.596

De derde onrechtmatigheidsgrond van artikel 6:162 lid 2 BW kent veel 
verschillende aanduidingen. In plaats van een ‘doen of nalaten in strijd met 
hetgeen naar ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’ wordt 
meestal kortweg gesproken van strijd met een ‘ongeschreven zorgvuldigheidsnorm’, 
een ‘ongeschreven zorgvuldigheidsplicht’, ‘het ongeschreven recht’ of de 
‘maatschappelijke betamelijkheid’, of nog korter: strijd met ‘de zorgvuldigheid’ of 
‘een zorgplicht’,597 om maar een aantal aanduidingen te noemen. 

Er zijn veel soorten ongeschreven zorgvuldigheidsnormen. Sommige hebben een 
algemene strekking, andere zijn juist bedoeld voor zeer specifieke situaties. Deze 
onrechtmatigheidsgrond kent dan ook zeer uiteenlopende toepassingen: van oneerlijke 
handelspraktijken598 tot sport- en spelsituaties; van beroepsaansprakelijkheid599 
tot perspublicaties.600 Hierna ga ik in op een aantal verschijningsvormen van 
het ongeschreven recht die relevant zijn voor de milieuaansprakelijkheid van 

594 Denk hierbij bijvoorbeeld aan de eerdergenoemde milieuzorgplichten van artikel 1.1a Wm en 10.1 lid 1 Wm.
595 Vgl. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/45, waarin Sieburgh erop wijst dat de wetgever zich soms bedient van 

open normen die in feite niets anders doen dan de zorgvuldigheidsnorm nog eens in een afzonderlijke 
wetsbepaling neerleggen. Zie voorts Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.2.5; 
Hartlief e.a. 2018, p. 35.

596 Zie hieromtrent wat ik schrijf in par. IV.5.3.5. 
597 ‘Zorgplicht’ is echter meeromvattender dan alleen ongeschreven zorgplichten, want er kunnen ook 

zorgplichten voortvloeien uit rechten (bijvoorbeeld de positieve verplichting van Staten om EVRM-
rechten van burgers te respecteren), of uit wetten (bijvoorbeeld de algemene milieuzorgplicht, artikel 
1.1a Wm).

598 In het beroemde Lindenbaum-Cohen arrest werd voor het eerst onrechtmatigheid van een handeling 
vastgesteld op grond van het ongeschreven recht. In dat arrest oordeelde de Hoge Raad dat het verkopen van 
bedrijfsgeheimen een oneerlijke handelspraktijk vormt die in strijd is met hetgeen volgens ongeschreven 
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt. HR 31 januari 1919, ECLI:NL:HR:1919:AG1776, NJ 1919, 
p. 161, m.nt. Molengraaff (Lindenbaum/Cohen).

599 Bij beroepsaansprakelijkheid kunnen beroepsregels doorwerken in de maatschappelijke betamelijkheid, 
en wordt een bekwaam vakgenoot als maatman genomen. Zie o.a. Van Dunné 2019. Beroepsregels 
zouden ook een rol kunnen spelen bij de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Zo kunnen 
bijvoorbeeld zorgplichten voortvloeien uit richtlijnen die zijn opgesteld voor het drijven van een 
SEVESO-inrichting. Deze invulling van ongeschreven zorgvuldigheidsnormen zal ik in later onderzoek 
verder uitdiepen. 

600 Zie voor een overzichten met verschillende rubriceringen van de ongeschreven zorgvuldigheidsnormen o.a. 
Asser/Sieburgh 6-IV 2019/55 e.v. en Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.2.
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leidinggevenden. Eerst bespreek ik twee bekende invullingen van de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm met een zeer algemene strekking: de gevaarzettingsleer en hinder. 
Vervolgens ga ik in op de reflexwerking van wettelijke voorschriften. Daaropvolgend 
sta ik stil bij de mogelijkheid om een op de situatie toegesneden zorgvuldigheidsnorm 
te formuleren. In de volgende paragraaf (IV.5.3.5) beantwoord ik de vraag wanneer het 
raadzaam is om in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden een 
beroep te doen op de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm naast- of in plaats van de 
andere onrechtmatigheidsgronden. 

Gevaarzetting

De bekendste ongeschreven zorgvuldigheidsplicht is zonder twijfel het verbod om 
gevaarzettend te handelen. De zogeheten gevaarzettingsleer heeft een zeer breed 
toepassingsbereik,601 en kan ook in het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden een grondslag zijn voor onrechtmatigheid. De gevaarzettingsleer 
werd geïntroduceerd het Kelderluik-arrest. 

In dit arrest speelde het volgende: Sjouwerman, een werknemer van Coca Cola liet 
bij het afleveren van frisdrank aan een café in Amsterdam het kelderluik openstaan. 
Het kelderluik bevond zich voor de ingang van de toiletten. Sjouwerman had het 
gat afgezet met drie kratten met lege flessen erin. Een ongelukkige cafébezoeker 
(die al een slokje op had) zag het kelderluik over het hoofd, viel in het gat en brak 
zijn been. De cafébezoeker vorderde een schadevergoeding van Coca Cola, voor 
wiens aansprakelijkheid moest worden vastgesteld of werknemer Sjouwerman 
onrechtmatig heeft gehandeld jegens de cafébezoeker. In cassatie heeft de Hoge 
Raad beoordeeld of Sjouwerman in strijd heeft gehandeld met een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm. Uit het arrest kunnen voor deze beoordeling vijf 
gezichtspunten worden gedestilleerd, die thans bekend staan als de ‘Kelderluik-
criteria’ of de ‘Kelderluik-factoren’: 1) de mate van waarschijnlijkheid waarmee 
de niet-inachtneming van de vereiste oplettendheid en voorzichtigheid (bij het 
potentiële slachtoffer) kan worden verwacht; 2) aard en omvang van de gevreesde 
schade; 3) de waarschijnlijkheid dat deze schade zich als gevolg van bepaald 
gedrag zal voordoen; 4) de aard van de gedraging, en 5) de bezwaarlijkheid (voor 
de potentiële dader) in termen van kosten, tijd en moeite van het nemen van 
voorzorgsmaatregelen.602 

De werking van de Kelderluik-toets kan worden vergeleken met die van een weegschaal. 
Op de ene schaal plaatst men de schade (waarbij aan bepaalde schadesoorten extra 
gewicht toekomt) vermenigvuldigd met de kans op het intreden van de schade, en op 
de andere schaal plaatst men de bezwaarlijkheid om voorzorgsmaatregelen te nemen. 
Als de balans doorslaat naar de schade dan is er sprake van gevaarzetting, en dan is het 

601 Er zijn auteurs die zelfs iedere ongeschreven zorgvuldigheidsnorm zien als een uitdrukking van de 
gevaarzettingsleer. Zie in deze zin bijvoorbeeld Hartlief 2019, p. 21, en Jansen, in: GS Onrechtmatige 
daad, art. 6:162 BW, aant. 6.2-6.12. 

602 HR 5 november 1965, ECLI:NL:HR:1965:AB7079, NJ 1966/136, m.nt. Scholten (Kelderluik). Zie hierover 
uitvoerig met verdere verwijzingen Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.3.9.
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onrechtmatig om aanvullende voorzorgsmaatregelen ter voorkoming van de schade 
achterwege te laten. 

De gevaarzettingsleer speelt een belangrijke rol in het civiele milieuaanspra-
kelijkheidsrecht,603 en kan ook worden gebruikt voor de aansprakelijkheid tot 
schadevergoeding van een leidinggevende wegens een milieuovertreding. Op basis van 
deze ongeschreven zorgvuldigheidsnorm handelt een leidinggevende onrechtmatig 
als hij een milieugevaarlijke situatie schept zonder daarbij de noodzakelijke 
voorzorgsmaatregelen te treffen om derden voor milieuschade te behoeden.604 
Bijvoorbeeld: het opslaan van brandbare stoffen is alleen toegestaan wanneer adequate 
voorzorgsmaatregelen worden getroffen om brand te voorkomen of de gevolgen daarvan 
te beperken, zoals het installeren van een sproeisysteem en brandwerende deuren. 
Ontbreken die maatregelen, dan is het opslaan van brandbare stoffen gevaarzettend en 
dus onrechtmatig. Zo zijn er nog veel andere milieurelevante zorgvuldigheidsplichten 
denkbaar die kunnen worden gebaseerd op de gevaarzettingsleer.

De kracht van de gevaarzettingsleer is tegelijkertijd een zwakte: door de algemene 
strekking en veelzijdigheid van de Kelderluik-criteria biedt de gevaarzettingsleer 
in sommige specifieke gevallen weinig houvast. Zo is het lastig om de Kelderluik-
weegschaal te bedienen wanneer er onzekerheid bestaat over de invloed van bepaalde 
voorzorgsmaatregelen (of de afwezigheid daarvan) op de ingetreden schade (of bij 
een preventieve actie: dreigende schade605). Daarbovenop levert de toepassing van de 
Kelderluik-criteria voor de beoordeling van de aansprakelijkheid van personen met 
een leidinggevende functie binnen een bedrijf ook nog een specifieke uitdaging op: de 
toets bevat namelijk zelf geen aanknopingspunten voor het beantwoorden van de vraag 
of het ook daadwerkelijk de aangesproken leidinggevende is geweest wiens handelen 
(of nalaten) een gevaar heeft gecreëerd en of hij daarom gehouden is om aanvullende 
voorzorgsmaatregelen te treffen om het gevaar te voorkomen. Om te kunnen vaststellen 
dat een leidinggevende gevaarzettend heeft gehandeld of verantwoordelijk is voor een 
gevaarzettende situatie, zal dus in de omstandigheden van het geval moeten worden 
gezocht naar aanknopingspunten om dit gat te dichten. 

Voor het dichten van dit gat kunnen de IJzerdraad-criteria mijns inziens 
behulpzaam zijn. De IJzerdraad-criteria kwamen eerder aan bod in paragraaf IV.5.3.2, 
en zien op de mogelijkheid om een gedraging aan een ander toe te rekenen. Toerekening 
van een gevaarzettende gedraging aan een leidinggevende is mogelijk als er sprake 
is van beschikkingsmacht over- en aanvaarding van die gedraging. De aanvaarding 
moet – gelet op de strekking van de Kelderluik-criteria – dan niet slechts zien op de 
gevaarzettende handeling, maar ook op de schadelijke gevolgen van die handeling.606 
Voor de beschikkingsmacht moet dan worden vastgesteld welke voorzorgsmaatregelen 
zijn geboden om de voorzienbare schadelijke gevolgen van een gedraging of een proces 

603 Zie in dit kader voorts Bauw, in: GS Onrechtmatige daad VIII.6.3.6.
604 Het begrip milieuschade licht ik toe in par. IV.5.6.
605 Over de problemen die de gevaarzettingsleer oplevert bij ex ante toepassing, zie Bleeker 2017, par. 4 en 

Bleeker 2018a, p. 9.
606 Dit laatste hangt ook samen met het relatieve karakter van de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm, 

waarvoor moet worden vastgesteld of er sprake is van een voorzienbare belangenaantasting van de eiser. 
Zie par. IV.5.5.3.
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binnen een bedrijf te voorkomen, dan kan vervolgens worden bezien wie binnen het 
bedrijf bevoegd is om de betreffende voorzorgsmaatregelen te treffen.

Hinder

Een andere bekende ongeschreven zorgvuldigheidsnorm die een belangrijke plek heeft 
in het civiele milieuaansprakelijkheidsrecht, betreft het verbod om een ander overmatig 
te hinderen.607 Bij hinder kan onder meer worden gedacht aan het veroorzaken van 
geluid, gedreun, trillingen en het verspreiden van rook, roet, stof en schadelijke 
dampen, waardoor bij anderen onlustgevoelens worden opgewekt of (andere) schade 
wordt aangericht. Het kan hierbij gaan om overlast toegebracht door de eigenaar 
van een erf aan de eigenaar van een nabijgelegen erf.608 Ook andere personen dan de 
eigenaar van een erf kunnen een beroep doen op hinder: het toebrengen van overlast 
aan een huurder of gebruiker van een onroerende zaak kan evengoed onrechtmatig 
zijn.609 Ook is de eigendomsrelatie niet doorslaggevend om vast te stellen wie de hinder 
veroorzaakt. Bijvoorbeeld, iemand die op andermans erf een rokerig vuur stookt, kan 
overmatig overlast toebrengen aan de omwonenden.610 Ten slotte is niet vereist dat de 
oorzaak van de hinder nabijgelegen is: ook van grote afstand kan men hinderen. Zo 
werd in het Kalimijnen-arrest geoordeeld dat een Frans mijnbedrijf dat schadelijke 
stoffen (waaronder kalizouten) loosde op de Rijn, onrechtmatige hinder toebracht 
aan benedenstroomse Nederlandse tuinders die Rijnwater gebruikten om het land te 
besproeien.611 Niet alle hinder is onrechtmatig; er bestaat een zekere tolerantiegrens. Of 
de hinder zodanig is dat er sprake is van strijd met het ongeschreven recht, hangt af van 
aard, de ernst en de duur van de hinder en de daardoor toegebrachte schade in verband 
met de verdere omstandigheden van het geval’, waarbij ook een belangenafweging een 
rol kan spelen.612 

De meeste vormen van bedrijfsmatige hinder worden gereguleerd door 
vergunningsvoorschriften. Daarom speelt het beschikken (of juist het ontbreken) van 
een voor de hinder vereiste vergunning een belangrijke (doch geen doorslaggevende) 
rol in het onrechtmatigheidsoordeel. Wanneer een bedrijf een vergunning heeft 
voor de activiteit die hinder toebrengt aan derden, en de vergunningsvoorschriften 
worden nageleefd, dan bestaat een vermoeden dat de hinder moet worden geduld. 

607 Volgens de heersende leer moet hinder worden geschaard onder het onrechtmatigheidscriterium ‘strijd 
met het ongeschreven recht’. Er zijn echter ook auteurs die hebben betoogd dat bij hinder sprake is 
van ‘inbreuk op een recht’. Zie bijvoorbeeld Jurgens 1975, p. 20-21. In het kader van dit hoofdstuk kan 
de discussie over de plaatsing van hinder in het midden blijven. Zie met verdere verwijzingen Asser/
Sieburgh 6-IV 2019/49; Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 4.7.3.

608 Voor deze situatie bevat artikel 5:37 BW een burenrechtelijk specialis van het hinderverbod opgenomen. 
Voor de onrechtmatigheidstoets wijst dit artikel overigens door naar artikel 6:162 BW, waardoor ook 
deze vorm van hinder geschaard kan worden onder ‘strijd met het ongeschreven recht’.

609 Zie bijvoorbeeld HR 16 maart 1973, ECLI:NL:HR:1973:AC5308, NJ 1975/74, m.nt. Wachter (Stikke Trui).
610 Een ander voorbeeld betreft de overlast veroorzaakt door vliegtuigen. Zie bijvoorbeeld HR 13 april 2001, 

ECLI:NL:HR:2001:AB1058, NJ 2001/420, NJ 2001/420, m.nt. Koopmans (Geluidshinder luchthaven).
611 HR 23 september 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD5713, NJ 1989/743, m.nt. Schultsz & Nieuwenhuis 

(Kalimijnen).
612 Deze toets is ook afkomstig van HR 23 september 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD5713, NJ 1989/743, 

m.nt. Schultsz & Nieuwenhuis (Kalimijnen). De toets wordt herhaald in o.a. HR 15 februari 1991, 
ECLI:NL:HR:1991:ZC0150, NJ 1992/639 (Aalscholvers) en HR 3 mei 1991, ECLI:NL:HR:1991:ZC0235, 
NJ 1991/476 (Overwaaiende onkruidzaden).
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De vergunninghouder mag er immers op vertrouwen dat hij het recht heeft van de 
vergunning gebruik te maken.613

De vergunning heeft echter geen absolute vrijwarende werking; onder omstandig-
heden kan een bedrijf dat de vergunning naleeft toch onrechtmatig handelen jegens 
derden. Volgens vaste jurisprudentie van de Hoge Raad gaat het kort gezegd om de 
vraag of de bevoegde instantie bij het afgeven van de vergunning de belangen heeft 
betrokken die de rechter in de civiele zaak moet wegen. Als de geschade belangen in 
kwestie zijn verdisconteerd in de belangenafweging die bij de vergunningverlening is 
gemaakt, dan handelt de vergunninghouder niet onrechtmatig jegens de gehinderde.614 
Zijn de belangen van de gehinderde over het hoofd gezien, dan kan de toegebrachte 
hinder toch onrechtmatig zijn.615 Als de aangesprokene (nog) niét beschikt over de 
voor de hinder vereiste vergunning, is de activiteit die hinder veroorzaakt niet per 
definitie onrechtmatig.616 Als ondanks het ontbreken van de vergunning de activiteit 
wel voldoet aan de eisen die door een vergunning zouden worden gesteld, dan is de 
activiteit in beginsel rechtmatig.617

In de (milieu)privaatrechtelijke literatuur zijn de gezichtspunten voor het 
vaststellen van onrechtmatige hinder en de vrijwarende werking verder uitgewerkt.618 
In het kader van dit hoofdstuk volsta ik kortheidshalve met het aanwijzen van hinder als 
mogelijke grondslag voor de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende. Daarbij 
plaats ik wel de kanttekening dat voor een succesvol beroep op deze ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm moet worden vastgesteld dat de aangesproken leidinggevende de 
hinder veroorzaakt, of – in geval van nalaten – dat de hinder-veroorzakende gedraging 
aan de betreffende leidinggevende kan worden toegerekend. Net als bij gevaarzetting kan 
voor de toerekening van de oorzaak van hinder aan een leidinggevende mijns inziens 
inspiratie worden geput uit de IJzerdraad-criteria. Dan geldt dat een leidinggevende 
slechts onrechtmatig handelt wanneer hij beschikkingsmacht heeft over het al dan 

613 HR 28 februari 1975, ECLI:NL:HR:1975:AB6210, NJ 1975/423, m.nt. Prins (Parochiehuis Woerden) en 
HR 17 januari 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZC2249, NJ 1998/656, m.nt. Bloembergen (Covra).

614 Een recent voorbeeld is een zaak waarin een gebod werd gevorderd om stankhinder te minderen en een 
schadevergoeding werd gevorderd van een varkenshouderij. De rechtbank overwoog dat de stankoverlast 
is meegewogen bij het vertrekken van de vergunning, en daarom niet onrechtmatig is. Rb. Oost-Brabant 
17 maart 2021, ECLI:NL:RBOBR:2021:1168, JOM 2020/190.

615 Zie HR 10 maart 1972, ECLI:NL:HR:1972:AC1311, NJ 1972/278, m.nt. Scholten (Vermeulen/
Lekkerkerker) en HR 23 september 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD5713, NJ 1989/743, m.nt. Schultsz, 
& Nieuwenhuis (Kalimijnen). Zie met meer voorbeelden en verdere verwijzingen Jansen, in: GS 
Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.4.3; Asser/Bartels & Van Velten 5 2017/43.

616 HR 16 juni 2017, ECLI:NL:HR:2017:1106, NJ 2017/265 (De Booij c.s./Van Deurzen), r.o. 3.3.2.
617 “Hiermee strookt het om aan te nemen dat niet het handelen zonder de vereiste vergunning als zodanig 

onrechtmatig is, maar dat voor onrechtmatigheid bovendien vereist is dat sprake is van zodanig handelen 
dat niet is voldaan aan de eisen voor het verkrijgen van een vergunning zoals die later is verleend.” HR 3 
november 2000, ECLI:NL:HR:2000:AA8108, NJ 2001/108, m.nt. Bloembergen (ABS/Groenewegen), r.o. 
3.5.1 Het handelen zonder de benodigde vergunning is dus niet altijd onrechtmatig jegens derden, maar 
vanzelfsprekend kan de bevoegde instantie wel handhavend optreden om de overtreding te beëindigen. 
Zie daaromtrent ook hoofdstuk III. 

618 Zie o.a. Van Acht, in: GS Zakelijke rechten, art. 5:37 BW aant. 4; Asser/Sieburgh 6-IV 2019/49 e.v.; Asser/
Bartels & Van Velten 5 2017/37-43; Jurgens 1975; Hartlief e.a. 2018, p.  56-58; Bauw & Brans 2003, 
par. 3.5.2; Bauw, in: GS Onrechtmatige daad VIII.6.3.3.2; Fleurke & Smeehuijzen 2018, p. 2236-2238.
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niet plaatsvinden van de onrechtmatige hinder aan derden, en de overlast die derden 
ervaren ook heeft aanvaard.619

Reflexwerking van wettelijke voorschriften

Bij het vaststellen van ‘hetgeen naar ongeschreven recht in het maatschappelijk 
verkeer betaamt’, kan ook inspiratie worden geput uit regelgeving die strikt genomen 
niet (of nog niet) van toepassing is op het voorliggende geschil. Er is dan sprake 
van de ‘reflexwerking van wettelijke voorschriften’.620 Bij reflexwerking handelt de 
aangesprokene niet in strijd met een wettelijke plicht, maar met een daarvan afgeleide, 
zelfstandige ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. 

Op deze manier is het bijvoorbeeld mogelijk dat een leidinggevende een 
bestanddeel van een bepaald milieuvoorschrift (net) niet vervult, er toch sprake is 
van strijd met het ongeschreven recht. De omstandigheden van het geval maken dan 
dat een gedraging op grond van het ongeschreven recht kan worden aangemerkt als 
onrechtmatig, ondanks dat niet alle vereisten van het ingeroepen wettelijke voorschrift 
zijn vervuld. 

Als een wettelijk voorschrift een kwalitatief bestanddeel bevat, dan kan alleen de 
normadressaat het voorschrift overtreden. De gedragsnorm uit dat voorschrift, 
kan via reflexwerking ook van betekenis zijn voor niet-normadressaten. Zo 
zijn vergunningsvoorschriften bijvoorbeeld geadresseerd aan de ‘degene die de 
inrichting drijft’. Maar een niet-normadressaat (bijvoorbeeld een uitvoerende 
werknemer met onvoldoende zeggenschap om als drijver te worden aangemerkt, 
of een leidinggevende die deeldrijver is van een ánder onderdeel van de inrichting) 
die moedwillig een vergunningsvoorschrift overtreedt, handelt in beginsel strijd 
met de maatschappelijke betamelijkheid en dus onrechtmatig in de zin van artikel 
6:162 lid 2 BW.621 

De reflexwerking van wettelijke voorschriften kan ook van betekenis zijn wanneer 
een leidinggevende een bestanddeel van de objectieve zijde van een wettelijk 
voorschrift niet vervult. Bijvoorbeeld, hoofdstuk 10 van de Wet milieubeheer 
reguleert het gebruik, de opslag en verwerking van afvalstoffen. Als zich een 
situatie voordoet waarin een aangesproken leidinggevende in strijd handelt met 
een bepaalde tot hem gerichte gedragsnorm die geldt krachtens hoofdstuk 10 Wm, 
maar niet is bewezen dat de stof in kwestie valt onder de definitie die artikel 1.1 
lid 1 Wm geeft van afvalstoffen, dan is er dus geen sprake van onrechtmatigheid 
op grond van strijd met een wettelijke plicht. Echter, als de eiser kan aantonen dat 

619 Zie par.  5.3.2 onder B) voor een introductie van de IJzerdraad-criteria en een vertaalslag naar 
civielrechtelijke aansprakelijkheid. Zie voor een uitvoerige bespreking van deze criteria en meer 
voorbeelden uit het milieustrafrecht par.  II.3.4. In dit kader merk ik opnieuw op dat onrechtmatig 
handelen op zichzelf onvoldoende is voor de gehoudenheid om een schadevergoeding te betalen. 

620 Zie over de reflexwerking van wettelijke voorschriften voorts Smeehuijzen 2017, p. 353; Jansen, in: GS 
Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 5.5.2 en aant. 5.1.5.

621 Wanneer de niet-normadressaat dit doet in samenwerking met de normadressaat, zal er – naast strijd 
met een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm – in principe ook sprake zijn van medeplegen en dus strijd 
met een wettelijke plicht. De ‘afgeleide’ zelfstandige ongeschreven zorgvuldigheidsnorm is daarom 
vooral van toegevoegde waarde wanneer de niet-normadressaat alleen handelt; hij vervult dan niet zelf 
alle bestanddelen, en de deelnemingsvormen kunnen ook niet leiden tot aansprakelijkheid.
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de stof in kwestie – waarover discussie bestaat of deze kan worden aangemerkt als 
afvalstof – overlastgevend is, dan kan de combinatie van de gedragsnorm uit de Wet 
milieubeheer en gezichtspunten ontleend aan het leerstuk van hinder tezamen toch 
strijd met een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm opleveren. 

Op dezelfde manier kan door middel van reflexwerking van wettelijke voorschriften 
een doleus milieudelict een niet-opzettelijke variant kennen in het ongeschreven 
recht. Neem bijvoorbeeld artikel 173a Sr, dat verbiedt om opzettelijk en 
wederrechtelijk een stof op of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater 
te brengen waardoor een gevaar ontstaat voor de openbare gezondheid. Als een 
aangesproken leidinggevende een stof in het oppervlaktewater brengt waarvan hij 
niet weet dat deze gevaarlijk is voor de openbare gezondheid, dan ontbreekt de opzet 
die nodig is om het subjectieve bestanddeel van artikel 173a Sr te vervullen. Als er 
echter omstandigheden gesteld worden op basis waarvan de leidinggevende had 
moeten begrijpen dat de stof die in het oppervlaktewater wordt gebracht gevaarlijk 
is voor de gezondheid, dan kan er toch sprake zijn van strijd met een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm, waarbij de jurisprudentie of de strekking van artikel 173a Sr 
kan worden gebruikt ter invulling van het ongeschreven recht.622 

De voornoemde voorbeelden hebben betrekking op situaties waarin telkens net 
geen sprake is van strijd met een wettelijke plicht doordat één van de bestanddelen 
onvervuld blijft. Het is ook mogelijk dat de leidinggevende wel een wettelijke plicht heeft 
geschonden – dus alle bestanddelen van het wettelijke voorschrift vervult – maar dat 
het geschonden voorschrift niet strekt tot de bescherming van de belangen van de eiser. 
De aansprakelijkheid loopt dan vast op het nader te bespreken relativiteitsvereiste. In 
een dergelijke situatie kan door reflexwerking van het geschonden wettelijke voorschrift 
toch nog sprake zijn van strijd met een zelfstandige ongeschreven zorgvuldigheidsplicht 
jegens de benadeelde. Deze constructie staat bekend als de ‘correctie Langemeijer’, 
waarover in de paragraaf IV.5.5 meer.

Ten slotte wil ik nog benadrukken dat de reflexwerking van wettelijke voorschriften 
niet mag worden gebruikt als afsnijroute voor het vaststellen van een strijd met 
een wettelijke plicht. De inhoud en formulering van wettelijk voorschriften zijn het 
resultaat van een democratisch gelegitimeerde belangenafweging.623 Het uitgangspunt 
zou daarom moeten zijn dat als de vereisten die voortvloeien van een ingeroepen 
wettelijke voorschrift niet door de aangesprokene worden vervuld, of als het ingeroepen 
wettelijke voorschrift niet strekt tot de bescherming van de belangen van de eiser, er 
in beginsel geen sprake is van een onrechtmatige handeling jegens de eiser. De eiser 
mag niet naar believen bestanddelen van een wettelijk voorschrift wegstrepen, maar zal 
bij de reflexwerking van wettelijke voorschriften moeten beargumenteren waarom de 

622 Deze casus doet denken aan HR 8 januari 1982, ECLI:NL:HR:1982:AG4306, NJ 1982/614, m.nt. Brunner 
(Natronloog) waarin ook sprake was van strijd met het ongeschreven recht toen een schoonmaakster een 
emmer met een voor haar onbekende vloeistof aanbood bij het huisvuil, waarbij een vuilnisman ernstig 
letsel opliep toen hij de vloeistof (natronloog) in zijn oog kreeg. 

623 In de woorden van Van Dam: Ze kunnen worden gezien als ‘the fruit of the balancing process by the 
legislature between the freedom to act and the protection of interests’. Van Dam 2006, nr. 901.
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omstandigheden van het concrete geval rechtvaardigen dat er toch sprake is van strijd 
met een aanverwante ongeschreven zorgvuldigheidsnorm.624 

Maatwerk

Hiervoor kwamen enkele soorten ongeschreven zorgvuldigheidsnormen aan bod. Bij 
elke zorgvuldigheidsnorm noemde ik een aantal gezichtspunten. De precieze inhoud 
van die ongeschreven zorgvuldigheidsnormen is echter niet vastomlijnd; kenmerkend 
aan deze onrechtmatigheidsgrond is immers zijn contextgebonden karakter. Dus anders 
dan bij wettelijke voorschriften – waarvan de formulering en vereisten op voorhand door 
de wetgever zijn vastgelegd – is bij ongeschreven zorgvuldigheidsnormen normstelling 
op maat mogelijk. Van geval tot geval, en op basis van de omstandigheden van het 
geval, moet worden vastgesteld wat volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk 
verkeer betaamt.625

In het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, zijn er bepaalde 
omstandigheden die mijns inziens bijzondere aandacht verdienen bij de nadere 
invulling van een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. Ten eerste verdienen de aard 
en ernst van de risico’s die zijn verbonden aan de milieurelevante activiteiten van het 
bedrijf een centrale rol bij het vaststellen van een zorglicht van leidinggevenden. Het 
voorkomen en herstellen van schade aan het milieu is immers een van de centrale 
uitdagingen van deze tijd, en ook in Nederland staan de volksgezondheid, bodem-, 
water- en luchtkwaliteit en biodiversiteit onder druk. Het overgrote deel van de 
milieudruk in Nederland is afkomstig van bedrijven. Door de grote schaal waarop 
sommige bedrijven opereren en de risicovolle aard van sommige productieprocessen 
kunnen bedrijven – structureel of incidenteel, per ongeluk of welbewust – ernstige, soms 
zelfs onomkeerbare schade aanrichten aan het milieu. Denk hierbij bijvoorbeeld aan 
de containerramp op de Waddenzee waardoor giftig organisch peroxide en eindeloos 
veel plastic in de Waddenzee is beland, met ernstige schade aan de leefomgeving, 
waterkwaliteit en biodiversiteit tot gevolg.626

Juist omdat achteloosheid ten aanzien van de milieurisico’s en kleine 
bedrijfsmatige ongelukken een grote impact kunnen hebben op het milieu,627 lijkt 
het me betamelijk dat de natuurlijke personen binnen het bedrijf die zeggenschap 
hebben over de milieurelevante activiteiten de risico’s zorgvuldig in kaart brengen 
en gehouden zijn de nodige voorzorgsmaatregelen te treffen.628 Dit is mijns inziens 

624 Een mooie illustratie hiervan betreft de eerder aangehaalde Rb. Rotterdam 18 juli 2018, 
ECLI:NL:RBROT:2018:6342. Nadat werd geconstateerd dat het ingeroepen wettelijke voorschrift niet 
is geadresseerd aan de gedaagde, oordeelde de rechter dat de eiser onvoldoende omstandigheden had 
gesteld en bewezen waarop een zelfstandige ongeschreven zorgvuldigheidsnorm kon worden gebaseerd.

625 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.1.4.1. 
626 De aard en ernst van bedrijfsmatige milieuovertredingen in Nederland komt aan bod in par. I.3.
627 Ik kan me voorstellen dat mijn pleidooi voor het toekennen van extra gewicht aan de milieurisico’s van 

bedrijven bij de vaststelling van de zorgplicht van leidinggevenden bij sommigen bezorgdheid oproept 
over excessieve aansprakelijkheid van leidinggevenden. Voor de gemoedsrust: de zorgplicht ziet alleen 
op de (on)rechtmatigheid van het handelen van de leidinggevenden, en voor aansprakelijkheid op 
grond 6:162 BW moeten ook nog andere horden worden genomen. Het schenden van de zorgplicht, 
leidt op zichzelf nog niet tot hoofdelijke aansprakelijkheid van de leidinggevende voor bedrijfsmatige 
milieuschade. 

628 In deze richting wijst ook een overweging van de ondernemingskamer die is aangehaald in HR 
6  december 2013, ECLI:NL:HR:2013:1586, NJ 2014/167, m.nt. Van Schilfgaarde (Fortis): “Naarmate 
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niet alleen maatschappelijk betamelijk, maar deze gedachte is ook te herkennen in de 
bestudeerde milieuwetgeving, waarin zeggenschap leidt tot verantwoordelijkheid en 
voorzorg de norm is. Naarmate de milieugevolgen ernstiger worden en/of de risico’s 
onzekerder, dient het voorzorgsbeginsel een grotere rol te spelen bij het vaststellen van 
de zorgplicht van leidinggevenden.629

Ten tweede moet bij de invulling van de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm 
acht worden geslagen op de aard en omvang van de organisatie. In zijn proefschrift 
stelt Hornman mijns inziens terecht dat het beeld van een bedrijf als een ‘Weberiaanse 
piramide’, waarbij de mensen in de top kennis hebben van- en zeggenschap hebben over 
al hetgeen zich afspeelt binnen het bedrijf, vaak niet strookt met de werkelijkheid.630 
Hornman wijst erop dat ondernemingen er zijn in verschillende soorten en maten, 
reikend van zeer klein tot buitengewoon omvangrijk en met bedrijfsactiviteiten die 
kunnen variëren van relatief eenvoudig, voorspelbaar en overzichtelijk tot uiterst 
gecompliceerd, dynamisch en specialistisch. Dat betekent, in de woorden van 
Hornman, ‘dat van de ene leidinggevende mogelijk meer, maar bovenal iets anders 
kan worden verwacht dan van de ander’.631 Daarom kan er in het kader van de 
onrechtmatigheidsvraag niet telkens één en dezelfde maatman worden gebruikt voor 
de aansprakelijkheid van een bepaald type leidinggevende; voor het vinden van de 
juiste maatman en zo het vaststellen van een passende zorgplicht, is enige kennis van 
de kenmerken van verschillende organisatiestructuren nodig. 

Op basis van de organisatietypologieën van Mintzberg onderscheidt Hornman 
een aantal verschillende ondernemingstypen.632 Iedere typologie bestaat uit 
een coherente set aan karaktereigenschappen op basis waarvan een holistisch 
organisatiebeeld ontstaat waaraan een gedragsverwachtingspatroon kan worden 
ontleend. Bij een eenvoudig en hiërarchisch ingerichte onderneming (bijvoorbeeld 
een klein agrarisch bedrijf), mag van de leidinggevende meer verwacht worden van de 
leidinggevende dan van degene die leiding geeft aan een onderneming met autonoom 
opererende, gespecialiseerde professionals waarbij de ruimte voor controle beperkt 
is en er op inhoud weinig informatie-uitwisseling is met management (bijvoorbeeld 
een ziekenhuis).633 Hornman gebruikte de verschillende organisatietypologieën om 
grip te krijgen op de strafrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevenden, maar 

op een (rechts)persoon (op een bepaald terrein) een zwaardere verantwoordelijkheid rust, zal hij ook 
scherper moeten opletten, opdat hem geen voor het voeren van een verantwoord beleid relevante feiten 
en omstandigheden ontgaan, en zal hij zijn besluitvorming – dan ook – moeten doen berusten op een 
zorgvuldige informatievoorziening, analyse en beoordeling. Dat betekent dat wat voor de één slechts 
een hindsight inzicht is, onder omstandigheden voor de ander tot op zekere hoogte foresight inzicht 
behoort te zijn. Het hiervoor genoemde maatschappelijk belang dat Fortis bij haar besluitvorming in 
aanmerking dient te nemen scherpt de norm voor hetgeen op dit punt van haar en haar organen in het 
kader van zorgvuldig bestuur en beheersing van risico’s kon worden verwacht, belangrijk aan. Hoewel 
de ondernemingskamer met deze overweging zich uitte over het risico van hindsight bias in een 2:345 
BW-procedure, lijkt dit inzicht me ook relevant voor het formuleren van een (ongeschreven) zorgplicht 
in het kader artikel 6:162 lid 2 BW.”

629 Zie over het voorzorgsbeginsel Bauw, in: GS Onrechtmatige daad VIII.6.3.10. Zie over de normstelling in 
het kader van moderne risico’s Bleeker 2020c.

630 Hornman 2016, p. 88 e.v.
631 Hornman 2019, p. 269.
632 Hornman 2016, hoofdstuk III-IX, met een beknopte samenvatting van elke typologie op p. 110. 
633 Hierbij gaat het respectievelijk om wat Hornman noemt een ‘simpele structuur’ (Hoofdstuk IV) en een 

‘professionele bureaucratie’ (Hoofdstuk VIII). 
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zijn model is mijns inziens ook zeer nuttig in het kader van de privaatrechtelijke 
aansprakelijkheid van leidinggevenden. Met kennis van de kenmerken van verschillende 
organisatievormen van ondernemingen, kan een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm 
worden geformuleerd die recht doet aan de omstandigheden van het geval waarbij 
niet meer of minder van een leidinggevende wordt gevraagd dan in redelijkheid van 
iemand in zijn positie binnen een dergelijke organisatie kan worden gevergd. Het strekt 
te ver om in het kader van dit promotieonderzoek iedere organisatietypologie nader 
uit te werken, maar rechtsbeoefenaren die in een concreet geval een zorgplicht voor 
een leidinggevende moeten formuleren, kunnen inzichten en argumentatie ontlenen 
aan de verwachtingspatronen voor leidinggevenden van verschillende soorten 
ondernemingen die Hornman uitwerkt in zijn proefschrift. 

Een derde en laatste omstandigheid die mijns inziens bijzondere aandacht verdient 
bij het formuleren van een zorgplicht in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden, is de positie van de leidinggevende binnen het bedrijf. 
Immers is de ene soort leidinggevende de andere niet. Bijvoorbeeld, van een HSE-
medewerker mag gespecialiseerde kennis met betrekking tot de milieurisico’s van de 
bedrijfsactiviteiten worden verwacht, en dat hij in het kader van zijn taakvervulling 
erop toeziet dat de activiteiten op verantwoorde wijze worden verricht. Daarentegen 
zal een HSE-medewerker niet altijd de beschikkingsmacht hebben die nodig is om 
een milieuovertreding te voorkomen of beëindigen. Bij het vervullen van zijn taak kan 
daarom met name zorg worden betracht ten aanzien van monitoring en advisering 
op milieugebied. Vergelijk dat met de positie van het bestuur van een rechtspersoon. 
Van een bestuurder kan niet dezelfde kennis of waakzaamheid worden gevergd met 
betrekking tot de milieuimpact van het bedrijf als van een HSE-medewerker, omdat 
hij niet beschikt over dezelfde specialistische kennis en bovendien nog tal van andere 
verantwoordelijkheden heeft. Daarentegen mag wel van bestuurders worden verwacht 
dat ze zorgdragen voor adequaat toezicht op de milieuimpact van het bedrijf, en dat 
ze actie ondernemen wanneer zij worden geïnformeerd over problemen die spelen. 
De zorgplicht van een bestuurder heeft daarmee een ander karakter dan die van een 
HSE-medewerker. 

Bestuurders kunnen onderling taken en verantwoordelijkheden verdelen, 
waardoor de zorgplicht ten aanzien van de milieurelevante activiteiten niet voor iedere 
bestuurder dezelfde inhoud zal hebben. De taakverdeling ‘kleurt’ bijvoorbeeld de 
beschikkingsmacht die een specifieke bestuurder heeft ten aanzien van een bepaalde 
milieurelevante activiteit, en de zorg die in redelijkheid van de bestuurder kan worden 
gevergd met het oog op de voorkoming van een normschending. Een milieuovertreding 
zal daarom soms wel aan de ene, maar niet aan de andere bestuurder kunnen worden 
toegerekend. Overigens is een taakverdeling nooit volledig disculperend: uit de wettelijke 
taakomschrijving van bestuurders en de bestuurdersaansprakelijkheidsregeling van 
artikel 2:9 BW volgt dat de algemene gang van zaken uiteindelijk een collectieve 
verantwoordelijkheid is van bestuurders. 

Bestuurders hebben een ondernemersfunctie en mogen daarom tot op zekere 
hoogte risico’s nemen ter behartiging van het vennootschappelijke belang. Bij het 
formuleren van een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm moet acht worden geslagen 
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op de beleidsvrijheid die een bestuurder toekomt bij het ondernemen.634 Hierbij wil 
ik de kanttekening plaatsen dat die beleidsruimte voor bestuurders in milieucontext 
vrij beperkt is. De milieuimpact van bedrijven is streng gereguleerd, dus het nemen 
van milieurisico’s in het vennootschappelijke belang kan slechts voor zover de 
vergunningsvoorschriften en andere milieuregels die risico’s toestaan.635 Nog los 
daarvan zou het nemen van grote milieurisico’s en het afwentelen van eventuele 
milieuschade op derden onwenselijk zijn636 en niet passen bij de maatschappelijke 
verantwoordelijkheid die in toenemende mate aan bestuurders wordt toegedicht.637 

Westenbroek stelt dat een bestuurder van een rechtspersoon zelfs een 
maatschappelijke positie bekleedt waarbij hij een bewakers- of bewaarnemersrol 
vervult ten opzichte van de hem toevertrouwde, bij de rechtspersoon betrokken 
belangen.638 Vanuit die rol zou de bestuurder zich ook de milieubelangen van derden 
moeten aantrekken bij zijn taakvervulling.639 Over de vraag hoe ver de maatschappelijke 
verantwoordelijkheid van bestuurders precies strekt is discussie mogelijk.640 Maar 
gelet op de (wettelijke) milieuverplichtingen die rusten op bestuurders en gelet op 
de maatschappelijke verwachtingen die in redelijkheid kunnen worden gesteld aan 
bestuurders ten aanzien van het beheersen van de milieuimpact van de onderneming die 
ze besturen, lijkt het me bij het formuleren van een ongeschreven zorgvuldigheidsplicht 
van belang om voor ogen te houden dat de ondernemersfunctie van bestuurders geen 
vrijbrief is voor onachtzaamheid naar het milieu. 

Samengevat: ik heb erop gewezen dat bij de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met 
het ongeschreven recht’ maatwerk mogelijk is, en ik heb drie omstandigheden genoemd 
die mijns inziens de bijzondere aandacht verdienen bij de nadere invulling van een 
ongeschreven zorgvuldigheidsnorm in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden: 1) de aard van de milieurisico’s die zijn verbonden aan de 
bedrijfsactiviteiten, 2) de aard, omvang en complexiteit van de onderneming, en 3) de 
positie van de leidinggevende binnen de onderneming. 

634 Bijvoorbeeld, als een onderneming in zwaar weer verkeert is het zaak dat de bestuurder niet op zijn tenen 
hoeft te lopen bij het treffen van maatregelen om faillissement af te wenden. In dat licht is het begrijpelijk 
dat ingevolge de Beklamel norm de bestuurder pas persoonlijk aansprakelijk kan worden gesteld voor 
het aangaan van nieuwe verplichtingen namens de rechtspersoon, als hij wist of redelijkerwijs behoorde 
te begrijpen dat de vennootschap niet aan haar verplichtingen zou kunnen voldoen en geen verhaal zou 
bieden voor de schade ten gevolge van die wanprestatie. Door het vereiste van (weliswaar geobjectiveerde) 
kennis van schuldeisersbenadeling ligt de drempel voor bestuurdersaansprakelijk betrekkelijk hoog en 
wordt de beleidsvrijheid van de bestuurder in een zinkend schip-scenario mijns inziens gewaarborgd. 
Zie par. IV.2.2.3 over de Beklamel-norm. 

635 Zie par. IV.3.5.3 over de beleidsvrijheid van bestuurders.
636 Over de (on)wenselijkheid van het in generieke zin beschermen van bestuurders tegen persoonlijke 

aansprakelijkheid, zie voorts wat ik schrijf in par. IV.3.4.6.
637 In de literatuur ziet men al langere tijd aanknopingspunten in het Ondernemingsrecht voor de gedachte 

dat bestuurders zich bij hun taakuitoefening maatschappelijke belangen (al dan niet als onderdeel van 
een breder, vennootschappelijk belang) moeten aantrekken. Zie onder veel meer De Hoo & Olaerts 2011; 
Koster 2017, par. 2.4; Lambooy 2016; Eijsbouts & Kemp, p. 120-132; Lambooy 2010, m.n. hoofdstuk 2-5. 
Zie voorts de Corporate Governance Code 2009, Principes II.1 en III.1, te raadplegen op https://www.
mccg.nl/download/?id=609. Recentelijk heeft een groep van 25 hoogleraren zelfs opgeroepen tot een 
wettelijke verankering van een maatschappelijke zorgplicht van bestuurders: Winter e.a. 2020. Zie het 
themanummer Ondernemingsrecht 2021, afl. 1 voor reacties op dit voorstel. 

638 Westenbroek 2017, par. 3.7.5 en par. 10.8; Westenbroek 2018a/3.4; Westenbroek 2018c, m.n. par. 4.3-4.4. 
639 Westenbroek 2021, par. 3.3-4.
640 Cf. Karapetian 2019, p. 163 die de maatschappelijke positie van bestuurders nuanceert.
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Een op-het-geval-toegesneden ongeschreven zorgvuldigheidsnorm

Het is van belang om er nog op te wijzen dat het overzicht dat ik heb gegeven 
van ongeschreven zorgvuldigheidsnormen (die al naar gelang de context nader 
kunnen worden ingevuld) nog niet compleet is. Dat kan ook niet. Ongeschreven 
zorgvuldigheidsnormen vloeien immers voort uit het ongeschreven recht, en 
daarom zijn de mogelijkheden eindeloos.641 In de literatuur wordt de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm soms vereenzelvigd met de gevaarzettingsleer, waarbij de 
Kelderluikfactoren worden gehanteerd als een soort algemene invulling van de 
maatschappelijke betamelijkheid. Smeehuijzen spreekt hier mijns inziens terecht 
van een misverstand.642 De gevaarzettingsleer, hoewel zeer flexibel, veelzijdig 
en (daarom?) zeer populair, is uiteindelijk ook maar één van vele denkbare 
ongeschreven zorgvuldigheidsnormen. Er zijn ook andersoortige ongeschreven 
zorgvuldigheidsnormen die zijn bedoeld voor heel andere situaties dan die waarin een 
gevaar voor personen of andermans zaken in het leven wordt geroepen, en die daarom 
ook vragen om andersoortige gezichtspunten.643 

Soms spreken de feiten voor zich, en blijken de bestaande kaders te knellen of af te 
leiden van de kern van de zaak. Daarom wil ik deze paragraaf afsluiten met de opmerking 
dat voor het vaststellen van ‘hetgeen volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk 
verkeer betaamt’, het gelet op de aard van deze onrechtmatigheidsgrond niet nodig is 
om binnen de lijntjes te kleuren van bestaande zorgvuldigheidsnormen: ook in het 
kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden kan in zeer specifieke 
gevallen een op-het-geval-toegesneden ongeschreven zorgvuldigheidsnorm worden 
geformuleerd.644 

IV.5.3.5 Welke onrechtmatigheidsgrond?

De onrechtmatigheidsgronden van artikel 6:162 lid 2 BW overlappen elkaar. 
Bijvoorbeeld, het dumpen van giftig afval op andermans terrein is een directe inbreuk 
op andermans eigendomsrecht, in strijd met een wettelijke plicht (o.a. met Hoofdstuk 
III van de Wet bodembescherming) en onmiskenbaar in strijd met de maatschappelijke 
betamelijkheid. Tussen de onrechtmatigheidsgronden bestaat als gezegd geen hiërarchie: 
handelen in strijd met de maatschappelijke betamelijkheid is net zo onrechtmatig als 
handelen in strijd met de wet. In een dergelijk geval kan de benadeelde kiezen op welke 
grondslag hij een beroep wenst te doen voor het onrechtmatigheidsoordeel. 

641 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.1.4.1.
642 Smeehuijzen 2017, p. 351.
643 In vergelijkbare zin Giesen 2005, p. 26; Fleurke & Smeehuijzen 2018, p. 2236; Tjong Tjin Tai 2019, p. 28. 

Denk hierbij bijvoorbeeld aan het fundamentele Lindenbaum/Cohen-arrest: in dit arrest werd voor het 
eerst de onrechtmatigheid van een gedraging gebaseerd op het ongeschreven recht. Hier was geen sprake 
van een ‘gevaar’ of het uitblijven van voorzorgsmaatregelen zoals bij Kelderluik-situaties het geval is, 
maar van oneerlijke handelspraktijken door het verkopen van bedrijfsgeheimen. HR 31 januari 1919, 
ECLI:NL:HR:1919:AG1776, NJ 1919, p. 161, m.nt. Molengraaff (Lindenbaum/Cohen). 

644 In deze zin ook Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.1.9; Smeehuijzen 2017, 
par. 6-7 en Asser/Sieburgh 6-IV 2019/57, die erop wijzen dat een rechter kan oordelen dat een bepaalde 
feitelijke handelwijze in strijd is met hetgeen volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer 
betaamt, op grond van een regel die nauw verbonden is aan het voorliggende geval waarbij die regel 
zelden pasklaar op een volgend geval kan worden toegepast. De auteurs noemen een aantal bronnen of 
aanknopingspunten die kunnen worden betrokken bij een contextgebonden belangenafweging. 
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Stel, er breekt brand uit in een inrichting waar afvalstoffen zijn opgeslagen. De dag 
na het blussen blijkt dat de resterende afvalstoffen nog steeds nasmeulen. Deze 
moeten worden opgeruimd omdat de vrijkomende rookgassen giftig zijn. Wanneer 
de drijver van de inrichting dit nalaat, handelt hij in strijd met artikel 17.1 lid 1 
Wm. Dit artikel bepaalt dat bij een ongewoon voorval waardoor nadelige gevolgen 
voor het milieu dreigen te ontstaan, degene die de inrichting drijft onmiddellijk 
de maatregelen moet treffen die redelijkerwijs van hem kunnen worden verlangd 
om de nadelige gevolgen voor het milieu zoveel mogelijk te beperken en ongedaan 
te maken. Echter, het niet-opruimen van de resten kan ook gevaarzettend zijn en 
daarmee in strijd met het ongeschreven recht. Een omwonende die het opruimen 
van de nasmeulende afvalstoffen door middel van een rechterlijk verbod wil 
afdwingen en eventuele schade wil verhalen via een schadevergoedingsactie, kan 
voor de onrechtmatigheidstoets van artikel 6:162 lid 2 BW simpelweg wijzen op de 
schending van artikel 17.1 lid 1 Wm; maar dit hoeft niet. Het staat de omwonende 
ook vrij om rechtstreeks een beroep te doen op het ongeschreven recht. 

Omdat het ongeschreven recht voorziet in zowel breed toepasbare zorgplichten als 
in gedragsnormen die zijn toegesneden op de specifieke omstandigheden van het 
geval, wordt in de aansprakelijkheidsrechtpraktijk veelvuldig beroep gedaan op deze 
onrechtmatigheidsgrond. Daarom wordt de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm in 
de literatuur aangemerkt als een belangrijke, zo niet de belangrijkste grondslag voor 
onrechtmatigheid.645 

Dit moge zo zijn voor het algemene aansprakelijkheidsrecht, maar voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden – zeker naarmate het onrechtmatige 
karakter van de handeling van de leidinggevende minder evident is – biedt de 
onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’ belangrijke voordelen. 
Een wettelijk voorschrift biedt namelijk een kant-en-klare gedragsnorm waaraan de 
rechter kan toetsen, bij de ongeschreven zorgvuldigheidsplicht moet de eiser niet 
alleen aantonen dat de leidinggevende een norm heeft geschonden, maar ook moet het 
bestaan van de norm zelf worden onderbouwd.646 

Stel, omwonenden ervaren overlast van het fijnstof dat afkomstig is van een 
nabijgelegen pluimveebedrijf. Een beroep op hinder, de gevaarzettingsleer of een 
andere ongeschreven zorgvuldigheidsnorm kan een lastig juridisch debat opleveren 
over de vraag of in het concrete geval het pluimveebedrijf (of een bepaalde 
natuurlijke persoon binnen het bedrijf) in strijd heeft gehandeld met hetgeen 
volgens ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt. De eiser zal 
feiten en omstandigheden moeten stellen en zo nodig bewijzen om aan te tonen 
dat de aangesprokene in strijd heeft gehandeld met het ongeschreven recht. Het is 
niet makkelijk om ad hoc te bepalen hoeveel fijnstofuitstoot betamelijk is, wiens en 
welke belangen worden beschermd, welke voorzorgsmaatregelen zouden moeten 
worden betracht, en wie gehouden is om deze maatregelen te treffen. 

645 In deze zin o.a. Hartlief e.a. 2018, p. 42; Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.1.3. 
646 Zie voorts het betoog van Tjong Tjin Tai 2019, p.  32, die ervoor pleit dat de ongeschreven 

zorgvuldigheidsnorm een vangnet moet blijven, dat alleen wordt gebruikt als daar een noodzaak toe is. 
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Wanneer de omwonenden echter een beroep zouden doen op een voorschrift uit 
de milieuvergunning waarin de grenswaarden voor fijnstof zijn geregeld, is gelijk 
duidelijk aan welke gedragsnorm moet worden getoetst, op wie de verplichting rust 
om deze norm na te komen, en wiens belangen de norm beoogt te beschermen. De 
belangenafweging die de rechter zou moeten maken voor het vaststellen of er sprake 
is van strijd met een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm, is dan al op voorhand 
gemaakt door de wetgever en de uitkomst is vastgelegd in een wettelijk voorschrift. 

Gelet hierop is het in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 
aan te bevelen om eerst te onderzoeken of de leidinggevende een toepasselijk wettelijk 
milieuvoorschrift heeft geschonden (plegen647). Indien er wel een toepasselijk wettelijk 
voorschrift bestaat, maar de leidinggevende niet zelf alle bestanddelen van het 
voorschrift vervuld, kan nog aan de hand van de strafrechtelijke deelnemingsfiguren 
worden onderzocht of de leidinggevende onrechtmatig betrokken is geweest bij de 
overtreding van het milieuvoorschrift (deelnemen648). Mocht dit niet het geval zijn, of 
als er geen toepasselijk wettelijk voorschrift bestaat, kan worden onderzocht of op basis 
van bijvoorbeeld reflexwerking, gevaarzetting, hinder, of een andere ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm sprake is van een handeling die in strijd is met de maatschappelijke 
betamelijkheid. Bij een beroep op een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm, doet de 
eiser er goed aan om het bestaan van een eventuele rechtsinbreuk te betrekken in zijn 
argumentatie. 

IV.5.4 Toerekenbaarheid

IV.5.4.1 Verband tussen daad en dader

Voor de aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad, is niet voldoende dat de 
eiser inbreuk maakt op een recht of in strijd handelt met de wet of het ongeschreven 
recht (dus voldoet aan het onrechtmatigheidsvereiste in de zin van artikel 6:162 
lid 2 BW); de onrechtmatige gedraging moet ook kunnen worden toegerekend 
aan de dader (toerekenbaarheid op grond van artikel 6:162 lid 3 BW). Waar het 
onrechtmatigheidsvereiste een verband legt tussen een gedraging en de geschonden 
norm, legt het toerekenbaarheidsvereiste het verband tussen de daad en de dader.649 

Ik merk hier vast op dat het begrip ‘toerekening’ in meerdere contexten wordt gebruikt 
en verschillende dingen kan betekenen. In deze paragraaf gaat het om toerekening 
in de zin van artikel 6:162 lid 3 BW, dus de toerekening van de onrechtmatige daad 
(in de enge zin van het woord) aan de dader.650 Het gaat dus niet om de toerekening 
van de delictsgedraging in het kader van de onrechtmatigheidstoets, zoals hiervoor 
aan bod kwam bij de bespreking van het objectieve bestanddeel.651 Omdat ik me kan 

647 De voorwaarden om vast te stellen dat een leidinggevende een milieuovertreding gepleegd heeft komen 
aan bod in het eerste deel van par. IV.5.3.2.

648 De vereisten voor en dogmatische inbedding van op strafbare wijze deelnemen aan een milieuovertreding, 
licht ik toe in het tweede deel van par. IV.5.3.2, onder het kopje ‘Strafrechtelijk deelnemen’.

649 Zie uitvoerig Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 8; Sieburgh 2000; en Asser/Sieburgh 
6-IV 2019/3.2.

650 Hiermee bedoel ik onrechtmatige daad in de zin van 6:162 lid 2 BW. Zie over het onderscheid tussen 
onrechtmatige daad in de enge en de ruime zin van het woord, hierboven par. IV.1.4.

651 Zie par. IV.5.3.2 onder het kopje ‘B) Het objectieve bestanddeel’.
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voorstellen dat dit homoniem voor de nodige verwarring kan zorgen, zet ik voor de 
duidelijkheid in par. IV.5.4.5 de vier verschillende toepassingen en betekenissen van 
het woord ‘toerekenen’ op een rij. 

Artikel 6:162 lid 3 BW geeft aan op welke gronden een onrechtmatige daad kan worden 
toegerekend aan de dader. 

“Een onrechtmatige daad kan aan de dader worden toegerekend, indien zij te wijten 
is aan zijn schuld of aan een oorzaak welke krachtens de wet of de in het verkeer 
geldende opvattingen voor zijn rekening komt.”

Uit deze bepaling volgt dat er drie gronden zijn voor de toerekening van een verboden 
gedraging: schuld, de wet of verkeersopvattingen.

IV.5.4.2 Schuld

De eerste, en in de praktijk belangrijkste toerekeningsgrond, is ‘schuld’.652 Het gaat hierbij 
om een gradatie van persoonlijke verwijtbaarheid.653 Schuld is een gesubjectiveerd 
begrip, dus de persoonlijke kenmerken van de dader staan centraal.654 In dit kader kan 
worden gedacht aan kenmerken zoals kennis, kunde, ervaring en hoedanigheid van de 
dader. Wanneer een leidinggevende een beginnersfout maakt, is dat dus wél verwijtbaar 
bij een leidinggevende die beschikt over ruime ervaring en gespecialiseerde vakkennis, 
maar niet bij een beginnende leidinggevende.655 De vraag moet worden beantwoord 
of de laedens gezien zijn persoonlijke kenmerken, anders had kunnen en moeten 
handelen. De schulduitsluitingsgronden die bekend zijn in het strafrecht, kunnen ook 
de toerekening op grond van schuld in de weg staan.656

Bij sommige normen zit de verwijtbaarheid die nodig is voor de toerekening 
van een onrechtmatige daad al ‘ingebakken’ in de normschending. Denk hierbij 
bijvoorbeeld aan culpoze of doleuze delicten: bij dergelijke wettelijke voorschriften 
is schuld of opzet een onrechtmatigheidsvoorwaarde. Immers, zonder de vereiste 
mate van verwijtbaarheid wordt het subjectieve bestanddeel niet vervuld, en is er 
geen sprake van strijd met een wettelijke plicht. 

In de literatuur wordt aangenomen dat bij het schenden van een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm de verwijtbaarheid die nodig is voor de toerekening van 

652 Uitvoerig over dit vereiste: Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 9 en Asser/Sieburgh 
6-IV 2019 aant. 3.2.I. 

653 In de literatuur wordt schuld soms aangeduid als aspect van onrechtmatigheid. Met Sieburgh meen ik 
dat er echter dat deze concepten principieel van elkaar verschillen. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/104 en 
Sieburgh 2000, p. 156; zie voorts Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 8.4.1 e.v. Dit 
onderscheid is bovendien van belang voor een rechterlijk bevel: voor deze remedie is namelijk geen 
schuld maar wél (een dreigende) onrechtmatige handeling vereist: Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, 
art. 6:162 BW, aant. 8.4.4. Het samenvoegen van deze vereisten leidt daarom onbedoeld tot een hogere 
drempel voor het vorderen van een rechterlijk bevel. Bovendien is schuld een vereiste dat vooral ex post 
kan worden toegepast, dus dit geeft problemen bij preventieve remedies zoals het rechterlijk bevel. 

654 Over deze subjectieve invulling van toerekening krachtens schuld, zie met verdere verwijzingen Asser/
Sieburgh 6-IV 2019/106, en Sieburgh 2000. Zie voor een nuancering van het subjectieve karakter met 
verdere verwijzingen Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 9.1.5.

655 Onder omstandigheden is de toerekening dan nog wel mogelijk krachtens verkeersopvatting. 
656 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/98, en 108-113.
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de onrechtmatige daad in beginsel gegeven is.657 De gedachte daarachter is dat 
ongeschreven zorgvuldigheidsnormen nauw verweven zijn met de omstandigheden 
van het geval, waardoor de (subjectieve) kenmerken van de dader al zijn 
verdisconteerd in de norm. Als de resulterende ongeschreven zorgvuldigheidsnorm 
wordt geschonden, kan schuld worden verondersteld. Toch lijkt het me goed om 
bij algemenere ongeschreven zorgvuldigheidsnormen (waarbij slechts in beperkte 
mate rekening wordt gehouden met de persoonlijke kenmerken van de dader) wél 
na te gaan of de dader wel persoonlijk een verwijt treft. Het is bijvoorbeeld niet 
ondenkbaar dat iemand buiten zijn schuld om een gevaarzettende situatie in het 
leven roept. 

Doorgaans zal degene die onrechtmatig handelt, óók verwijtbaar handelen; het 
ontbreken van schuld is de uitzondering. Daarom wordt in de praktijk indien 
de onrechtmatigheid vaststaat meestal op voorhand de aanwezigheid van schuld 
verondersteld, en is het aan de gedaagde om aan te tonen dat hem geen schuld treft. 
Voor veel vormen van aansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW lijkt het me niet 
onredelijk dat gedaagde wordt vermoed schuld te hebben aan een onrechtmatige daad, 
maar voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden moet dit uitgangspunt – of 
eigenlijk, deze afwijking van het uitgangspunt van artikel 150 Rv – mijns inziens worden 
heroverwogen. Er zijn namelijk veel normen in het milieuaansprakelijkheidsrecht die 
kunnen worden geschonden door nalaten van de normadressaat (vaak degene die 
de inrichting drijft). Als de betreffende milieunorm niet beschikt over een subjectief 
bestanddeel, dan is de verwijtbaarheidstoets in het kader van artikel 6:162 lid 3 BW een 
belangrijk controlemoment om te bezien of het verband tussen de onrechtmatige daad 
en de dader sterk genoeg is voor aansprakelijkheid jegens een derde voor de geleden 
schade. 

Neem het voorbeeld dat ik eerder gaf ten aanzien van ongewone voorvallen. 
Artikel 17.1 Wm bepaalt dat bij een ongewoon voorval waardoor nadelige gevolgen 
voor het milieu dreigen te ontstaan, degene die de inrichting drijft onmiddellijk 
de maatregelen moet treffen die redelijkerwijs van hem kunnen worden verlangd 
om de nadelige gevolgen voor het milieu zoveel mogelijk te beperken en ongedaan 
te maken. Stel dat in een bedrijf een brandje uitbreekt waarbij stoffen vrijkomen 
die gevaarlijk zijn voor het milieu en de gezondheid van de omwonenden. Als de 
betrokken werknemers de drijver van de inrichting niet op de hoogte brengen van 
de brand en dit voorval onder de pet proberen te houden, dan wordt het ongewone 
voorval in strijd met artikel 17.2 lid 1 Wm niet gemeld aan de bevoegde autoriteiten 
en dan blijven de maatregelen die verplicht zijn op grond van artikel 17.1 Wm 
uit. Daarmee handelt degene die de inrichting drijft (weliswaar niet verwijtbaar) 
onrechtmatig. Het is dan onredelijk om van de leidinggevende te vragen om te 
bewijzen dat hij geen schuld heeft aan de onrechtmatigheden, want bij gebrek aan 
bewijs is hij de facto risicoaansprakelijk. 

657 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 6.1.4 en 8.4.2 onder verwijzing naar HR 25 maart 
1966, ECLI:NL:HR:1966:AC4642, NJ 1966/279, m.nt. Scholten.
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IV.5.4.3 De wet

Ten tweede is toerekening van een onrechtmatige daad ook mogelijk aan de dader, 
wanneer de oorzaak krachtens de wet voor zijn rekening komt. Deze toerekeningsgrond 
wordt in de praktijk zelden gebruikt en gaat alleen op in betrekkelijk specifieke situaties 
die in het kader van dit proefschrift niet ter zake doen. Zo bepaalt artikel 6:165 BW dat 
psychische of fysieke stoornissen geen beletsel vormen om een onrechtmatige daad aan 
de dader toe te rekenen.658 

Merk op dat de kwalitatieve aansprakelijkheden van artikel 6:169 BW e.v. geen 
uitwerking van artikel 6:162 lid 3 zijn, maar zelfstandige grondslagen voor 
aansprakelijkheid tot schadevergoeding.659

IV.5.4.4 Verkeersopvatting

Ten derde en ten slotte, is het mogelijk om een onrechtmatige daad krachtens ‘de in 
het maatschappelijk verkeer geldende opvattingen’ toe te rekenen. Met deze laatste 
toerekeningsgrond heeft de wetgever de mogelijkheid open gehouden om onder 
bijzondere omstandigheden een onrechtmatige daad zonder verwijt toe te rekenen 
aan de dader wanneer hem geen persoonlijk verwijt treft, zonder dat hiermee het 
schuldbegrip opgerekt wordt tot het punt waarop het betekenisloos wordt.660 In de 
literatuur worden verschillende objectieve aanknopingspunten onderscheiden om 
vast te stellen of toerekening krachtens verkeersopvatting mogelijk is, waaronder de 
hoedanigheid/deskundigheid van de dader, de aard van de gedraging, en de aanwezigheid 
van zwaarwegende belangen.661 De verkeersopvatting als toerekeningsgrond wordt 
door Sieburgh treffend gekarakteriseerd als tussenvorm van de aansprakelijkheid voor 
verwijtbaar onrechtmatig gedrag en de kwalitatieve aansprakelijkheden.662

Welke rol kan de toerekening krachtens verkeersopvatting spelen bij de 
aansprakelijkheid van leidinggevenden op grond van onrechtmatige daad? Over het 
antwoord op deze vraag wordt verschillend gedacht. Sommige auteurs menen dat geen 
beroep op deze toerekeningsgrond kan worden gedaan voor de aansprakelijkheid van 
bestuurders en bepaalde andere functionarissen van privaatrechtelijke rechtspersonen.663 
Voor deze opvatting wordt erop gewezen dat de Hoge Raad herhaaldelijk en expliciet 
heeft overwogen dat de bestuurder voor aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad persoonlijk een ((voldoende) ernstig) verwijt moet treffen.664 Daarom zou een 

658 Bij toerekening krachtens schuld zouden dergelijke stoornissen wel in de weg staan aan toerekening. De 
stoornissen vormen wel aanleiding om in de omvangsfase schadevergoedingsverplichting te matigen. 
Zie met verdere verwijzingen Asser/Sieburgh 6-IV 2019/116a e.v.

659 Van Zeben & Du Pon 1981, p. 627; Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 10.3; Asser/
Sieburgh 6-IV 2019/116a.

660 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 11.1.4.2.
661 Zie Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 11.1.6; Asser/Sieburgh 6-IV 2019/124; 

Sieburgh 2001, p. 188 e.v. Over bronnen van verkeersopvattingen, zie Romans 2007, nr. 19 e.v.
662 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/123.
663 Zie o.a. De Valk 2009, p. 137-140, voetnoot 160 met verdere verwijzingen; Karapetian 2019, p. 21-22; 

Verstijlen 2013. 
664 Zie bijvoorbeeld HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt 

van Schilfgaarde; Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 
3.3.3. Voor meer verwijzingen zie hierboven par. IV.2.4.2 en IV.2.4.3.
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onrechtmatige daad volgens deze auteurs alleen kunnen worden toegerekend aan een 
bestuurder krachtens schuld. 

Tegelijkertijd lijkt men het er in de literatuur over eens dat voor de vaststelling van 
het verwijt dat nodig is voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige 
daad moet worden geabstraheerd van de persoonlijke kenmerken van de aangesprokene, 
en dat een objectieve maatman-toets moet worden toegepast.665 Met Strik meen ik dat 
de ernstig verwijt-maatstaf met een dergelijke geobjectiveerde invulling nog weinig te 
maken heeft met de toerekeningsgrond ‘schuld’ in de zin van artikel 6:162 lid 3 BW, 
waarin juist de persoonlijke kenmerken van de aangesprokene voorop staan. Er lijkt 
dan veeleer sprake te zijn van toerekening krachtens verkeersopvatting.666 Zoals ik 
heb toegelicht in par. IV.2.4, begrijp ik het bijvoeglijk naamwoord ‘persoonlijk’ voor 
‘ernstig verwijt’ als een vingerwijzing dat voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond 
van onrechtmatige daad – anders dan bij aansprakelijkheid op grond van 2:9 BW – 
geen sprake is van collegiale verantwoordelijkheid en hoofdelijke aansprakelijkheid 
behoudens disculpatie, maar dat de onrechtmatige daad persoonlijk aan de bestuurder 
moet worden toegerekend. Deze persoonlijke toerekening wijkt niet af van de gewone 
werking van artikel 6:162 lid 3 BW. Juist gelet op het objectieve karakter dat de ernstig 
verwijt-maatstaf wordt toegedicht in de literatuur en de jurisprudentie van de Hoge 
Raad – de juistheid van de ernstig verwijt-doctrine voor nu in het midden gelaten – lijkt 
het me zeker niet uitgesloten dat een onrechtmatige daad krachtens verkeersopvatting 
wordt toegerekend aan bestuurders.

De volgende vraag is wanneer de oorzaak van een milieuovertreding krachtens 
verkeersopvatting voor rekening moet komen van een leidinggevende. Deze kwestie 
is nog niet uitgekristalliseerd in de jurisprudentie of literatuur. Er zijn wel enkele 
algemenere vuistregels bekend voor deze toerekeningsgrond die ook relevant zijn voor 
de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

Over het algemeen wordt aangenomen dat onervarenheid krachtens 
verkeersopvatting voor eigen rekening komt van de dader.667 Dat een leidinggevende 
zelf moet instaan voor de onrechtmatige daden die hij vanwege een gebrek aan ervaring 
pleegt, sluit aan bij de lijn die wordt gevolgd in het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht. 
Dit is mijns inziens ook gepast in het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden. Bij het verrichten van bedrijfsmatige activiteiten waaraan risico’s 
zijn verbonden voor het milieu, de leefbaarheid van de omgeving of het welzijn van 
omwonenden, mag immers worden verwacht dat de persoon met zeggenschap over 
die activiteiten over de capaciteiten beschikt om de activiteit conform de regels te 
verrichten, of anders iemand in dienst neemt die op dit gebied kan adviseren en helpen 
met het controleren van de naleving van de milieuregels. 

Daarnaast wordt volgens vaste rechtspraak een beroep op rechtsdwaling niet 
aanvaard om toerekening te ontlopen. Aangenomen wordt dat dwaling omtrent het 
(zowel ongeschreven als geschreven) objectieve recht krachtens verkeersopvattingen 
in beginsel voor rekening van de dwalende komt.668 Daarom komt onwetendheid ten 

665 Strik 2010, p. 40 e.v.
666 Dit kwam reeds aan bod in par. IV.2.4.5 onder het kopje ‘Gezichtspunten voor andere gevalstypen’. 
667 Zie met verdere verwijzingen: Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 11.4.2; Asser/

Sieburgh 6-IV 2019/121-126.
668 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 11.4.4.
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aanzien van milieuregelgeving ook voor rekening van de leidinggevende.669 Zeker 
wanneer de leidinggevende kan worden aangemerkt als normadressaat van het 
geschonden milieuvoorschrift – hetgeen vaak het geval is670 – mag worden verwacht 
dat hij bekend is met de inhoud van het voorschrift. Hiermee zou het privaatrecht 
ook gelijk optrekken met de strafrechtelijke en bestuursrechtelijke regeling 
voor milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, waarin bewustheid van het 
onrechtmatige karakter van een handeling (zogenoemd ‘boos opzet’) geen vereiste is 
voor aansprakelijkheid voor een milieuovertreding.671 

Verder onderzoek is nodig voor aanvullende vuistregels voor de ‘toerekening 
krachtens toerekening’ van een milieuovertreding aan leidinggevenden. Ik zou er 
tot slot voor pleiten om buiten de voorgenoemde gevallen terughoudend om te gaan 
met deze toerekeningsgrond. Dit lijkt me verstandig omdat veel milieuovertredingen 
kunnen worden begaan door nalaten, en zonder een verwijtbaarheidstoets zou de 
aansprakelijkheidsdrempel te laag komen te liggen. Bovendien kunnen niet-verwijtbare 
onrechtmatige gedragingen van leidinggevende functionarissen (op grond van de 
Kleuterschool Babbel-toets672) in principe krachtens de in het maatschappelijk verkeer 
geldende opvattingen worden toegerekend aan de rechtspersoon. Daarom moet mijns 
inziens in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden toerekening 
krachtens (subjectieve) schuld het uitgangspunt blijven. 

IV.5.4.5 Toerekenen, toerekenen, toerekenen, toerekenen

Beoefenaren van het aansprakelijkheidsrecht rekenen nogal wat toe. Het begrip 
toerekenen wordt veelvuldig en in verschillende contexten gebruikt. Telkens gaat het 
om de juridische verantwoordelijkheid van een persoon voor een bepaalde handeling 
of gebeurtenis. Maar wat toerekenen precies betekent, verschilt per gebruikscontext. 
Voor de broodnodige verduidelijking van dit homoniem, bespreek ik hierna hoe ik de 
verschillende toepassingen van toerekening begrijp. Van iedere toepassing bespreek ik 
het object, de vereisten en de gevolgen van de toerekening. 

In de eerste plaats kan de term toerekening worden gebruikt in het kader van 
de onrechtmatigheidsvraag, meer specifiek in het kader van de beoordeling of het 
objectieve bestanddeel van een wettelijk voorschrift is vervuld.673 Het object van de 

669 Overigens kan ook worden betoogd dat dergelijke onwetendheid – behoudens verschoonbare 
rechtsdwaling – ook niet in de weg staat aan toerekening krachtens schuld, waardoor deze omstandigheid 
niet pas aan bod komt in toerekening krachtens verkeersopvatting. 

670 In par. IV.5.3.2 onder A) licht ik dit toe met verdere verwijzingen. 
671 Cf. HR 30 maart 2018, ECLI:NL:HR:2018:470 (concl. A-G Drijber), NJ 2018/330, m.nt van Schilfgaarde; 

Ondernemingsrecht 2018/81, m.nt. Lennarts; AA20180502, m.nt. Assink (X/TMF), r.o. 3.5.2, waarin mijns 
inziens ten onrechte de aansprakelijkheid van de trust-bestuurder mede vastliep op de onbekendheid 
met het – weliswaar niet tot hem gerichte – geschonden wettelijke voorschrift. 

672 HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34, m.nt. Brunner (Kleuterschool Babbel). Zie 
over de dogmatische inbedding van deze toets wat ik schrijf onder het kopje ‘Toerekenen, toerekenen, 
toerekenen, toerekenen’. 

673 Het gaat hierbij eigenlijk om de strafrechtelijke betekenis van ‘toerekening’ in het kader van de objectieve 
zijde van het delict: zie par. II.3.4.5. Deze toepassing van de term toerekening is in het burgerlijk recht niet 
gebruikelijk, maar verschijnt toch in dit proefschrift omdat ik de strafrechtelijke toerekeningsformule 
(de verruimde IJzerdraad-criteria) gebruik om houvast te bieden bij de vraag of een leidinggevende in 
strijd heeft gehandeld met een wettelijk voorschrift in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Zie par. IV.5.3.2 
onder het kopje ‘B) Het objectieve bestanddeel’. 



HOOFDSTUK IV

429

toerekening betreft een bepaalde handeling van een ander. Vereist voor de toerekening 
is dat de leidinggevende over de handeling kan beschikken en deze ook heeft aanvaard 
(de IJzerdraad-criteria). Het gevolg van de toerekening is dat de gedraging van een 
ander wordt gezien als een uitvloeisel van de eigen gedragingen van degene die wordt 
aangesproken, waardoor de aangesprokene wordt geacht zelf het objectieve bestanddeel 
van het geschonden voorschrift te vervullen. Let wel, door de toerekening is er nog 
geen sprake van een onrechtmatige handeling in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW: 
de toerekening ziet immers alleen op het objectieve bestanddeel. Als het geschonden 
voorschrift bijvoorbeeld ook een kwalitatief of subjectief bestanddeel bevat dat de 
aangesprokene niet kan vervullen, dan is er geen sprake van strijd met het betreffende 
voorschrift. 

Ten tweede is er – zoals in deze paragraaf wordt besproken – de toerekening in de 
zin van artikel 6:162 lid 3 BW. Hierbij is geen sprake van een onrechtmatigheidsvraag 
– als niet wordt voldaan aan het vereiste van artikel 6:162 lid 2 BW valt er immers 
niets toe te rekenen aan de dader – maar hier staat de persoon van de dader centraal 
en zijn relatie tot de onrechtmatige daad (in de enge zin van het woord674). Het object 
van de toerekening betreft een inbreuk op een recht, of een doen of nalaten in strijd 
met een wettelijke plicht of het ongeschreven recht. Vereist voor de toerekening is een 
bepaalde mate van verwijtbaarheid, of de toerekening moet verlopen krachtens wet of 
verkeersopvatting. Het gevolg van de toerekening is dat aan het tweede vereiste voor de 
onrechtmatige daad (in de ruime zin van het woord) wordt voldaan. 

Ten derde is er de redelijke toerekening van schade in de zin van artikel 6:98 BW. 
Deze toerekening vindt niet plaats in de vestigingsfase van de aansprakelijkheid, maar 
in de omvangsfase. Het object van de toerekening zijn de schadelijke gevolgen van de 
onrechtmatige daad. Als vereisten voor de toerekening wordt de ‘Brunner-methode’ 
gebruikt; een multifactorbenadering met gezichtspunten die de rechter houvast kunnen 
bieden om te bepalen welke schadelijke gevolgen vallen in de schuld- of risicosfeer van 
de aangesprokene. Het gevolg van de toerekening is dat de aangesprokene gehouden is 
tot de vergoeding van de schade die op grond van artikel 6:98 BW in redelijkheid aan 
hem kon worden toegerekend. 

Het begrip toerekening wordt ook gebruikt in het kader van het Kleuterschool 
Babbel-criterium, voor de aansprakelijkheid van een rechtspersoon voor de 
handelingen van in zijn organisatie werkzame personen.675 Hoe deze vorm van 
toerekening zich precies verhoudt tot de toerekening in het kader van 6:162 lid 3 BW 
is nog niet uitgekristalliseerd. Wat mij betreft kan het Kleuterschool Babbel-criterium 
worden gezien als een invulling van toerekening krachtens verkeersopvatting in de zin 
van artikel 6:162 lid 3 BW. Jansen schaart deze vorm van toerekening ook onder artikel 
6:162 lid 3, maar expliciteert niet onder welke toerekeningsgrond.676 Westenbroek 
schrijft daarentegen dat het Kleuterschool Babbel-criterium voor de toerekening 
van gedragingen en kennis aan rechtspersonen juist niet moet worden verward met 

674 Hiermee bedoel ik dus een onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Zie over het 
onderscheid tussen onrechtmatige daad in de enge en in de ruime zin van het woord: par. IV.1.3.

675 HR 6 april 1979, ECLI:NL:HR:1979:AH8595, NJ 1980/34, m.nt. Brunner (Kleuterschool Babbel). Zie 
hierover uitvoerig Asser/Sieburgh 6-IV 2019/325 e.v.; Asser/Maeijer & Kroeze 2-I* 2015/196 e.v.; en 
Asser/Kortmann 3-III 2017/145 e.v.

676 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 8.
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toerekening in het kader van artikel 6:162 lid 3 BW, en brengt het criterium in verband 
met de daderschapsvraag in de zin van artikel 6:162 lid 1 BW.677 Sieburgh wijst erop dat 
op grond van het Kleuterschool Babbel-criterium een rechtspersoon aansprakelijk kan 
worden gesteld krachtens artikel 6:162 BW, maar laat in het midden hoe dit criterium 
zich verhoudt tot de vereisten van de onrechtmatige daad.678 

Er zijn nog andere vormen van toerekenen die in het kader van dit proefschrift 
niet direct relevant zijn, maar die ik hier kort zal aanstippen om duidelijk te maken 
wat ik niet bedoel met toerekenen in de zin van artikel 6:162 lid 3 BW. Ten eerste kan 
worden gedacht aan het toerekenen van (rechts)handelingen aan de rechtspersoon op 
grond van de wettelijke vertegenwoordigingsregels (o.a. art. 3:66 BW), waardoor een 
rechtspersoon verbintenissen aan kan gaan.679 Het woord toerekenen wordt ook wel 
gebruikt in het kader van de kwalitatieve aansprakelijkheden van artikel 6:169-172 BW. 
Anders dan bij artikel 6:162 lid 3 BW het geval is, wordt bij kwalitatieve aansprakelijkheid 
de aangesprokene niet zelf aangemerkt als ‘dader’ van de onrechtmatige daad, maar 
wordt de aangesprokene vanwege zijn kwaliteit (zoals ouder of werkgever) aansprakelijk 
gesteld voor de schade die is veroorzaakt door de onrechtmatige daad van een ander.

Enige verwarring omtrent toerekening kan een aansprakelijkheidsrechtjurist niet 
worden aangerekend. Ik hoop dat overzicht van de betekenissen en toepassingen van 
toerekening enige duidelijkheid kan brengen over wat er telkens wordt toegerekend, 
welke vereisten ervoor gelden en wat de gevolgen zijn van de toerekening. 

IV.5.5 Relativiteit

IV.5.5.1 Verband tussen norm en het geschonden belang

Artikel 6:162 lid 1 BW bepaalt dat de onrechtmatige daad ook ‘jegens’ een ander 
gepleegd moet zijn. Vervolgens voegt artikel 6:163 BW daaraan toe dat:

“Geen verplichting tot schadevergoeding bestaat, wanneer de geschonden norm 
niet strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeelde die heeft geleden.”

In deze bepalingen komt het relativiteitsvereiste voor de schadevergoedingsactie tot 
uitdrukking. Dit vereiste legt een verband tussen de norm en het geschonden belang 
van de eiser.680 Ingevolge het relativiteitsvereiste is een toerekenbare normschending 
op zichzelf onvoldoende voor aansprakelijkheid: voor aansprakelijkheid op grond 
van 6:162 BW is ook vereist dat geschonden norm strekt tot de bescherming van de 
belangen van de eiser. 

Zo strekken natuurbeschermingsregels in beginsel tot de bescherming van 
de natuur. Als een fabriek in strijd met deze regels afvalwater loost op een 
nabijgelegen meer en zo schade aanricht aan de flora en fauna aldaar, dan kan een 
liefhebber van de hengelsport die eens per week afreist naar het meertje om daar 
te vissen geen schadevergoeding vorderen op grond van de overtreding van de 

677 Westenbroek 2017, p. 362-363. In dezelfde zin De Valk 2009, p. 51-52.
678 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/326 e.v.
679 Zie hieromtrent met verdere verwijzingen Westenbroek 2017, par. 10.4.6.
680 Zie hieromtrent uitvoerig Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:163 BW; Asser/Sieburgh 6-IV 

2019/3.4; Nuninga 2018, par. 3.1 Relativiteit als fundamenteel privaatrechtelijk concept. 
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natuurbeschermingsregels. Deze regels strekken namelijk niet tot de bescherming 
van de recreatieve belangen van de visser.

Om vast te stellen of de aangesprokene met de normschending onrechtmatig heeft 
gehandeld jegens de eiser, moet het beschermingsbereik van de norm in kaart worden 
gebracht. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat de wetgever in artikel 6:163 BW 
drie elementen van het relativiteitsvereiste onderscheidt.681 Voor het relativiteitvereiste 
moet worden bezien of 1) de persoon van de eiser; 2) de schade zoals de eiser die heeft 
geleden heeft; en 3) de ontstaanswijze van de schade vallen onder de strekking van de 
norm.682 De volgende standaardvoorbeelden kunnen de betekenis en werking van deze 
relativiteitselementen verduidelijken.683

Een voorbeeld van een rechtszaak waarin het persoonlijke element van relativiteit 
in de weg stond aan schadevergoedingsplichtigheid, is het Astrazeneca/Menzis-
arrest.684 In dit arrest trachtte een farmaceut een verzekeraar aansprakelijk te stellen 
omdat de verzekeraar – in strijd met het Reclamebesluit geneesmiddelen (Rgb) 
en de Wet tarieven gezondheidszorg (WTG) – artsen probeerde over te halen om 
generieke geneesmiddelen voor te schrijven in plaats van de merkgeneesmiddelen 
van de eiser. Deze voorschriften strekken echter niet tot de bescherming van 
farmaceuten, maar van consumenten. Hoewel er sprake was van een normschending 
en de farmaceut daarvan schade ondervond, oordeelde de Hoge Raad dat de 
verzekeraar niet onrechtmatig jegens de farmaceut heeft gehandeld.

Een rechtszaak die meestal wordt gebruikt om het tweede element van relativiteit 
te verduidelijken, betreft het Iraanse vluchtelinge-arrest.685 Een vluchtelinge aan 
wie ten onrechte een verblijfsvergunning is geweigerd, vorderde een vergoeding 
van de schade doordat zij in afwachting van de verblijfsvergunning geen betaalde 
arbeid heeft kunnen verrichten en dus inkomen is misgelopen. De Hoge Raad 
oordeelde dat de geschonden norm een humanitaire strekking heeft, en niet de 
vermogensrechtelijke belangen van vluchtelingen beoogt te beschermen. De soort 
schade die de vluchtelinge heeft geleden valt dus niet onder het beschermingsbereik 
van de geschonden norm. 

In het Duwbak Linda-arrest kwamen verschillende relativiteitselementen samen, 
waaronder het derde element: de ontstaanswijze van de schade. In dit arrest heeft 
de eigenaar van een gezonken duwbak (genaamd Linda) de Staat aansprakelijk 
gesteld. Duwbakken moeten worden gekeurd om te voldoen aan de vereisten die 
het Reglement onderzoek schepen op de Rijn (RosR) eraan stelt. Hij meent dat als 
de keuring deugdelijk was verricht, de gebreken van Linda boven water zouden zijn 
gekomen en hij geen schade zou hebben geleden. De HR oordeelde dat de RosR 

681 Van Zeben & Du Pon 1981, p. 637.
682 Andere weergaven van het relativiteitsvereiste zijn denkbaar. Gillaerts en Nuninga koppelen hierbij 

het eerste element aan het woord ‘jegens’ uit artikel 6:162 lid 1, en de laatste twee elementen (die hij 
bundelt als het materiële component) aan artikel 6:163 BW. Zie: Nuninga 2019, par. 3.2.3.1 en Gillaerts 
& Nuninga 2019, par. 3.3.4.

683 Voor meer voorbeelden, zie o.a. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/130.
684 HR 10 november 2006, ECLI:NL:HR:2006:AY9317, NJ 2008/491 m.nt. Vranken (Astrazeneca/Menzis). 
685 HR 13 april 2007, ECLI:NL:HR:2007:AZ8751, NJ 2007/576, m.nt. Vranken (Iraanse vluchtelinge).
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en de daarin vervatte certificeringsverplichting de veiligheid van de scheepvaart in 
algemene zin beogen te voorkomen. De schade die een eigenaar van een schip lijdt 
ten gevolge van een ondeugdelijke keuring valt niet onder het beschermingsbereik 
van het voorschrift uit de RosR.

Als één van de elementen van relativiteit niet aanwezig is, dan strekt de geschonden 
norm niet tot de bescherming van de belangen van de benadeelde, en handelt de 
gedaagde dus niet – zoals vereist in artikel 6:162 lid 1 en 6:162 BW – onrechtmatig 
jegens de benadeelde. Per onrechtmatigheidsgrond verschilt hoe kan worden vastgesteld 
wiens belangen door de geschonden norm worden beschermd. Hierna komen ze alle 
drie aan bod. 

De relativiteitstoets speelt met name een belangrijke rol bij de 
onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’. Daarom ga ik als laatst 
uitvoeriger in op de werking van relativiteit bij deze onrechtmatigheidsgrond, waarbij 
ik ook stilsta bij het beschermingsbereik van een aantal belangrijke milieuvoorschriften. 

Bij de bespreking van het relativiteitsvereiste ga ik niet specifiek in op situaties 
waarin een leidinggevende een milieuovertreding begaat, omdat voor dit vereiste 
de positie of kenmerken van de gedaagde er niet toe doen. De relativiteitstoets ziet 
immers op het verband tussen een norm en het geschonden belang van de eiser. De 
leidinggevende blijft hier dus in principe buiten beeld. 

Ook al heeft dit leerstuk geen specifieke invulling in het kader van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, relativiteit is wel een constitutief 
vereiste voor deze vorm van aansprakelijkheid. Met andere woorden, de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden kan net als iedere andere vorm van 
onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid vastlopen op relativiteit. Daarom verdient 
het relativiteitsvereiste het toch besproken te worden in deze paragraaf.

IV.5.5.2 Relativiteit bij inbreuk op een recht

Bij de onrechtmatigheidsgrond ‘inbreuk op een recht’, werkt de relativiteitstoets 
betrekkelijk eenvoudig. Rechten strekken vanzelfsprekend tot de bescherming 
van de houder van het recht.686 Als een rechthebbende iemand aansprakelijk stelt 
voor een rechtsinbreuk, is het persoonlijke element van relativiteit een gegeven.687 
Echter moet nog wel worden nagegaan of de schadesoort en de ontstaanswijze van 
de schade vallen onder het beschermingsbereik van het geschonden recht. Als een 
inbreukmakende gedraging bijvoorbeeld atypische schadelijke gevolgen heeft, of als 
de schade in indirect verband staat met de rechtsinbreuk, dan zou een vordering tot 
schadevergoeding op grond van een rechtsinbreuk toch nog kunnen vastlopen op 
relativiteit. Ik ben tijdens mijn onderzoek geen voorbeelden tegengekomen waarin een 
schadevergoedingsvordering wegens een inbreuk op een subjectief recht is vastgelopen 
op het relativiteitsvereiste. 

686 Andersom kunnen derden-belanghebbenden in beginsel geen aanspraak maken op bescherming 
wanneer inbreuk wordt gemaakt op het recht van een ander. Onder omstandigheden kan er dan wel 
sprake zijn van een schending van een zelfstandige ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. 

687 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/136.
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IV.5.5.3 Relativiteit bij strijd met een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm

Bij de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met het ongeschreven recht’ is het 
relativiteitsvereiste nauw verweven met de onrechtmatigheidstoets.688 Voor deze 
onrechtmatigheidsgrond moet worden beoordeeld welke mate van zorgvuldigheid de 
aangesprokene in een bepaalde verhouding jegens een ander moet betrachten,689 en 
om vast te stellen of een concrete gedraging onzorgvuldig is worden de belangen van 
de benadeelde meegewogen. Omdat de belangen van de benadeelde in de regel al een 
rol spelen bij de totstandkoming van de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm, bestaat 
er overlap met de relativiteitstoets.690 Daarom wordt wel gezegd dat de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm inherent een relatief karakter heeft.691 

Volgens vaste jurisprudentie geldt in het kader van de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm dat als de aangesprokene een belang van een ander schendt 
waarop hij niet bedacht behoefde te zijn, dat hij ook niet onzorgvuldig jegens deze 
ander heeft gehandeld. 

De regel dat ongeschreven zorgvuldigheidsnormen uitsluitend strekken ter 
bescherming van belangen van anderen waarop de dader bedacht had moeten 
zijn, is afkomstig uit een milieurechtszaak van de Staat tegen Shell inzake 
bodemverontreiniging.692 Shell liet in de jaren ’50 en ’60 gevaarlijk afval (namelijk de 
zeer giftige stof drins) storten op een openbare stortplaats in gemeente Gouderak. Op 
deze stortplaats zou later een woonwijk worden gebouwd. Gemeente Goudenrak had 
echter – in strijd met de vergunning – nagelaten om Shell te verbieden ‘vloeistoffen 
als oliën en schadelijke vaste stoffen als chemicaliën’ te (doen) storten, waardoor de 
gemeente weliswaar wegens overtreding van de vergunning onrechtmatig handelde 
jegens de Staat, maar Shell niet onrechtmatig handelde jegens de gemeente. 

Na verloop van tijd wordt ingezien dat de afvalstoffen die zijn gestort op de 
stortplaats – waarbovenop later een woonwijk is gebouwd – onaanvaardbare gevaren 
veroorzaken voor de volksgezondheid en het milieu, en uiteindelijk draait de Staat 
op voor de saneringskosten. De Staat wil deze kosten verhalen op Shell. Shell heeft 
echter niet in strijd gehandeld met een tot haar gericht wettelijk voorschrift, en 
omdat de Staat ook geen eigenaar is van de vervuilde grond heeft Shell ook geen 
inbreuk gemaakt op een subjectief recht van de Staat. Daarom doet de Staat voor de 
onrechtmatigheid een beroep op de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm van 1401 

688 HR 30 september 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1460, NJ 1996/196, m.nt. Brunner (Staat/Shell), r.o. 3.8.4.
689 Van Zeben & Du Pon 1981, p. 616; HR 2 december 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1564, NJ 1995/288, m.nt. 

Maeijer (Poot/ABP), r.o. 3.4.3.
690 Sommige auteurs menen dan ook dat bij de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met het ongeschreven recht’ 

de relativiteitstoets achterwege kan blijven. Grondlegger van deze gedachte is Smits 1938, nr. 3586 e.v., 
m.n. 3591. Cf. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/135 en 141-144 met verdere verwijzingen. 

691 Zie in deze zin bijvoorbeeld Maeijer in nr. 2 van zijn annotatie bij HR 2 december 1994, 
ECLI:NL:HR:1994:ZC1564, NJ 1995/288, m.nt. Maeijer (Poot/ABP), “Zie ik het goed, dan is bij deze 
benadering de betamelijkheidsnorm echter sowieso een relatieve, gebonden aan een bepaalde verhouding 
tot een of meer bepaalde anderen. Slechts bij schending van de op die verhouding te betrekken en aldus 
te specificeren zorgvuldigheidsnorm, kan er sprake zijn van onrechtmatigheid. Het relativiteitsvereiste 
lijkt mij in zoverre door die in acht te nemen specifieke zorgvuldigheidsnorm te worden geabsorbeerd.”.

692 HR 30 september 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1460, NJ 1996/196, m.nt. Brunner (Staat/Shell)
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BW (oud).693 De Staat verwijt Shell dat ze onzorgvuldig om is gegaan met het doen 
storten van gevaarlijk afval, door de vervoerder niet te informeren over de ernstige 
gevaren van drinshoudende afvalstoffen voor volksgezondheid en milieu, en niet na 
te gaan of het afval op verantwoorde wijze zou worden verwerkt. 

Of Shell een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm heeft geschonden die strekt tot 
de bescherming van de vermogensbelangen van de Staat, hangt volgens de Hoge 
Raad ervan af “of de dader anders heeft gehandeld dan hij had moeten doen 
teneinde geen schade toe te brengen aan een bepaald belang van een ander dat 
hij had behoren te ontzien, waartoe dan ook mede is vereist dat hij dat belang 
kende of had behoren te kennen. Dergelijke normen strekken aldus uitsluitend 
ter bescherming van belangen van anderen waarop de dader bedacht moest zijn. 
Schendt hij een belang van een ander waarop hij niet bedacht behoefde te zijn, dan 
is derhalve niet voldaan aan het relativiteitsvereiste (..).” Zodoende rijst de vraag of 
Shell had moeten begrijpen dat door aldus te handelen de Staat kosten zou maken 
voor het saneren van de grond. Uit eerdere jurisprudentie694 volgt dat pas midden 
in de jaren zeventig voor ondernemers voldoende duidelijk behoorde te zijn dat de 
rijksoverheid naar aanleiding van ernstige bodemverontreiniging metterdaad tot 
actie zou overgaan en daardoor voor saneringskosten zou komen te staan. Omdat 
Shell op het moment van storten nog niet bekend behoefde te zijn met dit belang 
van de Staat, loopt de vordering vast op relativiteit. 

IV.5.5.4 Relativiteit bij schenden van wettelijke plicht

Algemeen

Bij de onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’ speelt het 
relativiteitsvereiste een belangrijke rol.695 Dit vereiste legt een normatief verband tussen 
de normschending en het geschonden belang.696 Daarnaast wordt het relativiteitsvereiste 
een instrumentele functie toegedicht: namelijk als correctiemechanisme om excessieve 
aansprakelijkheid te voorkomen.697 Het zorgt ervoor dat niet iedereen die ten gevolge 
van een toerekenbare normschending schade heeft geleden een schadevergoeding kan 
vorderen, maar alleen de personen (of specifieker: de schadesoorten, ontstaanswijzen 
en personen) die zijn aangewezen door de norm. 

Wanneer een geschonden wettelijk voorschrift niet strekt tot de bescherming van 
de belangen van de eiser, kan de gedaagde nog steeds onrechtmatig handelen 
jegens de benadeelde, door het schenden van een aanverwante (doch zelfstandige) 

693 De grondslag voor het verhaalsrecht van de Staat voor de saneringskosten van verontreinigde grond was 
destijds artikel 21 IBS, dat alleen een verhaalsrecht gaf voor de saneringskosten van verontreinigde eigen 
grond, indien ten tijde van de vervuiling onrechtmatig was gehandeld jegens de overheid. Tegenwoordig 
zou de aansprakelijkheid gewoon verlopen via artikel 6:162 BW. 

694 HR 24 april 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0576, NJ 1993/643 (Van Wijngaarden/Staat), r.o. 3.8; HR 
24 april 1992, ECLI:NL:HR:1992:AD1660, NJ 1993/644, m.nt. Brunner; en HR 9 februari 1990, 
ECLI:NL:PHR:1990:AC0747, NJ 1991/462, m.nt. Brunner (Staat/Van Amersfoort).

695 In algemene zin zie ook Hartlief e.a. 2018, p. 69. 
696 Nuninga 2018, par. 3.1.
697 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/129; Hartlief e.a. 2018, nr. 65. 
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ongeschreven zorgvuldigheidsnorm. Zoals ik al eerder aangaf in par. IV.5.3.4 
onder het kopje ‘reflexwerking’, kunnen niet-toepasselijke voorschriften de 
maatschappelijke betamelijkheid inkleuren.698 Deze juridische redenering wordt in 
het kader van het relativiteitsvereiste ook wel de ‘correctie Langemeijer’ genoemd, 
naar de procureur-generaal die haar verzonnen heeft.699

Aanleiding voor deze redenering was de Tilburgse tandartsen-casus: Dorenbos 
vestigt zich als tandarts in Tilburg zonder het daarvoor benodigde diploma. Andere 
tandartsen die concurrentie van hem ondervinden, stellen hem aansprakelijk voor 
het onbevoegd uitoefenen van de tandheelkunst. De rechter oordeelde dat de 
diplomaverplichting niet de belangen van de concurrenten beoogt te beschermen, 
maar dat deze verplichting bestaat in het belang van de volksgezondheid en ter 
bescherming van patiënten tegen ondeskundige beroepsuitoefening. Het feit dat de 
tandarts in strijd handelde met een wettelijke plicht, was echter wel een factor die 
door de rechter werd meegewogen bij het oordeel of er is gehandeld in strijd met 
een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm.700 

Volgens vaste jurisprudentie moet op basis van het doel en de strekking van het 
voorschrift worden onderzocht welke schade, welke ontstaanswijzen van schade en 
welke personen worden beschermd.701 Voor het vaststellen van het doel en de strekking 
van een wettelijk voorschrift kan onder meer worden gekeken naar de inhoud van de 
wettelijke bepaling zelf, de plaats van de wettelijke bepaling, en naar de parlementaire 
geschiedenis. Wanneer de wetgever met een wettelijk voorschrift de belangen van een 
bepaalde groep beoogt te beschermen, is het niet nodig om – zoals bij een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm – vast te stellen dat de dader bedacht was of behoorde te zijn op 
de belangen van de benadeelde.702

Milieunormen uit wettelijke voorschriften zijn in ieder geval gericht op het 
voorkomen en beperken van milieuaantasting, en daarmee op de bescherming van 
het algemene milieubelang. Bauw en Brans wijzen erop dat het relativiteitsvereiste 
voor een belangenorganisatie die opkomt voor het betreffende milieubelang weinig 
problemen oplevert.703 Daarnaast bestaat de mogelijkheid om middels een collectieve 
actie in de zin van artikel 3:305a BW in rechte op te komen voor milieubelangen.704 

698 Zie uitvoeriger Asser/Sieburgh 6-IV 2019/138; Van Nispen, in: GS Onrechtmatige daad. IV.2.2.17.
699 Voor een voorbeeld van de correctie Langemeijer in het milieuprivaatrecht, zie Hof Arnhem-Leeuwarden 

24 november 2020, ECLI:NL:GHARL:2020:9689.
700 HR 17 januari 1958, ECLI:NL:HR:1958:AG2051, NJ 1961/568 (Tilburgse tandartsen). De leer werd onder 

meer herhaald in een andere zaak waarin een verbod werd gevorderd tegen een onbevoegde tandarts: 
HR 16 september 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD5711, NJ 1989/505, m.nt. Brunner (Tandartsen II)

701 Zo volgt uit HR 7 mei 2004, ECLI:NL:HR:2004:AO6012, NJ 2006/281, m.nt. Hijma (Duwbak Linda), r.o. 
3.4.1.

702 HR 30 september 1994, ECLI:NL:HR:1994:ZC1463, NJ 1996/199, m.nt. Brunner (Van den Brink/Staat), 
r.o. 4.3.2. Herhaald in o.a. Rb. Arnhem 20 september 1990, M&R 1991/13, m.nt. Gerritzen-Rode (Staat/
Wepewe en Peters); Hof Leeuwarden 20 oktober 1993, ECLI:NL:GHLEE:1993:AD1964, NJ 1994/516 
(AAgrunol/Staat), r.o. 2.5.

703 Bauw & Brans 2003, p. 65. In de jurisprudentie werd deze mogelijkheid voor het eerst erkend in HR 
27 juni 1986, ECLI:NL:HR:1986:AD3741, NJ 1987/743, m.nt. Heemskerk (Nieuwe Meer), en bevestigd 
in HR 18 december 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0808, NJ 1994/139, m.nt. Brunner en Scheltema 
(Kuunders).

704 In Bleeker 2018b, par.  4.3 vestig ik de aandacht op de vraag voor wiens en welke belangen een 
belangenorganisatie in de zin van artikel 3:305a BW mag opkomen. Deze vraag is ook relevant voor 
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De schending van milieunormen is in beginsel onrechtmatig jegens milieuorganisaties 
die zich de betreffende belangen aantrekken, en jegens degenen die door middel van 
een collectieve actie (in de zin van artikel 3:305a BW) opkomen voor de betreffende 
belangen. 

Milieubelangenorganisaties zullen overigens vaak geen schadevergoeding kunnen 
vorderen in verband met een overtreding van een voorschrift die strekt tot de 
bescherming van belangen waarvoor zij opkomen, omdat bij hen de door artikel 
6:162 BW vereiste schade ontbreekt. Bijvoorbeeld, als bij een olieramp vogels 
komen te overlijden, dan heeft Stichting vogelbescherming zelf geen schade: de 
vogels waren immers niet hun eigendom. Voor een rechterlijk bevel geldt echter 
geen schadevereiste, waardoor milieubelangenorganisaties wel de naleving kunnen 
vorderen van deze voorschriften.705

In het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, zijn er verschil-
lende situaties denkbaar waarin het relativiteitsvereiste in de weg kan staan aan de 
aansprakelijkheid. Hierbij kan worden gedacht aan een situatie waarin de eisende 
milieubelangenorganisatie of 3:305a BW-organisatie opkomt voor een ander 
milieubelang dan het belang dat wordt beschermd door de geschonden milieunorm. 

Zo is bijvoorbeeld het (in strijd met de regels inzake houtopstand van de Wet 
Natuurbescherming) omhakken van bomen, niet onrechtmatig jegens de 
Waddenvereniging. 

Daarnaast kan relativiteit een obstakel vormen wanneer individuele eisers de 
leidinggevende aansprakelijk stellen voor een milieuovertreding in verband met een 
individueel belang. Als een bos wordt omgehakt, is dit bijvoorbeeld niet onrechtmatig 
jegens een persoon die incidenteel de randstad ontvlucht om een wandeling te kunnen 
maken in dit bos. Deze individuele eiser kan het relativiteitsvereiste overigens niet 
omzeilen door een beroep te doen op het algemene belang bij het behoud van bossen, 
want natuurlijke personen kunnen in rechte alleen opkomen voor eigen belangen.706

Voorbeelden707

Het antwoord op de vraag wie door milieuvoorschriften worden beschermd is niet 
in zijn algemeenheid te geven. Het beschermingsbereik verschilt per norm. Ter 
verduidelijking van de werking van het relativiteitsvereiste in het milieuprivaatrecht, 
bespreek ik hierna het beschermingsbereik van enkele milieuvoorschriften.708

de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden: wanneer een belangenorganisatie zich eenzijdig en 
laagdrempelig ieder en ieders belang kan aantrekken, wordt het relativiteitsvereiste betekenisloos. 

705 Zie daaromtrent hierna par. IV.6.
706 Bleeker 2018b, par. 2.3. Zie in bestuursrechtelijke zin ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, 

AB 2021/42, m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid), r.o. 10.51. 
707 Met dank aan UCWOSL student-assistent Johanna Bürkert voor haar uitzoekwerk voor deze 

subparagraaf. 
708 Een uitvoerige bespreking van het beschermingsbereik van tal van milieuvoorschriften kan worden 

gevonden in het overzichtsarrest ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, AB 2021/42, 
m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid). Sinds 2013 is het relativiteitsvereiste ook opgenomen in het Awb, 
namelijk in artikel 8:69a Awb, en dit vereiste werkt in hoofdlijnen hetzelfde als het privaatrechtelijke 
relativiteitsvereiste. In De Poorter & Van Ettekoven 2013 staan de auteurs stil bij een aantal 
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Sommige milieuvoorschriften zijn primair gericht op de bescherming van personen 
en goederen. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan artikelen 173a en 173b Sr, 
die verbieden om opzettelijk (173a Sr) of culpoos (173b Sr) wederrechtelijk een stof op 
of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater te brengen waardoor gevaar voor 
de openbare gezondheid of levensgevaar te duchten is. Uit de delictsomschrijving kan 
worden opgemaakt dat dit artikel in ieder geval personen beoogt te beschermen tegen 
gezondheidsschade (of overlijdensrisico) ten gevolge van de normschending. Uit de 
plaatsing van deze artikelen in Titel VII ‘Misdrijven waardoor de algemene veiligheid 
van personen of goederen wordt in gevaar gebracht’ kan worden afgeleid dat schade 
aan goederen ook valt onder het beschermingsbereik van deze norm.

Andere milieuvoorschriften zijn juist specifiek gericht op de bescherming 
van bepaalde milieubelangen en bescherming van personen en bedrijven is een 
bijkomstigheid of zelfs niet beoogd. Neem bijvoorbeeld de Wet natuurbescherming 
(Wnb): zoals de naam doet vermoeden strekken veel bepalingen uit deze wet in de 
eerste plaats tot de bescherming van natuurgebieden en planten- en diersoorten. Zo 
overwoog de Afdeling recentelijk nog dat bepalingen in de Wnb (over de beoordeling 
van projecten die gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied) “strekken ter 
bescherming van het behoud van de natuurwaarden in deze gebieden”.709

In beginsel kan een natuurlijke persoon niet in rechte opkomen voor deze 
natuurwaarden. Slechts in bepaalde gevallen is de bescherming van natuurgebieden, 
plant- en diersoorten dusdanig verweven met individuele belangen van personen 
bij het behoud van een goede kwaliteit van zijn woon- en leefomgeving, dat zij toch 
worden beschermd door de Natuurbeschermingswet.710 Waarover de Afdeling:711 

“Bij de beantwoording van de vraag of verwevenheid als hiervoor onder 10.51 
bedoeld kan worden aangenomen, wordt onder meer rekening gehouden met de 
situering van de woning van de appellant, al dan niet tussen overige bebouwing, 
met de afstand tussen de woning van appellant en het natuurgebied, met hetgeen 
aanwezig is in het gebied tussen de woning en het Natura 2000-gebied en met het 
al dan niet bestaande, gehele of gedeeltelijke directe zicht vanuit de woning op het 
gebied”

Uit de jurisprudentie over deze Wnb bepalingen blijkt dat met name afstand 
een belangrijke factor is. Zo werd een appellant die op 25 meter afstand 
van een Natura 2000-gebied woonde wel beschermd door bepalingen van 

overeenkomsten en verschillen tussen de rechtsgebieden, de belangrijkste verschillen zijn dat de 
bestuursrechtelijke relativiteitseis een ‘kennelijkheidsvereiste’ heeft en minder gefixeerd is op schade is 
dan het relativiteitsvereiste van artikel 6:163 BW.

709 ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, AB 2021/42, m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid), 
r.o. 10.49, onder verwijzing naar ABRvS 13 november 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3836 (Moerdijk), 
ABRvS 19 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1947 (Windpark Oude Maas) en ABRvS 20 maart 2019, 
ECLI:NL:RVS:2019:872 (Nbw-vergunning Bergeijk).

710 ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, AB 2021/42, m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid), r.o. 
10.51, onder verwijzing naar ABRvS 29 januari 2020, ECLI:NL:RVS:2020:283 (Enschede), ABRvS 19 juni 
2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA3666 (Noordoostpolder), ABRvS 19 juni 2019, ECLI:NL:RVS:2019:1947 
(Windpark Oude Maas), ABRvS 30 oktober 2019, ECLI:NL:RVS:2019:3655 (Terneuzen) en van ABRvS 
13 juli 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR1412 (Tuibrug Hoorn).

711 ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, AB 2021/42, m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid), r.o. 
10.52.
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soortenbeschermingsbepalingen Wnb, maar appellanten die op 126 meter afstand of 
meer woonden niet.712 In bestuursrechtelijke kringen wordt dan ook aangenomen dat 
alleen directe omwonenden een beroep kunnen doen op de bepalingen uit Hoofdstuk 3 
Wnb wanneer door een ontheffing hun woon- en leefomgeving wordt aangetast.713 

De soortenbeschermingsbepalingen van de Wnb strekken niet tot bescherming 
van bedrijfseconomische belangen, maar voor bedrijven kunnen ook uitzonderingen 
worden gemaakt wanneer hun belangen nauw verweven zijn met het algemeen belang 
van het behoud van een goede staat van instandhouding van het betrokken Natura 
2000-gebied.714 Naast de afstand van het bedrijf tot het natuurgebied speelt de aard 
van bedrijvigheden een belangrijke rol bij de beoordeling of een bedrijfsbelang wordt 
beschermd. De jurisprudentie hieromtrent is casuïstisch te noemen. Voor een overzicht 
van uitspraken verwijs ik daarom naar het overzichtsarrest Twiske Zuid-arrest. 715

De ene Wnb-bepaling is de andere niet, dus per norm zal moeten worden bezien 
of de belangen van de eiser in kwestie worden beschermd. De Wet natuurbescherming 
combineert veel verschillende wettelijke regelingen en implementeert diverse 
richtlijnen, en niet al die regelingen en richtlijnen zien uitsluitend of zelfs specifiek op 
de bescherming van de natuur. Zo ziet de regeling voor soortenbescherming ook op 
de regulering van jacht en de handel in dode en levende dieren, en de regelingen van 
de Natuurschoonwet 1928 die ook zijn opgegaan in de Nbw, beogen bijvoorbeeld de 
instandhouding van landgoederen te bevorderen door eigenaren fiscale voordelen te 
verschaffen.

Veel milieunormen die belangrijk zijn voor milieubelastende activiteiten in 
bedrijfscontext zijn opgenomen in de Wet milieubeheer. Blijkens artikel 1.1 lid 2 sub a 
Wm maakt het belang van de bescherming van mensen deel uit van het milieubelang. 
Wm-regels lijken daarom in beginsel ook te strekken tot de bescherming van natuurlijke 
personen die opkomen voor een eigen belang, bijvoorbeeld een gezondheidsbelang of 
leefbaarheid van de omgeving.716 Per geval zal nog wel moeten worden beoordeeld of 
de specifieke schadesoort en ontstaanswijze valt binnen het beschermingsbereik van de 
betreffende Wm-bepaling. 

Een hypothetisch voorbeeld kan dit verduidelijken. Stel dat wordt ontdekt dat een 
grote industriële inrichting in strijd met het bepaalde in hoofdstuk 16 Wm zijn 
stikstofdioxidenemissies onjuist rapporteert, en dat er in de media veel aandacht 
is voor deze milieuovertreding. Als hierdoor de aandelen van de onderneming in 
waarde dalen, dan hebben de aandeelhouders van de fabriek schade geleden ten 
gevolge van de milieuovertreding. Als de aandeelhouders hiervoor de drijver van de 
inrichting aansprakelijk stellen, dan loopt de vordering vast op het relativiteitsvereiste. 
De regels omtrent de rapportering van stikstofdioxiden zijn nodig voor een handel 
in NOx-emissierechten, en deze handel beoogt de kritische overschrijding van de 

712 ABRvS 25 April 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1386, r.o. 13.2
713 Zie de annotatie van Onrust bij ABRvS 2 september 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2091, M&R 2020/92. 
714 ABRvS 6 februari 2019, ECLI:NL:RVS:2019:349 (Zandsuppletie Roggenplaat).
715 De jurisprudentie hieromtrent is casuistisch te noemen. Zie voor een overzicht van uitspraken ABRvS 

11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, AB 2021/42, m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid), r.o. 10.54. 
716 ABRvS 7 mei 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1669 (Site Chemelot), r.o. 3.2: “De Wet milieubeheer strekt mede 

tot bescherming van de leefbaarheid van de omgeving van een inrichting.”
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richtwaarden geleidelijk aan te beëindigen.717 Waardevermindering van aandelen 
ten gevolge van de reputatieschade in verband met het sjoemelen met emissies, valt 
daarom buiten het beschermingsbereik van deze Wm-bepalingen. 

Voor de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende zal moeten worden 
onderzocht of de eiser wordt beschermd door de milieunorm die is geschonden door 
de leidinggevende. Dit verschilt per norm, en dit proefschrift is niet de plaats om een 
uitputtend overzicht te geven. Voor meer informatie over het beschermingsbereik van 
diverse milieuvoorschriften, verwijs ik opnieuw door naar het overzichtsarrest ‘Twiske 
Zuid’.718

IV.5.6 Schade

Bij een vordering tot schadevergoeding,719 is voor de milieuaansprakelijkheid van 
een leidinggevende niet voldoende dat de leidinggevende toerekenbaar onrechtmatig 
heeft gehandeld jegens de eiser; er moet bovendien sprake zijn van schade.720 Onder 
schade verstaat artikel 6:95 BW ‘vermogensschade of ander nadeel’.721 In het kader van 
het milieuaansprakelijkheidsrecht kan hierbij in de eerste plaats worden gedacht aan 
letselschade en overlijdensschade, bijvoorbeeld door de uitstoot van giftige stoffen. Er 
kan ook sprake zijn van zaakschade, bijvoorbeeld door bodemverontreiniging. Verder 
is het ook mogelijk dat een onrechtmatige milieuaantasting zuivere vermogensschade 
aanricht, zoals wanneer een visbedrijf zijn werkzaamheden niet kan verrichten door 
ernstige waterverontreiniging. Ten slotte kan een milieuovertreding ook immateriële 
schade in de zin van artikel 6:106 BW tot gevolg hebben, bijvoorbeeld als iemand 
psychische klachten heeft door geluidshinder van nabijgelegen bedrijven.722

Het voorbeeld dat ik eerder gaf in paragraaf IV.5.3.2 onder B) van het methaanlek 
in de chemische fabriek, kan de werking van het schadevereiste van artikel 6:162 
BW illustreren. Doordat de drijver van de chemische fabriek het methaanlek niet 
heeft gemeld handelt de drijver in strijd met artikel 17.2 Wm, een bepaling die 
mede strekt tot de bescherming van omwonenden. De drijver handelt daarom wel 
onrechtmatig jegens de omwonenden, maar is niet schadevergoedingsplichtig. 
Methaan is weliswaar slecht voor het klimaat omdat het bijdraagt aan het versterkte 
broeikasgaseffect, maar – als het niet tot ontploffing komt – zijn er geen directe 

717 Kamerstukken II 2004/05, 29766 nr. 3, par.  1, en de considerans van Richtlijn nr. 2001/81/EG van 
het Europees Parlement en de Raad van de Europese Unie van 23 oktober 2001 inzake nationale 
emissieplafonds voor bepaalde luchtverontreinigende stoffen. 

718 ABRvS 11 november 2020, ECLI:NL:RVS:2020:2706, AB 2021/42, m.nt. Nijmeijer (Twiske Zuid).
719 Voor een rechterlijk bevel is schade echter niet vereist. Zie par. IV.6.2. 
720 Over het schadevereiste van artikel 6:162 BW, zie uitvoerig: Hartlief e.a. 2018, par. 9.3; Lindenbergh, 

in: GS Schadevergoeding, art. 6:95 BW; en met betrekking tot milieuschade: Bauw, in: GS Onrechtmatige 
daad, VIII.6.2 en VIII.6.5; Bauw & Brans 2003, par. 2.1.

721 Zie uitvoerig, Lindenbergh, in: GS Schadevergoeding, art. 6:95 BW; Asser/Sieburgh 6-II 2017/13 e.v. 
Voorbeelden van de verschillende milieuschadesoorten kunnen worden gevonden in Bauw, in: GS 
Onrechtmatige daad, VIII.6.5.1.

722 Over deze laatste categorie, zie Lindenbergh, in: GS Schadevergoeding, art. 6:106 BW.
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schadelijke effecten voor de omwonenden. Daarom zal een eventuele vordering tot 
schadevergoeding van de omwonenden stranden op een gebrek aan schade.723 

Bauw definieert milieuschade als ‘schade veroorzaakt door een aantasting van het 
milieu’.724 Het begrip ‘aantasting’ moet daarbij worden opgevat als vermindering van 
de kwaliteit van het milieu (‘environmental degradation’). Hij wijst erop dat in het 
aansprakelijkheidsrecht milieuschade pas relevant is, wanneer deze aantasting het 
gevolg is van menselijk handelen. 

Vervolgens onderscheidt Bauw twee categorieën: 1) schade die ontstaat aan het 
milieu en 2) schade die is ontstaan via het milieu.725 Bij de eerste categorie gaat het 
om de aantasting of kwaliteitsvermindering van het milieu als zodanig, zonder dat dit 
in alle gevallen direct tot schadelijke gevolgen leidt voor (rechts)personen. Of sprake 
is van een aantasting kan worden afgemeten aan de normen die aan de kwaliteit van 
het milieu of specifieke onderdelen daarvan, zoals water, bodem of lucht, worden 
gesteld. Er kan bijvoorbeeld worden gesproken van schade aan het milieu wanneer 
een wettelijke grenswaarde of depositiewaarde wordt overschreden. Civielrechtelijke 
vorderingen ter voorkoming van dergelijke schade of ter verhaal van herstelkosten 
zijn voorbehouden aan de overheid en aan belangorganisaties die opkomen voor het 
milieu. Emotionele schade van burgers naar aanleiding van schade aan het milieu is als 
zodanig geen vermogensschade in de zin van artikel 6:96 BW en ook geen ander nadeel 
in de zin van artikel 6:106 BW, en komt daarom niet voor vergoeding in aanmerking.

De tweede categorie betreft de schade die is aangericht aan personen of zaken 
via het milieu. Dergelijke schade geldt ‘gewoon’ als vermogensschade in de zin van 
artikel 6:96 BW, en daarom is er geen beletsel voor de rechthebbende om vorderingen 
in te stellen ter voorkoming van de schade of ter verhaal van de herstelkosten jegens 
de veroorzaker. Overigens moet nog wel in de omvangsfase worden vastgesteld of alle 
schadelijke gevolgen die zich via het milieu hebben gemanifesteerd, in redelijkheid 
kunnen worden toegerekend aan de gedaagde. 

IV.5.7 Causaal verband

IV.5.7.1 Verband tussen normschending en schade

Het vaststellen van onrechtmatige daad jegens de benadeelde en schade zijdens 
benadeelde is nog altijd niet toereikend voor aansprakelijkheid tot schadevergoeding. 
Vanwege het woord ‘dientengevolge’ in artikel 6:162 lid 1 BW moet degene die de 
schadevergoeding vordert bovendien aantonen dat de onrechtmatige daad in ieder 
geval een noodzakelijke oorzaak is van de geleden schade.726 Het causaliteitsvereiste in 

723 Mocht dit vaker gebeuren, en/of er is vrees voor herhaling, dan hoeven omwonenden dit niet met lede 
ogen aan te zien. Zij kunnen bijvoorbeeld via een rechterlijk bevel vorderen dat voorzieningen worden 
getroffen om nieuwe lekken te voorkomen, en/of een last onder dwangsom verbinden aan toekomstige 
schendingen van de norm. Zie hieromtrent par IV.6. Verder kunnen er ook strafrechtelijke en/of 
bestuursrechtelijke sancties worden verbonden aan de normschending.

724 Bauw, in: GS Onrechtmatige daad, VIII.6.2.1.
725 Deze indeling werd ook gehanteerd in Bauw & Brans 2003, par. 2.1. Bauw verwijst voorts naar Putter & 

Verschuuren 1995, p. 96 e.v.
726 De redelijkheid en billijkheid kunnen leiden tot omkering van de bewijslast met betrekking tot het 

vaststellen van de oorzaak van de schade. Zie uitvoerig Asser/Sieburgh 6-II 2017/76; Akkermans 2002; 
Akkermans & Van Dijk 2012.
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de vestigingsfase van de aansprakelijkheid wordt ook wel aangeduid als het vereiste van 
‘condicio sine qua non’ (hierna CSQN).727

Bijvoorbeeld, als een boer die voor de bewatering van zijn akkers water uit een 
rivier gebruikt na een misoogst een bovenstrooms gelegen bedrijf aansprakelijk stelt 
voor het lozen van ongezuiverd afvalwater in de rivier, dan moet de boer aantonen 
dat zijn schade is ontstaan als gevolg van de normschendende gedraging van het 
bedrijf. Als de schade van de boer ook was ingetreden als het bedrijf zich wél aan 
de regels had gehouden, bijvoorbeeld omdat de misoogst is veroorzaakt door een 
insectenplaag, kan hij zijn schade vanwege het CSQN-vereiste niet verhalen op het 
bedrijf. Het is aan de eiser om het noodzakelijke verband tussen de normschending 
en de geleden schade te stellen en zo nodig te bewijzen. 

Het CSQN-vereiste is evenwel niet absoluut: bij causaliteitsonzekerheid zijn er diverse 
reparatiemogelijkheden die relevant zijn in het kader van milieuaansprakelijkheid. Ik 
bespreek er hierna een aantal.

Het causaliteitsvereiste legt het verband tussen de normschending en de gelegen 
schade. Daarom heeft dit leerstuk geen specifieke invulling voor de aansprakelijkheid 
van leidinggevenden; de hoedanigheid van de veroorzaker heeft geen gevolgen 
voor de uitkomst van dit vereiste. Ik bespreek het hier toch, omdat causaal verband 
weliswaar geen specifiek vereiste maar wel een constitutief vereiste is voor de 
onrechtmatigedaadaansprakelijkheid van leidinggevenden. Zeker in het kader 
van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, kan het causaliteitsvereiste 
een belangrijk obstakel zijn voor het vestigen van aansprakelijkheid. Juist bij 
milieuschade kan het namelijk lastig zijn om een CSQN-verband vast te stellen, 
omdat de milieuschade meer dan één en/of soms onbekende oorzaken heeft. 

IV.5.7.2 Reparatiemogelijkheden voor alternatieve causaliteit

Wanneer er verschillende mogelijke veroorzakers van milieuschade in beeld zijn, 
maar onduidelijk is door wiens toedoen de betreffende milieuschade is aangericht, 
kan artikel 6:99 BW mogelijk uitkomst bieden. Artikel 6:99 BW bepaalt dat als ‘de 
schade het gevolg kan zijn van twee of meer gebeurtenissen voor elk waarvan een 
andere persoon aansprakelijk is, en het staat vast dat de schade door ten minste één 
van deze gebeurtenissen is ontstaan, de verplichting om de schade te vergoeden dan 
rust op ieder van deze personen, tenzij hij bewijst dat deze niet het gevolg is van een 
gebeurtenis waarvoor hijzelf aansprakelijk is.728 

Het standaardvoorbeeld voor de werking van artikel 6:99 BW is wanneer twee 
personen een steen gooien en onduidelijk is wiens steen het slachtoffer heeft geraakt. 
Op grond van artikel 6:99 BW zijn de steenwerpers hoofdelijk aansprakelijk. Het 
is aan de aangesproken steenwerper om te bewijzen dat niet hij, maar de ander de 

727 Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 2.1. Uitvoerig over het CSQN-verband en over 
causaliteit in de omvangsfase van de schadevergoedingsactie: Asser/Sieburgh 6-II 2017/50; Boonekamp, 
in: GS Schadevergoeding, art. 6:98 BW, aant. 2.

728 Asser/Sieburgh 6-II 2017/86-97; HR 9 oktober 1992, ECLI:NL:HR:1992:ZC0706, NJ 1994/535, m.nt. 
Brunner (DES-dochters).
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schadetoebrengende steen heeft geworpen. Vertaald naar een milieurechtelijke 
casus, kan hierbij bijvoorbeeld worden gedacht aan een situatie waarin vaststaat dat 
chroomverontreiniging in de bodem is veroorzaakt door één van de nabijgelegen 
galvaniseringsbedrijven, maar niet kan worden achterhaald van welke van deze 
bedrijven de chroom-stoffen afkomstig zijn. 

Artikel 6:99 BW is echter niet toepasselijk wanneer de schade ook kan zijn 
veroorzaakt door een onrechtmatige, aan een ander toe te schrijven oorzaak. Voor 
dit soort situaties kan de rechtsregel uit het Nefalit/Karamus-arrest mogelijk uitkomst 
bieden. 

Het Nefalit/Karamus-arrest draait om de aansprakelijkheid van een werkgever 
voor het blootstellen van zijn werknemers aan asbest zonder toereikende 
beschermingsmiddelen. In deze casus liet het causale verband tussen de 
gezondheidsschade van de werknemer (longkanker) en de normschending zich 
echter niet vaststellen, omdat niet met zekerheid kon worden vastgesteld of de 
longkanker werd veroorzaakt door asbest (een gebeurtenis waarvoor de werkgever 
op grond van artikel 7:658 BW aansprakelijk is) of doordat de werknemer 
jarenlang tabak heeft gerookt (een gebeurtenis die in de risicosfeer van gedaagde 
viel).729 De Hoge Raad overweegt dat het in zo’n situatie voor de hand ligt dat 
de rechter een deskundige benoemt die een schatting kan geven van de kans dat 
de schade is veroorzaakt door een tekortkoming van de werkgever. Is deze kans 
klein, dan wordt de vordering afgewezen; is de kans groot, dan wordt het CSQN-
verband aangenomen. Maar wanneer de kans tussen deze uiterste gevallen ligt, 
verzet volgens de Hoge Raad de redelijkheid en billijkheid zich tegen de alles-
of-niets-benadering van de CSQN-toets, waarbij onzekerheid ten aanzien van de 
schadeoorzaak volledig wordt afgewenteld op de benadeelde of op de gedaagde. In 
een dergelijk geval mag het causale verband worden verondersteld en wordt in de 
omvangsfase de vergoedingsplicht van de gedaagde verminderd in evenredigheid 
met de schatting van de kans dat de schade veroorzaakt is door een gebeurtenis die 
voor rekening komt van de gedaagde.730

De benadering van de Hoge Raad in het Nefalit/Karamus-arrest wordt ook wel 
‘proportionele aansprakelijkheid’ genoemd.731 Omdat proportionele aansprakelijkheid 
de mogelijkheid in zich draagt dat iemand aansprakelijk wordt gehouden voor een 
schade die hij niet heeft veroorzaakt, dient terughoudendheid te worden betracht 
met de toepassing van deze benadering. Toch kan de rechtsregel uit Nefalit/Karamus 
ook buiten werkgeversaansprakelijkheid worden ingezet. Volgens de Hoge Raad kan 
daarvoor met name aanleiding zijn als vaststaat dat de gedaagde onrechtmatig heeft 
gehandeld, er een niet zeer-kleine kans bestaat dat het CSQN-verband tussen de 
normschending en de schade aanwezig is, en de strekking van de geschonden norm en 
de aard van de normschending de toepassing van deze benadering rechtvaardigen.732 

729 HR 21 maart 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6092 NJ 2011/250, m.nt. Tjong Tjin Tai (Nefalit/Karamus). 
730 HR 21 maart 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU6092 NJ 2011/250, m.nt. Tjong Tjin Tai (Nefalit/Karamus), r.o. 3.13.
731 Waarover uitvoerig Hartlief e.a. 2018, nr. 201b.
732 HR 24 december 2010, ECLI:NL:HR:2010:BO1799, NJ 2011/251, m.nt. Tjong Tjin Tai (Fortis/Bourgonje), 

r.o. 3.8. 



HOOFDSTUK IV

443

Gelet op deze gezichtspunten, ligt het mijns inziens voor de hand dat in 
bepaalde gevallen van milieuaansprakelijkheid ook een beroep kan worden gedaan op 
proportionele aansprakelijkheid. Er bestaat immers een groot maatschappelijk belang 
bij de naleving van milieuvoorschriften, en milieuovertredingen kunnen ernstige, soms 
zelfs onomkeerbare schadelijke gevolgen hebben. Milieuschade gaat vaak gepaard met 
de nodige causaliteitsonzekerheid, en deze onzekerheid zou niet ten gunste mogen 
werken van de bewijspositie van bedrijven en functionarissen waarvan vaststaat dat 
ze een milieuovertreding hebben begaan die de milieuschade veroorzaakt kan hebben. 

Vooralsnog heb ik geen voorbeelden in de milieurechtjurisprudentie kunnen 
vinden waarin de regel uit Karamus/Nefalit wordt toegepast, maar gelet op het 
voorgaande vermoed ik dat het een kwestie van tijd is totdat er een milieurechtszaak 
wordt aangespannen waarin een niet zeer-kleine kans bestaat dat de aangesprokene 
op onrechtmatige wijze bepaalde milieuschade heeft aangericht, maar dat de 
redelijkheid en billijkheid zich verzetten tegen de toewijzing of afwijzing van de 
schadevergoedingsvordering vanwege het ontbreken van een CSQN-verband.

IV.5.7.3 Deelveroorzaking

Meerdere veroorzakers

In de vorige situaties was er telkens sprake van schade die werd veroorzaakt door 
één partij. Er zijn ook vormen van milieuschade die alleen kunnen bestaan doordat 
vele partijen een bijdrage leveren aan de schade. In dit kader wordt wel gesproken 
van deelveroorzaking. Nuninga en Veldt zien terecht dat bij deelveroorzaking een 
onderscheid moet worden gemaakt tussen situaties waarin tussen gedraging en schade 
een zeker evenredig verband bestaat, en situaties waarin dat niet het geval is.733

Evenredige deelveroorzaking

Het eerder besproken Kalimijnen-arrest734 is een goed voorbeeld van de eerste, evenredige 
vorm van deelveroorzaking.735 Dit arrest gaat over de aansprakelijkheid van mijnbedrijf 
MDPA voor (kali)zoutlozingen in de Rijn waarvan Nederlandse tuinders die Rijnwater 
gebruiken voor bewatering van hun gewassen schade lijden. In het arrest komt vast te 
staan dat er een lineair verband bestaat tussen de toeneming van het zoutgehalte en 
de schade aan de gewassen van Nederlandse tuinders. Het causaliteitsprobleem is erin 
gelegen dat MDPA weliswaar een aanzienlijk deel van de schade veroorzaakte, maar 
niet álle schade; in de Rijn werd ook zout geloosd door andere partijen. Het CSQN-
verband werd daarom geacht te ontbreken.736 Dit was evenwel geen beletsel voor de 
aansprakelijkheid van MDPA. In zijn conclusie schrijft AG Franx dat ‘de conditio sine 
qua non-eis niet geldt in een geval van samenlopende (“samenwerkende”, cumulerende) 
oorzaken’.737 De Hoge Raad volgt de conclusie, en houdt MDPA aansprakelijk voor 

733 Nuninga & Veldt 2020, par. 10.2 en 10.4.
734 HR 23 september 1988, ECLI:NL:HR:1988:AD5713, NJ 1989/743, m.nt. Schultsz & Nieuwenhuis 

(Kalimijnen). Zie par. IV.5.3.4 onder Hinder. 
735 Dit soort schade wordt ook wel ‘sluipende schade’ genoemd. Waarover Spier 1990.
736 Gelet op het lineaire verband tussen de zoutlozingen en de schade aan de gewassen, kan mijns inziens 

echter wel een CSQN-verband worden vastgesteld tussen de bovenmatige zoutlozingen van de 
aangesproken bedrijven en een deel van de schade die Nederlandse tuinders hierdoor ondervinden.

737 PHR 23 september 1988, ECLI:NL:PHR:1988:AD5713, par. 8.7. 
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zijn aandeel in de zouttoename in de Rijn. Bij evenredige deelveroorzaking werd ‘pro 
rata’-aansprakelijk mogelijk geacht. Dit is een belangrijk inzicht voor veel vormen van 
milieuaansprakelijkheid, omdat regelmatig voorkomt dat verschillende vervuilers een 
cumulatieve bijdrage leveren aan milieuschade. 

Niet-evenredige deelveroorzaking

Bij niet-evenredige deelveroorzaking levert de causaliteitstoets van artikel 6:162 BW 
meer problemen op dan bij evenredige deelveroorzaking. Een makkelijk voorbeeld 
van niet-evenredige deelveroorzaking is wanneer tien personen gezamenlijk een auto 
de gracht in duwen: ieder voor zich kunnen ze weinig uithalen, maar pas wanneer 
genoeg deelveroorzakers meedoen kan de schade zich materialiseren. Ook in het 
milieuaansprakelijkheidsrecht zijn situaties denkbaar waarin sprake is van niet-
evenredige deelveroorzaking, doordat verschillende ondernemingen tezamen ervoor 
zorgen dat een bepaald kantelpunt wordt gepasseerd met milieuschade tot gevolg. 

Een eenvoudig voorbeeld: bij koudbloedige dieren (zoals vissen en amfibieën) 
wordt de lichaamstemperatuur bepaald door de omgevingstemperatuur, voor elke 
diersoort zijn onder- en bovengrenzen, en daarom moet de temperatuur van de 
leefomgeving binnen een bepaald bereik blijven. Het lozen van koelwater in een 
wateroppervlak verhoogt die temperatuur, maar een kleine temperatuurverhoging 
hoeft geen probleem te zijn voor de waterdiersoorten. Als echter te veel bedrijven 
het koelwater lozen, dan kan dit tezamen leiden tot een fatale temperatuurstijging.738

Klimaatverandering is een (veel) complexer probleem waarin ook sprake is van 
niet-evenredige deelveroorzaking. Het aandeel van een specifiek bedrijf staat niet in 
direct verband met (een deel van) de klimaatschade, vanwege allerlei complicerende 
factoren. Zo zijn er naast antropogene- ook natuurlijke bronnen van broeikasgassen, 
verloopt de opwarming van de aarde niet lineair met de broeikasgasconcentratie in 
de lucht en (omdat op een gegeven moment gevaarlijke kantelpunten worden bereikt 
en zelfversterkende effecten intreden) is er ook geen evenredig verband tussen de 
opwarming van de aarde en klimaatverandering-gerelateerde schade (naarmate de 
aarde verder opwarmt worden de gevolgen exponentieel erger; 4 graden opwarming 
zorgt voor meer dan twee keer zoveel klimaatschade als 2 graden opwarming). Om 
die redenen kan specifieke klimaatschade (bijvoorbeeld een misoogst) niet zomaar 
worden herleid tot een specifieke deelbijdrage aan klimaatverandering (bijvoorbeeld 
de bovenmatige uitstoot van een bepaalde staalfabriek). 

In het Kalimijnen-arrest maakte het evenredige verband tussen de deeloorzaak en een 
deel van de schade ‘pro rata’-aansprakelijkheid mogelijk, en was het terzijde stellen 
van het CSQN-vereiste gerechtvaardigd. Bij niet-evenredige deelveroorzaking van 

738 Dit voorbeeld is bedoeld om het principe van een niet-evenredige deelveroorzaking te illustreren in het 
kader van de causaliteitstoets van artikel 6:162 BW. De vraag of een onderneming voor het lozen van 
koelwater schadevergoedingsplichtig is (en jegens wie, en voor hoeveel) is een andere en specifiekere 
vraag die buiten de afbakening van dit proefschrift valt. Ik merk hier terzijde op dat een dergelijke 
aansprakelijkheidsvordering door een individuele eiser mogelijk kan vastlopen op een gebrek aan schade 
en/of relativiteit. Als de lozing in strijd is met een rechtsplicht, bijvoorbeeld Europese regelgeving of een 
vergunningsplicht, kan een belangenorganisatie mogelijk nog wel een verbod vorderen. Zie daaromtrent 
par. IV.6.
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milieuschade is er sprake van een andere situatie, en daarom lijkt me de toets die is 
ontwikkeld in het Kalimijnen-arrest niet zonder meer toepasselijk. Voor zover ik weet 
is er over niet-evenredige deelveroorzaking van milieuschade nog weinig geschreven 
in de privaatrechtelijke literatuur. Nader onderzoek moet uitwijzen of het CSQN-
verband in dit soort gevallen een (on)overkomelijk obstakel is voor het vestigen van 
milieuaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad.739 

IV.5.8 Conclusie

Voor de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende op grond van onrechtmatige 
daad moet worden voldaan aan de vereisten van artikel 6:162 BW. In deze paragraaf heb 
ik de vijf constitutieve vereisten van artikel 6:162 BW besproken, waarbij ik handvatten 
heb gegeven voor de beantwoording van vragen die zich aandienen wanneer een 
leidinggevende op grond van onrechtmatige daad aansprakelijk wordt gesteld tot 
schadevergoeding wegens een milieuovertreding. Ik zal de vereisten en handvatten in 
deze conclusie niet herhalen, ik volsta met enkele algemene opmerkingen.

Allereerst kan op basis van de bestudering van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden op grond van onrechtmatige daad worden geconcludeerd dat 
deze aansprakelijkheidsvorm een persoonlijk karakter heeft. De leidinggevende 
wordt aangesproken op een eigen onrechtmatige daad, wat in ieder geval betekent 
dat de geschonden milieunorm persoonlijk moet zijn gericht tot de aangesproken 
leidinggevende en dat de leidinggevende zelf handelt of nalaat op een manier die 
wordt verboden door de milieunorm.740 Deze normschending moet bovendien 
persoonlijk aan de leidinggevende kunnen worden toegerekend, en daarvoor is in 
principe schuld vereist.741 Daarnaast moet er in beginsel een noodzakelijk verband 
bestaan tussen de normschending van de leidinggevende en de schade die de 
benadeelde op hem wenst te verhalen op grond van artikel 6:162 BW.742 Aan de hand 
van een bespreking van de vereisten van de onrechtmatige daad heb ik laten zien dat 
er bij deze vorm van bestuurdersaansprakelijkheid geen sprake is van secundaire, 
kwalitatieve aansprakelijkheid voor milieuovertredingen van de rechtspersoon of van 
ondergeschikten.

Ten tweede wil ik in deze conclusie nogmaals de aandacht erop vestigen dat 
veel (geschreven en ongeschreven) milieuverplichtingen niet alleen zijn geadresseerd 
aan de rechtspersonen waarbinnen milieurelevante activiteiten worden verricht, 
maar (juist) ook aan de natuurlijke personen met zeggenschap over die activiteiten. 
Inrichtinggerelateerde voorschriften zoals vergunningen en algemene regels uit de 
Wet milieubeheer zijn in de praktijk de belangrijkste bron van milieuverplichtingen. 

739 Het buiten toepassing laten van het CSQN-vereiste in dit soort gevalstypen zou wellicht mede kunnen 
worden gebaseerd op een analogische toepassing van artikel 6:166 BW. Hierbij zeg ik bewust analogisch, 
want in de literatuur wordt aangenomen dat de regeling voor groepsaansprakelijkheid van artikel 6:166 
BW zelf in principe niet toepasselijk is wanneer milieuschade wordt veroorzaakt door verschillende 
vervuilende bedrijven tezamen, omdat er in de regel geen sprake zal zijn van een ‘groep’ in de zin van 
artikel 6:166 BW. Asser/Sieburgh 6-IV 2019/128, onder verwijzing naar Kottenhagen-Edzes 1989, 
p. 1337 e.v. Cf. Loth 2020.

740 Par. IV.5.3.
741 Onder omstandigheden is een meer geobjectiveerde toets mogelijk, namelijk als er krachtens 

verkeersopvatting een onrechtmatige daad aan de leidinggevende kan worden toegerekend. Par. IV.5.4.
742 Zie hieromtrent par. IV.5.6, IV.5.7 en IV.2.2.3 onder het kopje ‘omvangsfase’.
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Leidinggevenden die kunnen worden aangemerkt als ‘drijver van de inrichting’ zijn – 
naast de exploiterende rechtspersoon – normadressaat van deze inrichtinggerelateerde 
voorschriften. Let wel, op grond van de zeggenschapstoets die wordt gehanteerd voor 
drijverschap kan niet iedere leidinggevende worden aangemerkt als drijver. Bovendien 
strekt het drijverschap zich soms slechts uit over ‘het eigen deel’ van de activiteiten 
binnen de inrichting.743 Voor inrichtinggerelateerde voorschriften geldt de vuistregel 
dat personen met feitelijke zeggenschap over de milieurelevante activiteiten binnen een 
inrichting, in principe ook verantwoordelijkheid dragen voor de naleving van de regels 
die betrekking hebben op die activiteiten.

Een belangrijke kanttekening die hierop volgt (in het verlengde van mijn eerste 
opmerking), is dat een verplichting hebben iets anders is dan een verplichting schenden. 
Telkens moet worden bezien of de leidinggevende materieel gezien verantwoordelijk 
is voor de normschending. Heeft de leidinggevende zelf (al dan niet met hulp of door 
middel van anderen) in strijd gehandeld met de verbodsbepaling? Had de leidinggevende 
moeten ingrijpen bij een dreigende normschending? Dit zijn vragen die ook spelen in 
het strafrecht, en ik heb betoogd dat de strafrechtelijke daderschapsvormen relevant 
zijn voor- en behulpzaam zijn bij de beantwoording van deze vragen. Voor het 
antwoord op de vraag of een leidinggevende een milieuvoorschrift heeft geschonden 
zijn in het bijzonder de toerekeningscriteria uit het IJzerdraad-arrest van belang: 
1) kon de leidinggevende over de verboden gedraging beschikken en 2) heeft hij de 
gedraging aanvaard? In de strafrechtelijke literatuur zijn deze IJzerdraad-criteria verder 
uitgekristalliseerd, en kennis van deze criteria geeft ook houvast voor de beoordeling 
van de civielrechtelijke aansprakelijkheid van leidinggevende functionarissen.744 

Sommige milieuverplichtingen zijn snel geschonden: een openstaande branddeur, 
een vergeten melding of verlichting die niet wordt uitgezet kunnen strikt genomen 
al ‘strijd met een wettelijke plicht’ opleveren en dus tot het oordeel leiden dat de 
leidinggevende onrechtmatig heeft gehandeld. Dus ondanks de drempels die zijn 
ingebouwd in de toets om te beoordelen of er sprake is van strijd met een wettelijke 
plicht – waarbij de leidinggevende pas onrechtmatig handelt als hij alle bestanddelen 
van het voorschrift vervult of op strafbare wijze deelneemt aan de milieuovertreding 
– zal de leidinggevende soms (door nalaten) ‘kleine onrechtmatige daadjes’ begaan. 
Maar zoals ik eerder heb opgemerkt, is een onrechtmatige daad in de enge zin van 
het woord745 op zichzelf onvoldoende voor aansprakelijkheid tot schadevergoeding. 
Zoals ook blijkt uit de bespreking van de andere vereisten van artikel 6:162 BW 
(toerekenbaarheid, relativiteit, schade, en causaal verband) en de voorbeelden die ik 
daarbij gebruikt heb, zullen kleine fouten van leidinggevenden niet snel leiden tot 
schadevergoedingsplichtigheid. Zelfs als die aansprakelijkheid tot schadevergoeding 
op grond van artikel 6:162 BW kan worden gevestigd, zal de omvang van de 
aansprakelijkheid voor ‘kleine onrechtmatige daadjes’ beperkt blijven: de hoogte van de 
schadevergoeding zal lichter uitvallen naarmate het verwijt lichter is en/of het verband 

743 Zie over deeldrijverschap par. III.5.4.3.
744 Zie par. II.3.4.
745 Hiermee bedoel ik ‘onrechtmatige daad’ in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Zie over het onderscheid 

tussen onrechtmatige daad in de ruime- en enge zin van het woord par. IV.1.4.
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tussen de fout en de schade indirecter.746 Kortom, in de systematiek van artikel 6:162 
BW zoals ik deze heb geschetst kan sprake zijn van een onrechtmatige daad (in de enge 
zin van het woord) zónder dat de leidinggevende voor persoonlijke aansprakelijkheid 
voor de schadelijke gevolgen hoeft te vrezen. Om deze reden is het voor de beoordeling 
van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden van belang verder te kijken dan 
alleen de onrechtmatigheidstoets; alle stappen van artikel 6:162 BW en afdeling 6.1.10 
BW moeten worden doorlopen.

Ik heb getracht om de vereisten voor het vestigen van de aansprakelijkheid 
– in lijn met de lezing die over het algemeen wordt gegeven aan artikel 6:162 BW – 
als een stappenplan weer te geven. Elke stap belicht een andere dimensie van de 
aansprakelijkheid, en het totaal zorgt dat de milieuschade van een derde alleen 
voor vergoeding in aanmerking komt als daar een goede reden voor is. Alles moet 
verbonden zijn: de leidinggevende en de gedraging (toerekenbaarheid), de gedraging 
en de norm (onrechtmatigheid), de norm en de benadeelde (relativiteit), de schade 
van de benadeelde en de normschending (causaliteit en schade). Elk verband heeft 
zijn eigen ratio en zijn eigen deelvereisten, en dit maakt voor partijen een scherpe 
en gestructureerde discussie over de milieuaansprakelijkheid van de leidinggevende 
mogelijk. In dat kader is het hier nog goed om de hier voorgestane benadering te 
contrasteren met hoe de milieuaansprakelijkheid van bestuurders zou verlopen 
binnen de ernstig verwijt-doctrine. In het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden zou deze doctrine verschillende praktische en dogmatische problemen 
opleveren. Ik noem er een aantal.

Het eerste probleem komt in de ernstig verwijt-doctrine al om de hoek kijken 
bij de vraag of de ernstig verwijt-maatstaf überhaupt toepasselijk is: heeft de 
bestuurder bij het plegen van de milieuovertreding (bijvoorbeeld het achterwege 
laten van herstelmaatregelen na een ongewoon voorval in de zin van artikel 
17.2 Wm) gehandeld in zijn taakvervulling als bestuurder, of als professionele 
beroepsbeoefenaar? Dit is geen makkelijke vraag, zeker niet nu er binnen de ernstig 
verwijt-doctrine nog geen consensus bestaat over de maatstaf die moet worden 
toegepast om vast te stellen wanneer een bestuurder in hoedanigheid handelt.747 

Aannemende dat de ernstig verwijt-maatstaf moet worden toegepast, dan biedt 
de maatstaf in milieugevallen weinig houvast voor de beantwoording van de 
vraag óf er sprake is van een ernstig verwijt.748 Het leerstuk is namelijk vooral 
ingericht op de aansprakelijkheid van bestuurders voor het lichtzinnig aangaan 
van verplichtingen namens de rechtspersoon en de benadeling van de crediteuren 
van de rechtspersoon, en de handvatten die in dat kader zijn ontwikkeld zijn niet 
toepasselijk op noch behulpzaam bij de beoordeling van de milieuaansprakelijkheid 
van een leidinggevende. Sterker nog, de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf 
ontneemt het zicht op de (milieu)norm die juist een centrale rol zou moeten spelen 
in de beoordeling van de aansprakelijkheid van de bestuurder.749 

746 In par. IV.2.2.3 onder het kopje ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 6:162 BW’ ga ik kort in op 
de omvangsfase van de schadevergoedingsactie. 

747 Zie par. IV.2.8.
748 Par. IV.2.6.4.
749 In deze zin ook Karapetian 2019, p. 45, 48, 59 en 220 en Verstijlen 2013.
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Het secundaire karakter van de bestuurdersaansprakelijkheid in de ernstig 
verwijt-doctrine maakt de beoordeling er niet makkelijker op, omdat in de 
aansprakelijkheidsrelatie tussen de bestuurder die een milieuovertreding pleegt en 
de benadeelde dan ook de rechtspersoon een rol speelt (zij het een onbestemde rol). 
De omweg via de rechtspersoon knelt bovendien met het persoonlijke karakter van 
aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad. 

Zo zijn er nog andere problemen die kunnen worden vermeden door de milieuaan-
sprakelijkheid van bestuurders en andere leidinggevenden te beoordelen aan de hand 
van de gewone onrechtmatige daad. De gewone vereisten van de onrechtmatige daad 
maken een scherpere en meer gestructureerde discussie mogelijk. Waar de ernstig 
verwijt-maatstaf veranderlijk en algemeen is, kent de gewone onrechtmatige daad 
een verzameling cumulatieve en limitatieve vereisten, waarbij ieder vereiste voor dit 
gevalstype een concretere invulling kent. Voor de persoonlijke aansprakelijkheid 
van de bestuurder is geen omweg via de rechtspersoon nodig, maar staan de eigen 
verplichtingen en het eigen doen en laten van de bestuurder centraal. Ook is in 
artikel 6:162 BW een aantal drempels ingebouwd die voorkomen dat de eiser meer 
kan vorderen dan hem toekomt. Ik hoop dat de bespreking van de vereisten voor 
aansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad wegens een milieuovertreding 
van leidinggevenden in deze paragraaf illustreert dat de gewone vereisten van artikel 
6:162 BW een gedetailleerd, praktisch en rechtvaardig kader kunnen opleveren voor 
de beoordeling van bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad.

IV.6 RECHTERLIJK BEVEL

IV.6.1 Inleiding

In de vorige paragraaf ging ik in op de verhaalsmogelijkheden die artikel 6:162 BW biedt 
wanneer een leidinggevende functionaris toerekenbaar een milieuovertreding begaat 
waardoor een derde milieuschade ondervindt. De schadevergoedingsvordering is de 
aangewezen remedie om de schadelijke gevolgen van een milieuovertreding ongedaan 
te maken. Maar voorkomen is beter dan genezen.750 Wanneer een milieuovertreding 
aanstaande is, of als er sprake is van een milieuovertreding die (nog) geen schade heeft 
aangericht, dan hoeft voor rechtsbescherming gelukkig niet te worden afgewacht tot 
het kwaad is geschied. Met een rechterlijk bevel in de zin van artikel 3:296 BW kan een 
gerechtigde via de rechter afdwingen dat een leidinggevende zijn milieuverplichtingen 
naleeft. 

Het rechterlijk bevel heeft nog weinig aandacht gekregen in het bestuurdersaan-
sprakelijkheidsdebat en ook in milieurechtelijke kringen is er nog weinig geschreven 
over de mogelijkheid om deze remedie te gebruiken tegen natuurlijke personen die 
leiding geven binnen een onderneming. Het rechterlijk bevel zou een belangrijke rol 
kunnen spelen bij het bewerkstelligen dat natuurlijke personen binnen bedrijven de 
tot hen gerichte (milieu)verplichtingen naleven. Vandaar dat ik in het kader van dit 

750 Instemmend Van Nispen 2003, p. 4-8; Keirse 2009, p. 95-104; Franken 2010; Keirse 2014; Spier 2008, en 
de oratie van Van Boom 2006.
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hoofdstuk ook de mogelijkheid verken om in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden een rechterlijk bevel te vorderen. 

Omdat de vereisten voor een rechterlijk bevel die voortvloeien uit artikel 3:296 
BW relatief onbekend zijn, schets ik hierna in paragraaf IV.6.2 eerst in vogelvlucht de 
criteria. Bij een gebodsactie die is ingesteld tegen een bestuurder van een rechtspersoon, 
kan de vraag rijzen of de ernstig verwijt-maatstaf moet worden toegepast. In paragraaf 
IV.2-IV.4 heb ik toegelicht waarom deze maatstaf buiten toepassing dient te blijven 
wanneer een schadevergoeding wordt gevorderd van een bestuurder, hierna bespreek 
ik in paragraaf IV.6.3 waarom de ernstig verwijt-maatstaf ook geen plaats heeft in het 
kader van een rechterlijk bevel. Nadat de vereisten van artikel 3:296 BW aan bod zijn 
gekomen, bespreek ik in paragraaf IV.6.4 enkele toepassingen van het rechterlijk bevel. 
Ook doe ik enkele aanbevelingen voor nader onderzoek in paragraaf IV.6.5. Ik sluit af 
met een korte tussenconclusie in paragraaf IV.6.6. 

IV.6.2 Criteria

De grondslag voor een rechterlijk bevel – een civielrechtelijke remedie die ook wel 
bekend staat als ‘gebodsactie’, ‘verbodsactie’ of ‘nakomingsactie’ (ik gebruik ze hierna 
afwisselend) – is te vinden in artikel 3:296 BW. Dit artikel luidt als volgt:

Tenzij uit de wet, uit de aard der verplichting of uit een rechtshandeling anders 
volgt, wordt hij die jegens een ander verplicht is iets te geven, te doen of na te laten, 
daartoe door de rechter, op vordering van de gerechtigde, veroordeeld.

Artikel 3:296 BW wordt doorgaans geassocieerd met de nakomingsactie van 
verbintenissen uit overeenkomsten. Maar met een rechterlijk bevel kan ook de naleving 
van andere verplichtingen dan die uit contractuele verbintenissen worden afgedwongen; 
het woord ‘verplichting’ heeft betrekking op rechtsplichten in het algemeen. Met een 
verbods- of gebodsactie kan bijvoorbeeld ook worden afgedwongen dat een ander zich 
onthoudt van het plegen van een onrechtmatige daad. 

Voor de vereisten van een rechterlijk bevel zal men weinig aanwijzingen vinden 
in de wet. Het leerstuk is vrijwel volledig ontwikkeld in de literatuur en jurisprudentie. 
Omdat het aansprakelijkheidsrecht in de regel primair geassocieerd wordt met 
de schadevergoedingsactie, pleegt men in de literatuur over het rechterlijk bevel 
eerst te bespreken welke criteria niet gelden bij de gebodsactie ten opzichte van de 
schadevergoedingsactie. Allereerst is van belang te benadrukken dat voor de toewijzing 
van een gebodsactie geen schade is vereist.751 Zelfs is niet vereist dat de eiser door de 
dreigende onrechtmatige gedraging schade zal leiden.752 Evenmin is vereist voor de 
toewijzing van een bevel of verbod dat de gedraging toerekenbaar aan de gedaagde 
is: verwijtbaarheid zijdens gedaagde speelt dus geen rol bij het rechterlijk bevel.753 
Causaliteit zoals we deze kennen van de schadevergoedingsactie – in de zin van een 

751 Toelichting ad art. 6.3.1. Ontwerp-BW, blz. 632, gevonden in Van Nispen 1978, nr. 86; HR 4 januari 1952, 
ECLI:NL:HR:1952:175, NJ 1953/158, m.nt. Houwing.

752 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/153; Deurvorst, in: GS Onrechtmatige daad, II.1.2.1.2.1.
753 Van Nispen 1978, nr. 31; Asser/Sieburgh 6-IV 2019/153; Bleeker 2017, p.  185-196; Nuninga 2018, 

par. 2.1.
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CSQN-verband of redelijke toerekening in de zin van artikel 6:98 BW – is ook geen 
vereiste voor het toewijzen van het rechterlijk bevel en verbod.754 

Welke voorwaarden gelden dan wel voor een rechterlijk bevel? Uit artikel 3:296 
BW volgt dat de gedaagde jegens de ander verplicht moet zijn iets te geven, te doen of 
te laten. Er moet, met andere worden, voor de nakomingsactie sprake zijn van een 
rechtsplicht. In dit kader is opnieuw artikel 6:162 lid 2 BW relevant: dit artikel wordt 
gezien als de grondslag voor de rechtsplicht dat men zich dient te onthouden van het 
handelen in strijd met andermans subjectieve rechten, de wet en het ongeschreven 
recht.755 

Is het nodig voor een rechterlijk bevel dat de te verbieden gedraging kan worden 
aangemerkt als een onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW? 
Kan de rechtsplicht bij de eerste twee onrechtmatigheidsgronden – inbreuk op 
een subjectief recht of strijd met een wettelijke plicht – niet rechtstreeks worden 
vastgesteld, dus zonder tussenkomst van artikel 6:162 lid 2 BW? Over het antwoord 
op deze vragen wordt verschillend gedacht.756 In eerdere publicaties sprak ik in het 
kader van het rechterlijk bevel telkens over de ‘rechtsplicht om zich te onthouden 
van een onrechtmatige daad’, waarmee ik suggereer dat artikel 6:162 lid 2 BW – een 
bepaling die eigenlijk thuishoort in het schadevergoedingsrecht – een constitutieve 
plek heeft bij de vordering van een rechterlijk bevel in buitencontractuele situaties.757 
Dit standpunt wil ik nuanceren. 

Dat men rechtens gehouden is tot de naleving van wettelijke voorschriften en het 
respecteren van andermans subjectieve rechten behoeft geen discussie. Daarom is 
voor deze gevallen artikel 6:162 lid 2 BW niet nodig voor het vaststellen van een 
rechtsplicht. Aan het zelfstandige karakter van die rechtsplichten doet niet af dat de 
schending ervan ook een onrechtmatige daad oplevert in de zin van artikel 6:162 
lid 2 BW. Daarom is er op het eerste gezicht voor rechtsplichten die voortvloeien uit 
wettelijke voorschriften of subjectieve rechten geen aanleiding voor (doch ook geen 
fundamenteel bezwaar tegen) een omweg via lid 2 van artikel 6:162 BW. 

Dat men met een doen of nalaten in strijd met ‘hetgeen volgens ongeschreven 
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’ niet alleen een maatschappelijke-, 
maar ook een juridische plicht schendt, is wellicht minder evident. Daarnaast is 
in sommige gevallen ook bij strijd met een wettelijk voorschrift of inbreuk op een 
recht een aanvullend beroep nodig op het ongeschreven recht om tot een concrete 
gedragsnorm te komen.758 Wanneer met een rechterlijk bevel de naleving wordt 
gevorderd van een rechtsplicht die (mede) is gebaseerd op het ongeschreven 
recht, blijft een beroep op artikel 6:162 lid 2 BW mijns inziens nodig. Omdat de 
verwijzing naar onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW voor 
sommige gebodsacties nodig is, en voor andere gebodsacties geen kwaad kan, zal 
ik na deze kanttekening blijven spreken van een ‘rechtsplicht om zich te onthouden 

754 Zie voor een overzicht van de vereisten van het rechterlijk bevel Asser 6-IV, nr. 153; Deurvorst, in: GS 
Onrechtmatige daad, II.1.2.1.1.3; Van Nispen 1978. 

755 Asser/Sieburgh 6-IV 2019/153.
756 Zie voor een mooi overzicht van de standpunten Jansen 2020.
757 Zie bijvoorbeeld Bleeker 2018c, p. 292; Cf. Gillaerts & Nuninga 2019, p. 46.
758 In deze zin ook Jansen 2021, p. 297.
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van een onrechtmatige daad’. Ik vul het rechtsplicht-vereiste dus in aan de hand van 
artikel 6:162 lid 2 BW, waardoor wat ik heb geschreven in paragraaf IV.5.3.4 mutatis 
mutandis ook relevant is voor de vordering van een rechterlijk bevel. 

Ten tweede blijkt uit de formulering van artikel 3:296 BW dat het rechterlijke bevel 
alleen kan worden toegewezen als de gedaagde jegens de eiser gehouden is tot de naleving 
van een rechtsplicht. De gebodsactie kent dus net als de schadevergoedingsactie een 
relativiteitsvereiste: de norm die geschonden dreigt te worden moet strekken tot de 
bescherming van de belangen van de eiser.759 Omdat artikel 6:163 BW niet geldt in 
het kader van het rechterlijk bevel, ligt de nadruk op het personele element van het 
relativiteitsvereiste: welke personen beoogt de norm te beschermen? Dit is ook logisch, 
nu de andere twee elementen van relativiteit nauw samenhangen met schade, en schade 
speelt als gezegd niet bij elke gebodsactie een rol.760 

Ten derde moet er sprake zijn van een reële dreiging dat de rechtsplicht waar de 
eiser een beroep op doet zal worden geschonden.761 De achterliggende gedachte is dat 
de rechter zich niet bezig hoeft te houden met het verbieden van gedragingen waarvan 
niet aannemelijk is dat ze zullen voorvallen.762 

Ten vierde en ten slotte, moet de eiser van het gebod of verbod voldoende belang 
hebben in de zin van artikel 3:303 BW.763 Het vereiste van voldoende belang heeft twee 
dimensies: processueel belang en materieel belang. Kort gezegd ziet het processuele 
belang op het belang van de eiser bij de rechtsvordering, en gaat het materiële belang 
over het belang van de eiser bij de rechtsbetrekking die aan zijn vordering ten grondslag 
ligt.764 Vertaald naar het rechterlijk bevel, kan bijvoorbeeld het processuele belang 
ontbreken wanneer het gevorderde bevel ongeschikt is om de schending van de 
rechtsplicht te voorkomen of de onrechtmatige situatie te beëindigen.765 

759 Een voorbeeld van een toepassing van het relativiteitsvereiste bij een gebodsactie kan worden gevonden 
in HR 8 maart 2002, ECLI:NL:HR:2002:AD8178, NJ 2003/706, m.nt. De Groot (Pharmacia/Cosmétique 
I) en HR 24 maart 2006, ECLI:NL:HR:2006:AU7935, NJ 2009/485 (Pharmacia/Cosmétique II).

760 Zie Nuninga 2018 over de betekenis van het relativiteitsvereiste in de gebodsactie. Zie verder Gillaerts & 
Nuninga 2019, par. 3.3.4. Zie voorts opmerkingen in Bleeker 2017, par. 4 over de relativiteitsleer buiten 
de schadevergoedingsacties.

761 Ik wil hier benadrukken dat er een reële dreiging van onrechtmatig handelen moet bestaan, en dus 
niet een reële dreiging van schade. Dit onderscheid wordt soms over het hoofd gezien, bijvoorbeeld in 
Hartlief e.a. 2018, nr. 331. 

762 Zo bezien zou de eis van reële dreiging gezien kunnen worden als een uitvloeisel van de voldoende 
belang-eis. Van Nispen 1978, p. 191-192. Zie ook HR 21 december 2001, ECLI:NL:HR:2001:ZC3693, 
NJ 2002/217, m.nt. Koopmans waarin de Hoge Raad het als volgt formuleert: ‘dat een concreet belang 
bestaat, in die zin dat er een reële dreiging is dat de handelingen die (de eiser) verboden wil zien, 
zullen worden verricht’. Ik wijs erop dat voldoende belang meeromvattend is dan de dreiging van de 
rechtsplichtschending, en andersom, dat een dreigende rechtsplichtschending niet altijd voldoende 
belang oplevert. Zie voorts Bleeker 2018b, par. 2. 

763 Strikt genomen is voldoende belang niet alleen een constitutief vereiste voor het rechterlijke bevel, maar 
voor iedere rechtsvordering. 

764 Zie uitvoerig over de processuele en materiële kant van het vereiste van voldoende belang: Jongbloed, in: 
GS Vermogensrecht, artikel 3:303 BW, aant. 3; Deurvorst, in GS Onrechtmatige daad, II.1.2.1.2.8; Frenk 
1994, p. 35-36. Over het vereiste van voldoende belang in het kader van het rechterlijk bevel: Bleeker 
2018b, par. 2 en 3.

765 Zie verder over processueel belang in het kader van het rechterlijk bevel: Bleeker 2018b, par. 2.2 en 3.2.
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Bijvoorbeeld, als een belangenorganisatie die opkomt voor een bepaald bosgebied 
een kapverbod vordert terwijl de bomen reeds gekapt zijn, strandt de vordering op 
processueel belang. Het rechterlijk verbod is dan mosterd na de maaltijd. 

Het materiële belang kan bijvoorbeeld ontbreken wanneer het belang dat de eiser 
stelt te hebben bij de uitoefening van zijn recht niet groot genoeg is, of niet binnen de 
beschermingssfeer van het privaatrecht valt.766 

Zo wordt in de literatuur aangenomen dat voor materieel belang in de zin van 
artikel 3:303 BW is vereist dat het belang herleidbaar is tot een rechtssubject. Dieren, 
planten en ecosystemen zijn geen rechtssubjecten. Daarom wordt in de literatuur 
aangenomen dat zuiver ecologische milieubelangen alleen indirect beschermd 
kunnen worden in het privaatrecht; door ze te koppelen aan het belang van een 
rechtssubject.767

Nadat is vastgesteld dat de rechter een gebod of verbod kan opleggen, rest natuurlijk 
de vraag hoe dat bevel er moet uitzien. Nuninga wijst er terecht op dat de strekking 
van het bevel moet corresponderen met de rechtsplicht. Dit noemt hij het congruentie-
vereiste: de rechter kan de gedaagde niet bevelen om meer te doen dan waartoe hij op 
grond van de ingeroepen rechtsplicht gehouden is.

Bijvoorbeeld, wanneer een bedrijf de emissienormen uit zijn vergunning 
overschrijdt, dan is er weliswaar sprake van een schending van een rechtsplicht jegens 
omwonenden die belang hebben bij het beëindigen van de onrechtmatige situatie, 
maar omwonenden kunnen niet van de rechter vorderen het bedrijf te bevelen 
om de gehele emissie-uitstoot te staken. De rechtsplicht jegens de omwonenden is 
immers beperkt tot de naleving van de vergunning, op basis waarvan een bepaalde 
uitstoot wel is toegestaan.

Ingevolge het vereiste van een rechtsplicht en het congruentievereiste, kan een 
leidinggevende niet het onmogelijke worden gevraagd: er bestaat immers geen 
rechtsplicht te bewerkstelligen wat buiten je macht ligt. 

Bijvoorbeeld: bij een meerhoofdig bestuur kan een daartoe onbevoegde enkeling 
niet worden opgedragen kostbare milieumaatregelen te treffen voor het beëindigen 
van een milieuovertreding. Hooguit zou ieder bestuurslid individueel kunnen 
worden bevolen om in te stemmen met de maatregelen die nodig zijn om de 
rechtmatige toestand te herstellen. De nalevingsplicht die rust op het bestuur als 
geheel is ook een rechtens afdwingbare verplichting.768

766 Voor nadere toelichting en meer voor voorbeelden van materieel belang: Bleeker 2018b, par. 2.4 en 3.4.
767 Zie Jansen, in: GS Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 1.6.4; Wiggers-Rust 2011, p.  46, 79; 

Kamerstukken II 1992/93, 22486, nr. 5; zie over de relatie tussen rechtssubjectiviteit en voldoende belang 
onder meer Van Wijmen 1981, p. 117; Frenk 1994, p. 1; Verburgh 1975, p. 48.

768 Zie in algemene zin over de nalevingsplicht van bestuurders: De Roo 2018.
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IV.6.3 Toepasselijkheid ernstig verwijt-maatstaf bij rechterlijk bevel

Er zijn auteurs die betogen dat de ernstig verwijt-maatstaf moet worden toegepast over 
‘de gehele linie van het bestuurdersaansprakelijkheidsrecht’.769 Dit standpunt impliceert 
dat een rechterlijk verbod jegens een bestuurder pas kan worden toegewezen wanneer 
hem persoonlijk een ernstig verwijt treft. In paragraaf IV.2-IV.4 heb ik beargumenteerd 
waarom de brede toepassing van de uit artikel 2:9 BW afkomstige ernstig verwijt-
maatstaf ongefundeerd en onwenselijk is. Dit geldt voor de toepassing van deze maatstaf 
in schadevergoedingsvorderingen, maar al helemaal in het kader van een rechterlijk 
bevel. Voor zover ik weet is de ernstig verwijt-maatstaf in de jurisprudentie nooit 
toegepast in het kader van artikel 3:296 BW. Integendeel: in de jurisprudentie waarin 
een leidinggevende aansprakelijk werd gesteld tot de naleving van een rechtsplicht op 
grond van artikel 3:296 BW worden telkens de gewone vereisten van het rechterlijk 
bevel toegepast.770 Maar om elke twijfel weg te nemen, geef ik op deze plek enkele 
aanvullende argumenten waarom deze maatstaf niets te zoeken heeft in de gebodsactie. 

In de literatuur en in de (schaarse) jurisprudentie over gebodsacties jegens 
bestuurders gaat men er vanuit dat voor een succesvolle vordering tot rechterlijk 
bevel niet hoeft te worden aangetoond dat de bestuurder persoonlijk een ernstig 
verwijt treft, omdat artikel 3:296 BW geen schuld vereist.771 De Hoge Raad heeft zelfs 
een zaak afgedaan met art. 81 RO, waarin de eiser in cassatie klaagt dat het hof bij 
het toewijzen van het bevel jegens een bestuurder heeft miskend dat de bestuurder 
slechts onder uitzonderlijke omstandigheden persoonlijk aansprakelijk is. In zijn 
conclusie merkt AG Verkade op dat de klager hierbij over het hoofd ziet dat de hogere 
aansprakelijkheidsdrempel slechts geldt in het kader van de schadevergoedingsactie, 
en dat voor een rechterlijk bevel geen schuld vereist is.772 Daarnaast wijst Verkade nog 
op het volgende:

‘Een rechterlijk verbod of bevel, of dit nu jegens de rechtspersoon of de bestuurder 
of allebei gegeven is, brengt mee dat de bestuurder zeer goed op de hoogte is van 
risico’s van overtreding van het verbod of bevel. Een goede reden voor bescherming 
van de privé-vermogenspositie van de bestuurder in geval van overtreding zie 
ik dan niet: hij/zij werd immers uitdrukkelijk gewaarschuwd. Logischerwijs kan 
contraminerend handelen dan voor eigen, persoonlijk risico gebracht worden.’

Met andere woorden: bonafide bestuurders hoeven bij een rechterlijk bevel niet 
te vrezen voor persoonlijke aansprakelijkheid, want ze kunnen het verbeuren van 
een eventuele dwangsom voorkomen door het bevel van de rechter op te volgen.773 
Wanneer de leidinggevende binnen de begunstigingstermijn het bevel uitvoert, 
zal de milieuaansprakelijkheid geen bijkomende economische gevolgen voor de 
leidinggevende hebben.

769 Zie bijvoorbeeld Timmerman 2016b. Dit standpunt komt uitvoerig aan bod in par. IV.3.6.
770 Lindenbergh, Schreuder & Verbaan 2016, p. 17; De Valk 2009, p. 194-195; Conclusie bij HR 2 november 

2012, ECLI:NL:HR:2012:BX8122 (afgedaan met 81 RO), ECLI:NL:PHR:2012:BX8122; HR 15 februari 
2002, ECLI:NL:HR:2002:AD6095, NJ 2002/464, m.nt. Maeijer en Spoor (Jack Daniels); Rb. Haarlem 
(pres.) 14 oktober 1988, ECLI:NL:RBHAA:1988:AH2457, BIE 1990/47 (Consumentenbond/Eline).

771 Zie voorgaande voetnoot. 
772 PHR 2 november 2012, ECLI:NL:PHR:2012:BX8122, overweging 3.9-3.11.
773 Aldus ook De Valk 2009, p. 561.
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Dat laat onverlet dat het rechterlijke bevel zelf in bepaalde gevallen wél economische 
gevolgen kan hebben voor individuele bestuurders. Bijvoorbeeld: wanneer een 
directeur-grootaandeelhouder (‘DGA’) wordt bevolen om – conform de tot hem 
persoonlijk gerichte milieuvoorschriften774 – het gevaarlijke bedrijfsafval op een 
deugdelijke wijze op te slaan en te laten verwerken door een daartoe bevoegd 
gespecialiseerd afvalbedrijf, dan zal dit extra kosten voor de zaak opleveren, hetgeen 
voor de DGA weer gevolgen kan hebben voor zijn inkomen of winstuitkering. 
Maar dat een DGA meer kosten maakt door (op aandringen van de rechter) de 
milieuvoorschriften na te leven dan wanneer hij de milieuovertreding op zijn 
beloop kan laten, is geen reden om de rechtsplicht te bagatelliseren of de DGA te 
ontzien bij het opleggen van het bevel.

Het voorgaande leidt tot de slotsom dat het bange bestuurders-argument –  een 
veelgebruikt argument om de toepassing van een afwijkend, restrictief aansprakelijk-
heidsregime voor bestuurders te rechtvaardigen775 – geen aanleiding geeft om bij een 
rechterlijk bevel jegens een bestuurder af te wijken van de gewone vereisten van artikel 
3:296 BW.

IV.6.4  Meerwaarde van het rechterlijk bevel in de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden

De vordering tot rechterlijk bevel op grond van artikel 3:296 BW en de vordering tot 
schadevergoeding op grond van 6:162 BW hebben verschillende, complementaire 
functies: de schadevergoedingsactie beoogt de schade te herstellen van een reeds 
gepleegde onrechtmatige daad, terwijl het rechterlijk bevel strekt tot het voorkomen van 
een onrechtmatige daad. Juist in het milieuaansprakelijkheidsrecht kan het rechterlijk 
bevel een belangrijke rol spelen. De verzaking van een milieuverplichting kan leiden 
tot ernstige, soms onomkeerbare milieuschade. Bijvoorbeeld, het onrechtmatig kappen 
van een bos kan niet ongedaan worden gemaakt. Bovendien zal het rechtszoekenden 
in het milieuaansprakelijkheidsrecht, in bepaalde gevallen eerder te doen zijn om 
rechtsherstel dan om compensatie. Bijvoorbeeld, omwonenden die last hebben van 
stank- of trillinghinder, zullen eerst en vooral willen dat de onrechtmatige hinder 
wordt gestaakt.776 

Het rechterlijke bevel kan bovendien uitkomst bieden in gevallen waarin geen 
schadevergoeding mogelijk is. Zo kan bijvoorbeeld geen schadevergoeding worden 
gevorderd wanneer een normschending (nog) geen schadelijke gevolgen heeft gehad.777 
Het kan in zo’n geval wenselijk zijn om voor de toekomst een bevel te vragen. Denk 

774 De regels voor de opslag van gevaarlijke afvalstoffen zijn in beginsel opgenomen in de vergunning. Met 
betrekking tot de afgifte van gevaarlijke afvalstoffen geldt art. 10.37 lid 1 en 2 Wm. Deze regels zijn ook 
gericht tot leidinggevenden. Zie par. II.2.6.3.

775 Ik heb betoogd dat dit argument ook niet kan dragen dat voor de bestuurdersaansprakelijkheid op grond 
van onrechtmatige daad wordt afgeweken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW. Zie daarover 
uitvoerig IV.3.4. 

776 Een voorbeeld uit de jurisprudentie waarin een stichting en omwonenden opkomen tegen geluidshinder, 
betreft Rb. Utrecht 17 september 2010, ECLI:NL:RBUTR:2010:BN7681, NJF 2010/449. De 
voorzieningenrechter wijst de vorderingen af omdat onvoldoende duidelijk is of en in welke mate, thans 
daadwerkelijk sprake is van een hoger geluidsniveau dan in het Tracébesluit is omschreven. Oftewel, de 
vordering tot rechterlijk bevel loopt vast op het onrechtmatigheidsvereiste. 

777 Zie par. IV.5.6.
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hierbij aan het eerder gebruikte voorbeeld over methaanlekken: wanneer een installatie 
van een inrichting bijvoorbeeld met enige regelmaat grote hoeveelheden methaan lekt 
waarbij het telkens (gelukkig) niet tot een ontploffing komt, kunnen omwonenden 
bij gebrek aan schade de drijver van de inrichting niet aansprakelijk stellen op grond 
van artikel 6:162 BW. Een rechterlijk bevel kan in dit geval mogelijk bijdragen aan 
het voorkomen van toekomstige methaanlekken, bijvoorbeeld door op grond van 
artikel 3:296 BW juncto 611a Rv een rechterlijk bevel te vorderen dat ertoe strekt dat 
aanvullende maatregelen worden getroffen om het methaanprobleem op te lossen, 
zoals de aanleg van een lekdetectiesysteem. Als het lekken van methaan in strijd is met 
een resultaatverplichting, dan zou zelfs een dwangsom kunnen worden verbonden aan 
toekomstige lekken. 

Zo zijn er nog andere rechtsplichten denkbaar die niet goed tot hun recht komen in 
het schadevergoedingsrecht, maar wel kunnen worden gehandhaafd door middel van 
een rechterlijk bevel. Het rechterlijk bevel kan bijvoorbeeld strekken tot het doen van 
onderzoek naar bepaalde risico’s, bijvoorbeeld het in kaart brengen van de schadelijke 
effecten van de stoffen die het bedrijf (al dan niet vergund) in het oppervlaktewater of 
bodem brengt. Ook de klimaatverplichting die centraal staat in het Urgenda-proces 
is een voorbeeld van een rechtsplicht die wel kan worden gehandhaafd middels een 
rechterlijk bevel, maar in het schadevergoedingsrecht niet tot aansprakelijkheid 
kan leiden. In dit proces vorderde stichting Urgenda een bevel aan de Staat om de 
Nederlandse broeikasgasuitstoot per 2020 25% te reduceren ten opzichte van 1990.778

De voorgaande voorbeelden hebben betrekking op de meerwaarde van het 
rechterlijk bevel voor de handhaving van het milieuprivaatrecht in het algemeen. 
In het kader van dit proefschrift rijzen ten aanzien van het rechterlijk bevel twee 
vragen: kan deze remedie worden gebruikt voor de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden, en wat is daarvan de meerwaarde ten opzichte van een gebodsactie 
tegen de exploiterende rechtspersoon? Wat betreft de eerste vraag: ik zie geen principiële 
redenen waarom een milieubevel niet geadresseerd zou kunnen worden aan een 
leidinggevende. Leidinggevenden zijn immers drager van diverse milieuverplichtingen, 
deze verplichtingen beogen de milieubelangen van derden zoals omwonenden en 
natuurorganisaties te beschermen en derden zullen dikwijls voldoende belang hebben 
bij de naleving van deze milieuverplichtingen. Het vervullen van de voorwaarden voor 
het vestigen van aansprakelijkheid tot de naleving van een rechtsplicht op grond van 
artikel 3:296 BW lijkt daarmee binnen handbereik. 

Wat betreft de tweede vraag: er zijn veel situaties denkbaar waarin het adresseren 
van een rechterlijk bevel aan een natuurlijke persoon met zeggenschap over de 
milieurelevante activiteiten binnen een bedrijf in verband met een (dreigende) 
milieuovertreding, grote meerwaarde heeft ten aanzien van het adresseren van dit 
bevel aan de rechtspersoon die de inrichting exploiteert. Ik noem enkele situaties. Ten 
eerste, ook wanneer de exploiterende rechtspersoon failliet is, kunnen zich binnen de 
inrichting activiteiten voordoen waardoor op onrechtmatige wijze milieuschade wordt 
aangericht. In zo’n geval blijft het mogelijk om op grond van artikel 3:296 BW een 

778 HR 20 december 2019, ECLI:NL:HR:2019:2006, AB 2020/24, m.nt. Backes en Van der Veen; NJ 
2020/41, m.nt. Spier (Urgenda). Een andere rechtszaak waarin de naleving van klimaatverplichtingen 
wordt gevorderd, is het proces dat Milieudefensie heeft aangespannen tegen Shell: Rb. 26 mei 2021, 
ECLI:NL:RBDHA:2021:5337, M&R 2021/86 m.nt. Arentz (Milieudefensie/Shell).



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

456

natuurlijke persoon met invloed op de milieubelastende activiteiten maatregelen te 
bevelen om maatregelen te treffen om de rechtmatige toestand te herstellen en verdere 
schade te voorkomen, bijvoorbeeld door de naleving van een vergunningsvoorschrift 
te vorderen. 

Omdat de feitelijke (dus niet formele) zeggenschap over (een deel van) 
de inrichting bepalend is voor drijverschap, heeft het faillissement van de 
rechtspersoon alleen gevolgen voor de adressering van de normen, als ook de 
feitelijke zeggenschapsrelaties door het faillissement worden veranderd. De drijver 
van de inrichting is ook na faillissement van de exploiterende rechtspersoon 
verplicht om de milieuvoorschriften na te leven. De naleving van die rechtsplicht 
kan een gerechtigde middels een rechterlijk verbod afdwingen. Verder wordt in de 
bestuursrechtelijke jurisprudentie en literatuur aangenomen dat na faillissement de 
curator in zodanige gezagsverhouding staat tot de inrichting, dat deze in beginsel 
ook kan worden aangemerkt als degene die de inrichting drijft.779 

Ten tweede, in het verlengde van het voorgaande: omgekeerd is denkbaar dat bij een 
milieu-inrichting in oprichting er (nog) geen rechtspersoon is om aan te spreken op 
eventuele normschendingen, en dan kan de initiatiefnemer worden aangesproken. Ten 
derde kan het bij ingewikkelde vennootschappelijke kerstbomen soms makkelijker zijn 
om de verantwoordelijke natuurlijke persoon te adresseren met een rechterlijk bevel. 
Ten vierde kan het effectief en rechtvaardig zijn om niet de hele organisatie aansprakelijk 
te stellen voor milieuschendingen, maar slechts een individu die moedwillig 
milieuvoorschriften aan zijn laars lapt. Wanneer een bepaalde leidinggevende reeds 
succesvol strafrechtelijk of civielrechtelijk aansprakelijk is gesteld voor een bepaalde 
milieuovertreding, en er bestaat vrees voor herhaling, ook dan kan een rechterlijk 
bevel met een daaraan verbonden dwangsom gericht aan deze leidinggevende, de 
kans vergroten dat hij zijn milieuverplichtingen naleeft.780 Kortom, het adresseren 
van een rechterlijk bevel aan een leidinggevende in verband met een (dreigende) 
milieuovertreding kent diverse voordelen. 

IV.6.5 Nader onderzoek

In dit hoofdstuk heb ik in vogelvlucht gekeken naar de betekenis van het rechterlijke 
bevel in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Er resteren 
nog verschillende kwesties die vragen om nader onderzoek. In de eerste plaats 

779 Uit bestuursrechtelijke jurisprudentie en literatuur blijkt dat de curator (die handelt in hoedanigheid) na 
het faillissement van de rechtspersoon kan worden aangemerkt als drijver van de inrichting, en als zodanig 
mede de verplichting heeft om de inrichtinggerelateerde voorschriften na te leven. ABRvS 11 juli 1997, 
AB 1998/268, m.nt. Jurgens; M&R 1997/130, m.nt. Cup; ABRvS 9 mei 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA4703, 
AB 2008/132 (Maasdriel); ABRvS 24 november 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK5036; ABRvS 23  juli 
2014, ECLI:NL:RVS:2014:2728, AB 2014/370, m.nt. Van Mil (Bavin); CBb 7 augustus 2018, 
ECLI:NL:CBB:2018:405, JOR 2018/292, m.nt. Hiemstra (Mestboekhouding); Noordover 2015; 
Mellenbergh 2005, p. 784-787; Pommer & Van Ingen 2014; Mellenbergh 2009, par. 9.3; en recentelijk: 
Karapetian & Verstijlen 2020.

780 De mogelijkheid om dwangmiddelen aan de gebodsactie te verbinden wordt in dit proefschrift verder 
niet besproken. Zie uitvoerig: Beekhoven van den Boezem, in: GS Burgerlijke Rechtsvordering, Vijfde 
titel: Van lijfsdwang en de tenuitvoerlegging van lijfsdwang en van dwangsom; Van der Helm 2019, 
par. 6.3.
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verdient het relativiteitsvereiste in het kader van de aansprakelijkheid tot naleving 
van milieuverplichtingen op grond van artikel 3:296 BW nadere bestudering. De 
relativiteitsleer is ontwikkeld in het kader van het schadevergoedingsrecht, en daardoor 
is het nog sterk schadegeoriënteerd. Dit knelt met het rechterlijke bevel, omdat voor 
deze remedie schade niet vereist is en (het voorkomen van) schade ook niet altijd een 
rol speelt. Het is denkbaar dat het beschermingsbereik van normen anders uitvalt 
wanneer geen schadevergoeding maar een rechterlijk bevel wordt gevorderd. De 
toepassing van het relativiteitsvereiste in het kader van het rechterlijke bevel is echter 
nog onderbelicht.781 

Ten tweede is het volgens mij nodig om verder na te denken over de vertaalslag van 
een algemene rechtsplicht naar een concreet bevel.782 Soms schrijft een milieuvoorschrift 
een bepaalde specifieke maatregel voor. Zo kan in een vergunning een bepaald type 
emissiefilter verplicht worden gesteld; als deze emissiefilter ontbreekt, dan is duidelijk 
welk bevel de rechter moet geven om de onrechtmatige toestand te beëindigen. Maar 
in andere gevallen zal de milieuverplichting een algemenere strekking hebben. Denk 
hierbij bijvoorbeeld aan de verplichting van de drijver van de inrichting op grond 
van artikel 17.1 Wm om de maatregelen te treffen ‘die redelijkerwijs van hem kunnen 
worden verlangd’ om de gevolgen van een ongewoon voorval te voorkomen of te 
beperken. In zo’n geval volgt niet uit de norm welke specifieke maatregelen in het 
concrete geval geboden zijn om de schending van een rechtsplicht te voorkomen of 
te beëindigen. De inhoud van het bevel hangt ingevolge het congruentievereiste nauw 
samen met de onrechtmatigheidstoets. Het formuleren van een zorgplicht strekkende 
tot bepaalde maatregelen is in principe niets nieuws: dit wordt geregeld gedaan in het 
kader van aansprakelijkheid tot schadevergoeding op grond van artikel 6:162 BW om 
vast te stellen of de gedaagde in een concreet geval zijn zorgplicht heeft verzaakt. Maar 
bij een rechterlijk bevel gaat het niet slechts om hypothetische maatregelen die worden 
bedacht om de rechtmatigheid van het gewraakte handelen te beoordelen; uit het bevel 
ontspringt een verbintenis die de geadresseerde ook daadwerkelijk verplicht tot het 
verrichten van die maatregelen. Dit zet de afweging mogelijk in een ander licht; de 
zorgplicht moet uiterst zorgvuldig tot stand komen en bovendien uitvoerbaar zijn in 
de concrete situatie.

Ten slotte zijn er verschillende procesrechtelijke kwesties die spelen bij het 
vorderen van een milieubevel jegens een leidinggevende, maar die buiten de afbakening 
van dit promotieonderzoek vallen. Bijvoorbeeld: hoe kunnen de dwangmiddelen 
passend en proportioneel worden ingezet voor het geval dat een leidinggevende de 
bevolen milieuverplichtingen niet naleeft? Wanneer rechtvaardigt een overtreding 
het verbeuren van een dwangsom? Hoe hoog moet de dwangsom zijn om voldoende 
afschrikwekkend te zijn, zonder dat degene aan wie het bevel is gericht onevenredig 
wordt geschaad? Kan de leidinggevende verbeurde dwangsommen verhalen op de 
rechtspersoon? De toepassing van het rechterlijke bevel voor de milieuaansprakelijkheid 

781 Hierop wees ik ook in Bleeker 2017, par.  4. Instemmend Nuninga 2018, par.  3.2, in dit artikel geeft 
Nuninga ook een voorzet voor een nadere invulling van de relativiteitsleer in de context van het 
rechterlijke bevel en verbod. 

782 Deze vraag speelt ook in het kader van het Urgenda-arrest. Zie Castermans & Nuninga 2020, par. 3-4 
over de vertaalslag van algemene klimaatverplichtingen naar een concreet rechterlijk bevel of verbod. 



De privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden

458

van leidinggevenden in de rechtspraktijk zal hopelijk het antwoord op deze en andere 
vragen opleveren. 

IV.6.6 Tussenconclusie rechterlijk bevel

Op natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een onderneming 
rusten verschillende milieuverplichtingen. De naleving van deze verplichtingen kan 
worden afgedwongen met een rechterlijk bevel in de zin van artikel 3:296 BW. Een 
rechterlijk bevel kan worden toegewezen wanneer een leidinggevende een rechtsplicht 
dreigt te schenden die strekt tot de bescherming van de belangen van de eiser. Voor de 
toewijzing van een bevel gericht tot een bestuurder, gelden geen afwijkende criteria. 
Meer specifiek is geen (persoonlijk) ernstig verwijt vereist voor de aansprakelijkheid 
van een bestuurder tot de naleving van een rechtsplicht op grond van artikel 3:296 
BW. Het rechterlijk bevel is een veelbelovende maar – voor zover ik kan nagaan – nog 
onbenutte remedie om te bewerkstelligen dat natuurlijke personen met zeggenschap 
over de milieurelevante activiteiten binnen een bedrijf ervoor zorgen dat de toepasselijke 
milieuvoorschriften worden nageleefd. Daarom hoop ik op meer belangstelling voor 
het rechterlijk bevel in deze context in de rechtswetenschap en rechtspraktijk.

IV.7 CONCLUSIE

IV.7.1 Opbrengst

IV.7.1.1 Het toepasselijke aansprakelijkheidsregime

Dit hoofdstuk draait om de privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leiding-
gevenden. De aangewezen grondslag voor een vordering tot schadevergoeding in 
verband met een milieuovertreding van een leidinggevende, is de onrechtmatige daad 
(art. 6:162 BW).783 Voor het aannemen van onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid 
worden niet voor alle leidinggevenden dezelfde vereisten toegepast. Volgens de Hoge 
Raad gelden namelijk voor het aannemen van de aansprakelijkheid van een bestuurder 
van een rechtspersoon ‘hogere eisen dan in het algemeen geval is’.784 Een bestuurder 
(die handelt in hoedanigheid)785 is pas aansprakelijk op grond van onrechtmatige daad 
wanneer hem persoonlijk een ernstig verwijt treft.786 Met deze ‘ernstig verwijt-doctrine’ 
wijkt de Hoge Raad voor bestuurders af van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW. 

In paragraaf IV.2 heb ik de totstandkoming, inhoud, systematiek en toepassingsbereik 
van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid op 
grond van onrechtmatige daad bestudeerd. Bij die bestudering komen verschillende 
rechtshistorische, rechtstheoretische en praktische mankementen van de ernstig 
verwijt-doctrine aan het licht. Ik wijs er bijvoorbeeld op dat de maatstaf (buiten 

783 Waarom de onrechtmatige daad hiervoor bij uitstek geschikt is licht ik toe in par. IV.1.3 en IV.2.2.3. 
784 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. 

Van Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2 en HR 5 september 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2.

785 Zie par. IV.2.8.
786 Overigens bestaan er verschillende rechtshistorische opvattingen over de vraag sinds wanneer deze 

uitzonderingspositie voor bestuurders in het onrechtmatigedaadsrecht geldt, waarover meer in 
par. IV.2.3.
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Beklamel-gevallen) nauwelijks handvatten biedt om in een specifiek geval te bepalen 
wanneer sprake is van een ernstig verwijt. Het blijft zelfs onduidelijk waaróp het 
ernstige verwijt precies betrekking heeft: de normschending, de toerekening, de 
onrechtmatige daad van de rechtspersoon, het handelen van de bestuurder zelf, of 
nog iets anders. Ook beargumenteer ik dat de uit artikel 2:9 BW afkomstige ernstig 
verwijt-maatstaf knelt met de systematiek van artikel 6:162 BW. Door deze en andere 
mankementen van de ernstig verwijt-doctrine, ontstaat een beeld van een min of meer 
toevallig tot stand gekomen, veranderlijk en onduidelijk aansprakelijkheidsregime 
voor bestuurdersaansprakelijkheid.

In het licht van deze problemen, rijst de vraag waarom voor bestuurdersaan-
sprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad überhaupt wordt afgeweken van 
de gewone vereisten van artikel 6:162 BW. In paragraaf IV.3 heb ik de argumenten 
bestudeerd die voorstanders van de ernstig verwijt-doctrine aanvoeren om de 
uitzonderingspositie van bestuurders te rechtvaardigen. In de juridische literatuur 
kunnen in ieder geval de volgende vijf argumenten worden onderscheiden: 1) het 
streven naar normatieve convergentie; 2) de gedachte dat er ‘primair sprake is van 
handelingen van de vennootschap’; 3) het ‘bange bestuurders’-argument; 4) het streven 
om beleidsvrijheid te waarborgen en hindsight bias van de rechter te voorkomen; en 
5) de opvatting dat de toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf een rechtspolitieke 
keuze is. 

In paragraaf IV.3 worden deze vijf argumenten geëvalueerd, waarbij ik ook inga 
op de tegenargumenten die in het bestuurdersaansprakelijkheidsdebat naar voren zijn 
gekomen. Door het debat rondom het leerstuk in kaart te brengen en de validiteit van 
de verschillende argumenten te controleren, kan de vraag worden beantwoord of de 
toepassing van de ernstig verwijt-maatstaf in het kader van bestuurdersaansprakelijkheid 
uit onrechtmatige daad – alle argumenten overziend en afgewogen – gerechtvaardigd 
is. Uiteindelijk kom ik tot de conclusie dat geen van de bestudeerde argumenten kan 
dragen dat voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van onrechtmatige daad wordt 
afgeweken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW. Kortheidshalve verwijs ik 
voor een samenvatting van de evaluatie naar het overzicht van paragraaf IV.4.2.

In paragraaf IV.4 maak ik de balans op en geef ik antwoord op de voorvraag 
welk aansprakelijkheidsregime geldt voor bestuurdersaansprakelijkheid op grond van 
onrechtmatige daad. Gelet op de rechtshistorische, rechtstheoretische en praktische 
mankementen van de ernstig verwijt-doctrine die aan bod kwamen in paragraaf IV.2, 
en op het ontbreken van een solide rechtvaardiging voor afwijking van het wettelijke 
uitgangspunt dat voor onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid de gewone vereisten 
van artikel 6:162 BW gelden, pleit ik ervoor om de ernstig verwijt-maatstaf buiten 
toepassing te laten. 

Het afwijken van de gewone vereisten van artikel 6:162 BW is mijns inziens 
niet alleen ongerechtvaardigd en onpraktisch, maar bovendien onnodig. Binnen de 
‘gewone onrechtmatige daad’ kan namelijk ook rekening worden gehouden met de 
omstandigheden die kenmerkend zijn voor bestuurdersaansprakelijkheid, inclusief 
de soms onzekere, complexe en/of specialistische beslissingen die bestuurders moeten 
nemen in het kader van hun taakvervulling en de beleidsvrijheid die hen daarbij 
toekomt. Sterker nog, zoals ik toelicht in par. IV.4.4 kan toepassing van de ‘gewone’ 
vereisten voor onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid zorgen voor meer duidelijkheid, 
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maatwerk en nuance bij de beoordeling van bestuurdersaansprakelijkheid. In paragraaf 
IV.4.4 sta ik stil bij deze voordelen van het buiten toepassing laten van de ernstig verwijt-
maatstaf, en licht ik toe op welke manier de terugkeer naar de gewone onrechtmatige 
daad kan worden gerealiseerd.

IV.7.1.2 Voorwaarden voor milieuaansprakelijkheid 

Uit het voorgaande volgt dat voor de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid van 
bestuurders – net als voor andere leidinggevenden – de vereisten van artikel 6:162 
BW ongeclausuleerd moeten worden toegepast. Na het doorhakken van deze knoop 
met betrekking tot het toepasselijke aansprakelijkheidsregime, richt ik me in paragraaf 
IV.5 op de toepassing van de vereisten van artikel 6:162 BW in het kader van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Per vereiste sta ik stil bij de vragen die 
opkomen wanneer een leidinggevende aansprakelijk wordt gesteld op grond van de 
onrechtmatige daad voor een milieuovertreding. Daarnaast geef ik handvatten voor 
de beantwoording van deze vragen. Voor deze handvatten bouw ik voort op algemene 
leerstukken van het algemene aansprakelijkheidsrecht, pas ik de inzichten toe die ik 
heb opgedaan in de andere hoofdstukken van dit proefschrift met betrekking tot de 
aard en vereisten van milieunormen en de vereisten voor daderschap. De specifieke 
handvatten voor de verschillende vereisten zijn uitgewerkt in paragraaf IV.5.3-IV.5.7. 
In paragraaf IV.5.8 plaats ik een aantal algemene opmerkingen ten aanzien van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden op grond van de onrechtmatige daad, die 
ook inzicht geven in de mogelijkheden en obstakels voor het aansprakelijk stellen van 
leidinggevenden voor een milieuovertreding. Ik bespreek ze hier kort.

Bij de vereisten van onrechtmatige daad zijn verschillende waarborgen ingebouwd 
waardoor een leidinggevende niet lichtzinnig persoonlijk aansprakelijk kan worden 
gesteld voor een bedrijfsmatige milieuovertreding. Voor een veroordeling op grond van 
art. 6:162 BW is nodig dat de leidinggevende zelf een tot hem gerichte milieuverplichting 
jegens de eiser schendt, die hem persoonlijk kan worden toegerekend en waarbij hij 
slechts gehouden is de schade te vergoeden die het gevolg is van zijn normschending. 
Veel (geschreven en ongeschreven) milieuverplichtingen zijn niet alleen geadresseerd 
aan de rechtspersonen waarbinnen milieurelevante activiteiten worden verricht, maar 
(juist) ook aan de natuurlijke personen met zeggenschap over die activiteiten. Anders 
gezegd: leidinggevenden zijn ook zelf dragers van milieuverplichtingen. In dit kader is 
het goed om te benadrukken dat een verplichting hebben iets anders is dan een verplichting 
schenden. Het hebben van een verplichting is weliswaar een noodzakelijke voorwaarde 
voor de aansprakelijkheid op grond van artikel 6:162 BW, maar niet voldoende: telkens 
moet worden bezien of de leidinggevende materieel gezien verantwoordelijk is voor 
de normschending. Heeft de leidinggevende zelf (al dan niet met hulp van anderen) 
in strijd gehandeld met de verbodsbepaling? Had de leidinggevende moeten ingrijpen 
bij een dreigende normschending? Dit zijn vragen die ook spelen in het strafrecht, en 
ik heb betoogd dat de strafrechtelijke daderschapsvormen relevant en behulpzaam 
zijn bij de beantwoording van deze vragen. In het bijzonder zijn de zogenoemde 
IJzerdraad-criteria van beschikken en aanvaarden van belang voor de beoordeling 
of een leidinggevende (als functioneel pleger, door tussenkomst van een ander) een 
milieuverplichting heeft geschonden. Ten slotte, breng ik in herinnering dat niet iedere 
schending van een milieuverplichting door een leidinggevende leidt tot de verplichting 
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om andermans schade te vergoeden. De leidinggevende zal soms (door nalaten) ‘kleine 
onrechtmatige daadjes’ (in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW) plegen. Een onrechtmatige 
daad is echter niet genoeg voor aansprakelijkheid tot schadevergoeding; voor het 
vestigen van aansprakelijkheid moet telkens worden nagegaan of wordt voldaan aan 
alle vijf de nevengeschikte constitutieve vereisten van artikel 6:162 BW. Juist daarom 
is het van belang om voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden het hele 
‘stappenplan’ van 6:162 BW te doorlopen. Zelfs als aansprakelijkheid voor een kleine 
fout kan worden gevestigd, zal de omvang van de aansprakelijkheid in de regel beperkt 
zijn: want een lichter verwijt of een fout die verder verwijderd is van de schadelijke 
gevolgen, leidt ertoe dat maar een kleiner deel van de schade in redelijkheid kan worden 
toegerekend aan de leidinggevende. Het voorgaande illustreert dat de systematiek van 
de gewone onrechtmatige daad kan zorgen voor een genuanceerde en gestructureerde 
beoordeling van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

Na deze verkenning van de aansprakelijkheid tot schadevergoeding op grond 
van artikel 6:162 BW, ga ik in paragraaf IV.6 nog kort in op de aansprakelijkheid tot 
de naleving van een rechtsplicht op grond van artikel 3:296 BW. Via een rechterlijk 
bevel kan door een belanghebbende worden afgedwongen dat een leidinggevende zijn 
milieuverplichtingen naleeft. De vereisten die daarvoor gelden heb ik in vogelvlucht 
besproken in par. IV.6.2. Ik heb er ook op gewezen dat voor de toewijzing van een 
rechterlijk bevel gericht aan een bestuurder geen afwijkende criteria gelden. Ik sluit 
de paragraaf af met de constatering dat het rechterlijk bevel een veelbelovende, maar 
nog weinig gebruikte remedie is om te bewerkstelligen dat natuurlijke personen (met 
zeggenschap over de milieurelevante activiteiten binnen een bedrijf) ervoor zorgen dat 
de toepasselijke milieuvoorschriften worden nageleefd. Daarom verdient het rechterlijk 
bevel aandacht van de rechtswetenschap en rechtspraktijk.

IV.7.2 Wenselijkheid van de milieuaansprakelijkheid leidinggevenden

Een belangrijke onderzoeksbevinding van dit hoofdstuk is dat het mogelijk is 
om voor een bedrijfsmatige milieuovertreding onder omstandigheden naast of 
in plaats van het bedrijf, ook een leidinggevende functionaris binnen dat bedrijf 
aansprakelijk te stellen. Gelet op de argumenten die worden gebruikt in het 
bestuurdersaansprakelijkheidsdebat,787 zal niet iedereen blij zijn met deze mogelijkheid. 
Sommige auteurs vrezen ervoor dat (excessieve) aansprakelijkheid ertoe leidt dat 
bonafide bestuurders en andere leidinggevenden hun taken niet meer naar behoren 
kunnen vervullen. Zodoende rijst de vraag of de milieuaansprakelijkheid van de 
leidinggevenden ook wenselijk is. 

In de eerste plaats lijkt het me in dit kader geruststellend om te benadrukken 
dat de aansprakelijkheidsdrempels die zijn ingebouwd in artikel 6:162 BW en 3:296 
BW voorkomen dat de leidinggevende lichtzinnig aansprakelijk kan worden gesteld 
voor een milieuovertreding. Het uitgangspunt is en blijft – ook in het kader van de 
milieuaansprakelijkheid – dat ieder zijn eigen schade draagt, tenzij er een goede 
reden is om de kosten van deze schade te verplaatsen.788 Zelfs als de leidinggevende 

787 Zie par. IV.3.
788 Hartlief 1997; Engelhard & Van Maanen 2008, nr. 1 en 4; Asser/Sieburgh 6-IV 2019/18; en Jansen, in: GS 

Onrechtmatige daad, art. 6:162 BW, aant. 4.2 en 6.1.6.
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een fout maakt en in strijd handelt met een wettelijk voorschrift, dan is hij nog 
steeds niet zonder meer aansprakelijk voor de resulterende milieuschade. Voor de 
gebodsactie geldt verder dat de leidinggevende niet kan worden gedwongen worden 
tot meer dan waartoe hij reeds op grond van een rechtsplicht gehouden is. Ook krijgt 
de leidinggevende (voordat er dwangmiddelen aan het rechterlijk bevel te pas komen) 
de gelegenheid om zijn normschending te voorkomen of te beëindigen. Mijns inziens 
hoeft al met al niet te worden gevreesd voor excessieve aansprakelijkheid. 

De aansprakelijkheid van bestuurders en andere leidinggevenden wordt op 
dezelfde manier beoordeeld als de andere voor het bedrijf werkzame personen. 
Natuurlijk is het voor een leidinggevende vervelend als hij persoonlijk aansprakelijk 
wordt gesteld door een derde, maar dat geldt ook voor alle andere werknemers. Dan 
blijft de vraag waarom een schoonmaker die door een verwijtbare onhandigheid een 
duur kunstwerk beschadigt persoonlijk aansprakelijk kan worden gesteld, terwijl een 
bestuurder of andere leidinggevende die een tot hem gerichte milieunorm schendt 
en daarmee een ander schade toebrengt zou moeten worden beschermd tegen die 
aansprakelijkheid. 

Toegegeven, leidinggevenden die het gezicht vormen van een bedrijf hebben wel-
licht eerder te vrezen voor aansprakelijkheidsclaims dan uitvoerende werknemers; hoge 
bomen vangen meer wind. Maar mocht het ervan komen dat de leidinggevende on-
danks de aansprakelijkheidsdrempels van artikel 6:162 BW tóch persoonlijk aanspra-
kelijk wordt gesteld voor bedrijfsmatige milieuschade, dan kan de leidinggevende net 
als iedere andere werknemer – behoudens opzet of roekeloosheid – de kosten verhalen 
op de rechtspersoon waarvoor hij werkzaam is.789 Verder kunnen leidinggevenden die 
veel wind vangen zich verzekeren tegen aansprakelijkheid voor milieuschade.790, 791

Sommigen zullen zich afvragen waarom de milieuaansprakelijkheid niet beperkt 
kan blijven tot de rechtspersoon. Op deze vraag bestaan verschillende antwoorden. 
Om te beginnen met een dogmatisch antwoord: een dergelijke beperking zou in strijd 
zijn met de systematiek van artikel 6:162 BW. Een leidinggevende die toerekenbaar een 
onrechtmatige handelt jegens een ander en daarmee schade veroorzaakt, is op grond van 
dit artikel aansprakelijk. Voor bestuurders bestaat geen uitzondering op dit wettelijke 
uitgangspunt die ertoe zou leiden dat derden slechts de schade kunnen verhalen 
op de rechtspersoon.792 Het omleiden van de persoonlijke aansprakelijkheid van 
leidinggevenden naar de rechtspersoon zou bovendien tegen de wens van de wetgever 
ingaan. De wetgever heeft er immers welbewust voor gekozen om milieuvoorschriften 
(mede) te adresseren aan natuurlijke personen binnen de rechtspersoon,793 en heeft 
niet voor niets deelnemingsfiguren in het leven geroepen zodat personen die in 

789 Zie par. IV.3.3.2 onder het kopje ‘Aansprakelijkheid op grond van 6:170 BW’.
790 Zie Bauw, in: GS Onrechtmatige daad, VIII.6.5.4. Over het verzekeren van bestuursfouten, zie Weterings 

2010; Borrius 2017. Zie voorts over verzekerbaarheid par. III.2.7.
791 Het zal niet altijd mogelijk zijn om het (hele) schadebedrag te verhalen op een ander. Zo kan de 

rechtspersoon-werkgever failliet gaan en mogelijk dekt de verzekering niet het hele bedrag. Maar er 
zijn in ieder geval mogelijkheden voor bestuurders om (een deel van) het financiële leed ten gevolge van 
aansprakelijkheid te verzachten. 

792 In par. IV.3.3.2 ga ik nader in op de aansprakelijkheid van de handelende persoon binnen de rechtspersoon 
en par. IV.3.6.3 over het systeem der wet. 

793 Zie par. IV.5.3.2 onder ‘A) Het kwalitatieve bestanddeel’. 
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bedrijfscontext verboden gedragingen bevorderen daarvoor aansprakelijk kunnen 
worden gesteld.794

Er bestaan ook praktische redenen waarom het wenselijk is dat naast of in plaats 
van bedrijven natuurlijke personen binnen het bedrijf aansprakelijk kunnen worden 
gesteld voor een milieuovertreding. Rechtspersonen kunnen namelijk failliet gaan, 
van gedaante verwisselen, of zeer complex georganiseerd zijn. Daarom is het ook van 
belang dat de materieel verantwoordelijke natuurlijke personen achter de rechtspersoon 
aangesproken kunnen worden op milieuovertredingen. De milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden kan ook bijdragen aan een effectieve handhaving van milieuregels. 
Rechtspersonen schrijven immers niet hun eigen milieubeleid, en handelen niet zelf 
in strijd met de voorschriften. Als aansprakelijkheidsregels inderdaad een invloed 
hebben op menselijk gedrag,795 dan levert de milieuaansprakelijkheid een prikkel op 
voor leidinggevenden om milieuverplichtingen na te leven. Nog een andere praktische 
reden voor aansprakelijkheid van leidinggevenden naast de rechtspersoon, is dat 
deze hoofdelijke aansprakelijkheid een extra mogelijkheid biedt voor verhaal van de 
kosten van de milieuschade. Hierdoor is de kans kleiner dat derden blijven zitten met 
de onrechtmatig aangerichte bedrijfsmatige milieuschade, of dat de overheid opdraait 
voor de saneringskosten. 

Los van deze praktische toepassingen van milieuaansprakelijkheid van leidingge-
venden, zijn er ook intrinsieke redenen om (naast de rechtspersoon ook) een 
leidinggevende persoonlijk aansprakelijk te stellen voor een milieuovertreding. In het 
aansprakelijkheidsrecht geldt als uitgangspunt dat een ieder verantwoordelijk is voor 
diens eigen handelingen. Dit uitgangspunt geldt ook wanneer er wordt gehandeld 
in het kader van een rechtspersoon.796 De persoonlijke aansprakelijkheid voor een 
milieuovertreding is dan een logisch gevolg van deze individuele verantwoordelijkheid. 
Immers, wanneer geen juridische gevolgen kunnen worden verbonden aan de 
schending van persoonlijke milieuverplichtingen van leidinggevenden, dan zijn de 
verplichtingen betekenisloos. 

Kortom, het is niet alleen mogelijk om leidinggevenden aansprakelijk te stellen 
voor een milieuovertreding, maar er bestaan ook goede argumenten waarom de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden wenselijk kan zijn. Ik hoop dat de 
hier omschreven systematiek kan zorgen dat de civiele milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden op een gebalanceerde, legitieme en duidelijke manier vorm krijgt.

794 Zie par. IV.5.3.2 onder ‘Strafrechtelijk deelnemen’ en uitvoerig met verdere achtergrondschets in par. II.5.
795 De daadwerkelijke invloed van aansprakelijkheidsregels op het handelen van bestuurders en anderen is 

onzeker. Zie hieromtrent mijn kanttekeningen in par. IV.3.4.4 en IV.3.4.5. 
796 Zie par. IV.3.3.2 met verdere verwijzingen. 
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V SLOTBESCHOUWING

V.1 INLEIDING

Dit promotieonderzoek gaat over de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en 
privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van natuurlijke personen met een 
leidinggevende functie binnen een onderneming. Met dit onderzoek wil ik twee 
doelen bereiken. Kort gezegd tracht ik een overzichtelijk en doordacht juridisch 
kader te schetsen voor de beoordeling of een leidinggevende persoonlijk kan worden 
gesanctioneerd wegens een milieuovertreding in bedrijfscontext, en daarnaast evalueer 
ik of er aanleiding bestaat om leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen 
persoonlijke milieuaansprakelijkheid.1 

Het eerste doel kent drie aspecten. Ten eerste breng ik voor ieder rechtsgebied 
in kaart welke soorten regels gelden voor de milieubelastende activiteiten van 
ondernemingen. Hierbij sta ik stil bij de manier waarop (vaak, bestuursrechtelijke) 
milieuregels doorwerken in het privaatrecht en het strafrecht, en ook ga ik in op 
bepaalde specifieke kenmerken van een aantal belangrijke soorten milieuvoorschriften. 
Ten tweede schets ik het strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke 
juridische kader voor de beoordeling of een leidinggevende een milieunorm overtreedt. 
Daartoe bespreek ik voor ieder rechtsgebied de algemene daderschapsvereisten2 en ga 
ik ook in op de toepassing van deze vereisten in situaties waarin een leidinggevende 
aansprakelijk wordt gesteld in verband met een bedrijfsmatige milieuovertreding. Ten 
derde analyseer ik per rechtsgebied welke aanvullende vereisten worden gesteld voor het 
opleggen van een sanctie aan de leidinggevende in verband met een milieuovertreding. 

Waar het eerste doel ziet op het scheppen van overzicht en het verder ontwikkelen 
van de aansprakelijkheidsvoorwaarden, is het tweede doel verklarend/evaluatief van 
aard: ik wil bezien of er aanleiding bestaat om een afwijkend, restrictief regime toe te 
passen voor de milieuaansprakelijkheid van bestuurders of andere leidinggevenden.3 

1 Over deze twee doelen en de manier waarop deze terugkeren in de onderzoeksvragen, zie par. I.2 en I.4.
2 In deze conclusie gebruik ik – tenzij anders aangegeven – de termen ‘daderschap’ en ‘dader’ in de 

meeromvattende betekenis van het woord. Dus ‘dader’ heeft niet de strafrechtelijke betekenis van artikel 
47 Sr, maar dader verwijst in algemene zin naar degene die de (milieu)overtreding begaat. Zoals ik 
hierna toelicht, heet deze persoon in het bestuursrecht ‘overtreder’ in de zin van artikel 5:1 lid 2 en 3 
Awb, en is dit in het privaatrecht degene die een onrechtmatige daad begaat in de zin van artikel 6:162 
lid 1 BW. 

3 De twee doelen zijn overigens niet volledig van elkaar te onderscheiden. Bijvoorbeeld, als de 
onderbouwing en rechtvaardiging van de aansprakelijkheidsdrempel bij nadere bestudering inadequaat 
blijken, kan dit aanleiding geven voor een andere invulling van de aansprakelijkheidsvereisten. Zie 
bijvoorbeeld par. IV.4. Dit illustreert dat rechtsvinding naar haar aard een argumentatieve en evaluatieve 
bezigheid is. 
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In het privaatrecht en (in mindere mate) ook in het bestuursrecht en het strafrecht, 
bestaat namelijk discussie over de vraag of bestuurders van rechtspersonen 
aanvullende bescherming verdienen tegen persoonlijke aansprakelijkheid. Met 
‘aanvullende bescherming’ bedoel ik een uitzonderingspositie voor de bestuurder 
waarbij een hogere aansprakelijkheidsdrempel wordt toegepast naast of in plaats van 
de gewone aansprakelijkheidsregels, bijvoorbeeld in de vorm van een gekwalificeerd 
opzetvereiste4 of een aanvullende verwijtbaarheidstoets.5 Dit tweede doel heeft twee 
aspecten. Ten eerste geef ik eerst een overzicht van de argumenten die in het juridische 
discours bestaan vóór en tegen het beperken van de persoonlijke aansprakelijkheid van 
bestuurders en andere leidinggevenden. Bij elk argument ga ik na of de onderbouwing 
steekhoudend is, zodat de argumenten die berusten op feitelijke onjuistheden of 
redeneerfouten in de evaluatie buiten beschouwing blijven. Ten tweede beoordeel ik na 
de evaluatie en afweging van die argumenten of in het milieuaansprakelijkheidsrecht 
een uitzonderingspositie voor leidinggevenden gerechtvaardigd is.

De bovengenoemde vijf aspecten van de milieuaansprakelijkheid van leiding geven-
den zijn gebaseerd op de vijf deelvragen van dit promotieonderzoek. De deelvragen worden 
geïntroduceerd en nader toegelicht in Hoofdstuk I.6 De antwoorden op deze deelvragen 
zijn voor ieder rechtsgebied afzonderlijk te vinden in Hoofdstuk II-IV. In deze conclusie 
ga ik opnieuw de deelvragen langs, maar ditmaal beantwoord ik de vragen vanuit een 
rechtsgebiedoverstijgend perspectief. Hierbij besteed ik aandacht aan de dwarsverbanden 
en verschillen die tussen de rechtsgebieden bestaan ten aanzien van de voorwaarden 
waaronder de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden kan worden gevestigd. 

In paragraaf V.2 bespreek ik de relevante milieunormen, in paragraaf  V.3 de 
toepasselijke daderschapsvormen, en in par. V.4 de aanvullende aansprakelijk heids-
vereisten voor het sanctioneren van leidinggevenden wegens een bedrijfsmatige 
milieuovertreding. Vervolgens komt het evaluatieve doel van dit promotieonderzoek 
aan bod. In paragraaf V.5 sta ik stil bij de aansprakelijkheidsdrempel voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, en bespreek ik enkele argumenten die 
in verschillende rechtsgebieden werden genoemd voor en tegen het beperken van de 
persoonlijke aansprakelijkheid van leidinggevenden. Paragraaf V.6 bevat de slotsom, met 
enkele aanbevelingen op het vlak van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

V.2 MILIEUNORMEN VOOR ONDERNEMINGEN

V.2.1 Inleiding

Deelvraag 1: Welke soorten normen zijn relevant voor de milieubelastende activiteiten 
van ondernemingen?

Geen milieuaansprakelijkheid zonder milieuovertreding, en geen milieuovertreding 
zonder milieunorm. In dit onderzoek richt ik me op milieuovertredingen van 

4 Zowel in het bestuursrecht als in het economische strafrecht zijn er auteurs die menen dat zogenoemd 
‘boos opzet’ minimaal vereist zou moeten zijn voor de persoonlijke aansprakelijkheid van bestuurders. 
Zie par. II.2.7.3 en par. III.7.3.5.

5 Hiermee refereer ik aan het ‘ernstig verwijt’-vereiste dat geldt in het privaatrecht. Deze maatstaf komt 
uitvoerig aan bod in par. IV.2-IV.4.

6 Zie par. I.4.2.
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leidinggevenden in bedrijfscontext, en daarom heb ik in ieder hoofdstuk aandacht 
besteed aan de soorten normen die de milieubelastende activiteiten van ondernemingen 
reguleren. Hierna geef ik (in iets gewijzigde volgorde) van ieder hoofdstuk een beknopt 
overzicht van de uitkomsten, en in dat kader ga ik ook in op een aantal interessante 
dwarsverbanden tussen de normenkaders van de rechtsgebieden. 

Bij de beantwoording van de eerste deelvraag breng ik niet alleen in kaart welke 
soorten milieunormen relevant zijn voor de activiteiten van ondernemingen, maar 
bespreek ik ook van bepaalde milieunormen de specifieke kenmerken die belangrijk 
zijn voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Eén van die kenmerken 
is de adressering van de norm, want dit is van belang voor het vaststellen van een 
normschending en de aanwijzing van een dader. In deze paragraaf bespreek ik ook wie 
de normadressaat is van een aantal belangrijke milieunormen. 

V.2.2 Bestuursrecht

V.2.2.1 Milieuvoorschriften voor ondernemingen

Het bestuursrecht bevat een rijke hoeveelheid milieunormen die relevant zijn voor de 
activiteiten van ondernemingen. Vrijwel ieder type onderneming moet bijvoorbeeld 
rekening houden met de bepalingen van de Wet bodembescherming, de Waterwet, 
algemene plaatselijke verordeningen, en/of met de eisen die de Wet milieubeheer stelt 
ten aanzien van afvalstoffen. Voor specifieke soorten ondernemingen bestaan ook 
tal van specifieke milieuregelingen. Agrarische bedrijven moeten bij het verrichten 
van hun activiteiten bijvoorbeeld de Meststoffenwet en de Wet natuurbescherming 
respecteren, de activiteiten van de internationale afvaltransportsector vallen onder de 
‘EVOA’7 en bedrijven die met zeer gevaarlijke stoffen werken worden gereguleerd door 
milieuregels die voortvloeien uit de Seveso III-richtlijn.8 

Verreweg het belangrijkste type milieunorm in het kader van dit promotieonder-
zoek, is echter de inrichtinggerelateerde milieunorm. Dit type milieunorm is zo 
belangrijk omdat vrijwel iedere onderneming met een milieuimpact van enige 
betekenis kan worden aangemerkt als ‘milieu-inrichting’ en omdat het overgrote deel 
van de milieurelevante activiteiten van milieu-inrichtingen wordt gereguleerd door 
inrichtinggerelateerde voorschriften. Het gaat hierbij om vergunningsvoorschriften 
voor inrichtingen op grond van de Wabo9 en om algemene regels voor inrichtingen die 
voortvloeien uit de Wm.10 

7 EVOA staat voor de Europese Verordening Overbrenging Afvalstoffen, (EG) Nr. 1013/2006.
8 Richtlijn 2012/18/EU betreffende de beheersing van de gevaren van zware ongevallen waarbij gevaarlijke 

stoffen zijn betrokken. De Seveso III richtlijn is onder meer geïmplementeerd in de Wm, Wabo, en het 
Brzo 2015. 

9 Artikel 2.1 lid 1 sub e Wabo bevat een verbod op het oprichten, veranderen of in werking hebben van 
een inrichting zonder vergunning, en artikel 2.3 sub a Wabo bevat een verbod om in strijd te handelen 
met een vergunningsvoorschrift. Naast de vergunningsvoorschriften hebben ook (onderdelen van) 
hoofdstuk 1, 2, 3, 5 en 6 van het Activiteitenbesluit Milieubeheer betrekking op de activiteiten van 
vergunningplichtige inrichtingen. 

10 Art. 8.40 lid 1 Wm. De AMvB waarnaar verwezen wordt is het Activiteitenbesluit Milieubeheer. 
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De voornoemde milieunormen en nog vele andere omgevingsgerelateerde 
regelingen worden op termijn samengevoegd tot één centrale wet: de Omgevingswet. 
Deze wet zal naar verwachting in de tweede helft van 2022 in werking treden.11

V.2.2.2 De adressering van inrichtinggerelateerde voorschriften

Voor het vaststellen van een overtreding en de aanwijzing van een dader moet 
worden achterhaald wie de adressaat is van de geschonden norm. Voor de milieuaan-
sprakelijkheid van leidinggevenden is zoals gezegd een bijzondere rol weggelegd voor 
‘inrichtinggerelateerde voorschriften’. Daarom bevat het bestuursrechtelijke hoofdstuk 
een uitvoerige beschouwing van de adressering van dit type voorschrift. Hieronder geef 
ik een korte samenvatting van de uitkomsten van die beschouwing. 

Algemene regels en vergunningsvoorschriften12 zijn gericht tot de ‘drijver van 
de inrichting’. De drijver is degene met feitelijke zeggenschap over de inrichting. Die 
zeggenschap moet van dien aard zijn dat de drijver bij een normale gang van zaken 
kan bewerkstelligen dat binnen de inrichting de toepasselijke voorschriften worden 
nageleefd. Binnen één inrichting kunnen meerdere (rechts)personen voldoen aan 
het zeggenschapscriterium, en dus kunnen er meerdere drijvers zijn. Deze drijvers 
kunnen in een verticale of horizontale relatie tot elkaar staan. Bij horizontaal 
meerdrijverschap kunnen twee gevalstypen worden onderscheiden: mededrijverschap 
en deeldrijverschap. Mededrijverschap houdt in dat verschillende (rechts)personen 
tezamen zeggenschap hebben over alle activiteiten binnen de inrichting, zonder dat 
er sprake is van een hiërarchische relatie. Van deeldrijverschap is sprake wanneer 
verschillende (rechts)personen ieder een apart deel van de activiteiten binnen de 
inrichting voor hun rekening nemen. 

Op basis van de wetssystematiek en voortbouwend op de literatuur en 
jurisprudentie over het drijversbegrip, heb ik geprobeerd de zeggenschapstoets die 
is ontwikkeld voor de aanwijzing van de drijver verder te concretiseren. Zo heb ik 
bijvoorbeeld de ondergrens van het zeggenschapscriterium in kaart gebracht, heb ik 
antwoord gegeven op de vraag hoe groot het deel van de inrichting moet zijn waarover 
een persoon zeggenschap heeft voordat deze kan worden aangemerkt als ‘deeldrijver’ 
(dit noem ik ‘de zijgrenzen van de zeggenschapstoets’), en ben ik ingegaan op de 
verantwoordelijkheidsverdeling tussen drijvers wanneer een inrichting door meerdere 
personen wordt gedreven. 

11 De routekaart 2022 Omgevingswet kan worden geraadpleegd in: https://aandeslagmetdeomgevingswet.
nl/implementatie/implementatie-wet/routeplanners/gezamenlijke-route-2022/. 

12 De normadressaat van vergunningsverplichtingen is de vergunninghouder. De vergunning is niet 
persoonsgebonden maar ‘zaaksgebonden’. Dat betekent dat de vergunning niet is gekoppeld aan een vaste 
persoon, maar dat deze geldt voor degene die ‘verantwoordelijk is voor de uitvoering van het project’. 
De verantwoordelijkheid voor de uitvoering van het project rust in de context van milieuvergunningen 
op ‘degene die de inrichting drijft’. Oftewel, de ‘drijver van de inrichting’ is de normadressaat van 
milieuvergunningen. Zie par. III.5.3.4.
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In de Omgevingswet wordt de huidige normadressaatregeling van de Wm en de 
Wabo in principe voortgezet.13 Het begrip ‘drijver’ keert weliswaar niet terug in de 
Omgevingswet of het Bal, maar het zeggenschapscriterium doet dat wel: de adressaat 
van algemene regels en vergunningsvoorschriften blijft degene die ‘verantwoordelijk is 
voor het verrichten van de milieubelastende activiteit’. Daarom blijven de gezichtspunten 
die ik heb geformuleerd ten aanzien van het drijversbegrip ook na 2022 relevant. 

Na de bestudering van de vereisten voor drijverschap kwam ik tot de conclusie 
dat natuurlijke personen met een leidinggevende functie binnen een onderneming 
onder omstandigheden kunnen worden aangemerkt als drijver van de inrichting. 
Leidinggevenden kunnen daarom ook als normadressaat persoonlijk verplicht zijn om 
inrichtinggerelateerde voorschriften na te leven.14 Hierbij is het goed te benadrukken 
dat de normadressaat van een geschonden voorschrift niet per definitie kan worden 
aangemerkt als dader, waarover hierna in paragraaf V.3 meer. 

V.2.3 Strafrecht

Het commune strafrecht kent slechts een handjevol milieudelicten.15 Een zeldzaam 
voorbeeld betreft het verbod in artikelen 173a en 173b Sr om wederrechtelijk een stof 
te brengen op of in de bodem, in de lucht of in het oppervlaktewater, waardoor gevaar 
voor de openbare gezondheid of levensgevaar te duchten is. Deze delicten zijn tot een 
ieder gericht, dus ook tot leidinggevenden van ondernemingen. Dat er maar weinig 
commune milieudelicten zijn, wil echter niet zeggen dat strafrechtelijke sanctionering 
van milieuverontreiniging alleen in zeldzame gevallen mogelijk is. Het strafrecht ‘leent’ 
namelijk veel milieunormen uit het bestuursrecht.16 

Deze milieunormen komen het strafrecht binnen via het ‘doorgeefluik’ van 
artikel 1a Wet op de economische delicten (WED). Dit artikel bevat een omvangrijke 
lijst met milieuvoorschriften, en bepaalt dat de overtreding van de voorschriften een 
‘economisch delict’ oplevert.17 In de opsomming van artikel 1a WED staan verwijzingen 
naar bepalingen van onder meer de Meststoffenwet, de Waterwet, de Wet algemene 
bepalingen omgevingsrecht, de Wet natuurbescherming, de Wet milieubeheer 
en nog veel andere bestuursrechtelijke regelingen. Tijdens mijn onderzoek naar 
de bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, ben ik geen 
milieuvoorschrift tegengekomen dat niet in de lijst van artikel 1a WED wordt genoemd. 

De inwerkingtreding van de Omgevingswet zal geen materiële veranderingen 
bewerkstelligen ten aanzien van de strafrechtelijke handhavingsmogelijkheden van 

13 De Omgevingswet kent wel een andere afbakening van milieurelevante eenheden: het inrichtingenbegrip 
wordt verruild voor de ‘milieubelastende activiteit’. Door het loslaten van het vereiste van organisatorische 
binding zal het gevalstype van ‘deeldrijverschap’ zich vaker voordoen. Nieuw in de Omgevingswet is de 
mogelijkheid voor (deel)vergunninghouders om een verantwoordelijkheidsverdeling te maken. Zie over 
de veranderingen (en overeenkomsten) van de normadressaatregeling in de Omgevingswet par. III.5.5.

14 Zie uitvoerig par. III.5.
15 Art. 173a bevat een doleuze- en 173b Sr een culpoze variant van dit verbod. Lid 2 van de artikelen bevat 

een nog hoger strafmaximum, bij het gekwalificeerde gevolg dat het feit iemands dood ten gevolge heeft. 
Een overtredingsvariant van dit delict is neergelegd in artikel 429 lid 4 Sr. Een ander voorbeeld is art. 
161uater en 161quinquies Sr over de omgang met radioactieve stoffen. 

16 Zie par. II.2.2.
17 Het begaan van een economisch delict is strafbaar. Zo volgt uit art. 2 en 6 WED. 
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bestuursrechtelijke milieunormen.18 In het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden is en blijft er daarom grote overlap tussen het normenkader van het 
bestuursrecht en het strafrecht. 

V.2.4 Privaatrecht

Net als in het strafrecht, komen veel milieunormen het privaatrecht binnen via een 
‘doorgeefluik’. Anders dan in het strafrecht, kent het privaatrecht geen limitatieve 
opsomming van milieuvoorschriften: het privaatrechtelijke deurbeleid voor 
milieunormen is niet vastomlijnd en aanzienlijk ruimer dan dat van het strafrecht. 
In artikel 6:162 lid 2 BW worden drie algemene grondslagen genoemd voor een 
onrechtmatige daad: 1) een inbreuk op een recht, 2) strijd met een wettelijke plicht, en 3) 
strijd met ‘hetgeen naar ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’.19 
Voor de beoordeling van privaatrechtelijke aansprakelijkheid voor bedrijfsmatige 
milieuverontreiniging kan elk van deze onrechtmatigheidsgronden van betekenis zijn. 
Op alle drie ga ik kort in. 

Allereerst kunnen milieuverplichtingen voortvloeien uit subjectieve rechten. 
Bijvoorbeeld, als binnen een bedrijf afval onjuist wordt opgeslagen, met verontreiniging 
van het naburige erf tot gevolg, dan kan er sprake zijn van inbreuk op het eigendomsrecht 
van de buurman. Absolute rechten zoals eigendomsrechten kunnen jegens iedereen 
worden gehandhaafd, dus in beginsel ook jegens leidinggevenden van ondernemingen 
die in hoedanigheid handelen. De onrechtmatigheidsgrond ‘inbreuk op een recht’ wordt 
in de praktijk zelden gebruikt, omdat subjectieve rechten geen duidelijke gedragsnorm 
bevatten waaraan de milieubelastende gebeurtenis kan worden getoetst waardoor voor 
het onrechtmatigheidsoordeel toch nog (aanvullend) wordt gekeken naar een andere 
grondslag. 

De tweede categorie die wordt genoemd in artikel 6:162 lid 2 BW is heel breed. De 
onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’ omvat namelijk alle (milieu)
verplichtingen die gelden krachtens de wet. Dus niet alleen de overtreding van een 
wet in formele zin, zoals de Wet milieubeheer of het Wetboek van Strafrecht (en na de 
inwerkingtreding ervan: de Omgevingswet), maar bijvoorbeeld ook een overtreding 
van wetten in materiële zin, zoals milieuregels uit plaatselijke verordeningen en 
verplichtingen die voortvloeien uit een milieuvergunning. Oftewel: alle voornoemde 
milieuvoorschriften uit het bestuursrecht en het strafrecht kunnen in beginsel20 ook 
privaatrechtelijk worden gehandhaafd. 

De onrechtmatigheidsgrond ‘strijd met een wettelijke plicht’ speelt een belangrijke 
rol in het privaatrechtelijke hoofdstuk. De milieurelevante activiteiten van bedrijven zijn 
namelijk sterk gereguleerd: voor bijna iedere situatie waarin een onderneming (zonder 

18 Met de inwerkingtreding van de Omgevingswet kunnen veel bestuursrechtelijke normen overigens wel 
zelf veranderen. Zo vervalt van veel soorten activiteiten de vergunningsplicht. Maar voor zover onder de 
Omgevingswet identieke of vergelijkbare regels terugkeren, worden deze zoveel mogelijk beleidsneutraal 
teruggeplaatst binnen de indeling van artikel 1a WED. Kamerstukken II 2017/18, 34986, nr. 3, p. 415, 
toelichting op artikel 2.47.

19 De aanwezigheid van een rechtvaardigingsgrond neemt het onrechtmatige karakter van de handeling 
weg, zo volgt ook uit artikel 6:162 lid 2 BW. 

20 Dat een bestuursrechtelijk voorschrift ook onderdeel uitmaakt van het privaatrechtelijke normenkader, 
betekent niet dat altijd de bevoegdheid bestaat om het voorschrift privaatrechtelijk te handhaven. Zie in 
par. V.4.4.2 mijn kanttekening over de tweewegenleer. 
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toestemming of daartoe strekkende vergunning) milieuschade veroorzaakt, bestaat een 
bijbehorende milieunorm.21 Ook voor de privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden is een belangrijke rol weggelegd voor inrichtinggerelateerde 
voorschriften. 

Ten slotte kan ook het ‘ongeschreven recht’ milieunormen voor ondernemingen 
bevatten. Ongeschreven zorgvuldigheidsnormen kunnen overlappen met de andere 
onrechtmatigheidscategorieën. Bijvoorbeeld: het opzettelijk in de bodem brengen van 
levensgevaarlijke stoffen, is niet alleen in strijd met een wettelijke plicht (art. 173a Sr) 
en met een subjectief recht (2 EVRM), maar ook gevaarzettend22 en daarom in strijd 
met het ongeschreven recht. Als een situatie niet wordt gedekt door de wet of door een 
subjectief recht, kunnen de omstandigheden van het geval in uitzonderlijke gevallen 
toch aanleiding geven voor het oordeel dat de milieuaantasting in strijd is met de 
maatschappelijke betamelijkheid.23

V.2.5 Vergelijking

De bestuursrechtelijke milieuvoorschriften vormen de gemeenschappelijke kern van 
alle drie de rechtsgebieden. Het strafrecht heeft een paar ‘extra’ milieunormen, maar 
vanwege hun algemene formulering bieden ze weinig meerwaarde ten opzichte van de 
specifiekere bestuursrechtelijke milieuvoorschriften. De privaatrechtelijke verzameling 
van milieunormen omvat de bestuursrechtelijke en strafrechtelijke volledig. Zij is 
zelfs nog wat ruimer, want op grond van het ongeschreven recht kunnen onder 
omstandigheden ook milieuverplichtingen worden geformuleerd die niet worden 
bestreken door de wet.24 Maar ook voor de privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
in bedrijfscontext is de schending van een bestuursrechtelijk voorschrift de meest voor 
de hand liggende onrechtmatigheidsgrondslag. Kortom, de belangrijkste materiële 
regels met betrekking tot de milieubelastende activiteiten van ondernemingen zijn 
bestuursrechtelijke voorschriften, en dan in het bijzonder inrichtinggerelateerde 
voorschriften zoals vergunningsvoorschriften en de algemene regels voor inrichtingen 
die krachtens de Wet milieubeheer zijn ingesteld. 

V.3 HET OVERTREDEN VAN DE MILIEUNORM

V.3.1 Inleiding

Deelvraag 2: Onder welke voorwaarden overtreedt de leidinggevende een milieunorm in 
bedrijfscontext?

21 Zie par. IV.5.3.2 over de verhouding van de verschillende onrechtmatigheidsgronden, zie par. IV.5.3.5. 
22 Of een gedraging gevaarzettend is, kan worden beoordeeld aan de hand van de welbekende ‘Kelderluik-

toets’ uit HR 5 november 1965, ECLI:NL:HR:1965:AB7079, NJ 1966/136, m.nt. Scholten (Kelderluik). 
Zie uitvoerig hieromtrent par. IV.5.3.4 onder het kopje ‘Gevaarzetting’. 

23 Dit komt nader aan bod in par. IV.5.3.4.
24 De vraag is echter hoevéél ruimer, want het milieubestuursrecht kent – zeker na de inwerkingtreding van 

de Omgevingswet – veel algemene zorgvuldigheidsnormen. Zie bijvoorbeeld artikel 1.1a Wm: ‘Een ieder 
neemt voldoende zorg voor het milieu in acht.’ Door het gebruik van open normen in de wet, zijn er 
vermoedelijk nog maar weinig leemtes die moeten worden gevuld door het ongeschreven recht. Zo bezien 
is het kader voor privaatrechtelijke aansprakelijkheid toch nog vergelijkbaar met het bestuursrechtelijke.
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In het strafrecht, bestuursrecht en het privaatrecht kan een leidinggevende in principe 
alleen worden gesanctioneerd nadat is vastgesteld dat hij een overtreding heeft begaan.25 
Om te beoordelen wanneer een leidinggevende een milieuovertreding begaat, heb ik 
voor ieder rechtsgebied de daderschapsvereisten in kaart gebracht. Per rechtsgebied 
heb ik ook handvatten geformuleerd voor de toepassing van deze vereisten in gevallen 
waarin een leidinggevende wordt aangesproken in verband met een milieuovertreding. 
Die specifieke handvatten zal ik hier niet herhalen. In deze paragraaf schets ik alleen per 
rechtsgebied de hoofdlijnen, en kijk ik met een rechtsgebiedoverstijgend en -vergelijkend 
perspectief naar de daderschapsvereisten. De strafrechtelijke daderschapsvormen 
komen uitvoeriger aan bod, omdat – zoals ook zal blijken uit de bespreking hieronder – 
deze van groot belang zijn voor de manier waarop in de andere rechtsgebieden wordt 
beoordeeld of een leidinggevende een milieunorm heeft overtreden. 

V.3.2 Strafrecht

V.3.2.1 Daderschap van de leidinggevende

In het strafrecht kan een leidinggevende op verschillende manieren een 
milieudelict begaan. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen twee soorten 
daders: plegers en deelnemers. Een pleger begaat een strafbaar feit door zelf alle 
aansprakelijkheidsvoorwaarden van het delict te vervullen. Een deelnemer doet 
dat niet zelf, maar kan toch ‘als dader’ worden gestraft omdat hij op verboden wijze 
betrokken is geweest bij het begaan van het delict. Plegen en deelnemen kennen 
verschillende verschijningsvormen. Die zal ik hierna kort toelichten in de context van 
de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

V.3.2.2 De leidinggevende als pleger van een milieudelict

Delictsbestanddelen

Om een leidinggevende aan te spreken als pleger van een milieudelict, moet worden 
aangetoond dat hij zelf alle aansprakelijkheidsvoorwaarden van het betreffende 
milieuvoorschrift vervult. Deze aansprakelijkheidsvoorwaarden worden ook wel 
(delicts)bestanddelen genoemd. Er zijn drie soorten delictsbestanddelen: objectieve, 
subjectieve en kwalitatieve bestanddelen. Ieder type bestanddeel heeft een eigen 
functie, en kennis van de verschillende functies is behulpzaam bij het beoordelen of er 
sprake is van een milieuovertreding, en of een leidinggevende kan worden aangemerkt 
als pleger van een milieudelict.26 Daarom spelen deze bestanddelen een prominente rol 
in dit proefschrift. Ik bespreek ze hierna kort. 

25 Hierop bestaan enkele uitzonderingen: voor de bestuurlijke herstelsancties en het rechterlijke bevel kan 
voldoende zijn dat er sprake is van een dreigende milieuovertreding. Daarnaast is voor het opleggen van 
een last onder bestuursdwang aan een leidinggevende niet vereist dat hij kan worden aangemerkt als 
overtreder. De kosten voor de bestuursdwang kan echter slechts worden verhaald op de leidinggevende 
wanneer hij ook overtreder is. Zie hierna in par. V.4 met verdere verwijzingen. 

26 In deze conclusie ga ik verder alleen in op de betekenis van bestanddelen voor het plegerschap van 
de aangesproken leidinggevenden. Zie over het belang van bestanddelen voor het vaststellen van een 
overtreding par. III.3.
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Objectieve bestanddelen

Objectieve bestanddelen van een delict hebben betrekking op de uitwendig kenbare 
omstandigheden die een bepaalde situatie strafbaar maken.27 Meestal gaat het om een 
bepaald soort handelen of nalaten (de delictsgedraging), maar in plaats daarvan (of 
daarnaast) kan het ook gaan om een bepaald soort verboden toestand of gevolg. 

Een leidinggevende kan op twee manieren de delictsgedraging verrichten. Dit 
kan hij allereerst eigenhandig doen. Als een leidinggevende van een agrarisch bedrijf 
zelf in de tractor stapt en bovenmatig veel mest uitrijdt op de akkers, dan handelt hij 
eigenhandig in strijd met de verplichting uit artikel 7 e.v. Meststoffenwet. Op grond 
van deze bepalingen is het verboden om bedrijfsmatig meststoffen op of in de bodem 
te brengen boven een bepaalde gebruiksnorm. 

Ten tweede kan de leidinggevende onder omstandigheden ook door tussenkomst 
van andere personen de delictsgedraging verrichten. Dit wordt ‘functioneel plegerschap’ 
of ‘functioneel daderschap’28 genoemd. Wanneer de leidinggevende van het agrarische 
bedrijf bijvoorbeeld een ondergeschikte opdraagt om de akkers te overbemesten, dan 
vervult hij als functionele pleger toch zelf het objectieve bestanddeel. Functioneel 
plegen kan worden gezien als een kwestie van delictsinterpretatie. Onder ‘meststoffen 
op of in de bodem brengen’ in de zin van art. 7 Msw wordt dan ook begrepen het 
bewerkstelligen dat dit gebeurt. Dit sluit aan bij normaal taalgebruik, en weinigen zullen 
de redelijkheid van deze interpretatie betwisten. 

Een andere grondslag voor functioneel plegen is de toerekening van de verboden 
gedraging van de ondergeschikte aan de leidinggevende.29 Voor de toerekening gelden 
aanvullende, cumulatieve aansprakelijkheidscriteria. Deze criteria zijn ontwikkeld 
in het befaamde IJzerdraad-arrest.30 Heel kort gezegd is vereist dat de functionele 
pleger feitelijke beschikkingsmacht heeft over de verboden gedraging van de ander, 
en het plaatsvinden van die gedraging aanvaardt.31 In het strafrechtelijke hoofdstuk 
werk ik deze vereisten nader uit, en geef ik handvatten voor de beoordeling of een 
leidinggevende beschikkingsmacht heeft over een bedrijfsmatig milieudelict en of hij 
dit ook heeft aanvaard.32 Aan de hand van deze vereisten kan worden vastgesteld of 
een gedraging in strijd met een milieuvoorschrift van een ondergeschikte kan worden 
toegerekend aan een leidinggevende. 

Een leidinggevende kan (door ‘functionele interpretatie’ van de delictsgedraging, 
of door toerekening op grond van de IJzerdraad-criteria) weliswaar met tussenkomst 
van een ander het objectieve bestanddeel vervullen, maar dat is nog niet genoeg 

27 Hiermee sluit ik aan bij de omschrijving die Kristen geeft van objectieve bestanddelen. Kristen 2007, p. 114.
28 ‘Functioneel daderschap’ is echter een meeromvattend begrip: het kan ook betrekking hebben 

op aansprakelijkheidsvormen waarbij de dader niet zelf alle bestanddelen van het delict vervult, 
zoals bijvoorbeeld bij functioneel medeplegen het geval is. In par.  II.3.4.2 licht ik het verschil tussen 
functioneel plegen en feitelijk leidinggeven nader toe en leg ik ook mijn terminologische keuzes uit. Zie 
hierna par. V.3.2.3 onder het kopje ‘Onderscheid tussen feitelijk leidinggeven en functioneel plegen’.

29 Over de grondslagen voor functioneel plegerschap en hun onderlinge verhouding, zie par. II. 3.4.3.
30 HR 23 februari 1954, ECLI:NL:HR:1954:3, NJ 1954/378, m.nt. Röling (IJzerdraad).
31 Van aanvaarding is al sprake als de functionele pleger niet de zorg heeft betracht die in redelijkheid 

van hem kon worden gevergd met het oog op de voorkoming van de gedraging. Deze ondergrens van 
aanvaarding is afkomstig uit het Drijfmest-arrest: HR 21 oktober 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF7938, NJ 
2006/328, m.nt. Mevis; M&R 2004/53, m.nt. Hendriks; AB 2004/310, m.nt. Jansen (Drijfmest).

32 Par. II.3.4.
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voor plegerschap: voor het plegen van een milieudelict moet de leidinggevende álle 
bestanddelen vervullen. In de delictsomschrijving van milieuvoorschriften worden 
soms naast objectieve bestanddelen ook andersoortige aansprakelijkheidsvoorwaarden 
gesteld. Dat brengt ons bij het subjectieve bestanddeel.

Subjectieve bestanddelen

Bij subjectieve bestanddelen gaat het niet om het handelen (of nalaten) van de dader, 
maar om de persoon van de dader. Meer specifiek stellen ‘subjectieve bestand delen’ eisen 
aan de geestesgesteldheid van de dader bij het begaan van het strafbare feit; namelijk 
of de dader met opzet (‘dolus’; willens en wetens) of schuld (‘culpa’; met verwijtbare 
aanmerkelijke onvoorzichtigheid) heeft gehandeld.33 

De economische delicten die worden genoemd in artikel 1a WED onder 1° en 2° 
zijn alleen een misdrijf, voor zover zij opzettelijk zijn begaan (art. 2 lid 1 WED). Als het 
economische delict niet opzettelijk is begaan, is het een overtreding. Je zou dus kunnen 
zeggen dat de bestuursrechtelijke milieuvoorschriften die worden genoemd in artikel 1a 
WED onder 1° en 2° tweemaal door het WED-doorgeefluik het strafrecht binnenkomen: 
eenmaal als milieuovertreding en eenmaal als milieumisdrijf. Bij binnenkomst krijgen 
de milieumisdrijven een subjectief bestanddeel opgeplakt: een opzetvereiste (dolus). 
Vanwege deze systematiek is bijna elk strafrechtelijk milieumisdrijf een opzetdelict. 
Daarom kan een leidinggevende in de regel alleen een milieumisdrijf plegen als hij 
willens en wetens (dus minimaal met voorwaardelijk opzet) heeft gehandeld.34

Kwalitatieve bestanddelen

Sommige normen bevatten ten slotte een kwalitatief bestanddeel.35 Het kwalitatieve 
bestanddeel heeft geen betrekking op de geestesgesteldheid of het handelen van 
de dader, maar stelt eisen aan de hoedanigheid van de dader. Dat betekent dat de 
verplichting uit de norm niet geldt voor iedereen, maar alleen voor personen die de 
hoedanigheid uit het kwalitatieve bestanddeel bezitten. Degene tot wie de norm is 
gericht, wordt de normadressaat genoemd. Voor het plegen van een milieudelict met 
een kwaliteitsbestanddeel, moet de leidinggevende vanzelfsprekend zelf de benodigde 
kwaliteit bezitten. Normadressaatschap kan immers niet worden toegerekend aan 
de leidinggevende; daarmee zou het selectieve effect van kwalitatieve bestanddelen 
verloren gaan. 

Bij de bestudering van de voorschriften die de milieubelastende activiteiten van 
ondernemingen reguleren, viel op dat veel voorschriften niet slechts zijn geadresseerd 
aan de exploiterende rechtspersoon, maar (juist) ook aan natuurlijke personen binnen 
de rechtspersoon. Hierboven noemde ik bijvoorbeeld al dat leidinggevenden onder 
omstandigheden kunnen worden aangemerkt als ‘drijver van de inrichting’.36 Zij zijn 
dan als zodanig persoonlijk verplicht de inrichtinggerelateerde voorschriften na te leven 
die betrekking hebben op de milieubelastende activiteiten waarover zij zeggenschap 

33 Zie uitvoerig par. II.2.3 en par. II.2.7. 
34 Artikel 2 lid 1 WED. 
35 Het kwalitatieve bestanddeel wordt ook wel ‘kwaliteitsbestanddeel’ genoemd. Mijn terminologische 

keuze licht ik toe in par. II.2.3.
36 In par. V.2.2.2 licht ik kort toe wat drijverschap inhoudt. Zie uitvoerig par. III.5.4.
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hebben. Sommige milieunormen zijn zelfs tot een ieder gericht, dus ook tot natuurlijke 
personen met een leidinggevende functie binnen de rechtspersoon. 

Dat leidinggevenden zelf ook normadressaat kunnen zijn van milieunormen 
is een belangrijke onderzoeksbevinding van dit proefschrift, want dat betekent 
dat zij persoonlijk drager zijn van milieuverplichtingen. Dit is relevant voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden want daardoor kan een leidinggevende 
onder omstandigheden ook zelf het kwalitatieve bestanddeel van een milieudelict 
vervullen. Dat is vervolgens weer belangrijk omdat een leidinggevende hierdoor niet 
alleen aansprakelijk kan worden gesteld als deelnemer aan een milieudelict, waarover 
hierna meer, maar mogelijk ook ‘rechtstreeks’ als pleger van het milieudelict.

V.3.2.3 De leidinggevende als deelnemer aan een milieudelict

Strafrechtelijk deelnemen

Wanneer een leidinggevende niet zelf alle bestanddelen van het milieudelict vervult, 
maar wel heeft deelgenomen aan het begaan van het delict op een wijze die bij wet 
verboden is gesteld, zal hij toch nog kunnen worden aangemerkt als dader. Een 
deelnemer hoeft niet zelf normadressaat te zijn van het geschonden milieuvoorschrift 
(zolang degene met wie hij het milieudelict begaat dat maar is). Het strafrecht kent 
verschillende vormen van deelneming. In het strafrechtelijke hoofdstuk ben ik 
ingegaan op twee deelnemingsvormen: medeplegen en feitelijk leidinggeven. Bij de 
bespreking van medeplegen kwam de medeplichtigheid van de leidinggevende aan een 
bedrijfsmatig milieudelict ook zijdelings aan bod. Hierna breng ik kort in herinnering 
welke vereisten gelden voor deze deelnemingsvormen. 

Medeplegen en medeplichtigheid

Volgens vaste strafrechtelijke jurisprudentie moet voor medeplegen (artikel 47 lid 1 Sr) 
sprake zijn van een ‘nauwe en bewuste samenwerking’ tussen twee of meer (rechts)
personen gericht op het tot stand komen van het concrete ten laste gelegde feit.37 
Voor het medeplegen van een milieudelict is niet vereist dat de leidinggevende 
uitvoeringshandelingen verricht: een grotere intellectuele bijdrage aan het medeplegen 
kan een kleine of ontbrekende materiële bijdrage aan het delict compenseren.38 Voor 
medeplegen van een milieumisdrijf is zowel opzet vereist op de deelnemingshandeling 
(de samenwerking met de ander) als op het grondfeit (het milieudelict). 

Wanneer de bijdrage van de leidinggevende aan het milieudelict van onvoldoende 
gewicht is, of als het opzet te licht is,39 dan kan mogelijk nog worden teruggevallen 
op de medeplichtigheid (art. 48 Sr). Voor deze deelnemingsvorm hoeft ‘slechts’ te 
worden bewezen dat de leidinggevende opzettelijk het milieumisdrijf heeft willen 

37 HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen), 
r.o. 3.2.1.

38 Uiteindelijk is bepalend of de bijdrage van ‘voldoende gewicht’ is. Zie hieromtrent de handvatten van de 
Hoge Raad in HR 2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest 
medeplegen), r.o. 3.2.2.

39 Ook bij medeplichtigheid is opzet op zowel de deelnemingshandeling als op het grondfeit vereist, maar 
toch is er qua opzet minder nodig dan bij medeplegen. De medeplichtige hoeft ‘slechts’ behulpzaam te 
willen zijn bij het begaan van het strafbare feit. De Hullu 2018, p. 503.
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vergemakkelijken. Soms kan passieve betrokkenheid bij de totstandkoming van een 
milieudelict al voldoende zijn voor medeplichtigheid.40

Feitelijk leidinggeven

Artikel 51 lid 2 Sr bepaalt dat wanneer een rechtspersoon een strafbaar feit begaat, 
ook tegen degene die aan de verboden gedraging ‘feitelijk leiding’ heeft gegeven 
strafvervolging kan worden ingesteld. De deelnemingsvorm feitelijk leidinggeven kent 
verschillende gradaties.41 Ten eerste kan iemand die binnen de rechtspersoon actief 
en effectief heeft gestuurd op de verboden gedraging worden aangemerkt als feitelijk 
leidinggever. Dit is de ideaaltypische situatie. Onder omstandigheden kan iemand ook 
worden aangesproken als feitelijk leidinggever, wanneer diegene op een meer indirecte 
of subtiele wijze betrokken is geweest bij de verboden gedraging. De welbekende 
Slavenburg-toets vormt de ondergrens voor ‘passief feitelijk leidinggeven’. Volgens 
deze toets is er sprake van feitelijk leidinggeven indien de verdachte, hoewel daartoe 
1) bevoegd en 2) redelijkerwijs gehouden, 3) maatregelen ter voorkoming van de 
verboden gedragingen achterwege laat, en 4) bewust de aanmerkelijke kans aanvaardt 
dat deze zich zullen voordoen.42 In het milieustrafrecht is feitelijk leidinggeven een 
veelgebruikte daderschapsvorm voor de aansprakelijkheid van natuurlijke personen 
binnen een onderneming. Hierna ga ik in par. V.3.5.4 in op de geschiktheid van 
deze deelnemingsvorm als grondslag voor het daderschap van een leidinggevende in 
milieukwesties. 

Onderscheid tussen feitelijk leidinggeven en functioneel plegen

Feitelijk leidinggeven en functioneel plegen worden vaak met elkaar verward. In 
het bestuursrechtelijke43 en het strafrechtelijke hoofdstuk44 ga ik uitvoerig in op de 
verschillen tussen deze twee aansprakelijkheidsfiguren, maar omdat het zo’n belangrijk 
onderscheid is zet ik hieronder de belangrijkste verschillen op een rij.

Feitelijk leidinggeven is geen vorm van plegen, maar van deelnemen. Dat betekent 
dat de feitelijk leidinggever niet – zoals de functionele pleger – zelf alle bestanddelen van 
het delict vervult, maar dat hij op verboden wijze betrokken is geweest bij het begaan 
van het delict. Dogmatisch gezien begaat de rechtspersoon het gronddelict, en treft de 
feitelijk leidinggever een ander, zelfstandig verwijt: namelijk dat hij (voorwaardelijk) 
opzettelijk niet heeft ingegrepen bij een verboden gedraging binnen de rechtspersoon 
terwijl dit wel op zijn weg lag, of zelfs dat hij actief en effectief heeft aangestuurd op de 
verboden gedraging. 

Zoals blijkt uit de bespreking hierboven, gelden voor feitelijk leidinggeven andere 
vereisten dan voor functioneel plegen. In sommige opzichten zijn de vereisten minder 
streng. Voor feitelijk leidinggeven is bijvoorbeeld, net als bij andere deelnemingsvormen, 

40 Bepaalde vormen van passieve betrokkenheid kunnen ook al voldoende zijn voor feitelijk leidinggeven 
of functioneel plegen. Zie hieromtrent par. II.5.4.4 en par. II.3.4.5.

41 HR 26 april 2016, ECLI:NL:HR:2016:733, NJ 2016/375, m.nt. Wolswijk (Overzichtsarrest feitelijk 
leidinggeven), r.o. 3.5.1. 

42 HR 16 december 1986, ECLI:NL:HR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt. ’t Hart (Slavenburg II). Zie 
voor nadere toelichting op deze vereisten par. II.5.4.4.

43 Par. III.8.4.2.
44 Zie par. II.3, II.5.4 en II.6.3.1. Zie in bestuursrechtelijke context Hornman & Bleeker 2019, par. III en V. 

Zie voorts Hornman 2016a, p. 77-78; De Valk 2009, p. 502. 
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niet vereist dat het geschonden voorschrift is gericht tot de aangesprokene. Daarnaast 
is voor het aanvaardingvereiste uit de Slavenburg-toets voldoende dat het opzet 
van de feitelijk leidinggever is gericht op de verboden gedraging of op vergelijkbare 
gedragingen. Het opzetvereiste heeft dus een globalere strekking, en daarom kan het 
voor bepaalde doleuze delicten eenvoudiger zijn om opzet te bewijzen in het kader van 
feitelijk leidinggeven dan van functioneel plegen.45

In andere opzichten zijn de vereisten voor feitelijk leidinggeven juist strenger 
dan voor functioneel plegen. Bij de Slavenburg-toets zit namelijk een zelfstandig (zij 
het globaal) opzetvereiste ingebakken. Daarentegen is voor de toerekening van een 
verboden gedraging aan de functionele pleger geen opzet vereist; de schending van een 
zorgplicht voldoet. Door het ingebakken opzetvereiste bij feitelijk leidinggeven kunnen 
daarom bij niet-doleuze delicten46 per saldo hogere strengere subjectieve eisen gelden 
dan bij functioneel plegen het geval is. Daarnaast geldt voor feitelijk leidinggeven het 
accessoriteitsvereiste: aangetoond moet worden dat de betrokken rechtspersoon het 
delict heeft begaan. Op dit vereiste kan de aansprakelijkheid van de feitelijk leidinggever 
stranden, terwijl voor de aansprakelijkheid van de functionele pleger het daderschap 
van de rechtspersoon in het midden kan blijven. 

Kortom, functioneel plegen en feitelijk leidinggeven zijn aansprakelijkheidsfiguren 
met verschillende achtergronden en verschillende vereisten.

V.3.3 Bestuursrecht

V.3.3.1 Het bestuursrechtelijke overtredersbegrip

Ook in het bestuursrecht zijn er verschillende manieren waarop een leidinggevende 
milieunormen kan overtreden. Over de vereisten voor overtrederschap in het 
bestuursrecht kan ik kort(er) zijn, want bij de codificatie van het bestuursrechtelijke 
overtredersbegrip in de Vierde tranche Awb heeft de wetgever aansluiting gezocht bij 
het strafrecht. 

Artikel 5:1 lid 2 Awb bepaalt allereerst dat onder een overtreder wordt verstaan: 
‘degene die de overtreding pleegt of medepleegt’. Voor de nadere invulling van de 
overtrederschapsvorm plegen, verwijst de wetgever naar strafrechtelijke jurisprudentie: 
“[s]edert het befaamde IJzerdraad-arrest (..) staat evenwel vast dat ook de zogenoemde 
functionele dader47 een strafbaar feit kan plegen. (..) In het bestuursrecht behoort dit niet 
anders te zijn.”48 In dezelfde passage van de memorie van toelichting schetst de wetgever 
aan de hand van het IJzerdraad-arrest het beschikkings- en aanvaardingscriterium 
voor de toerekening van een verboden gedraging. Wat ik heb geschreven over de 
strafrechtelijke toerekeningsformule gaat in principe dus ook op voor de functionele 
pleger in het bestuursrecht. 

45 Zie par. II.5.4.4 onder 4) Bewuste aanvaarding voor meer informatie over het opzetvereiste van feitelijk 
leidinggeven. 

46 Bestuursrechtelijke milieuvoorschriften bevatten zelden een subjectief bestanddeel. Daarom is feitelijk 
leidinggeven in het milieubestuursrecht (en bij de overtredingsvariant van economische milieudelicten) 
lastiger te bewijzen dan functioneel plegen. 

47 Het begrip ‘functionele dader’ wordt gebruikt als synoniem voor ‘functionele pleger’, maar strikt 
genomen is dit eerste begrip meeromvattend. Zie par. II.3.4.2 voor nadere toelichting. 

48 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 78-79. Curs. TRB.
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De volgende overweging van de wetgever omtrent functioneel daderschap is nog 
het vermelden waard: “Dit betekent dat in veel gevallen een bedrijf of instelling of 
de leiding van een bedrijf of instelling als overtreder zal kunnen worden aangemerkt, 
ook al is de gedraging in fysieke zin gepleegd door een werknemer (..) of 
opdrachtnemer (..). Het behoeft geen betoog dat dit voor de handhaving van grote 
delen van het bestuursrecht van groot belang is.”49 In de wetsgeschiedenis wordt 
functioneel plegen dus expliciet benoemd als grondslag voor de bestuursrechtelijke 
aansprakelijkheid van leidinggevenden binnen een onderneming. 

Over de andere overtrederschapsvorm van artikel 5:1 lid 2 Awb kan ik ook kort zijn: 
uit de parlementaire geschiedenis blijkt namelijk dat de wetgever ook voor medeplegen 
aansluiting zoekt bij het strafrecht. In de memorie van toelichting herhaalt de wetgever 
onder verwijzing naar het toenmalige strafrechtelijke standaardarrest voor medeplegen 
de eerder besproken criteria van ‘nauwe en bewuste samenwerking’.50 De strafrechtelijke 
toets voor medeplegen is ook in de bestuursrechtspraak omarmd.51

Vervolgens bepaalt artikel 5:1 lid 3 dat ‘overtredingen kunnen worden begaan door 
natuurlijke personen en rechtspersonen’, en in hetzelfde lid wordt ‘artikel 51, tweede en 
derde lid, van het Wetboek van Strafrecht van overeenkomstige toepassing’ verklaard. 
Reeds in de wettelijke definitie van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip wordt dus 
expliciet aangeknoopt bij de strafrechtelijke regeling voor feitelijk leidinggeven (art. 51 
lid 2 Sr). De eerder besproken Slavenburg-toets kan daarom ook in het bestuursrecht 
worden gebruikt om vast te stellen of een natuurlijke persoon feitelijk leiding heeft 
gegeven aan een milieuovertreding binnen de rechtspersoon.52 Bezien vanuit de 
wetsgeschiedenis en de wettelijke regelingen, zijn er dus grote overeenkomsten tussen 
bestuursrechtelijk overtrederschap en stafrechtelijke daderschap. 

V.3.3.2 Het overtredersbegrip in de bestuursrechtspraak

De door de wetgever beoogde aansluiting van bestuursrechtelijke overtrederschaps-
vormen bij het strafrecht is in de praktijk nog niet volledig gerealiseerd. Het meest 
in het oog springende verschil is de invulling die de Afdeling Bestuursrechtspraak 
van de Raad van State lijkt te geven aan functioneel plegerschap. In de bestudeerde 
rechtspraak gebruikt de Afdeling voor de toerekening van een verboden gedraging 
aan de functionele pleger haar ‘eigen toets’ in plaats van de IJzerdraad-criteria. De 
toerekeningsformule van de Afdeling is afkomstig uit het CZL Tilburg-arrest,53 dat 
werd gewezen vóór de inwerkingtreding van de Vierde tranche. Dit is problematisch, zo 
betoog ik in het bestuursrechtelijke hoofdstuk, want deze invulling van het leerstuk van 
functioneel plegerschap gaat uit van een achterhaald overtredersbegrip. Daarnaast heb 
ik kritische kanttekeningen geplaatst bij de toerekeningsformule zelf: die biedt mijns 

49 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 79. Curs. TRB.
50 Kamerstukken II 2005/06, 29702, nr. 7, p.  30; Kamerstukken I, 2008/09, 29702, nr. E, p.  11 en 

Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p.  79 onder verwijzing naar HR 17 november 1981, 
ECLI:NL:HR:1981:AC7387, NJ 1983/84 (Containerdiefstal). Het huidige standaardarrest is HR 
2 december 2014, ECLI:NL:HR:2014:3474, NJ 2015/390, m.nt. Mevis (Overzichtsarrest medeplegen).

51 Zie bijvoorbeeld ABRvS 18 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2429, AB 2018/405, m.nt. Stijnen en CBb 
29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:395, JBO 2014/225.

52 HR 16 december 1986, ECLI:NL:PHR:1986:AC9607, NJ 1987/321 en 322, m.nt.’t Hart (Slavenburg II).
53 ABRvS 15 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BF8999, AB 2008/364, m.nt. Michiels (CZL Tilburg).
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inziens weinig houvast en is erg ruim. Daarom pleit ik ervoor dat de Afdeling alsnog de 
IJzerdraad-criteria omarmt. Dit is niet alleen in lijn met de wil van de wetgever, maar 
zorgt ook voor een beter gestructureerde en inzichtelijkere beoordeling van functioneel 
plegerschap in het bestuursrecht. Met de toepassing van de IJzerdraad-criteria kan ook 
worden voorkomen dat een leidinggevende verantwoordelijk wordt gehouden voor 
milieuovertredingen die buiten zijn wil en invloed om plaatsvinden.54

Verder valt op dat de Afdeling het strafrechtelijke leerstuk van feitelijk leidinggeven 
wel heeft omarmd, maar dat zij bepaalde vereisten van de Slavenburg-toets een andere 
invulling geeft dan haar strafrechtelijke collega’s zouden doen. In een aantal arresten 
lijkt de Afdeling bij de beantwoording van de vraag of de aangesproken leidinggevende 
‘bevoegd en redelijkerwijs gehouden is om de verboden gedraging te voorkomen’ sterk de 
nadruk te leggen op de formele positie van de leidinggevende binnen de rechtspersoon. 
Dit terwijl de Slavenburg-toets juist draait om de feitelijke betrokkenheid van de 
leidinggevende ten opzichte van de verboden gedraging. Door deze formele invulling 
van de Slavenburg-toets ontspringen sommige feitelijk leidinggevers onterecht de 
dans en worden anderen juist onterecht (of om de verkeerde redenen) aangemerkt als 
feitelijk leidinggever. Daarom pleit ik in het bestuursrechtelijke hoofdstuk voor een 
betere aansluiting op de invulling die in het strafrecht wordt gegeven aan het leerstuk 
van feitelijk leidinggeven. 

Op zichzelf vind ik het niet problematisch dat per rechtsgebied verschillende 
accenten worden gelegd in deze leerstukken. Zelfs zou kunnen worden betoogd 
dat – bijvoorbeeld vanwege de verschillen in doel, functie en toepassingsbereik 
van de rechtsgebieden – bepaalde aansprakelijkheidsvereisten in het bestuursrecht 
anders moeten worden ingevuld. Echter zou ik ervoor willen pleiten om onnodige 
verschillen te voorkomen. De noodzaak van divergentie op bepaalde punten heb 
ik in het kader van mijn onderzoek niet gezien. Daarom heeft wat mij betreft de 
strafrechtelijke invulling van de aansprakelijkheidsvereisten – conform de wil 
van de wetgever – te gelden als uitgangspunt, waarbij afwijking van die invulling 
vraagt om een (liefst: expliciete) rechtvaardiging. In het bestuursrechtelijke 
hoofdstuk laat ik me kritisch uit over de geconstateerde verschillen, omdat een 
rechtvaardiging ontbreekt en er veeleer sprake lijkt te zijn van een misverstand dat 
tot rechtsonzekerheid en rechtswillekeur leidt.55

V.3.4 Privaatrecht

V.3.4.1 Onrechtmatige daad door overtreding van een milieunorm

In het privaatrecht kan de leidinggevende op verschillende manieren een (geschreven 
of ongeschreven) milieunorm overtreden, en zo een onrechtmatige daad in de zin van 
artikel 6:162 lid 2 BW plegen. Hierna richt ik me eerst op de onrechtmatigheidsgrond 
die in het kader van de milieuaansprakelijkheid van de leidinggevende het belangrijkst 
is: ‘strijd met een wettelijke plicht’. Vervolgens ga ik in op de schending van een 
milieunorm die voortvloeit uit het ongeschreven recht. Vanwege de beperkte relevantie 
van de categorie ‘inbreuk op een subjectief recht’ voor de milieuaansprakelijkheid 

54 Voorbeelden hiervan komen aan bod in par. III.6.3.3.
55 Par. III.6.2 en par. III.6.3.3.
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van leidinggevenden, laat ik in dit hoofdstuk deze onrechtmatigheidsgrond verder 
achterwege.56

V.3.4.2 De overtreding van een wettelijke milieunorm

Privaatrechtelijk ‘plegen’

De leidinggevende begaat in de eerste plaats een milieuovertreding, wanneer hij zelf 
alle aansprakelijkheidsvoorwaarden van het wettelijke milieuvoorschrift vervult. Dit 
is wat in het strafrecht zou worden aangeduid als ‘plegen’. Als in het voorschrift een 
bepaald soort gedraging verboden wordt gesteld, dan is voor de overtreding ervan niet 
noodzakelijk dat de leidinggevende de verboden gedraging eigenhandig verricht. Dat is 
– net als in het strafrecht – een kwestie van delictsinterpretatie: de verboden gedraging 
uit het voorschrift kan ook een niet-fysieke betekenis hebben. 

Bijvoorbeeld: artikel 10.2 lid 1 Wm bepaalt dat het verboden is “zich van afvalstoffen 
te ontdoen door deze – al dan niet in verpakking – buiten een inrichting te 
storten, anderszins op of in de bodem te brengen of te verbranden.” Wanneer 
een leidinggevende een ondergeschikte opdraagt om het bedrijfsafval in een 
nabijgelegen bos te storten, dan kan geen privatist in redelijkheid betwisten dat de 
manier van handelen van de leidinggevende beantwoordt aan de delictsgedraging 
van artikel 10.2 lid 1 Wm. 

De in het strafrecht ontwikkelde toerekeningsformule voor functioneel plegerschap is 
mijns inziens ook relevant (en behulpzaam!) in het privaatrecht voor de beantwoording 
van de vraag of een leidinggevende in juridisch opzicht verantwoordelijk is voor een 
verboden gedraging van een ander. Wanneer een delictsgedraging uit een milieudelict 
op grond van de IJzerdraad-criteria kan worden toegerekend aan een leidinggevende, is 
er mijns inziens onmiskenbaar sprake van handelen in ‘strijd met een wettelijke plicht’ in 
de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Wat in het strafrecht genoeg is voor toerekening, moet 
zeker genoeg zijn in het privaatrecht.57 Immers: als er bij functioneel plegerschap geen 
sprake zou zijn van een handeling in ‘strijd met een wettelijke plicht’, dan zou ingevolge 
het legaliteitsbeginsel uit artikel 1 lid 1 Sr functioneel plegen ook niet strafbaar zijn.58 

De IJzerdraad-criteria zijn niet alleen van toepassing bij de beoordeling of een 
leidinggevende (met tussenkomst van een ander) een onrechtmatige daad heeft 
gepleegd, ze zijn bovendien uiterst nuttig: ze bieden een doordacht, uitgekristalliseerd 
en praktisch juridisch kader voor de toerekening van een verboden gedraging.

In sommige gevallen zal het evident zijn (of niet tussen partijen ter discussie 
staan) dat een leidinggevende de delictsgedraging heeft verricht. Daarom geldt 
(ook59) in het privaatrecht dat nadere delictsinterpretatie of de toepassing van een 

56 Zie hiervoor par. IV.5.3.3.
57 Zie hieromtrent ook wat ik schrijf in par. IV.5.2. en par. IV.5.3.2 onder het kopje ‘B) Het objectieve 

bestanddeel (verboden handelen of nalaten)’.
58 Artikel 1 lid 1 Sr luidt als volgt: “Geen feit is strafbaar dan uit kracht van een daaraan voorafgegane 

wettelijke strafbepaling.”
59 De Hullu constateert dat ook in het strafrecht het functioneel daderschap van de verdachte zelden 

expliciet aan de orde is, en als dat al gebeurt, dat de criteria niet met zoveel woorden worden toegepast.
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toerekeningsformule niet altijd nodig zal zijn om vast te stellen dat de aangesproken 
leidinggevende een objectief bestanddeel heeft vervuld. De IJzerdraad-criteria 
hebben dan ook vooral toegevoegde waarde voor het beslechten van complexe 
gevallen.

Ook in deze context is het goed om te benadrukken dat de IJzerdraad-criteria betrekking 
hebben op de toerekening van een verboden gedraging, dus op het objectieve bestanddeel 
van een milieuvoorschrift. Er is echter pas sprake van een ‘strijd met een wettelijke 
plicht’ wanneer de leidinggevende álle aansprakelijkheidsvoorwaarden (bestanddelen) 
van het milieuvoorschrift vervult. Ook voor het ‘privaatrechtelijk plegen’ van een 
milieuovertreding geldt daarom dat de leidinggevende (als het geschonden voorschrift 
een kwalitatief bestanddeel bevat) zelf normadressaat moet zijn en (als het voorschrift 
een subjectief bestanddeel bevat) dat bij hem de vereiste mate van schuld/opzet 
aanwezig moet zijn. De beoordeling of een leidinggevende deze bestanddelen heeft 
vervuld, verloopt op dezelfde wijze als in het strafrecht. De adressering van de norm en 
eventuele vereisten ten aanzien van het schuldverband worden immers bepaald door 
de norm zélf, en deze kenmerken veranderen niet al naar gelang de norm in het ene of 
het andere rechtsgebied wordt gehandhaafd.60

‘Deelnemen’ in het privaatrecht

Wanneer de aangesproken leidinggevende niet zelf alle bestanddelen van het geschonden 
wettelijke milieuvoorschrift vervult, maar wél betrokken is geweest bij het begaan van 
de milieuovertreding, kan er mogelijk toch nog sprake zijn van strijd met een wettelijke 
plicht in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. Bepaalde vormen van betrokkenheid zijn 
namelijk wettelijk verboden.61 Hier zijn de strafrechtelijke deelnemingsvormen daarom 
opnieuw relevant. 

Titel V van het Wetboek van Strafrecht bepaalt wanneer betrokkenheid bij een 
strafbaar feit ook strafwaardig is. In die titel komen verschillende deelnemingsvormen 
aan bod, waaronder medeplegen (art. 47 lid 1 Sr), medeplichtigheid (art. 48 Sr) en 
feitelijk leidinggeven (art. 51 lid 2 Sr). Wanneer een leidinggevende als ‘medepleger’, 
‘medeplichtige’62 of als ‘feitelijk leidinggever’ betrokken is bij een milieuovertreding, 
handelt hij weliswaar niet zélf in strijd met het (hele) geschonden voorschrift, maar 
begaat hij toch een onrechtmatige daad. De onrechtmatigheid is dan gelegen in de 
combinatie van het onderliggende milieuvoorschrift en de bij wet verboden gestelde 
vorm van betrokkenheid. 

60 Wanneer de aansprakelijkheidsvoorwaarden van een milieudelict niet volledig zijn vervuld en de 
leidinggevende ook niet op verboden wijze heeft deelgenomen aan het milieudelict, kan er in het 
privaatrecht – anders dan in het strafrecht – door zogeheten reflexwerking tóch nog sprake zijn van 
een onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. De handeling is dan niet in strijd met een 
wettelijke plicht, maar met een (zelfstandige) ongeschreven zorgvuldigheidsnorm die mede invulling 
krijgt door het geschonden wettelijke voorschrift. Zie hieronder par. V.3.4.3.

61 Zie par. V.3.2.3.
62 De medeplichtige treft echter een lichter verwijt dan andere deelnemers. In het strafrecht vertaalt dit zich 

in een lager strafmaximum (art. 49 lid 1 Sr). In het privaatrecht kan het lichtere verwijt en het kleinere 
materiële aandeel van de medeplichtige in de normschending en de gevolgen daarvan ook een rol spelen 
bij de beoordeling van de omvang van de schadevergoedingsplicht van de medeplichtige.
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V.3.4.3 De overtreding van een ongeschreven milieunorm

In het privaatrecht kan een leidinggevende zoals gezegd niet alleen een onrechtmatige 
daad begaan door het overtreden van een wettelijk voorschrift, maar ook door het 
handelen ‘in strijd met hetgeen naar ongeschreven recht in het maatschappelijk verkeer 
betaamt’. De beoordeling of een leidinggevende in strijd handelt met een milieunorm 
die voortvloeit uit het ongeschreven recht, ziet er dan wat anders uit dan bij een 
milieunorm uit een wettelijk voorschrift. In het ongeschreven recht bestaan namelijk 
– per definitie – geen vaststaande of vastomlijnde milieunormen waaraan de rechter 
moet toetsen. Er zijn ook geen delictsgedragingen die functioneel kunnen worden 
geïnterpreteerd of kunnen worden toegerekend.63 Net zo is er – bij gebrek aan strafbaar 
feit – in het kader van deze onrechtmatigheidsgrond in beginsel geen rol weggelegd 
voor deelnemingsfiguren.64 Bij een beroep op de maatschappelijke betamelijkheid 
dient de rechter zelf op grond van de omstandigheden van het geval een milieunorm 
te formuleren. 

Voor het formuleren van een ongeschreven milieunorm, kan een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm met een algemene strekking (zoals gevaarzetting en hinder) 
worden gebruikt als vertrekpunt. Voorts kan inspiratie worden geput uit regelgeving 
die strikt genomen niet (of nog niet) van toepassing is op het voorliggende geschil 
(‘reflexwerking’). Het ongeschreven recht biedt hierbij veel ruimte voor normstelling 
op maat; kenmerkend aan de ongeschreven zorgvuldigheidsnorm is immers 
haar contextgebonden karakter. In het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden, zijn er drie omstandigheden die mijns inziens de bijzondere aandacht 
verdienen bij het nader invulling geven aan ongeschreven zorgvuldigheidsnormen: 1) 
de aard van de milieurisico’s die zijn verbonden aan de bedrijfsactiviteiten, 2) de aard, 
omvang en complexiteit van de onderneming, en 3) de positie van de leidinggevende 
binnen de onderneming.65

In het privaatrechtelijke hoofdstuk bespreek ik enkele ‘soorten’ ongeschreven 
zorgvuldigheidsnormen en de omstandigheden die mijns inziens relevant 
zijn voor de nadere invulling ervan. In de literatuur wordt de ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm soms vereenzelvigd met de gevaarzettingsleer, waarbij de 
Kelderluik-factoren worden gehanteerd als een soort algemene invulling van de 
maatschappelijke betamelijkheid. Dit lijkt mij onjuist. De gevaarzettingsleer, hoewel 
zeer flexibel, veelzijdig en (daarom?) zeer populair, is uiteindelijk ook maar één van 
de vele denkbare ongeschreven zorgvuldigheidsnormen. Er zijn ook andersoortige 

63 Overigens kunnen de IJzerdraad-criteria bij deze onrechtmatigheidsgrond mijns inziens wel behulpzaam 
zijn bij het vaststellen hoe ver de zorgplicht van de leidinggevende strekt. De toerekeningsformule kan ook 
worden gebruikt als een verweer: wanneer zich een verboden gedraging voordoet bij ondergeschikten, 
heeft de leidinggevende niet onzorgvuldig gehandeld als hij die gedraging niet heeft aanvaard of niet 
kon voorkomen. Dogmatisch gezien hebben deze criteria dan geen betrekking op de toerekening van de 
verboden gedraging, maar spelen zij een rol bij de normstelling.

64 Deelneming is op zichzelf niet strafbaar; er moet sprake zijn van deelneming aan een strafbaar 
feit (of in het bestuursrecht: aan een overtreding in de zin van artikel 5:1 lid 1 Awb). Dit is geborgd 
in het accessoriteitsvereiste van de deelnemingsfiguren. Het schenden van een ongeschreven 
zorgvuldigheidsnorm is geen strafbaar feit of overtreding, daarom is deelneming aan de schending van 
een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm mijns inziens ook niet onrechtmatig (tenzij dit strijd oplevert 
met een andere, zelfstandige zorgvuldigheidsnorm; maar dan is er geen sprake van deelneming meer). 

65 Dit werk ik verder uit in par. IV.5.3.4 onder het kopje ‘Maatwerk’. 
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ongeschreven zorgvuldigheidsnormen die zijn bedoeld voor heel andere situaties 
dan die waarin een gevaar voor personen of andermans zaken in het leven wordt 
geroepen, en die daarom ook vragen om andersoortige gezichtspunten.66 

Soms spreken de feiten voor zich, en blijken de bestaande kaders te knellen of af te 
leiden van de kern van de zaak. Daarom hecht ik eraan om ook in deze conclusie 
te benadrukken dat voor het vaststellen van ‘hetgeen volgens ongeschreven 
recht in het maatschappelijk verkeer betaamt’, het gelet op de aard van deze 
onrechtmatigheidsgrond niet nodig is om binnen de lijntjes te kleuren van bestaande 
zorgvuldigheidsnormen: ook in het kader van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden kan in zeer specifieke gevallen een op-het-geval-toegesneden 
ongeschreven zorgvuldigheidsnorm worden geformuleerd. 

V.3.5 Vergelijking

V.3.5.1 Dwarsverbanden

Bij de beantwoording van de vraag of leidinggevenden een milieunorm hebben 
overtreden, blijken de bestudeerde rechtsgebieden opnieuw veel gemeen te hebben. 
De strafrechtelijke daderschapsvormen die het belangrijkst zijn in het kader van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden – (functioneel) plegerschap, medeplegen 
en feitelijk leidinggeven – zijn door de wetgever van overeenkomstige toepassing 
verklaard in het bestuursrecht. Daarnaast zijn deze strafrechtelijke daderschapsvormen 
vanwege de systematiek van artikel 6:162 BW ook van toepassing bij de beoordeling of 
een leidinggevende een onrechtmatige daad heeft begaan. Wanneer een leidinggevende 
voldoet aan de vereisten die in het strafrecht zijn ontwikkeld voor het functioneel 
plegen van of deelnemen aan een milieudelict, dan handelt de leidinggevende in strijd 
met een wettelijke plicht in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW. 

Kortom, net als bij de vorige deelvraag levert de interne rechtsvergelijking het 
beeld op dat de bestudeerde rechtsgebieden geen gescheiden, autonome rechtsgebieden 
zijn, maar dat achter strafrechtelijk daderschap, bestuursrechtelijk overtrederschap 
en de privaatrechtelijke onrechtmatige daad een gedeelde systematiek schuilgaat. 
De beoordeling of een natuurlijke persoon kan worden aangemerkt als dader van 
een milieuovertreding verloopt in de bestudeerde rechtsgebieden grotendeels op 
vergelijkbare wijze. 

V.3.5.2 Verschillen

Ondanks de duidelijke gemeenschappelijke kern van de bestudeerde rechtsgebieden 
ten aanzien van daderschap, zijn er ook enkele verschillen tussen de rechtsgebieden 

66 Een eenvoudig voorbeeld van een handeling in strijd met een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm 
die niets te maken heeft met de Kelderluik-factoren, kan worden gevonden in het fundamentele 
Lindenbaum/Cohen-arrest. In dit arrest werd voor het eerst een beroep gedaan op het ongeschreven 
recht als grondslag voor de onrechtmatigheid van een gedraging. In casu was geen sprake van een 
‘gevaar’ of het uitblijven van voorzorgsmaatregelen, maar van oneerlijke handelspraktijken door het 
verkopen van bedrijfsgeheimen. HR 31 januari 1919, ECLI:NL:HR:1919:AG1776, NJ 1919, p.  161, 
m.nt. Molengraaff (Lindenbaum/Cohen). Een mooi recent voorbeeld van een zorgvuldigheidsnorm 
op maat waar geen Kelderluik-criterium aan te pas is gekomen betreft: Rb. Den Haag 26 mei 2021, 
ECLI:NL:RBDHA:2021:5337, M&R 2021/86, m.nt. Arentz (Milieudefensie/Shell).
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in de manier waarop moet worden beoordeeld of een leidinggevende een milieunorm 
heeft overtreden. 

Zo hebben bijvoorbeeld niet alle strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren de 
oversteek naar het bestuursrecht gehaald. Het bestuursrecht kent bijvoorbeeld niet de 
daderschapsvormen ‘doen plegen’ (art. 47 lid 1 onder 1° Sr) en ‘uitlokken’ (art. 47 lid 1 
onder 2° Sr). Ook de deelnemingsvorm medeplichtigheid is niet in het Awb beland.67 
Dus als de wens bestaat om een leidinggevende persoonlijk aansprakelijk te stellen voor 
een milieuovertreding waarvan hij geen dader is, maar die hij ‘slechts’ als medeplichtige 
heeft vergemakkelijkt, dan biedt het bestuursrecht geen soelaas.68 Verder blijken er bij 
de aansprakelijkheidsfiguren die wél zijn overgenomen in het bestuursrecht verschillen 
te bestaan tussen de manier waarop deze figuren in de bestuursrechtspraak en de 
strafrechtspraak worden toegepast.69 

In het privaatrecht kan de beoordeling of een leidinggevende een milieunorm 
heeft overtreden ook anders verlopen dan in het strafrecht. Dat is in de eerste plaats 
het geval omdat in het privaatrecht niet alle milieunormen voortvloeien uit wettelijke 
voorschriften. Wanneer de milieuaansprakelijkheid van een leidinggevende wordt 
gebaseerd op een ongeschreven zorgvuldigheidsnorm in plaats van een wettelijk 
voorschrift, heeft de juridische discussie een iets andere dynamiek. Er is dan immers 
geen overtreding van een vastomlijnde norm die kan worden toegerekend of waaraan 
kan worden deelgenomen. De inhoud van de ongeschreven norm zelf is dan het 
brandpunt van de juridische discussie. In dat kader kunnen de (strafrechtelijke) 
vereisten voor toerekening en deelneming wel houvast geven bij de normstelling. 

Opmerking verdient dat wanneer de privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid 
van de leidinggevende wél wordt gebaseerd op een wettelijk voorschrift, er toch nog 
verschillen kunnen bestaan tussen het privaatrecht en strafrecht. Dat komt doordat in 
het privaatrecht het vervullen van de strafrechtelijke daderschapsvereisten weliswaar 
voldoende-, maar niet noodzakelijk is voor de vaststelling dat een leidinggevende in 
‘strijd met een wettelijke plicht’ heeft gehandeld. Met andere woorden: voor deze 
onrechtmatigheidsgrond vormen de strafrechtelijke vereisten geen ondergrens noch 
een keurslijf.70 

De reden dat de strafrechtelijke leerstukken toch een prominente rol hebben 
gespeeld in mijn privaatrechtelijke hoofdstuk, is dat de daderschapsvereisten 
een kant-en-klaar juridisch kader bieden voor allerlei specifieke vragen die 
opkomen bij de beoordeling van de aansprakelijkheid van natuurlijke personen in 
bedrijfscontext. In het strafrecht is het juridische kader voor de aansprakelijkheid 
van leidinggevenden namelijk al veel verder ontwikkeld dan in het privaatrecht, en 
daarmee biedt het doordachte en uitgewerkte oplossingen voor vraagstukken die 
zich ook in het privaatrecht voordoen. 

67 De wetgever licht deze keuzes toe in Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 79. Overigens is de medeplichtige 
strikt genomen geen ‘dader’. Zie over de taxonomie van de strafrechtelijke aansprakelijkheidsfiguren par. II.2.5. 

68 Mogelijk biedt het strafrecht (voor bestraffing van de leidinggevende) of het privaatrecht (voor 
gedeeltelijke compensatie of om herhaling te voorkomen) dan nog wel uitkomst.

69 Hierboven in par. V.3.3.2 sta ik kort stil bij deze verschillen. 
70 Voor nadere toelichting over de toepasselijkheid en relevantie van de strafrechtelijke leerstukken, zie 

par. IV.5.2 en IV.5.3.2 onder het kopje ‘Het nut van strafrechtelijke aansprakelijkheidsvereisten voor de 
onrechtmatigheidstoets’. 
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V.3.5.3 Karakter van de milieuaansprakelijkheid

In het juridische discours rondom de aansprakelijkheid van bestuurders en andere 
leidinggevenden, heerst de gedachte dat de rechtspersoon ‘primair’ aansprakelijk 
is voor bedrijfsmatige overtredingen, en dat de aansprakelijkheid van de betrokken 
natuurlijke personen een ‘afgeleid’, ‘secundair’ of zelfs ‘ondergeschikt’ karakter heeft. 
De bestudering van de vereisten die gelden in de verschillende rechtsgebieden voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, laat echter zien dat juridisch gezien de 
secundaire status van het daderschap van leidinggevenden ongefundeerd is.71

In dit verband kan er allereerst op worden gewezen dat veel milieuvoorschriften 
niet alleen zijn geadresseerd aan de exploiterende rechtspersoon, maar (juist) ook 
aan de natuurlijke personen binnen die rechtspersoon. Als normadressaat kan een 
leidinggevende – zelfs als pleger – aansprakelijk worden gesteld voor de overtreding 
van milieuvoorschriften. Zijn aansprakelijkheid is daarmee nevengeschikt aan die 
van de rechtspersoon, die immers in de regel zelf ook als (functionele) pleger wordt 
aangesproken. De mogelijkheid om een milieuovertreding van een leidinggevende toe 
te rekenen aan de rechtspersoon doet hier niet aan af. De toerekening zorgt namelijk 
niet voor een verplaatsing van de aansprakelijkheid, maar voor een uitbreiding. Het 
functionele plegerschap van de rechtspersoon laat de eigen verplichtingen van de 
natuurlijke personen binnen de rechtspersoon onverlet.

Wanneer de leidinggevende niet als pleger maar als deelnemer wordt aangesproken 
voor het overtreden van een milieunorm, heeft zijn aansprakelijkheid toch geen 
afgeleid of secundair karakter. Via welke daderschapsvorm de bestuurder ook wordt 
aangesproken: telkens is vereist dat de bestuurder een zelfstandig, persoonlijk verwijt 
treft. Het daderschap is bovendien niet ondergeschikt aan dat van de rechtspersoon: 
medeplegers en feitelijk leidinggevers kunnen even zwaar worden gestraft als plegers, 
en er zijn geen aanwijzingen voor een rangschikking tussen deze daderschapsvormen. 
Bovendien heeft de wetgever met de invoering van deelnemingsfiguren zoals feitelijk 
leidinggeven welbewust aanvullende mogelijkheden gecreëerd om de personen binnen 
de rechtspersoon die materieel verantwoordelijk zijn voor de overtreding aansprakelijk 
te stellen. Dit doel wordt ondermijnd wanneer deelnemers zich zouden kunnen 
verschuilen achter het ‘primaire daderschap’.

Kortom, de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden heeft een rechtstreeks 
karakter. Het daderschap van de leidinggevende is niet afgeleid van of ondergeschikt 
aan het daderschap van de rechtspersoon. In alle drie de bestudeerde rechtsgebieden 
wordt de persoonlijke aansprakelijkheid voor milieuovertredingen gebaseerd op de 
eigen verplichtingen en eigen gedragingen van de aangesproken leidinggevende. 

V.3.5.4 Welke daderschapsvorm is geschikt?

Verschillende mogelijkheden

In ieder rechtsgebied bestaan verschillende daderschapsvormen waarop de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden kan worden gebaseerd. De bestudeerde 
daderschapsvormen – functioneel plegen, medeplegen en feitelijk leidinggeven  – 
hebben verschillende kenmerken en criteria. Welke daderschapsvorm in een concreet 

71 Zie par. II.7.3, par. III.7.3.3 en par. IV.3.3. 
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geval het best bij de situatie past, hangt af van de geschonden norm en de omstan-
digheden van het geval. In het strafrechtelijke hoofdstuk heb ik de verhouding tussen 
de verschillende dader schapsvormen nader toegelicht. Dat hoofdstuk bevat ook een 
stappenplan met handvatten om te bepalen welke daderschapsvorm (bezien vanuit 
de aansprakelijkheidsvereisten) in een concreet geval het meest geschikt is. Omdat 
de strafrechtelijke daderschapsvormen van overeenkomstige toepassing zijn in het 
bestuurs- en privaatrecht, zijn de handvatten die ik in het strafrechtelijke hoofdstuk 
heb geformuleerd ook bruikbaar in de andere rechtsgebieden.72

Plegen past het best..

Een belangrijke conclusie van dit promotieonderzoek, is dat functioneel plegen 
ideaaltypisch gezien de meest voor de hand liggende grondslag is voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. Dat is allereerst het geval omdat 
milieuverplichtingen van ondernemingen vaak ook zijn geadresseerd aan natuurlijke 
personen met zeggenschap over de milieubelastende activiteiten. Als normadressaat 
kunnen leidinggevenden dus vaak zelf een eventueel kwalitatief bestanddeel 
vervullen. Daarmee vervalt al een belangrijke aanleiding om uit te wijken naar 
deelnemingsvormen. Ook de objectieve zijde van het milieuvoorschrift kunnen 
leiding gevenden zelf vervullen. Dat gebeurt in ieder geval wanneer de leidinggevende 
zelf (fysiek) de delictsgedraging verricht. In bedrijfscontext zal de tenuitvoerlegging 
van milieudelicten echter in de regel geschieden met tussenkomst van anderen, en 
dan ligt de aansprakelijkheidsfiguur ‘functioneel plegen’ meer voor de hand. Door 
functionele interpretatie van milieudelicten kan een leidinggevende ook zonder 
(fysieke) betrokkenheid bij de verboden gedraging de delictsgedraging verrichten.73 
Daarnaast kan een verboden gedraging van een ondergeschikte op basis van de 
IJzerdraad-criteria worden toegerekend aan de leidinggevende. Deze criteria lenen zich 
goed voor de (milieu)aansprakelijkheid van leidinggevenden, want leidinggevenden 
kenmerken zich juist door hun beschikkingsmacht over de bedrijfsprocessen en de 
handelingen van ondergeschikten, en vanwege hun positie kan van leidinggevenden 
in redelijkheid ook zorg worden gevergd om milieudelicten te voorkomen.74 Wanneer 
bij de leidinggevende ook eventueel benodigde opzet of schuld aanwezig is (hetgeen 
overigens zelden is vereist voor milieudelict) dan kan hij dus van menig milieudelict 
zelf alle aansprakelijkheidsvoorwaarden vervullen en daarmee worden aangemerkt als 
pleger. 

..en toch is feitelijk leidinggeven populairder

De straf- en bestuursrechtspraak doen vermoeden dat in de praktijk voor de 
aansprakelijkheid van leidinggevenden echter meestal feitelijk leidinggeven wordt 
verkozen boven plegen. Ik heb geen empirisch onderzoek gedaan naar de beweegredenen 
die men in de praktijk heeft voor deze keuze, maar ik zie wel een aantal mogelijke 
oorzaken voor de populariteit van feitelijk leidinggeven. Een verklaring zou kunnen 

72 Zie par. II.6, en zie par. III.8.3 voor de (beknopte) bestuursrechtelijke variant. 
73 In par. II.3.4.4 licht ik de functionele interpretatie van milieudelicten toe met voorbeelden. 
74 De toepassing van de IJzerdraad-criteria in het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden 

komt aan bod in par. II.3.4.5.
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zijn dat in veel andere rechtsgebieden – zoals het mededingingsrecht of fiscaalrecht – 
de normen niet aan natuurlijke personen maar uitsluitend aan de onderneming zijn 
geadresseerd. In die rechtsgebieden kunnen leidinggevenden als niet-normadressaat 
alleen worden aangesproken via deelneming, en dan is feitelijk leidinggeven inderdaad 
de meest geëigende grondslag voor de aansprakelijkheid van natuurlijke personen. 
Wellicht dat handhavingsorganisaties daarom voor andere soorten delicten waarbij 
de leidinggevende wel normadressaat is, ook op deze bekende deelnemingsvorm 
terugvallen. 

Een andere mogelijke oorzaak voor de populariteit van ‘feitelijk leidinggeven’, is dat 
de naam van deze daderschapsvorm de indruk wekt dat deze bij uitstek geschikt is voor 
de aansprakelijkheid van leidinggevenden. Op zich klopt het dat deze deelnemingsvorm 
speciaal voor dit doel is ontwikkeld, maar dat wil niet zeggen dat feitelijk leidinggeven in 
alle situaties ook de meest voor de hand liggende grondslag is voor de aansprakelijkheid 
van een leidinggevende. In dit kader wil ik benadrukken dat de deelnemingsvormen 
zijn geïntroduceerd als uitbreiding op plegen voor de gevallen waarin de aangesproken 
persoon niet zelf voldoet aan alle aansprakelijkheidsvereisten van het geschonden 
voorschrift maar toch strafwaardig handelt. Deelneming is echter geen afsnijroute 
naar daderschap. Integendeel: het niet-vervullen van alle bestanddelen wordt in iedere 
deelnemingsvorm bekocht met aanvullende aansprakelijkheidsvereisten. 

Onnodige obstakels

Wanneer het daderschap van de leidinggevende ook kan worden gebaseerd op plegen, 
is feitelijk leidinggeven doorgaans een omweg met extra obstakels. In de jurisprudentie 
ben ik voorbeelden tegengekomen waarin de aansprakelijkheid van iemand die werd 
aangesproken als feitelijk leidinggever vastliep op accessoriteit of op opzet; mogelijk 
had de weg van plegen daar tot een andere uitkomst geleid.75 Het aanmerken van 
een plegende leidinggevende als deelnemer kan leiden tot omslachtige of kromme 
redeneringen. Het leidt af van het handelen van de leidinggevende, en het verlegt 
onnodig de aandacht naar het daderschap van de rechtspersoon. Het verwijt dat de 
leidinggevende wordt gemaakt krijgt bovendien een minder persoonlijke, indirectere 
invulling. 

Aanbeveling

Het voorgaande heeft ertoe geleid dat ik in verschillende hoofdstukken de aanbeveling 
doe om in eerste instantie te bezien of een natuurlijke persoon met een leidinggevende 
functie binnen een onderneming een milieuovertreding heeft gepleegd, alvorens terug 
te vallen op de deelnemingsvormen. In het stappenplan van Hoofdstuk II geef ik 
handvatten en voorbeelden om te bepalen wanneer welke daderschapsvorm het meest 
voor de hand ligt voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden.76

75 Zie voor nadere toelichting en voorbeelden par. II.6.2.2. 
76 Par. II.6. Verder bevatten par. III.8.3 en par. IV.5.3.5 (beknoptere) versies van het stappenplan voor het 

bestuursrecht en privaatrecht. 
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V.4 AANSPRAKELIJKHEID VOOR DE MILIEUOVERTREDING

V.4.1 Inleiding

Deelvraag 3: onder welke voorwaarden kan een leidinggevende worden gesanctioneerd 
wegens een milieuovertreding?

Het overtreden van een milieunorm is op zichzelf niet altijd voldoende (en ook niet altijd 
nodig77) voor de milieuaansprakelijkheid van de leidinggevende. Voor het opleggen 
van een juridische sanctie gelden meestal nog aanvullende voorwaarden. Hierna 
bespreek ik vanuit een rechtsgebiedoverstijgend perspectief de vereisten die in het 
strafrecht, bestuursrecht en het privaatrecht gelden voor het opleggen van een sanctie 
aan een leidinggevende voor het overtreden van een milieunorm. Per rechtsgebied 
kunnen er verscheidene soorten sancties relevant zijn voor de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. Van de belangrijkste sancties ga ik in op de kenmerken en de 
criteria voor de oplegging ervan, waarbij ik ook analyseer hoe de betreffende sanctie 
zich verhoudt tot de andere sancties. 

V.4.2 Strafrecht

V.4.2.1 Inleiding

De derde deelvraag van dit promotieonderzoek laat zich het makkelijkst beantwoorden 
in het kader van de strafrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 
Daderschap en strafrechtelijke aansprakelijkheid liggen namelijk – zeker bij de 
hoofdstraf – erg dicht tegen elkaar aan. Dat zal ik hierna toelichten, waarna ik nog kort 
inga op bijkomende straffen en maatregelen. 

V.4.2.2 Hoofdstraf

Vereisten

De gevolgen die in het strafrecht kunnen worden verbonden aan het begaan van een 
bepaald strafbaar feit, worden in principe vermeld in het voorschrift dat is geschonden. 
Strafrechtelijke voorschriften zijn traditioneel ongeveer als volgt opgebouwd: ‘hij die 
[bestanddelen van het delict] wordt gestraft met [hoofdstraf]’. De hoofdstraf is dus 
gekoppeld aan het delict. 

Dit ligt iets anders in het economische milieustrafrecht. De bestuursrechtelijke 
milieuvoorschriften die in de WED worden genoemd verbinden niet zelf een straf 
aan het vervullen van de bestanddelen. Om dit gat te vullen beschikt de WED over 
een eigen sanctiesysteem. Artikel 1a WED verdeelt milieudelicten in verschillende 
categorieën, en in artikel 6 WED wordt per categorie de maximale straf vastgesteld. 
Als bestuursrechtelijke milieuvoorschriften via het doorgeefluik van artikel 1a WED 
binnenkomen, dan ‘plakt’ artikel 6 WED er als het ware een sanctie op. Op deze manier 
is aan ieder economisch milieudelict alsnog een sanctie gekoppeld.

77 Een last onder bestuursdwang kan ook worden opgelegd aan een niet-overtreder. In het privaatrecht kan 
een rechterlijk bevel reeds worden toegewezen bij de dreiging van een milieuovertreding. 
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Voor het opleggen van de hoofdstraf aan een leidinggevende in verband met het 
begaan van een milieudelict, is diens daderschap in beginsel voldoende. Daarop bestaat 
een uitzondering: als de verdachte met een succesvol beroep op een strafuitsluitingsgrond 
aantoont dat hij niet wederrechtelijk of verwijtbaar heeft gehandeld, volgt ontslag van 
alle rechtsvervolging. Echter mag – behoudens aanwijzingen voor het tegendeel – 
worden verondersteld dat de elementen wederrechtelijkheid en verwijtbaarheid zijn 
vervuld. 

Toepassing

Wanneer de wens bestaat om een leidinggevende te bestraffen voor het schenden van een 
milieuvoorschrift, dan is het strafrecht het aangewezen rechtsgebied. Het privaatrecht 
kent namelijk geen punitieve sancties en in het milieubestuursrecht is het slechts bij 
een aantal specifieke milieuovertredingen mogelijk om een bestuurlijke boete op te 
leggen.78 Punitieve handhaving van milieuwetgeving verloopt daarom hoofdzakelijk 
via het economische milieustrafrecht.79

De dader staat centraal

Zoals gezegd is het daderschap van een leidinggevende in beginsel voldoende voor 
het opleggen van de hoofdstraf die is gekoppeld aan het geschonden voorschrift. 
Dat in het strafrecht daderschap min of meer gelijkgeschakeld is aan strafbaarheid, 
illustreert dat het strafrecht dadergericht is. Welke precieze schadelijke gevolgen het 
milieudelict heeft gehad, kan bij het opleggen van de strafrechtelijke sanctie in principe 
in het midden blijven.80 Voor het bepalen van de hoogte van de sanctie zijn de ernst van 
het delict en de kenmerken van de dader zelf doorslaggevend. Voor de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid is ook niet van belang of de sanctie een einde kan maken aan de 
onrechtmatige toestand. Met de bestraffing van de dader wordt weliswaar mede beoogd 
toekomstige milieudelicten te voorkomen (generale en speciale preventie) maar dit 
preventieve effect is geen noodzakelijke voorwaarde voor het opleggen van de sanctie 
in individuele gevallen. 

V.4.2.3 Bijkomende straffen en maatregelen

Voor bijkomende straffen (zoals ontzetting van bepaalde rechten) en maatregelen (zoals 
ontneming van wederrechtelijk voordeel81) kunnen ten opzichte van de hoofdstraf 
nog aanvullende vereisten gelden. De mogelijkheid van het opleggen van bijkomende 
straffen en eventuele aanvullende vereisten daarvoor worden doorgaans in het 
geschonden voorschrift zelf of in een nabijgelegen bepaling genoemd.82 De vereisten 
voor het opleggen van maatregelen staan niet in het geschonden voorschrift, maar 

78 Zie par. III.2.5 voor enkele (schaarse) voorbeelden van milieuvoorschriften waarin de bevoegdheid tot 
het opleggen van een boete is opgenomen. Het voorgaande laat onverlet dat ook een bestuursrechtelijke 
of privaatrechtelijke herstelsanctie door de leidinggevende als bestraffend kan worden ervaren. 

79 Zie par. V.2 en uitvoerig par. II.2.2.
80 Dit is vanzelfsprekend anders wanneer de delictsomschrijving bestanddelen bevat die bepaalde 

schadelijke gevolgen vereisen, zoals bijvoorbeeld het geval is in art. 173a Sr. 
81 Waarover uitvoerig De Zanger 2018. 
82 Zie bijvoorbeeld artikel 336 Sr en 339 lid 2 Sr. 



Slotbeschouwing

490

hebben een algemene, delictsonafhankelijke regeling.83 Het (economisch) strafrecht 
kent maatregelen met een reparatoir karakter die ook relevant kunnen zijn voor het 
herstellen van de rechtmatige toestand na bedrijfsmatige milieuovertredingen. Denk 
hierbij bijvoorbeeld aan ‘herstel van hetgeen wederrechtelijk is nagelaten’ (art. 8 lid 3 
WED) of ontneming/onttrekking aan het verkeer (artikel 36f Sv).

V.4.3 Bestuursrecht

V.4.3.1 Inleiding

De bestuursrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden kent verschillende 
gedaantes, want in het bestuursrecht bestaan verschillende soorten herstelsancties en 
punitieve sancties. Welke aansprakelijkheidsvereisten naast het overtrederschap (als 
dat al is vereist) gelden, verschilt per sanctie. Hierna bespreek ik eerst de criteria en 
kenmerken van de last onder dwangsom en de last onder bestuursdwang, en vervolgens 
ga ik in op de bestuurlijke boete.

V.4.3.2 Herstelsancties

Vereisten

Een last onder dwangsom is een herstelsanctie die kan worden opgelegd aan een 
overtreder die het in zijn macht heeft om de last uit te voeren. Het is logisch dat voor 
deze herstelsanctie het machtsvereiste geldt: als de last kan worden opgelegd aan een 
onmachtige is het verbeuren van de dwangsom onvermijdelijk, en dan komt de last 
onder dwangsom feitelijk neer op een boete. 

De andere bestuursrechtelijke herstelsanctie die ik heb besproken in het 
bestuursrechtelijke hoofdstuk is de last onder bestuursdwang. Deze sanctie heeft een 
bredere adressaat dan de last onder dwangsom. Allereerst geldt voor deze sanctie niet 
het machtsvereiste. Verder kan de last onder bestuursdwang zowel worden opgelegd 
aan de overtreders, als aan bepaalde niet-overtreders. Voor niet-overtreders heeft deze 
last echter geen tanden, want de kosten voor de toepassing van bestuursdwang kunnen 
alleen worden verhaald op de overtreder (art. 5:25 lid 1 Awb). Er bestaat dan wel de 
plicht om te dulden dat de overheid zelf de rechtmatige toestand herstelt. 

Toepassingen

In het kader van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden, kennen de bestuurs-
rechtelijke herstelsancties verschillende toepassingen. Een last onder dwangsom of 
bestuursdwang kan bijvoorbeeld worden gebruikt om milieuschade te herstellen. In 
spoedeisende gevallen kan het bevoegde bestuursorgaan bestuursdwang toepassen 
zonder voorafgaande begunstigingstermijn (en bij ‘superspoed’ zelfs zonder 
voorafgaand besluit tot bestuursdwang). Na de tenuitvoerlegging van bestuursdwang 
kan het bevoegde bestuursorgaan de gemaakte kosten voor de sanering van de 
milieuschade verhalen op de overtreder.84

83 Titel IIA Sr. 
84 Voor het verhalen van de kosten van de bestuursdwang op de overtreder moet eerst een 

kostenverhaalsbeschikking genomen worden (art. 5:25 lid 6 Awb), tegen dit besluit staat bezwaar en 
beroep open.
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De herstelsancties kunnen ook worden ingezet om een milieuovertreding te 
voorkomen of de rechtmatige toestand te herstellen. Er kan een last onder dwangsom 
of bestuursdwang worden opgelegd aan de leidinggevende, waarbij de last strekt tot het 
voorkomen of beëindigen van de milieuovertreding. Bijvoorbeeld: als een eigenaar van 
een vuurwerkopslag weigert adequate brandwerende voorzieningen te treffen, kan dit 
met een bestuurlijke herstelsanctie of een gebodsactie worden afgedwongen. Voor het 
preventief inzetten van een last onder dwangsom of bestuursdwang is dan wel vereist 
dat er een klaarblijkelijk gevaar voor een overtreding dreigt.85

De overtreding staat centraal

Kenmerkend aan de aansprakelijkheidsvereisten voor het opleggen van de last onder 
dwangsom en de last onder bestuursdwang, is dat bij deze sancties niet de overtreder 
maar de overtreding centraal staat. Dat uit zich op verschillende manieren. Illustratief 
is bijvoorbeeld dat voor het opleggen van een herstelsanctie niet is vereist dat de 
overtreder verwijtbaar heeft gehandeld. Oftewel, wat een leidinggevende bij het begaan 
van de milieuovertreding precies heeft geweten of gewild maakt voor het opleggen van 
de herstelsanctie niet uit. 

Ook de manier waarop de omvang van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden wordt vastgesteld laat zien dat bij bestuursrechtelijke herstelsancties 
de nadruk wordt gelegd op de overtreding in plaats van de overtreder. De hoogte 
van de dwangsom of het type bestuursdwang hangt namelijk niet af van de ernst van 
het verwijt (zoals in het strafrecht) of van de precieze schadelijke gevolgen van de 
milieuovertreding (zoals bij een privaatrechtelijke schadevergoedingsactie). In plaats 
daarvan wordt voor de omvang van de aansprakelijkheid bij een last onder dwangsom 
gekeken naar wat ervoor nodig is om de overtreder ertoe te bewegen de rechtmatige 
toestand te herstellen, en bij de last onder bestuursdwang naar het feitelijke kostenplaatje 
voor de tenuitvoerlegging van de bestuursdwang.

Ten slotte komt de nadruk van bestuursrechtelijke herstelsancties op de 
overtreding en de onverschilligheid ten aanzien van de overtreder ook tot uitdrukking 
in de vrijheid die bestuursorganen hebben bij hun keuze aan wie een herstelsanctie 
wordt opgelegd. Indien er meerdere overtreders zijn aan wie een herstelsanctie kan 
worden opgelegd, kan het bevoegde bestuursorgaan ook meerdere overtreders 
aanschrijven. Het bestuursorgaan is niet verplicht om álle overtreders aan te schrijven, 
en er bestaat ook geen motiveringsplicht waarom aan de ene overtreder wél en aan de 
andere overtreder géén herstelsanctie is opgelegd. Als een leidinggevende kan worden 
aangemerkt als overtreder (en voor de last onder dwangsom: die het in zijn macht heeft 
om de last na te komen), dan is het bestuursorgaan vrij om naast of in plaats van aan 
de rechtspersoon (ook) een last onder dwangsom of bestuursdwang op te leggen aan 
de leidinggevende.86

V.4.3.3 Bestuurlijke boete

De bestuurlijke boete is gericht op het bestraffen van de overtreder. Voor het opleggen 
van een bestuurlijke boete is – naast het overtrederschap van de leidinggevende – vereist 

85 Art. 5:7 Awb.
86 Zie par. III.2.
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dat de milieuovertreding aan de leidinggevende kan worden verweten (art. 5:41 Awb). 
Een leidinggevende kan dus met een succesvol beroep op een schulduitsluitingsberoep 
een bestuurlijke boete ontlopen. Voor het opleggen van een boete is niet vereist dat de 
leidinggevende die wordt beboet het in de macht heeft om een einde te maken aan de 
onrechtmatige toestand, zoals bij de last onder dwangsom het geval is.87 Dat is logisch, 
want de bestuurlijke boete is niet gericht op herstel; het is een punitieve reactie op een 
reeds voorgevallen overtreding. 

Bij de bestuurlijke boete staat – net als in het strafrecht – niet de overtreding 
maar juist de overtreder centraal. Er zijn echter ook verschillen tussen de beboeting 
van een leidinggevende voor het begaan van een milieuovertreding, en diens 
strafrechtelijke aansprakelijkheid voor het schenden van hetzelfde milieuvoorschrift. 
Een van die verschillen kwam hiervoor al aan bod in het kader van het daderschap/
overtrederschap van de leidinggevende: voor de misdrijfvariant van de overtreding van 
een bestuursrechtelijk milieuvoorschrift is vanwege de WED-systematiek in beginsel 
opzet vereist. Daardoor kunnen in het economische milieustrafrecht zwaardere 
subjectieve eisen gelden dan in het punitieve milieubestuursrecht. Een ander belangrijk 
verschil met het strafrecht, is dat het alleen mogelijk is om een bestuurlijke boete op 
te leggen voor het overtreden van een bestuursrechtelijk milieuvoorschrift, wanneer 
het voorschrift voorziet in de bevoegdheid voor het opleggen van een boete. In het 
milieubestuursrecht zijn die bevoegdheden dun gezaaid. Veel bestuursrechtelijke 
milieuvoorschriften kunnen daarom alleen punitief worden gehandhaafd via het 
strafrecht. 

V.4.4 Privaatrecht

V.4.4.1 Inleiding

Een milieuovertreding door een leidinggevende kan in het privaatrecht op verschillende 
manieren worden gesanctioneerd. In dit proefschrift heb ik twee privaatrechtelijke 
sancties bestudeerd: de schadevergoedingsactie en het rechterlijke bevel. Het rechterlijke 
bevel kan worden ingezet om de (herhaling van een) milieuovertreding te voorkomen, 
en met een schadevergoedingsactie kan het slachtoffer van een milieuovertreding 
worden gecompenseerd. Hierna sta ik kort stil bij de vereisten, toepassingen en 
kenmerken van deze sancties. 

V.4.4.2 Schadevergoeding

Vereisten

Waar in de andere rechtsgebieden het begaan van een milieuovertreding door een 
leidinggevende al bijna voldoende is voor zijn persoonlijke aansprakelijkheid, is 
het begaan van een milieuovertreding pas het begin voor aansprakelijkheid tot 
schadevergoeding. Voor het vestigen van aansprakelijkheid tot schadevergoeding 
op grond van onrechtmatige daad bestaan vijf cumulatieve vereisten. Naast de 1) 

87 Strikt genomen ziet het machtscriterium op het in de macht hebben om de last van de last onder 
bestuursdwang uit te voeren, maar aangezien de last is gericht op het beëindigen van de onrechtmatige 
toestand komt dit op hetzelfde neer als wat ik hier schrijf. 
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onrechtmatige daad in de zin van artikel 6:162 lid 2 BW zijn voorts 2) toerekenbaarheid, 
3) relativiteit, 4) schade, en 5) causaliteit vereist. Na de vestiging moet in de omvangsfase 
van de aansprakelijkheid nog worden vastgesteld dat de schade in redelijkheid aan de 
leidinggevende kan worden toegerekend.88

Toepassing

Wanneer compensatie wordt gezocht voor de (sanerings)kosten die zijn gemaakt in 
verband met een bedrijfsmatige milieuovertreding van een leidinggevende, dan is de 
privaatrechtelijke schadevergoedingsvordering op grond van onrechtmatige daad een 
voor de hand liggend middel.89 

Een schadevergoedingsactie leent zich daarentegen minder goed voor het 
herstellen van de rechtmatige toestand of het voorkomen van een overtreding. De 
schadevergoeding is namelijk niet gericht op het beëindigen van de onrechtmatige 
daad (ook al kan het wel dit effect hebben) maar op het vergoeden van de schade die 
een ander ten gevolge van de onrechtmatige daad ondervindt. Om verder te gaan op 
het voorbeeld van de brandonveilige vuurwerkopslag: als een omwonende (nog) geen 
schadelijke gevolgen ondervindt van de ontbrekende brandwerende voorzieningen van 
een nabijgelegen vuurwerkopslag, heeft hij ondanks de toerekenbare schending van 
een rechtsplicht die ook strekt tot de bescherming van zijn belangen wegens een gebrek 
aan schade toch geen recht op schadevergoeding.

De schade staat centraal

Wat allereerst opvalt aan het juridische kader van de schadevergoedingsactie, is 
de nadruk op de schadelijke gevolgen van de milieuovertreding. Het begaan van 
een onrechtmatige daad door het schenden van een milieunorm is op zichzelf niet 
voldoende voor de privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden: de 
aansprakelijkheid tot schadevergoeding komt pas in beeld wanneer de milieuovertreding 
ook schadelijke gevolgen heeft gehad voor de eisende partij. Dat is logisch want zonder 
schade is er ook niets te vergoeden, maar het is wel een noemenswaardig verschil met de 
remedies uit de eerdere rechtsgebieden. In het strafrecht en het bestuursrecht kan een 
leidinggevende ook worden gesanctioneerd voor onschadelijke milieuovertredingen.90 

Bij de schadevergoedingsvordering is schade niet alleen een constitutief vereiste 
voor de aansprakelijkheid van de leidinggevende, het is ook in belangrijke mate 
bepalend voor de omvang van de aansprakelijkheid. Wanneer een leidinggevende 
stelselmatig ernstige milieuovertredingen begaat die door goed geluk nauwelijks 
schadelijke gevolgen hebben, zal een eventuele schadevergoedingsvordering ook 
laag uitvallen. Dit is dan ook een duidelijk verschil met de sancties uit de andere 
rechtsgebieden: in het strafrecht kan de leidinggevende een forse straf tegemoet zien 

88 Afdeling 6.1.10 BW bevat ook nog andere bepalingen die van invloed kunnen zijn op de schadever-
goedingsplichtigheid van de leidinggevende, zoals de aanwezigheid van ‘eigen schuld’ zijdens eiser. 

89 Voor een bestuursorgaan is het ingevolge de tweewegenleer en doorkruisingsleer echter soms niet 
mogelijk om de kosten die het maakt ter uitvoering van een publieke taak via privaatrechtelijke weg te 
verhalen. Zie HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965, NJ 1991/393 en recentelijk HR 15 mei 
2021 ECLI:NL:HR:2020:890, AB 2020/319, m.nt. Van der Veen.

90 Dat laat onverlet dat de last onder bestuursdwang en dwangsom wel kunnen strekken tot het ongedaan 
maken van de schadelijke gevolgen van een milieuovertreding; bij een dergelijke last speelt schade dus 
wel een rol. 
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voor het stelselmatig begaan van ernstige milieuovertredingen, en in het bestuursrecht 
kunnen de dwangsommen ook hoog oplopen. 

In dit kader is het nog interessant om stil te staan bij het relatieve karakter van de 
privaatrechtelijke milieuaansprakelijkheid. De leidinggevende is alleen aansprakelijk 
jegens een derde voor de schade die hij heeft berokkend met de milieuovertreding, 
wanneer de geschonden milieunorm strekt tot de bescherming van de belangen van 
deze derde. Waar in het privaatrecht de bestudering van het beschermingsbereik van 
milieunormen een noodzakelijke stap is voor het opleggen van een schadevergoeding, 
kan in de andere rechtsgebieden voor het vestigen van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden in het midden blijven welke belangen de geschonden milieunorm 
beoogt te beschermen. 

Kortom, voor de aansprakelijkheid tot schadevergoeding dient veel verder te 
worden gekeken dan alleen de milieuovertreding. Een derde die schade ondervindt 
van een bedrijfsmatige milieuovertreding kan alleen zijn schade verhalen op 
een leidinggevende, wanneer hij aantoont dat juist die specifieke leidinggevende 
toerekenbaar onrechtmatig jegens hem heeft gehandeld, en dat de leidinggevende hem 
hiermee schade heeft berokkend. 

V.4.4.3 Rechterlijk bevel

Vereisten

Met een rechterlijk bevel in de zin van artikel 3:296 BW kan een gerechtigde via de 
rechter afdwingen dat een leidinggevende zijn milieuverplichtingen naleeft. Voor de 
toewijzing van een rechterlijk bevel is niet voldoende (en ook niet altijd nodig) dat 
de leidinggevende reeds een milieunorm heeft geschonden. In de literatuur worden 
meestal vier vereisten onderscheiden voor het rechterlijk bevel: er moet sprake zijn van 
een 1) dreigende 2) schending van een rechtsplicht 3) die strekt tot de bescherming van 
de eiser, en daarnaast moet de eiser 4) voldoende belang91 hebben bij het rechterlijk 
bevel.92

Artikel 3:296 BW wordt doorgaans geassocieerd met de nakomingsactie van 
verbintenissen uit overeenkomsten. Maar met een rechterlijk bevel kunnen ook andere 
soorten rechtsplichten worden gehandhaafd, inclusief de rechtsplicht dat men zich 
moet onthouden van het plegen van een onrechtmatige daad (zoals het overtreden van 
een milieuvoorschrift). Het moet wel gaan om een rechtsplicht jegens de eiser om zich 
te onthouden van de betreffende normschending. Het rechterlijke bevel kent net als de 
schadevergoeding een relativiteitsvereiste. 

Het juridische kader van het rechterlijke bevel verschilt in een aantal opzichten 
van dat van de schadevergoedingsactie. In het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden, is voor de toewijzing van het rechterlijk bevel niet vereist dat 
de leidinggevende reeds een onrechtmatige daad heeft gepleegd: de dreiging van een 
onrechtmatige daad is voldoende. Wanneer er nog geen sprake is van een onrechtmatige 

91 Strikt genomen is ingevolge artikel 3:303 BW voor iedere rechtsvordering voldoende belang vereist, dus 
bijvoorbeeld ook voor een vordering tot schadevergoeding, maar omdat dit vereiste in het bijzonder bij 
het rechterlijk bevel een rol speelt voor de inzetbaarheid van de remedie wordt het doorgaans expliciet 
genoemd als constitutief vereiste. 

92 Zie uitvoerig par. IV.6.2.
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daad, komt men vanzelfsprekend ook niet toe aan de vraag of de onrechtmatige 
daad kan worden toegerekend aan de leidinggevende (want er is dan nog niets toe te 
rekenen). Verder is voor de toewijzing van het rechterlijke bevel ook niet vereist dat de 
eiser schade heeft geleden of zal lijden. Omdat er bij de gebodsactie niet altijd schade in 
het spel is, is causaal verband tussen schade en normschending logischerwijs ook geen 
noodzakelijke voorwaarde voor de aansprakelijkheid. 

Overeenkomsten en verschillen met bestuurlijke sancties

De voorgoemde verschillen illustreren dat het rechterlijk bevel in de context van de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden niet draait om de schadelijke gevolgen 
van de milieuovertreding, maar veeleer om het voorkomen van de milieuovertreding 
zelf. In dit opzicht doet het rechterlijk bevel denken aan de herstelsancties uit het 
bestuursrecht. Er zijn nog andere overeenkomsten met het bestuursrecht. Net als 
bij een last onder dwangsom kan de leidinggevende worden aangemoedigd het 
rechterlijk bevel op te volgen door middel van een dwangsom, en net als bij de last 
onder bestuursdwang kan de rechter de eiser machtigen om zelf na een bepaalde 
begunstigingstermijn datgene te doen waartoe de leidinggevende gehouden was.93

Er zijn echter ook verschillen tussen het rechterlijk bevel en de bestuurlijke 
herstelsancties. Allereerst speelt voor de toewijzing van het rechterlijk bevel – als 
privaatrechtelijke remedie – de verhouding tussen de leidinggevende en de eiser een 
belangrijke rol. Dit uit zich bijvoorbeeld in het relativiteitsvereiste en het vereiste van 
voldoende belang. Bij de oplegging van een last onder dwangsom of bestuursdwang 
hebben de belangen van de eiser en het beschermingsbereik van de norm daarentegen 
geen rol van betekenis.94

Een ander verschil is dat de bestuurlijke herstelsancties in de regel pas worden 
opgelegd nadat zich een milieuovertreding heeft voorgedaan. Een last onder dwangsom 
of bestuursdwang kan alleen preventief worden opgelegd ‘zodra het gevaar voor de 
overtreding klaarblijkelijk dreigt’.95 Het rechterlijk bevel is daarentegen bij uitstek een 
preventieve remedie. Aan het schenden van de milieunorm gaat een rechtsplicht vooraf 
– de verplichting dat de leidinggevende de milieunormen naleeft – en de naleving van 
die rechtsplicht kan een gerechtigde via een rechterlijk bevel afdwingen. Daardoor 
hoeft de eiser voor rechtsbescherming niet af te wachten tot het misgaat; voldoende is 
dat er een ‘reële dreiging’ bestaat dat de leidinggevende de betreffende rechtsplicht zal 
schenden. 

In het milieurecht geldt dat voorkomen beter is dan genezen. Daarom lijkt het 
rechterlijk bevel een veelbelovende remedie in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. 

93 De grondslag voor de reële executie kan worden gevonden in art. 3:299 en 3:300 BW. 
94 Bij bezwaar, beroep en een verzoek tot handhaving ligt dit anders, daar spelen relativiteit en voldoende 

belang van de rechtszoekende juist wel een rol. In dit proefschrift blijft dit verder buiten beschouwing. 
95 Art. 5:7 Awb. Zie hieromtrent par. III.2.3-III.2.4.
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V.5 BESCHERMING TEGEN MILIEUAANSPRAKELIJKHEID?

V.5.1 Inleiding

Deelvraag 4: welke argumenten bestaan er vóór- en tegen de aanvullende bescherming 
van leidinggevenden tegen persoonlijke aansprakelijkheid?

Deelvraag 5: kunnen de gebezigde argumenten rechtvaardigen dat leidinggevenden 
aanvullend worden beschermd tegen milieuaansprakelijkheid?

In dit promotieonderzoek breng ik niet alleen de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en 
privaatrechtelijke mogelijkheden in kaart voor het sanctioneren van een leidinggevende 
voor het schenden van een milieunorm in bedrijfscontext, maar beoordeel ik ook of 
er aanleiding bestaat om leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen milieuaan-
sprakelijkheid. De twee deelvragen met betrekking tot deze verklarende/evaluatieve 
component van mijn onderzoek lenen zich voor gezamenlijke beantwoording. 

Bij het beoordelen of leidinggevenden aanvullende bescherming verdienen tegen 
milieuaansprakelijkheid, is het van belang om vast te stellen ten opzichte waarvan 
aanvullende bescherming zou moeten worden geboden. Daarom sta ik hierna in 
algemene zin eerst stil bij de aansprakelijkheidsdrempels in de drie bestudeerde 
rechtsgebieden. 

Vervolgens ga ik in op de argumenten die bestaan vóór en tegen de aanvullende 
bescherming van leidinggevenden tegen persoonlijke aansprakelijkheid. Het debat 
over de aansprakelijkheidspositie van leidinggevenden wordt niet in ieder rechtsgebied 
even actief gevoerd, en per rechtsgebied zijn er verschillende argumenten of accenten. 
Hoofdstukken II-IV bevatten een gedetailleerde evaluatie van de debatten in de 
verschillende rechtsgebieden waarbij ook de onderbouwing van de argumenten wordt 
geanalyseerd. Om overlap te voorkomen zal ik dat in deze conclusie niet herhalen, maar 
richt ik me op de uitkomsten van de evaluaties, en op enkele rechtsgebiedoverstijgende 
thema’s. 

V.5.2  De drempel voor milieuaansprakelijkheid van bestuurders en andere 
leidinggevenden

V.5.2.1 Inleiding

De roep om aanvullende bescherming tegen persoonlijke aansprakelijkheid voor 
bestuurders en andere leidinggevenden, wekt de indruk dat de toepassing van de 
‘gewone regels’ leidt tot excessieve aansprakelijkheidsrisico’s. Daarom tracht ik in 
ieder rechtsgebied te beoordelen of deze vrees gegrond is. Daartoe onderzoek ik – op 
basis van de bestudering van de aansprakelijkheidsvoorwaarden en de toepassing 
daarvan in de rechtspraak – of een leidinggevende die te goeder trouw heeft gehandeld 
tóch aansprakelijk kan worden gesteld voor een bedrijfsmatige milieuovertreding 
in het strafrecht, bestuursrecht of het privaatrecht. Tegen deze achtergrond kan 
worden geëvalueerd of het wenselijk is om voor leidinggevenden in de betreffende 
rechtsgebieden een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime toe te passen in 
milieukwesties. 
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V.5.2.2 Strafrecht

Het strafrecht beschikt over uitgekristalliseerde en doordachte leerstukken voor de 
aansprakelijkheid van leidinggevenden. Zoals ik de leerstukken begrijp hoeft een 
leidinggevende die te goeder trouw handelt niet bang te zijn voor strafrechtelijke 
aansprakelijkheid. In theorie leidt goede trouw96 bij elke bestudeerde daderschapsvorm 
tot vrijspraak.97 Goede trouw impliceert immers dat ‘de zorg is betracht die in redelijkheid 
kan worden gevergd van de leidinggevende met het oog op de voorkoming van de 
gedraging’98 (waardoor er geen sprake is van functioneel plegen); dan wel dat er geen 
sprake is van een ‘bijdrage van voldoende gewicht’99 aan het strafbare feit (waardoor 
een leidinggevende niet kan worden aangesproken als medepleger); dan wel dat ‘de 
aanmerkelijke kans op een verboden gedraging niet bewust is aanvaard’100 (waardoor 
ook de vereisten voor feitelijk leidinggeven niet worden vervuld); dan wel dat het opzet 
op het bevorderen van het strafbare feit ontbreekt101 (waardoor zelfs medeplichtigheid 
afvalt). Naast dit alles kunnen strafuitsluitingsgronden zoals ‘afwezigheid van alle 
schuld’ voorkomen dat leidinggevenden buiten hun schuld om kunnen worden gestraft 
voor een milieuovertreding in bedrijfscontext, en ook op bestanddeelniveau geldt dat 
voor milieumisdrijven in beginsel minimaal voorwaardelijk opzet is vereist.

Met andere woorden, de strafrechtelijke aansprakelijkheidsvereisten zijn zo 
ingericht dat een leidinggevende alleen aansprakelijk kan worden gesteld voor een 
bedrijfsmatige milieuovertreding wanneer hem persoonlijk een verwijt kan worden 
gemaakt. Voor zover de ondergrens voor strafrechtelijke aansprakelijkheid van 
leidinggevenden al ter discussie staat, gaat de discussie in strafrechtelijke kringen 
vooral over de vraag of de aansprakelijkheidsdrempel niet lager zou moeten zijn dan 
hij nu is. Er zijn namelijk auteurs die betogen dat de vereisten die gelden voor feitelijk 
leidinggeven te streng zijn, waardoor ten onrechte ‘slecht leidinggeven’ of ‘culpoos 
feitelijk leidinggeven’ onbestraft kan blijven.102

Ook de toepassing van de strafrechtelijke aansprakelijkheidsvereisten in de 
praktijk geeft mijns inziens geen aanleiding voor ongerustheid onder leidinggevenden. 
In de zaken waarin een leidinggevende werd veroordeeld voor een milieudelict, 
gaven de geschetste feiten geen aanleiding om eraan te twijfelen dat er kwade trouw 
in het spel was. Zelfs leidinggevenden die ogenschijnlijk ernstig verwijtbaar hebben 
gehandeld, werden soms toch vrijgesproken omdat bij hen niet het benodigde opzet 
kon worden aangetoond, of omdat de mate van betrokkenheid of invloed van de 
leidinggevende toch niet voldoende gewicht had voor daderschap. Verder heb ik 
op basis van de bestudeerde jurisprudentie de indruk dat het OM leidinggevenden 

96 Zie https://bit.ly/3AcL5IV (laatst geraadpleegd op 1 april 2021). 
97 Of, bij een geslaagd beroep op een strafuitsluitingsgrond, tot ontslag van alle rechtsvervolging. 
98 Hiermee verwijs ik naar de ondergrens van het aanvaardingsvereiste zoals is neergelegd in het Drijfmest-

arrest. Zie hieromtrent par. II.3.4.5 onder het kopje ‘Aanvaarding’. 
99 Zie over de vereisten voor medeplegen par. II.5.3.2. 
100 Over dit vereiste, zie par. II.5.4.4 onder het kopje ‘4) Bewuste aanvaarding’.
101 Het opzetvereiste van medeplichtigheid komt aan bod in par. II.5.3.3.
102 Zie o.a. A-G Vellinga in diens conclusie voor HR 14 februari 2012, ECLI:NL:HR:2012:BU8789, NJ 

2012/133, instemmend ontvangen door Kesteloo 2013, p. 102-104. Voor toelichting op dit standpunt 
met verdere verwijzingen van auteurs die dit hebben betoogd, zie Hornman 2016a, par.  II.5.3. Cf. 
Doorenbos 2021, die betoogt dat het opzetvereiste voor feitelijk leidinggeven aan economische delicten 
juist strenger zou moeten zijn. 
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niet vervolgt voor lichte verwijten of voor kleine fouten. Uit een recent rapport 
van de Algemene Rekenkamer volgt bovendien dat maar een klein aandeel van alle 
bedrijfsmatige milieuovertredingen strafrechtelijk wordt vervolgd.103 Bij veruit de 
meeste geconstateerde milieuovertredingen wordt volstaan met interventies zoals een 
waarschuwing en/of een hercontrole.104

Het voorgaande levert het beeld op dat leidinggevenden nog steeds fouten kunnen 
maken zonder dat dit meteen strafbaar is, en dat voldoende voorzorg in principe leidt 
tot vrijspraak of ontslag van alle rechtsvervolging.105

V.5.2.3 Bestuursrecht

Omdat voor de invulling van het bestuursrechtelijke overtredersbegrip sinds de Vierde 
tranche Awb aansluiting is gezocht bij de strafrechtelijke daderschapsvormen, zou 
de bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsdrempel in theorie een vergelijkbare hoogte 
moeten hebben als die in het strafrecht. Echter doet de bestudeerde jurisprudentie 
vermoeden dat de beoogde aansluiting nog niet (volledig) is gerealiseerd.106 De Afdeling 
lijkt namelijk vast te houden aan haar eigen toerekeningsformule voor functioneel 
plegerschap. Deze toerekeningsformule is weinig richtinggevend en zeer ruim. In 
de jurisprudentie zijn voorbeelden te vinden waarin het zelfs mogelijk was om een 
verboden gedraging toe te rekenen aan een persoon die de gedraging niet heeft gewild 
en ook niet kon voorkomen.107 Daarnaast lijkt de Afdeling bij de deelnemingsfiguur 
feitelijk leidinggeven de nadruk te leggen op de formele hoedanigheid van de 
leidinggevende in plaats van op zijn feitelijke zeggenschap en betrokkenheid van 
diegene bij de verboden gedraging. Daardoor bestaat het risico dat in het bestuursrecht 
bij feitelijk leidinggevers de materiële verantwoordelijkheid voor een milieuovertreding 
uit het oog wordt verloren. 

De invulling die de Afdeling geeft aan het bestuursrechtelijke overtredersbegrip 
levert mijns inziens een onacceptabel groot aansprakelijkheidsrisico op voor 
leidinggevenden. Dit is echter een algemeen probleem: ook andere (rechts)personen 
dan leidinggevenden lopen hierdoor het risico onterecht te worden gesanctioneerd 
voor de verboden gedraging van een ander. Het lijkt me daarom niet de juiste weg 
om bij wijze van uitzondering leidinggevenden aanvullend te beschermen tegen 
aansprakelijkheid. Het probleem kan beter bij de wortels worden aangepakt, en de 
oplossing is simpel: door de beoogde aansluiting bij de strafrechtelijke leerstukken 

103 Zie par. 6 van het rapport van de Algemene Rekenkamer, Handhaven in het duister: De handhaving van 
milieucriminaliteit en -overtredingen, deel 2, 30 juni 2021, te raadplegen op https://www.rekenkamer.nl/
publicaties/rapporten/2021/06/30/handhaven-in-het-duister.

104 Rapport Algemene Rekenkamer 2021, p. 47.
105 Zie par. II.7.2.
106 Een ander probleem dat ik in het bestuursrechtelijke hoofdstuk heb geconstateerd, maar in de context 

van deze conclusie verder buiten beschouwing zal laten, is dat in het strafrecht normadressaatschap 
soms wordt vereenzelvigd met overtrederschap.  Daardoor kan in het bestuursrecht iemand die niet 
alle aansprakelijkheidsvoorwaarden vervult en ook niet op verboden wijze betrokken is geweest bij het 
begaan van de overtreding toch worden gesanctioneerd als overtreder. Zie hieromtrent par. III.6.6.5 en 
III.8.2.

107 Deze kanttekening plaats ik bij het pre-Vierde tranche arrest ABRvS 3 juli 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE4856, 
AB 2002/311, m.nt. Van Hall (Baggerwerkzaamheden in de Vecht), en dit bezwaar gaat bijvoorbeeld ook 
op bij de bluswaterjurisprudentie, waarover meer in par. III.6.3.3.
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alsnog te realiseren krijgt ook de bestuursrechtelijke aansprakelijkheidsdrempel een 
passende hoogte.108 

V.5.2.4 Privaatrecht

De ernstig verwijt-doctrine

In het privaatrecht is de onrechtmatige daad (art. 6:162 BW) de aangewezen grondslag 
voor een vordering tot schadevergoeding wegens een milieuovertreding. Echter 
wordt sinds enige tijd voor bestuurders van rechtspersonen afgeweken van de gewone 
vereisten van de onrechtmatige daad: volgens de heersende leer is een bestuurder (die 
handelt in hoedanigheid109) pas aansprakelijk op grond van artikel 6:162 BW als hem 
persoonlijk een ‘ernstig verwijt’ treft.110

In het privaatrechtelijke hoofdstuk beargumenteer ik dat voor de uitzonderings-
positie van bestuurders een solide juridisch-dogmatische onderbouwing ontbreekt.111 
Verder belicht ik een aantal mankementen van de ernstig verwijt-maatstaf: de maatstaf 
past niet goed in de systematiek van artikel 6:162 BW,112 de maatstaf is inhoudelijk vaag 
en veranderlijk,113 en ook het toepassingsbereik van de maatstaf mist aan scherpte.114 
Daarnaast heb ik beargumenteerd dat het niet nodig is om voor bestuurders een 
afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime toe te passen; de toepassing van de 
‘gewone’ vereisten van artikel 6:162 BW zorgt reeds voor een beoordeling op maat, 
waarbij rekening kan worden gehouden met de omstandigheden van het geval en de 
positie van de leidinggevende.115 

Het voorgaande roept de vraag op waarom de ernstig verwijt-maatstaf wordt 
toegepast bij de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid van bestuurders. Daarom heb 
ik in het privaatrechtelijke hoofdstuk ook de argumenten die worden aangevoerd ter 
rechtvaardiging van de ernstig verwijt-doctrine tegen het licht gehouden.116 Ik kom tot 
de conclusie dat de argumenten afzonderlijk noch in samenhang de toepassing van dit 
afwijkende, restrictieve aansprakelijkheidsregime voor bestuurders kunnen dragen.117 
De uitwerking van die argumenten en de evaluatie daarvan zal ik hier niet herhalen, 
maar een deel ervan komt hierna in paragraaf V.6.3 wel aan bod.

Omdat de ernstig verwijt-maatstaf mijns inziens ongefundeerd, uiterst onpraktisch 
en bovendien onnodig is, pleit ik ervoor om deze maatstaf buiten toepassing te 
laten en voor bestuurdersaansprakelijkheid terug te keren naar de ongeclausuleerde 

108 Dit licht ik nader toe in par. III.7.2.
109 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. Van 

Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.4 en 3.5.5.
110 HR 5 september 2014, ECLI:NL:HR:2014:2628 (concl. A-G Wesseling-van Gent), NJ 2015/21, m.nt. 

Van Schilfgaarde; JOR 2014/296, m.nt. Kroeze (Hezemans Air), r.o. 3.5.2 en HR 5 september 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:2627, NJ 2015/22, m.nt. Van Schilfgaarde (RCI Financial Services), r.o. 4.2.

111 In par. IV.2.3 licht ik toe waarom de maatstaf rechtshistorisch gezien onzuiver is. Het ontbreken van een 
juridisch-dogmatische rechtvaardiging voor de toepassing van de maatstaf komt aan bod in onder meer 
par. IV.3.2-IV.3.3 en par. IV.3.5-IV.3.6.

112 Zie par. IV.2.5 en IV.2.7. 
113 Waarover meer in par. IV.2.6, par. IV.3.6.5 en par. IV.4.4.2.
114 Over het toepassingsbereik van de ernstig verwijt-maatstaf, zie par. IV.2.8.
115 Zie par. IV.4.4.
116 De argumenten worden geïdentificeerd en geanalyseerd in par. IV.3.
117 De afweging vindt plaats in par. IV.4. 
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vereisten van artikel 6:162 BW. Hierna licht ik nader toe waarom (ook) voor de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden niet hoeft te worden afgeweken van de 
gewone regels van de onrechtmatige daad. 

De aansprakelijkheidsdrempel van de ‘gewone onrechtmatige daad’

De ‘gewone onrechtmatige daad’ zorgt voor een passende aansprakelijkheidsdrempel, 
omdat de vereisten van artikel 6:162 BW voor leidinggevenden ook in milieukwesties 
een beoordeling op maat kunnen bieden. Dat komt in de eerste plaats door de wijze 
waarop wordt beoordeeld of de leidinggevende onrechtmatig heeft gehandeld. Voor 
ieder type milieubelastende activiteit bestaat een bijbehorende norm. Daardoor wordt 
bijvoorbeeld van de eigenaar van een sportcomplex op milieugebied minder verwacht 
dan van een HSE-medewerker bij een BRZO-bedrijf. De rechter heeft bij het vellen 
van het onrechtmatigheidsoordeel bovendien ruimte om rekening te houden met de 
omstandigheden van het geval. De goede trouw van de leidinggevende kan bovendien 
in de weg staan aan de onrechtmatigheid van zijn handelen of nalaten, bijvoorbeeld 
doordat een milieuovertreding van een ondergeschikte niet aan hem kan worden 
toegerekend omdat hij de zorg heeft betracht die in redelijkheid van hem kon worden 
gevergd om die overtreding te voorkomen. 

Zelfs als de leidinggevende een fout maakt en in strijd handelt met een milieunorm, 
dan staat nog niet vast dat hij aansprakelijk is voor de resulterende milieuschade. 
In de vereisten die gelden voor een schadevergoeding wegens onrechtmatige daad 
zitten nog meer waarborgen ingebouwd tegen excessieve aansprakelijkheid. Zo kan 
alleen een schadevergoeding van de leidinggevende worden gevorderd wanneer 
de milieuovertreding persoonlijk aan die leidinggevende kan worden toegerekend. 
Daarvoor is in beginsel schuld vereist.118 Daarnaast moet de benadeelde in principe 
aantonen dat de milieuovertreding een noodzakelijke oorzaak is van zijn schade,119 en 
dat de schade zoals hij die heeft geleden valt onder het beschermingsbereik van de 
geschonden norm.120 Ten slotte is ook in de omvangsfase van de schadevergoedingsactie 
ruimte om – zo nodig – de aansprakelijkheid van haar scherpe randjes te ontdoen.121

Rechterlijk bevel

Ook hebben bonafide leidinggevenden mijns inziens niet te vrezen voor een rechterlijk 
bevel in milieukwesties. Voor de gebodsactie geldt dat de leidinggevende niet kan 
worden gedwongen tot meer dan waartoe hij reeds op grond van een rechtsplicht 
gehouden is, en de rechtsplicht kan alleen worden afgedwongen door personen jegens 
wie de verplichting bestaat. Hierbij kan van de leidinggevende niet het onmogelijke 
worden gevraagd: er bestaat immers geen rechtsplicht iets te bewerkstelligen dat buiten 
je macht ligt. 

118 In bepaalde gevallen kan de onrechtmatige daad ook worden toegerekend krachtens de wet of 
verkeersopvatting. Zie par. IV.5.4.

119 Over het vereiste van schade en causaal verband voor het vestigen van milieuaansprakelijkheid, zie 
respectievelijk par. IV.5.7 en par. IV.5.6.

120 Zie par. IV.5.5 voor verdere toelichting op het relativiteitsvereiste. 
121 In dit proefschrift richt ik me met name op het vestigen van de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

Ik ga kort in op de omvangsfase in par. IV.2.2.3 onder het kopje ‘Bestuurdersaansprakelijkheid op grond 
van 6:162 BW’. 
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Bij een meerhoofdig bestuur kan een daartoe onbevoegde enkeling bijvoorbeeld niet 
worden opgedragen kostbare milieumaatregelen te treffen voor het beëindigen van 
een milieuovertreding. Hooguit zou ieder bestuurslid individueel kunnen worden 
bevolen om in te stemmen met de maatregelen die nodig zijn om de rechtmatige 
toestand te herstellen. De nalevingsplicht die rust op het bestuur als geheel is ook 
een rechtens afdwingbare verplichting.122

Ook krijgt de leidinggevende (voordat er dwangmiddelen aan het rechterlijk bevel te 
pas komen) de gelegenheid om zijn normschending te voorkomen of te beëindigen. 
Wanneer de leidinggevende binnen de begunstigingstermijn het bevel uitvoert, 
wordt een eventuele dwangsom niet verbeurd en zal de milieuaansprakelijkheid geen 
bijkomende economische gevolgen voor de leidinggevende hebben.

Dat laat onverlet dat het milieubevel zelf wél economische gevolgen kan hebben voor 
individuele bestuurders. Bijvoorbeeld: wanneer een directeur-grootaandeelhouder 
(‘DGA’) wordt bevolen om – conform de tot hem persoonlijk gerichte 
milieuvoorschriften123 – het gevaarlijke bedrijfsafval op een deugdelijke wijze op te 
slaan en te laten verwerken door een daartoe bevoegd gespecialiseerd afvalbedrijf, 
dan zal dit extra kosten voor de zaak opleveren. Dit kan vervolgens weer gevolgen 
hebben voor het inkomen of de winstuitkering van de DGA. Maar dat een DGA 
meer kosten maakt door (op aandringen van de rechter) de milieuvoorschriften 
na te leven dan wanneer hij de milieuovertreding op zijn beloop kan laten, is geen 
reden om de rechtsplicht te bagatelliseren of de DGA te ontzien bij het opleggen 
van het bevel.

V.5.3 Aanvullende bescherming nodig?

V.5.3.1 Inleiding

De bestudering van de ‘gewone regels’ die in het strafrecht en in het privaatrecht 
gelden voor de (milieu)aansprakelijkheid van leidinggevenden en de toepassing van 
die regels in de jurisprudentie, geeft geen reden om te vermoeden dat een bonafide 
leidinggevende in die rechtsgebieden (te) makkelijk persoonlijk aansprakelijk kan 
worden gehouden voor een bedrijfsmatige milieuovertreding. Bij het bestuursrechtelijke 
aansprakelijkheidsregime heb ik wel enkele kanttekeningen geplaatst bij de invulling 
die de Afdeling geeft aan het overtredersbegrip, maar zodra de aansluiting bij de 
strafrechtelijke daderschapsfiguren is gerealiseerd (zoals beoogd door de wetgever), 
geldt er in het bestuursrecht mijns inziens ook een redelijke en doordachte 
aansprakelijkheidsdrempel voor de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden. 

Nog los van de precieze hoogte van de aansprakelijkheidsdrempels in de bestudeerde 
rechtsgebieden, verdient opmerking dat de leidinggevende zich kan verzekeren tegen 
milieuaansprakelijkheid en eventuele schadeclaims in principe kan verhalen op zijn 

122 Zie in algemene zin over de nalevingsplicht van bestuurders: De Roo 2018.
123 De regels voor de opslag van gevaarlijke afvalstoffen zijn in beginsel opgenomen in de vergunning. Met 

betrekking tot de afgifte van gevaarlijke afvalstoffen geldt art. 10.37 lid 1 en 2 Wm. Deze regels zijn ook 
gericht tot leidinggevenden. Zie par. II.2.6.3.
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werkgever.124 Al met al lijken de milieurechtelijke aansprakelijkheidsrisico’s voor 
leidinggevenden redelijk en beheersbaar. 

Bestaan er desalniettemin redenen om leidinggevenden aanvullend te beschermen 
tegen milieuaansprakelijkheid? Per rechtsgebied heb ik de argumenten besproken die 
worden genoemd vóór en tegen het beperken van de persoonlijke aansprakelijkheid 
van leidinggevenden. Hierna ga ik in op enkele terugkerende thema’s en rechtsgebied-
overstijgende kwesties met betrekking tot deze vraag. 

V.5.3.2 Secundaire status

In zowel het strafrechtelijke, bestuursrechtelijke als het privaatrechtelijke discours 
zijn er auteurs die betogen dat het daderschap van de leidinggevende een secundaire, 
afgeleide of ondergeschikte status heeft. Zij zien de rechtspersoon als de ‘primaire dader’ 
van een bedrijfsmatige overtreding, en menen dat het daderschap van leidinggevenden 
hiervan wordt afgeleid. Sommigen van die auteurs verbinden hieraan de conclusie dat 
leidinggevenden pas onder bijkomende omstandigheden aansprakelijk kunnen worden 
gesteld voor de overtreding.125

Zoals ik hierboven in par. V.3.5.3 heb toegelicht, berust de secundaire status van 
het daderschap van leidinggevenden op een misverstand. In alle drie de bestudeerde 
rechtsgebieden wordt de persoonlijke aansprakelijkheid voor milieuovertredingen 
gebaseerd op de eigen verplichtingen en eigen gedragingen van de aangesproken 
leidinggevende. Het daderschap van de leidinggevende is niet afgeleid van het daderschap 
van de rechtspersoon en heeft een zelfstandig en rechtstreeks karakter.126 Juridisch gezien 
is de aansprakelijkheid van de leidinggevende daarom ook niet ondergeschikt maar 
nevengeschikt aan die van de rechtspersoon. Daarom kan dit argument niet de toepassing 
van een afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime rechtvaardigen.

Ook al kunnen leidinggevenden worden aangesproken als ‘primaire dader’, dan 
zullen sommigen zich mogelijk toch nog afvragen waarom de milieuaansprakelijkheid 
niet toch beperkt kan blijven tot de rechtspersoon. Zoals ik ook heb toegelicht 
in de inleiding, bestaan er diverse redenen waarom het wenselijk is dat naast of in 
plaats van bedrijven natuurlijke personen binnen het bedrijf aansprakelijk kunnen 
worden gesteld voor een milieuovertreding. Rechtspersonen kunnen namelijk failliet 
gaan, van gedaante verwisselen, of zeer complex georganiseerd zijn. Daarom is het 
ook van belang dat de materieel verantwoordelijke natuurlijke personen achter de 
rechtspersoon aangesproken kunnen worden op milieuovertredingen waar zij de 
hand in hebben gehad. Bovendien kan deze hoofdelijke aansprakelijkheid een extra 
– zij het bescheiden – mogelijkheid geven voor het verhalen van de kosten van de 
milieuschade. De onrechtmatig aangerichte bedrijfsmatige milieuschade drukt op deze 
manier minder op de slachtoffers of de overheid die opdraait voor de saneringskosten. 

124 In par. III.2.7 verken ik de mogelijkheden voor leidinggevenden om zich te verzekeren tegen bestuurlijke 
sancties. In paragraaf IV.3.3.2 ga ik kort in op de regresregeling van artikel 6:170 lid 3 BW. De 
mogelijkheden voor leidinggevenden om de kosten die zij maken in verband met milieuaansprakelijkheid 
te verhalen op een ander vragen om nader onderzoek. 

125 Dit standpunt wordt met verdere verwijzingen nader belicht in par. II.5.4.2, par. II.7.3, par. III.7.3.3 en 
par. IV.3.3.

126 Sterker nog: er zijn situaties denkbaar waarin de leidinggevende wél maar de rechtspersoon niét kan 
worden aangemerkt als overtreder.
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De milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden kan mogelijk ook bijdragen aan een 
effectieve handhaving van het milieurecht. Rechtspersonen schrijven immers niet hun 
eigen milieubeleid, en handelen feitelijk niet zelf in strijd met de voorschriften. Als het 
aansprakelijkheidsrecht inderdaad invloed heeft op gedrag van leidinggevenden,127 dan 
levert de milieuaansprakelijkheid een prikkel voor de naleving van milieuverplichtingen. 
Maar ook als de gedragseffecten van het milieuaansprakelijkheidsrecht beperkt 
zijn, dan is de milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden toch nog van intrinsiek 
belang voor het herstel van de rechtsorde. Leidinggevenden zijn persoonlijk drager 
van milieuverplichtingen, en aan het schenden van een dergelijke rechtsplicht 
moeten juridische gevolgen kunnen worden verbonden; anders zijn de verplichtingen 
betekenisloos. Om deze redenen is de milieuaansprakelijkheid van rechtspersonen 
geen adequaat substituut voor de persoonlijke aansprakelijkheid van leidinggevenden. 

V.5.3.3 Normatieve convergentie

Onder de noemer van ‘normatieve convergentie’ pleiten sommige auteurs ervoor om 
de aansprakelijkheidsvereisten voor bestuurdersaansprakelijkheid in de verschillende 
rechtsgebieden gelijk te trekken. Meer specifiek wordt opgeroepen om de regels 
in het strafrecht en het bestuursrecht aan te laten sluiten op het privaatrechtelijke 
bestuurdersaansprakelijkheidsregime. ‘Als bestuurders in het ene rechtsgebied 
aanvullend worden beschermd tegen persoonlijke aansprakelijkheid, waarom dan niet 
in de andere rechtsgebieden?’ – zo lijkt te worden gedacht.128 Er zijn echter verschillende 
redenen waarom het normatieve convergentieargument niet kan rechtvaardigen dat 
bestuurders of andere leidinggevenden in alle rechtsgebieden aanvullend moeten 
worden beschermd tegen (milieu)aansprakelijkheid. 

Allereerst ligt het niet voor de hand om het privaatrechtelijke bestuurdersaan-
sprakelijkheidsregime ook buiten het privaatrecht toe te passen, nu dit regime zelfs 
binnen het privaatrecht omstreden is. De invoering van de ernstig verwijt-maatstaf 
heeft een vrijwel onophoudelijke stroom van kritiek teweeg gebracht, en veel van die 
kritiek is – als ik het goed zie – nog niet weerlegd. Ik heb ook vraagtekens geplaatst bij 
de juridisch-dogmatische onderbouwing van de uitzonderingspositie die bestuurders 
wordt toegekend in het kader van de onrechtmatigedaadsaansprakelijkheid. Daarnaast 
heb ik me net als veel andere auteurs beklaagd over de onduidelijkheden die kleven 
aan de ernstig verwijt-maatstaf. Gelet op deze en andere bezwaren verdient het mijns 
inziens geen aanbeveling om de ernstig verwijt-maatstaf in alle rechtsgebieden tot 
gouden maatstaf te verheffen. 

Maar zelfs als de ernstig verwijt-doctrine niet zou worden geplaagd door 
dogmatische mankementen en onduidelijkheden, dan ligt het alsnog niet voor de hand 
om het privaatrechtelijke aansprakelijkheidsregime (of de argumenten die daaraan 
ten grondslag liggen129) te transplanteren naar het strafrecht of het bestuursrecht. 

127 Zie voor de kanttekeningen die ik plaats bij de gedragseffecten van aansprakelijkheidsregels: par. IV.3.4.4 
en par. IV.3.4.5.

128 Zie met verdere verwijzingen naar auteurs die deze stelling innemen: par. II.7.3, III.7.3.4 en IV.3.2. 
129 In het strafrechtelijke discours wordt weliswaar niet opgeroepen tot de invoering van de ernstig verwijt-

maatstaf, maar er zijn wel auteurs die met een beroep op het bange bestuurders-argument hebben gepleit 
voor normatieve convergentie van het strafrecht en ondernemingsrecht en meer terughoudendheid bij 
het aansprakelijk stellen van bestuurders van rechtspersonen. Zie par. II.7.3. 
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Integendeel: gelet op de systematiek van de onrechtmatige daad zijn het juist 
strafrechtelijke en bestuursrechtelijke leerstukken die nader invulling geven aan de 
manier waarop de privaatrechtelijke (milieu)aansprakelijkheid van bestuurders en 
andere leidinggevenden wordt beoordeeld. Voor deze vorm van normatieve convergentie 
bestaat een solide juridische grondslag: via het ‘doorgeefluik’ van artikel 6:162 lid 2 
BW werken bestuursrechtelijke milieuvoorschriften door in het privaatrechtelijke 
normenkader, en geven strafrechtelijke daderschapsvormen invulling aan een ‘doen 
of nalaten in strijd met een wettelijke plicht’. Het normatieve convergentie-argument 
werkt dus eerder in tegenovergestelde richting.

Verdere convergentie van de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en privaat-
rechtelijke aansprakelijkheidsregimes is geen vanzelfsprekendheid. Er blijven 
verschillen, en dat is goed verklaarbaar: het strafrecht, bestuursrecht en privaatrecht 
zijn nu eenmaal verschillende rechtsgebieden met verschillende doelen en verschillende 
functies. Dat bijvoorbeeld voor de toewijzing van een schadevergoedingsvordering 
wél- en voor het opleggen van een last onder dwangsom niét is vereist dat de 
milieuovertreding schadelijke gevolgen heeft gehad, of dat voor het opleggen van een 
bestuurlijke sanctie minder strenge subjectieve eisen gelden dan voor strafrechtelijke 
aansprakelijkheid, is verklaarbaar in het licht van de verschillende functies van de 
sancties.130 Zelfs binnen een rechtsgebied is normatieve convergentie niet altijd gepast. 
Zo zijn er goede redenen waarom aan de aansprakelijkheid van een werknemer jegens 
zijn werkgever hogere eisen worden gesteld dan aan de aansprakelijkheid van een 
werknemer jegens een derde.131 Per situatie moet goed worden gekeken waarom de 
regels zijn zoals ze zijn, en alleen bij onnodige of onterechte verschillen tussen regels 
ligt convergentie voor de hand.132 Convergentie is geen doel op zich.

Gelet op het voorgaande is de aanvullende bescherming tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid die thans in het privaatrecht wordt toegekend aan bestuurders 
van rechtspersonen, op zichzelf geen reden voor aanvullende bescherming van 
leidinggevenden in de andere rechtsgebieden. Het ene rechtsgebied is het andere niet, 
en voor zover convergentie al mogelijk is ligt het niet voor de hand om het privaatrecht 
als uitgangspunt te nemen. 

V.5.3.4 ‘Bange bestuurders’

Het bekendste en waarschijnlijk meest intuïtieve argument dat wordt gebruikt 
om de aanvullende bescherming voor bestuurders en andere leidinggevenden te 
rechtvaardigen, is het zogenoemde ‘bange bestuurders’-argument. Dit argument heeft in 
het privaatrecht een hoofdrol gespeeld bij de invoering van de ernstig verwijt-doctrine 
en het lijkt in toenemende mate ook gehoor te vinden in de andere rechtsgebieden. 

Dit argument komt er kort gezegd op neer dat (te) veel aansprakelijkheid ertoe 
leidt dat bonafide bestuurders zich onwenselijk risicomijdend zullen gedragen. In 
de woorden van Kroeze: “Bestuurders kunnen terugdeinzen voor risicovolle, maar 
potentieel zeer winstgevende beslissingen en kiezen voor de veiliger, maar minder 

130 Zie hieromtrent respectievelijk par. V.4.3.2, V.4.4.2, V.4.3.3 en V.4.2.3.
131 Dat licht ik nader toe in par. IV.3.2.2 en IV.3.2.3.
132 Het maakt het recht er niet overzichtelijker op. Zie wat ik hierover schrijf in par. IV.3.2 en par IV.4.4.3.
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winstgevende weg.”133 Al met al zou (te) vergaande aansprakelijkheid onwenselijke 
bijwerkingen hebben op het functioneren van bestuurders. Met de toepassing van een 
afwijkend, restrictief aansprakelijkheidsregime wordt beoogd bestuurders aanvullend 
te beschermen tegen persoonlijke aansprakelijkheid en zo onwenselijk defensief gedrag 
te voorkomen. 

Hierboven heb ik betoogd dat bonafide bestuurders of andere leidinggevenden in 
principe niet bang hoeven te zijn voor de ‘gewone regels’ voor milieuaansprakelijkheid. 
Reeds daarom geeft dit argument naar mijn mening geen aanleiding voor aanvullende 
bescherming. Maar zelfs als dit betoog niet wordt gevolgd, dan kan het bange bestuurders-
argument mijns inziens nog steeds niet een hogere aansprakelijkheidsdrempel recht-
vaardigen. Zeker niet in milieukwesties. Daarvoor zie ik verschillende redenen. 

Allereerst is het zeer de vraag of de aanvullende bescherming tegen persoonlijke 
aansprakelijkheid ook invloed zal hebben op de risicobereidheid van bestuurders. Ik 
heb geen bewijs kunnen vinden voor de aanname dat aansprakelijkheidsregels invloed 
hebben op de (gepercipieerde) angst of het handelen van bestuurders.134 Integendeel: 
uit diverse empirische studies blijkt juist dat bestuurders vaak helemaal geen realistisch 
beeld hebben van de aansprakelijkheidsregels en -risico’s. Daarom betwijfel ik of de 
aanvullende bescherming van bestuurders tegen persoonlijke aansprakelijkheid ook 
daadwerkelijk de beoogde gedragsveranderende effecten zal hebben. 

Maar zelfs áls aansprakelijkheidsregels leiden tot defensiever gedrag, dan is dit niet 
altijd onwenselijk; de (on)wenselijkheid van risicomijdend handelen hangt namelijk af 
van de context. Als het gaat om het aannemen van nieuwe opdrachten of het doen 
van investeringen is best te verdedigen dat bestuurders in een aansprakelijkheidsluwe 
omgeving mogen opereren zodat zij – om met Kroeze te spreken – “niet terugdeinzen 
voor risicovolle, maar potentieel zeer winstgevende beslissingen”. Maar als het gaat om 
het vaststellen van milieubeleid en het toezien op de naleving van milieuvoorschriften 
van de onderneming, lijkt het me eerlijk gezegd niet problematisch als bestuurders 
“kiezen voor de veiliger, maar minder winstgevende weg”. Het algemeen belang is 
immers niet gebaat bij bestuurders die (al dan niet aangemoedigd door een aanvullende 
bescherming tegen persoonlijke aansprakelijkheid) milieurisico’s opzoeken. 

Al met al geeft ook het bange bestuurders-argument mijns inziens geen aanleiding 
om voor de milieuaansprakelijkheid van bestuurders of andere leidinggevenden af te 
wijken van de ‘normale aansprakelijkheidsregels’. 

V.6 SLOTSOM

Bedrijfsmatige milieucriminaliteit is een structureel probleem met ernstige gevolgen 
voor mens en natuur. Als zich in bedrijfscontext een milieuovertreding voordoet, wordt 
meestal alleen de rechtspersoon hiervoor aansprakelijk gesteld; natuurlijke personen 
binnen de onderneming blijven dan buiten schot. De persoonlijke aansprakelijkheid 
van leidinggevenden is een logische en nuttige aanvulling op de milieuaansprakelijkheid 
van rechtspersonen. Op die manier wordt de juridische verantwoordelijkheid voor de 
naleving van milieuvoorschriften gelegd bij degenen die feitelijk invloed hebben op de 
milieubelastende activiteiten waarop de voorschriften betrekking hebben. 

133 Kroeze 2006, par. 5. 
134 In het privaatrechtelijke hoofdstuk komt deze aanname aan bod in par. IV.3.4.7.
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In dit proefschrift heb ik de strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke 
voorwaarden in kaart gebracht voor het sanctioneren van een natuurlijke persoon 
met een leidinggevende functie wegens een milieuovertreding in bedrijfscontext. 
In dat kader is gebleken dat leidinggevenden persoonlijk drager zijn van diverse 
milieuverplichtingen, en dat het onder omstandigheden mogelijk is om een preventieve, 
compensatoire of zelfs bestraffende sanctie op te leggen aan een leidinggevende voor 
het schenden van deze verplichtingen. 

In het privaatrecht gelden volgens de heersende leer afwijkende aansprakelijk-
heidsregels voor bepaalde leidinggevenden: bestuurders van rechtspersonen kunnen 
pas persoonlijk aansprakelijk worden gehouden op grond van onrechtmatige daad 
wanneer er sprake is van een ernstig verwijt. Ook in andere rechtsgebieden gaan 
stemmen op om bestuurders aanvullend te beschermen tegen aansprakelijkheid. In dit 
proefschrift heb ik betoogd dat deze uitzonderingspositie ongefundeerd, onnodig en 
onwenselijk is. Ongefundeerd, omdat een steekhoudende rechtstheoretische grondslag 
voor afwijking van de gewone aansprakelijkheidsregels ontbreekt. Onnodig, omdat de 
gewone aansprakelijkheidsregels reeds voor een beoordeling op maat kunnen zorgen. 
Onwenselijk, omdat de beperking van persoonlijke aansprakelijkheid de nuttige functie 
van het aansprakelijkheidsrecht ondermijnt. 

Mijn bezwaren tegen de aanvullende bescherming van bestuurders of andere 
leidinggevenden gaan in het bijzonder op in het kader van de milieuaansprakelijkheid 
van leidinggevenden. Gelet op de ingrijpende, soms onomkeerbare schade die 
bedrijven (kunnen) aanrichten aan het milieu, ligt het niet in de rede om bedrijfsmatige 
milieuverplichtingen af te zwakken. Het is van groot maatschappelijk belang dat de 
personen die feitelijk zeggenschap hebben over de milieubelastende activiteiten van 
ondernemingen persoonlijk kunnen worden aangesproken op de naleving van de 
regels die daarvoor gelden. 

Dat het mogelijk is een leidinggevende onder voorwaarden persoonlijk aan-
sprakelijk te stellen voor een milieuovertreding in bedrijfscontext, wil echter niet 
zeggen dat voor iedere bedrijfsmatige milieuovertreding (ook) een leidinggevende 
kan worden gesanctioneerd. Zoals blijkt uit de bestudering van de voorwaarden voor 
milieuaansprakelijkheid in dit proefschrift, is de persoonlijke aansprakelijkheid van 
een leidinggevende in bedrijfscontext geen automatisme. 

Een leidinggevende kan alleen worden aangemerkt als dader van een milieu-
overtreding wanneer hij zelf alle aansprakelijkheidsvereisten van het geschonden 
voorschrift vervult, of als hij heeft deelgenomen aan het begaan van de milieuovertreding 
op een manier die bij wet verboden is. In alle bestudeerde rechtsgebieden moet het 
daderschap van de leidinggevende telkens worden gebaseerd op zijn eigen verplichtingen 
en zijn eigen gedragingen. Afhankelijk van de sanctie, moeten bovendien naast het 
daderschap van de leidinggevende ook nog aanvullende aansprakelijkheidsvereisten 
worden vervuld. Met het evalueren en in kaart brengen van die vereisten, zijn ook de 
mogelijke verweren van leidinggevenden tegen de milieuaansprakelijkheid in kaart 
gebracht. 

Al met al hoop ik dat dit proefschrift een bijdrage kan leveren aan een gebalanceerde, 
gestructureerde, en inzichtelijke beoordeling van de milieuaansprakelijkheid van 
leidinggevenden.
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CBb

CBb 17 april 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BI6190, AB 2009/227, m.nt. Michiels 
CBb 3 juni 2014, ECLI:NL:CBB:2014:200, AB 2015/298, m.nt. Jansen 
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CBb 29 oktober 2014, ECLI:NL:CBB:2014:395, JBO 2014/225
CBb 20 november 2014, ECLI:NL:CBB:2014:455, JOR 2015/42, m.nt. Nuijten
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CBb 6 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:233, AB 2015/299, m.nt. Jansen (Storten dierlijke 
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CBb 7 augustus 2018, ECLI:NL:CBB:2018:405, JOR 2018/292, m.nt. Hiemstra 

(Mestboekhouding)

Gerechtshoven

Hof Den Haag 2 december 1987, ECLI:NL:GHSGR:1987:AB8201, NJ 1988/433
Hof Leeuwarden 20 oktober 1993, ECLI:NL:GHLEE:1993:AD1964, NJ 1994/516 

(AAgrunol/Staat)
Hof Leeuwarden 22 maart 2006, ECLI:NL:GHLEE:2006:AV6514, JOR 2006/148, m.nt. 

Groffen
Hof ’s-Hertogenbosch 5 december 2006, ECLI:NL:GHSHE:2006:AZ4771
Hof Arnhem 28 november 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BG5582 (Kalveren 

vervoeren) 
Hof ’s-Hertogenbosch 13 maart 2009, ECLI:NL:GHSHE:2009:BH9850
Hof ’s-Hertogenbosch 8 februari 2011, ECLI:NL:GHSHE:2011:BP3516
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Hof ’s-Hertogenbosch 24 januari 2012, ECLI:NL:GHSHE:2012:BV2504 
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Hof Arnhem-Leeuwarden 16 april 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:BZ7785 (Directeur 

De Zeelt) 
Hof Arnhem-Leeuwarden 16 april 2013, ECLI:NL:GHARL:2013:BZ7832, M&R 

2013/138, m.nt. Tubbing
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2014/3, m.nt. Bartman & Van Leeuwen (Kampschoër/Le Roux Fruit Exporters)

Hof Arnhem-Leeuwarden 11 mei 2014, ECLI:NL:GHARL:2014:2142
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Chemiepack)
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Hof ’s-Hertogenbosch 13 november 2019, ECLI:NL:GHSHE:2019:4180
Hof ’s-Hertogenbosch 16 september 2020, ECLI:NL:GHSHE:2020:2869
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Rb. Groningen 6 juni 2002, ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3855 (ESD)
Rb. Groningen 6 juni 2002, ECLI:NL:RBGRO:2002:AE3857 (Ex-directeur ESD) 
Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3892
Rb. Utrecht 24 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BK3949 
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Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7019 (Directeur De Zeelt)
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Zeelt)
Rb. Arnhem 31 augustus 2011, ECLI:NL:RBARN:2011:BR7046 (Opdrachtnemer De 

Zeelt)
Rb. Rotterdam 7 november 2011, ECLI:NL:RBROT:2011:BU4356
Rb. Zutphen 26 maart 2012, ECLI:NL:RBZUT:2012:BV9954 
Rb. Den Haag 25 april 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW5675
Rb. Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8692
Rb. Den Haag 18 juni 2012, ECLI:NL:RBSGR:2012:BW8694
Rb. Breda 21 juni 2012, ECLI:NL:RBBRE:2012:BW8992, JM 2012/137, m.nt. 

Kortmann
Rb. Breda 21 juni 2012, ECLI:NL:RBBRE:2012:BW9002
Rb. Arnhem 12 juli 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BX7093
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2014/22343 
Rb. Oost-Brabant 23 juli 2014, ECLI:NL:RBOBR:2014:4153, M&R 2014/140, m.nt. 

Van Ham
Rb. Midden-Nederland 25 februari 2015, ECLI:NL:RBMNE:2015:5273
Rb. Overijssel 26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5790 
Rb. Overijssel 26 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:5791
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Rb. Limburg 29 januari 2016, ECLI:NL:RBLIM:2016:764, NJFS 2016/74
Rb. Zeeland-West-Brabant 6 april 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:2087
Rb. Oost-Brabant 28 juni 2016, ECLI:NL:RBOBR:2016:3445
Rb. Oost-Brabant 28 juni 2016, ECLI:NL:RBOBR:2016:3447
Rb. Zeeland-West-Brabant 6 oktober 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:6285 
Rb. Midden-Nederland 26 januari 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:332, JM 2017/28, 

m.nt. Van der Meulen 
Rb. Oost-Brabant 31 januari 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:420
Rb. Zeeland-West-Brabant 3 maart 2017, ECLI:NL:RBZWB:2017:1487
Rb. Gelderland 31 maart 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:2442
Rb. Noord-Nederland 13 juni 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:2134, M&R 2017/100, 
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Rb. Noord-Nederland 13 juni 2017, ECLI:NL:RBNNE:2017:2140 (Directeur North 

Refinery)
Rb. Overijssel 24 juli 2017, ECLI:NL:RBOVE:2017:2944 (Leidinggevende te Delden)
Rb. Rotterdam 31 augustus 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:7233, JBO 2017/240, m.nt. 

Van der Meijden 
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11322
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11324 
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11399 
Rb. Gelderland 16 november 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:5902 (“Strooi maar uit”) 
Rb. Rotterdam 16 november 2017, ECLI:NL:RBROT:2017:8987, M&R 2018/14, m.nt. 

Velthuis (Zoutzuur) 
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11323 (Werknemer 

Edelchemie)
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11379 (Directeur Phoenica)
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11470
Rb. Limburg 22 november 2017, ECLI:NL:RBLIM:2017:11471 (Directeur Edelchemie)
Rb. Oost-Brabant 28 november 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6173
Rb. Gelderland 4 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6264, M&R 2018/15, m.nt. 

van Ham
Rb. Gelderland 12 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6196 
Rb. Gelderland 12 december 2017, ECLI:NL:RBGEL:2017:6276 (Puttense 

Mestbedrijven).
Rb. Oost-Brabant 22 december 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6679, M&R 2018/30, 

m.nt. Velthuis & Collignon (Ecoson) 
Rb. Oost-Brabant 22 december 2017, ECLI:NL:RBOBR:2017:6681
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Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1660 (HSE-medewerker 
Sterigenics) 

Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1662, M&R 2018/56 
(Sterigenics)

Rb. Den Haag 20 februari 2018, ECLI:NL:RBDHA:2018:1663 (Bedrijfsleider 
Sterigenics) 

Rb. Rotterdam 7 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1797
Rb. Rotterdam 7 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1799
Rb. Rotterdam 7 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1800
Rb. Rotterdam 7 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:1797, M&R 2018/75, m.nt. 

Velthuis & Lampers (Odfjell treinwagon)
Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2108 (CFO Seatrade)
Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2345 (Financieel directeur 

Seatrade)
Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2348 (Algemeen bestuurder II 

Seatrade)
Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:2390 (Algemeen bestuurder I 

Seatrade)
Rb. Rotterdam 15 maart 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:3646 
Rb. Oost-Brabant 28 mei 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2548, M&R 2018/89, m.nt. 

Velthuis
Rb. Oost-Brabant 28 mei 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:2550, M&R 2018/90, m.nt. 

Velthuis
Rb. Rotterdam 18 juli 2018, ECLI:NL:RBROT:2018:6342
Rb. Limburg 19 juli 2018, ECLI:NL:RBLIM:2018:6948
Rb. Oost-Brabant 14 september 2018, ECLI:NL:RBOBR:2018:4546
Rb. Amsterdam 14 november 2018, ECLI:NL:RBAMS:2018:9376
Rb. Gelderland 7 maart 2019, ECLI:NL:RBGEL:2019:1006
Rb. Oost-Brabant 1 mei 2019, ECLI:NL:RBOBR:2019:2492, M&R 2019/77, m.nt. 

Velthuis
Rb. Overijssel 13 mei 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:1794
Rb. Limburg 9 juli 2019, ECLI:NL:RBLIM:2019:6315
Rb. Overijssel 22 augustus 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:3019 
Rb. Oost-Brabant 30 oktober 2019, ECLI:NL:RBOBR:2019:6263
Rb. Overijssel 14 november 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:4227
Rb. Overijssel 25 november 2019, ECLI:NL:RBOVE:2019:4372
Rb. Oost-Brabant 25 november 2019, ECLI:NL:RBOBR:2019:6902, M&R 2020/29, 

m.nt. Velthuis



JURISPRUDENTIE

522

Rb. Rotterdam 19 december 2019, ECLI:NL:RBROT:2019:10406, M&R 2020/30, 
m.nt. Warendorf

Rb. Oost-Brabant 17 maart 2021, ECLI:NL:RBOBR:2021:1168, JOM 2020/190
Rb. Den Haag 26 mei 2021, ECLI:NL:RBDHA:2021:5337, M&R 2021/86, m.nt. 

Arentz (Milieudefensie/Shell)

Rechtspraak uit andere jurisdicties

Dodge v. Ford Motor Co., 204 Mich. 459, 170 N.W. 668 (Mich. 1919)
Weinberger v. UOP, Inc., 457 A.2d 701 (Del. 1983)
EHRM 30 november 2004, ECLI:NL:XX:2004:AS2641, NJ 2005/210, m.nt. Alkema 

(Öneryildiz/Turkije)
EHRM 20 maart 2008, ECLI:NL:XX:2008:BD6179, NJ 2009/229, m.nt. Alkema 

(Budeyava/Rusland)
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SUMMARY

1 INTRODUCTION

This doctoral thesis is about the environmental liability of natural persons holding 
a position of leadership in a private enterprise (hereinafter referred to as ‘directors’) 
under Dutch criminal, administrative, and civil law. The aim of my doctoral research is 
twofold. On the one hand, I aim to identify the legal conditions for imposing sanctions 
on directors responsible for breaches of environmental regulations in a corporate 
context and, on the other hand, I aim to evaluate whether there is cause to afford such 
individuals additional protection against personal environmental liability.

The first aim is descriptive and interpretative in nature, and consists of three 
parts. First, I seek to identify the types of environmental norms that regulate the 
environmentally damaging activities of companies. This involves exploring which of 
these norms impose personal obligations on natural persons in a company. Second, I 
set out the criminal, administrative, and civil law parameters for assessing whether a 
director has acted in breach of a particular environmental norm. To that end, I discuss 
for each area of law the general requirements for perpetratorship,1 and I examine how 
these requirements are applied in practice in situations where directors are held liable 
for a business-related environmental breach. Third, I analyse for each area of law which 
additional requirements exist for imposing a sanction on a director or executive who 
breached an environmental norm. 

Where the first aim of this doctoral thesis is about providing an overall picture 
of and further developing the legal framework, the second aim is evaluative in nature: 
I reflect on whether there is cause to apply a divergent regime in relation to the 
environmental liability of directors. This is because in civil law, and to a lesser degree 
in administrative and criminal law, there is an ongoing discussion as to whether the 
directors of legal persons deserve additional protection against personal liability – for 
example in the form of a qualified requirement of intent or an additional culpability 
assessment. Proponents argue that directors should only be liable in exceptional 
situations, while opponents believe that a higher liability threshold for directors is 
unfair and unnecessary. In this doctoral thesis I identify and scrutinise the arguments 
in favour and against limiting directors’ liability in each area of law. Based on an 
evaluation of these arguments, I will make recommendations for the appropriate 
environmental liability regime for directors. 

Hereafter, in Section 2-4, I summarise the legal conditions that apply to the 
criminal, administrative, and civil-law environmental liability of directors. In Section 5, 
I briefly address the question of whether there is cause to give directors additional 
protection against personal liability for business-related environmental breaches.

1 For lack of a more common English equivalent of the Dutch word ‘daderschap’, I use the word 
perpetratorship. ‘Perpetratorship’ refers to ‘the state of being a perpetrator’ and the doctrines that exist to 
determine so. 
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2 CRIMINAL LAW ENVIRONMENTAL LIABILITY

General doctrines

In Chapter II of this thesis, I study the conditions under which a criminal sanction may 
be imposed on a director who has committed an environmental breach in a corporate 
context. In Section II.2, I first consider several general aspects of environmental law. For 
example, I explain how administrative environmental regulations feature in economic 
environmental criminal law. In this section, the doctrine of ‘normadressaatschap’ (the 
person to whom a particular standard applies) is also addressed. Inter alia, I consider 
the relationship between ‘normadressaatschap’ and the components of the crime 
(‘delictsbestanddelen’); I discuss the function of ‘normadressaatschap’ for determining 
a particular type of perpetratorship, and I provide an overview of a number of 
important environmental standards that are also directed towards people with a 
position of leadership in a private company. Against that background, it appears that 
legislators have directed many environmental obligations not just at legal persons, but 
also towards certain natural persons in those legal persons. The position of directors as 
‘normadressaat’ is relevant, because this means they may be able to personally commit 
qualitative offences (‘kwaliteitsdelicten’, offences that can only be committed by people 
with a specific quality). 

Perpetratorship under criminal law

The liability of a director may be based on various forms of perpetratorship 
(‘daderschap’). There are two types of perpetrators. First, those who personally fulfil 
every component of the crime: main perpetrators (‘plegers’). Second, those who do 
not fulfil every component but whose criminal liability derives from their indirect 
involvement with the offence: participants (‘deelnemers’). Two types of participants 
feature in this doctoral thesis: those referred to in Article 47 paragraph 1 of the Dutch 
Penal Code – co-perpetrators (‘medeplegers’) – and those referred to in Article 51 
paragraph 2 sub 2 – ‘feitelijk leidinggevers’ (a specific type of participant for a corporate 
crime, similar to the doctrine of respondeat superior). 

In Sections II.3 and II.5, I describe the background and criteria for each type of 
perpetratorship. For each criterion, I use literature, case law, and the legal methodology 
to establish guides for assessing the criminal law liability of directors in relation to 
environmental breaches. I also attempt to identify various options and obstacles relating 
to environmental liability of directors, for each type of perpetrator. Since the doctrine 
of ‘feitelijk leidinggever’ only applies if there is a corporate crime, the perpetratorship of 
a legal person in an environmental law context is discussed in Section II.4. In Section II.6, 
I consider the interconnections between the various forms of perpetratorship.

Perpetratorship of directors

It follows from Sections II.3, II.4, and II.5 that the directors’ personal liability for 
environmental offences can be established on various doctrines. What kind of 
circumstances are relevant for determining whether a director can be held personally 
liable, differs per kind of offence and type of perpetratorship. This makes it difficult 
to make general statements about the options and obstacles in relation to directors’ 
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criminal liability. For an overview of these circumstances, please refer to the relevant 
sections and their interim conclusions. However, there are several general features of 
criminal environmental liability of directors worth repeating here. 

First, for each type of perpetrator, the formal position of a director is not, in itself, 
sufficient to hold him criminally liable for an environmental breach. What counts is 
the actual situation: the director himself needs to be involved with the commission of 
the offence in some way or another, with the perpetratorship determining what form 
that involvement should take. However, the involvement of the director does not have 
to consist of the actions that actually constituted the offence. Unlike general criminal 
law, in which many offences - such as assault or theft - have a physical connotation, 
economic offences (including environmental offences) do not normally involve a 
deliberate physical act. Economic law offences are usually committed in the context 
of a business. In such situations, there is often no singular perpetrator, but rather a 
series of circumstances that produce an unlawful result, and with it an obligation on the 
company and certain directors to take preventive measures. Environmental criminal law 
entails a large number of offences relating to prohibited circumstances and omissions, 
as well as duty of care provisions. The result is that under some circumstances a failure 
to intervene or to take sufficient precautions on the part of directors can be a criminal 
offence. 

When does which type of perpetrator apply?

When studying case law and literature on the directors’ liabilities for environmental 
breaches, one may notice that this liability is often dealt with in a circuitous manner. 
In Section II.6, I explain why in many cases it is unnecessary and impractical to treat 
a director as a participant (that is, as a ‘feitelijk leidinggever’ or co-perpetrator) rather 
than as the main perpetrator (‘pleger’) of an environmental offence. In that context, I 
provide guidelines for determining what type of perpetratorship is the most appropriate 
in a specific case. 

The liability threshold

In Section II.7, I reflect on the height of the threshold for criminal environmental 
liability for directors. Against that background, I conclude that the criminal law 
liability regime, set out in Section II.3-II.5, does not lead to excessive liability risks, 
and that there are sufficient material guarantees for preventing directors from being 
held liable, in legally frivolous circumstances, for environmental breaches. The study of 
case law and the analysis of the preconditions for liability produce a picture in which, 
first, directors are still able to make mistakes without this being immediately deemed a 
criminal offence, and, second, that sufficient precautions on the director’s part generally 
result in acquittals or no criminal charges being brought at all.

3 ADMINISTRATIVE LAW ENVIRONMENTAL LIABILITY

General doctrines

In Chapter III I study the conditions under which directors can be penalised for 
committing an environmental offence. Periodic penalty payments (‘last onder 
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dwangsom’), the recovery of costs for the enforcement of an administrative order 
(‘bestuursdwang’), and administrative fines (‘bestuurlijke boete’) may only be 
imposed where an offence (‘overtreding’) as defined in Section 5(1)(1) of the General 
Administrative Law Act has occurred or is likely to occur; these sanctions must be 
imposed on the offender (‘overtreder’) as defined in Section 5(1)(2) and 5(1)(3) of said 
Act. Because of the importance of these doctrines in relation to the environmental 
liability of directors, I describe the legal framework of administrative sanctions, 
the offence under administrative law, and the notion of administrative law offender 
in Sections III.2, III.3, and III.4. It is relevant to point out in this context that since 
the Fourth Tranche of the General Administrative Law Act (‘Vierde tranche Awb’), 
legislators have sought to bring the notion of administrative law offender (‘overtreder’) 
into line with the criminal law criteria for perpetratorship. 

The ‘driver’ of an organisation

When identifying an administrative offence and designating the offender, an important 
aspect of administrative law is that of identifying the party to whom a particular 
standard applies (the ‘normadressaat’). In Section III.5, I study the identity of the party 
to whom a standard applies in relation to licensing and other regulations pertaining to 
environmentally relevant facilities (‘milieu-inrichtingen’). As far as the general rules 
for environmentally relevant facilities are concerned, the party is ‘the person driving 
the facility’ (‘degene die de inrichting drijft’), often referred to as the ‘driver’ (‘drijver’). 
Licensing regulations are addressed to the licence holder. Licences are not personal 
(‘persoonsgebonden’) but linked to an organisation (‘zaaksgebonden’), which is why the 
licence holder is not a fixed person, but the person responsible for carrying out the 
project. This is intended to correspond with the notion of ‘driver’, so that the party 
to whom a particular standard applies is the same for both types of organisational 
regulations. However, this does not answer the question of whether and if so, when, a 
director can be designated as the driver of the environmentally relevant facility. 

The driver of an environmentally relevant facility is the person whoactually 
controls the facility. Based on the legal methodology and with the help of literature and 
case law on the notion of a ‘driver’, I have attempted flesh out the criteria of who is in 
control. For example, I identified the lower limit of the control criterion, I answered 
the question of how large the part of the environmentally relevant facility should be 
over which one person has control before he or she can be designated as a co-driver (I 
refer to this as the ‘lateral limits of the control criterion’), and I examined the division 
of responsibilities between drivers when an environmentally relevant facility is driven 
by more than one person. Having studied the requirements for being a driver, I come 
to the conclusion that natural persons in a position of leadership in a company may 
be designated as the driver of that company in certain circumstances. Consequently, 
certain directors are obliged – as the ‘normadressaat’ – to comply with the regulations 
that govern environmentally relevant facilities.

Directors as offenders of environmental regulations

After describing the general legal framework for environmental liability in Sections III.2-
III.4 and discussing who is responsible for meeting environmental requirements 
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relating to environmentally relevant facilities in Section III.5, Section III.6 focuses 
more specifically on the question of the extent to which directors are designated, or can 
be designated, as environmental law offenders in a corporate context. To answer this 
question, I analyse environment-related administrative law case law to assess whether 
the harmonisation of the notion of administrative law offenders with offenders under 
criminal law, which was the aim of legislators, has been realised.

In the studied case law, there are some remarkable differences between the way 
in which administrative law courts and criminal law courts interpret the notions of 
offender and perpetrator. The Administrative Jurisdiction Division of the Council of 
State (‘Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State’) appears to continue to 
apply its own formula for designating functional perpetrators. This formula offers little 
guidance and is very wide-ranging. There are examples in case law in which it was 
actually possible to ascribe prohibited conduct to a person who was both unwilling 
to commit and unable to prevent such conduct. In addition, for the identification of 
the ‘feitelijk leidinggever’, the Administrative Jurisdiction Division of the Council of 
State appears to attach too much weight on the formal position of a director rather 
than on the fact that they are in control of and involved with the person carrying out 
the prohibited conduct. As a result, there is a risk in administrative law that the status 
of ‘feitelijk leidinggever’ no longer corresponds with the material responsibility of the 
accused person. 

The liability threshold

The interpretation by the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State 
of administrative law offenders results, in my opinion, in an unacceptably large liability 
risk for directors. As a solution, I propose a more careful application of the requirements 
developed in criminal law for the doctrines of functional perpetratorship and ’feitelijk 
leidinggevers’. Not only is this in line with the Parliaments’ intentions, I believe it would 
also lead to a clearer and better structured assessment of offendership (of directors), 
with such assessments also doing greater justice to the factual responsibility of a person 
alleged to have committed an offence. If this recommendation were to be adopted, 
I believe it would create a legitimate and balanced threshold for administrative law 
environmental liability among directors. 

4 CIVIL LAW ENVIRONMENTAL LIABILITY

Exceptional position of directors

Chapter IV is about directors’ liability in private law for environmental breaches. 
The designated basis for demanding damages in connection with an environmental 
offence by a director is tort (‘Onrechtmatige daad’, article 6:162 of the Dutch Civil Code 
(hereinafter: DCC)). For the purpose of assuming tortious liability, not all persons in a 
position of leadership are subject to the same requirements. According to the Supreme 
Court (‘Hoge Raad’), assuming liability on the part of a director of a legal person is 
subject to ‘stricter requirements than is generally the case’. A director (acting in that 
capacity) is only liable if serious blame (ernstig verwijt) is attributable to him personally. 
This is derived from company law; for a director to be liable to the company because of 
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a failure to carry out his fiduciary duties, serious blame is required in accordance with 
Article 2:9 DCC. By applying the serious-blame criterion deriving from company law 
for tort liability on the part of directors, the Supreme Court has deviated from the usual 
requirements stated in Article 6:162 DCC. 

Serious-blame doctrine

In Section IV.2, I analyse the establishment, content, system, and scope of application 
of the serious-blame criterion in the context of tort liability of directors. In doing so, 
various historic, theoretical and practical deficiencies of the serious-blame doctrine 
come to light. For example, it becomes clear that the doctrine offers hardly any guidance 
(apart from so-called ‘Beklamel-cases’) for determining whether there has been serious 
blame in specific cases. It even remains unclear what exactly serious blame relates to 
– the norm violation, culpability, the tort of a legal person, the actions of the director 
himself, or something else. I also argue that the serious-blame criterion emanating 
from Article 2:9 DCC is in conflict with the structure of Article 6:162 of the DCC, 
leading to various compatibility problems. Because of these and other deficiencies of 
the serious-blame doctrine, the liability regime for directors appears to be haphazard, 
inconsistent, and unclear.

Substantiating an exceptional position

In light of these problems, the question arises why the directors’ liability regime diverges 
at all from the default requirements in Article 6:162 DCC. In Section IV.3, I scrutinised 
the arguments put forward by proponents of the serious-blame doctrine to justify the 
exceptional position of directors. In legal literature the following five arguments can be 
distinguished: 1) the pursuit of normative convergence; 2) the idea that ‘it is primarily 
a question of actions taken by the company’; 3) the ‘fearful-directors’ argument; 4) the 
aim to guarantee policy freedom and to prevent hindsight bias on the part of the judges, 
and 5) the view that the application of the serious-blame doctrine is a political one. 

One by one, these five arguments are examined in Section IV.3. In this section, 
I also examine the counterarguments that have emerged in the director liability 
debate. Highlighting the debate concerning this doctrine and verifying the validity of 
the arguments used, makes it possible to answer the question of whether – taking all 
arguments into consideration – the application of the serious-blame doctrine is justified 
in the context of directors’ tort liability. I ultimately come to the conclusion that none 
of the arguments studied can support the derogation from the usual requirements of 
Article 6:162 DCC in the case of directors’ liability in relation to an unlawful act. For the 
sake of brevity, I refer to the overview of Section IV.4.2 for a summary of the evaluation. 
A number of the arguments I have studied feature below, in Section 5 of the summary.

Return to normal requirements

In Section IV.4, I take stock and answer the question of what regime is applicable when 
establishing tort liability of directors. Given its lack of legal theoretical underpinning 
and its practical deficiencies, and in absence of any sound policy arguments for 
deviating from the default regime of Article 6:162 DCC, I urge that the serious-blame 
doctrine not be applied. 
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In my view, derogating from the usual requirements of Article 6:162 DCC is not 
only unjustifiable and impractical, but also unnecessary. I argue that the circumstances 
that are typical of directors’ liability – such as the policy freedom they have in the 
fulfilment of their tasks, and the sometimes uncertain, complex and/or specialised 
nature of the decisions that directors have to take – can also be weighed and incorporated 
in assessing their liability for tort under the default regime of 6:162 DCC. Indeed, 
as I explain in Section IV.4.4, application of the ‘usual’ requirements for unlawful 
act liability produces a clearer legal framework that can better be tailored to specific 
situations and, as such, results in greater nuance when it comes to assessing directors’ 
liability. In Section IV.4.4, I consider these advantages of eschewing the serious-blame 
doctrine, and discuss how a return to the ‘standard’ tort regime could be achieved.

Environmental liability of directors due to unlawful act

It follows from the above that the unaltered requirements of Article 6:162 DCC 
should be applied in the context of directors’ unlawful act liability (and that of others 
in similar positions). After dealing with the appropriate liability regime, I focus in 
Section IV.5 on the application of the requirements of Article 6:162 DCC in the context 
of the environmental liability of directors – 1) unlawfulness (‘onrechtmatigheid’); 
2) attribution (‘toerekenbaarheid’); 3) relativity; 4) damage; and 5) causal link. For each 
requirement, I consider the questions that arise whenever a director is held liable for an 
environmental offence, and I aim to provide guidelines for answering these questions. 
For these guidelines, I draw upon on general principles of tort law, and apply the 
insights acquired in the other chapters of this doctoral thesis that deal with the nature 
and requirements of environmental norms and the requirements of perpetratorship. 

The specific guidelines for the various requirements are detailed in Section IV.5.3-
IV.5.7. In Section IV.5.8, I include a number of general observations regarding directors’ 
environmental liability due to unlawful acts, which also shed light on the options and 
obstacles with regard to holding directors liable for environmental offences.

The level of the liability threshold

The default requirements for establishing tort liability contain various safeguards to 
prevent directors being held frivolously liable for a business-related environmental 
offenses. First of all, this can be recognised in the way unlawfulness of conduct 
(‘onrechtmatigheid’) is established under Article 6:162 DCC. Just about each type 
of environmentally harmful activity has an accompanying norm, which means that 
there is a tailormade and often specific yardstick to determine the unlawfulness of 
conduct. In addition, the judges often have a degree of discretion to take into account 
the particularities of a case when determining whether conduct was in breach of an 
environmental norm. 

Even if a director commits an error and acts in breach of an environmental 
norm, this still does not automatically lead to liability for the resulting damage. The 
requirements that apply to claims for damages based on tort contain other safeguards 
against excessive liability. For example, the environmental offense needs to be attributed 
personally to the director, which typically requires culpability (‘schuld’). Moreover, 
the aggrieved party must in principle be able to demonstrate that the environmental 
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breach is a necessary cause of the harm sustained (Condicio sine qua non), and that said 
harm comes under the protective scope of the norm that has allegedly been violated 
(relativity). Finally, also in determining the scope of the liability (de ‘omvangsfase’), the 
judge has discretion to limit the amount of damages the director is liable for.

Injunctive relief

After this exploration of the requirements to claim damages, I reflect in Section IV.6 
on the possibility to order an injunctive relief (‘rechterlijk bevel’) in the context of 
environmental liability of directors. Based on Article 3:296 DCC, a plaintiff can obtain 
a court order to compel somebody to meet his legal obligations, if this person threatens 
to violate a personal obligation that aims to protect the interest of the plaintiff. In 
Section IV.6.2, I have briefly discussed the requirements that apply in such cases. There, 
I also point out that no separate criteria apply when the injunctive relief is aimed at 
directors. I conclude the section with the observation that an injunctive relief is a 
promising but often overlooked remedy for ensuring that natural persons (who have 
control of a company’s environment-related activities) comply with the applicable 
environmental regulations.

5 ADDITIONAL PROTECTION?

Current liability threshold

The study of the ‘default’ rules that apply in criminal and civil law to directors’ liability 
and the application of these rules in case law, does not give reason to suspect that bona 
fide directors could too easily be held personally liable for an environmental offense 
committed in a corporate context. As for the administrative liability: I criticise the way 
in which the Administrative Jurisdiction Division of the Council of State interprets 
the notion of perpetratorship. But I believe that as soon as their interpretation is 
aligned with the criminal law doctrine (as intended by the legislator), the threshold for 
directors’ administrative environmental liability is reasonable and sound. 

Be that as it may, are there still reasons for affording directors additional protection 
against environmental liability? In each chapter, I discuss the arguments both in favour 
and against limiting the personal liability of directors for that particular area of law. 
Hereinafter, I briefly discuss several recurring themes and issues in relation to this 
question that extend across more than one area of law. 

Secondary status

In criminal, administrative, and civil law discourse, there are authors who argue that 
the directors’ perpetration has a secondary, derived, or subordinate status. They view 
the legal person as the ‘primary perpetrator’ of a business-related breach, and believe 
that the perpetratorship of directors derives from this. This view lead some authors to 
conclude that directors can only be held liable for offenses in corporate settings when 
additional, aggravating circumstances are at play. 

However, from a dogmatic point of view, the secondary status of the perpetratorship 
of directors is unfounded. In all three areas of law, personal liability for environmental 
offenses is based on a director’s own obligations and own actions. The perpetratorship 
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of a director does not derive from that of the legal person, but has an autonomous and 
direct character. An analysis of the legal requirements and the parliamentary history 
does not suggest a hierarchy between the liability of legal persons and their directors. 
This argument can therefore not justify the application of a divergent and restrictive 
liability regime.

Normative convergence

Under the banner of ‘normative convergence’, some authors advocate the alignment 
of the liability requirements for directors in the various areas of law. More specifically, 
they call for the rules in criminal and administrative law to be brought into line with 
the directors’ liability regime in company law. “If directors have additional protection 
against personal liability in one area of law, why not in the others?” is the line of thought. 
However, there are various reasons why the normative convergence argument cannot 
justify directors having additional protection against liability (including environmental 
liability) in every area of law. 

First, there is no obvious reason for the directors’ liability regime under company 
law to be applied outside civil law, now that this regime is controversial even in civil law. 
The introduction of the serious-blame doctrine gave rise to an almost incessant stream 
of criticism. Dogmatically speaking, the exceptional position assigned to directors in 
the context of tort liability is shaky, and various aspects of the serious-blame doctrine 
are markedly unclear. 

But even if the serious-blame doctrine were not marred by deficiencies or 
uncertainties, there still would be no obvious reason why a tort law liability regime 
should be transplanted to criminal or administrative law. On the contrary: given the 
structure of Dutch civil law, it is actually the criminal and administrative doctrines that 
are relevant and applicable in assessing the tortious liability of directors. There is a solid 
legal basis for this form of normative convergence: administrative-law environmental 
regulations feature through the ‘conduit’ of Article 6:162 paragraph 2 DCC into the 
civil-law norm setting, and the perpetration concept of criminal law can give substance 
to the notion of ‘act or omission in violation of a duty imposed by law’ of said article. 
As such, the normative convergence argument rather applies in the opposite direction.

There is no obvious reason why there should be further convergence of the criminal, 
administrative, and civil law liability regimes. Differences remain, and this has a simple 
explanation: criminal, administrative and civil law are simply different areas of law with 
different purposes and different functions. For example: under civil law a plaintiff needs 
to prove that harmful consequences have ensued from an environmental offence in 
order to claim damages; but that under administrative law no such requirement exists 
for imposing periodic penalty payments. This can be explained with reference to the 
different functions of the remedies involved – the tort liability is seeks to compensate 
damage (and therefore presupposes harmful consequences of an offence), whereas the 
administrative sanction is aimed at ending an offence or preventing an offence from 
happening. Every regime and even every remedy has its own rationale, and this makes 
the ‘why’-question so important: it is only when the divergence of rules is unnecessary 
or unjust that convergence should be considered. All in all, normative convergence 
gives no reason to afford directors additional protection against environmental liability. 
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‘Fearful directors’

The best-known and probably most intuitive argument used for justifying additional 
protection for directors is what is known as the ‘fearful-directors’ argument (‘Bange 
bestuurders-argument’). This argument played a key role in civil law during the 
introduction of the serious-blame doctrine, and it appears to be gaining ground in 
other areas of law. 

In short, the argument is that too much liability results in bona fide directors 
becoming risk averse, which is broadly considered as an unwelcome state of affairs. In 
the words of Kroeze: “Directors may recoil from risky but potentially highly profitable 
decisions and opt for the safer but less profitable route.” Everything considered, far-
reaching levels of liability could have undesirable consequences for the functioning of 
directors. The intention behind the application of a divergent and restrictive liability 
regime is to afford directors extra protection against personal liability and thereby 
prevent undesirable defensive behaviour on their part. 

Above, I argue that bona fide directors or others in positions of leadership need 
not be afraid of the ‘default’ rules for environmental liability. For this reason alone, 
one could argue that this argument does not give cause for additional protection in 
the context of directors’ environmental liability. But even if this argument were not 
followed, then the fearful-director argument still does not, I believe, justify a higher 
liability threshold. I see various reasons for this view. 

First, it is doubtful whether additional protection against personal liability would 
affect the willingness of directors to take risks. I have not been able to find any empirical 
evidence for the assumption that liability rules affect the level of fear (perceived or 
otherwise) or the actions of directors. On the contrary: various empirical studies 
suggest that directors often have no realistic idea of the rules and risks relating to 
liability. I therefore doubt whether additional protection for directors against personal 
liability would actually lead to the desired behavioural changes. 

But even if the rules on liability did lead to more defensive behaviour, then this 
would not always be undesirable: whether a risk averse attitude is warranted or not, 
depends on the context. When it comes to typical business judgments such as accepting 
new orders or making investments, it would indeed seem desirable if directors, as 
Kroeze puts it, “do not recoil from risky but potentially highly profitable decisions”. 
However, when it comes to stipulating environmental policies and monitoring of 
compliance with environmental regulations, it does not strike me as problematic if 
directors were to “opt for the safer but less profitable route”. After all, the interests of 
society as a whole are not served by directors (whether or not encouraged by additional 
protection against personal liability) seeking out environmental risks. 

I would consequently argue that the fearful-directors argument does not give 
cause for additional protection of directors against personal liability for environmental 
offenses. 
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1 INLEIDING

Mijn partner Quirine plaagt me er weleens mee dat ik te lang van stof ben en dat ik 
bovenmatig dankbaar in het leven sta. Op enig moment sprak ze het vermoeden uit dat 
mijn dankwoord zo lang zou uitvallen dat het een inhoudsopgave nodig zou hebben. 
Ze heeft daarom meermaals aangeboden mijn dankwoord te schrijven. Het zou dan 
neerkomen op: “iedereen bedankt! (je weet wie je bent)”. 

Zoals bijna altijd (maar vertel haar dat alsjeblieft niet) heeft Quirine gelijk. Een 
inhoudsopgave voor een dankwoord is een fantastisch idee. Het dankwoord is immers 
het meest geraadpleegde onderdeel van ieder proefschrift. Een inhoudsopgave geeft 
overzicht en kan helpen om een zo compleet mogelijk beeld te geven van alle mensen 
die direct of indirect een bijdrage hebben geleverd aan de totstandkoming van dit 
proefschrift. Dankjewel lieverd. 

2 PROMOTOREN EN LEESCOMMISSIE

Chris, ik heb het je niet makkelijk gemaakt. Ik wisselde haast maandelijks van 
promotieonderwerp (van rechtsbescherming voor milieubelangen via klimaatrecht 
naar milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden), ik haalde geen enkele planning 
en ik hield me bezig met duizend-en-één dingen tegelijkertijd. Gelukkig ben jij van 
alle markten thuis en kon je de vele koerswijzigingen en gedachtenkronkels overzien. 
Bedankt dat je me zoveel ruimte hebt gegund, en dat je erbovenop zat als het nodig 
was (en dan ontging je niets). Dan ben je ook nog eens een ontzettend sympathiek en 
boeiend persoon, waardoor onze periodieke koffiemomenten iets was om naar uit te 
kijken. Dank voor het vertrouwen, de gezelligheid en voor alle kansen die je me hebt 
gegeven.

Loes, ik heb enorm mogen profiteren van jouw scherpe blik en jouw befaamde (en 
beruchte) ‘stofkam’. Ik ben erg blij dat het proefschrift ook aan jouw hoge inhoudelijke 
standaarden heeft kunnen voldoen, en dat je het polemische karakter van bepaalde 
onderdelen door de vingers hebt gezien. Dankjewel. 
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Eelke, bedankt voor de prettige manier waarop je me hebt begeleid bij het schrijven 
van het strafrechtelijke hoofdstuk. Zowel inhoudelijk als didactisch heb ik heel veel van 
jou kunnen leren. 

Berthy, dank voor de aanmoedigende houding en je enthousiasme, en dat je samen 
met mij de planning en ‘het grote plaatje’ in het oog hebt gehouden. 

Jaap de Hullu, Gerdy Jurgens, Maarten Kroeze, Marleen van Rijswick en 
Michael Faure, hartelijk bedankt dat jullie dit dikke boek van kaft tot kaft hebben 
getrotseerd. Ik ben zeer verheugd dat jullie – als toonaangevende onderzoekers en/
of raadsheren van onze hoogste rechtscolleges – je goedkeuring hebben verleend aan 
dit promotieonderzoek. Ik kijk uit naar onze verdere gedachtewisseling (tijdens de 
verdediging en daarna).

3 UU

UCWOSL, even toonaangevend als onuitspreekbaar onderzoekscentrum voor water en 
duurzaamheidsrecht, was de ideale omgeving om dit promotieonderzoek te verrichten. 
Dat was niet alleen zo omdat dit onderzoekscentrum bestaat uit onderzoekers met 
allerlei verschillende expertises en achtergronden die aan de lopende band de meest 
interessante opdrachten binnenslepen. Bovenal is het zo’n fijne omgeving omdat 
onderzoekers die zich bezighouden met duurzaamheid vaak heel leuke mensen zijn. 
Dan hielp het natuurlijk dat er ook nog zoveel leuke dingen werden georganiseerd. 
Het befaamde ‘landendiner’ is een kersttraditie die ik ieder internationaal georiënteerd 
onderzoekscentrum gun. Ook was het ieder jaar weer een feest om met collega’s naar 
Friesland af te reizen en te gaan ‘skûtsjesilen’. UCWOSL’ers, ik hoop jullie nog vaak 
tegen te komen (als niet in de collegezalen of op conferenties dan wel op het Friese 
water). 

Tijdens mijn promotieonderzoek was ik formeel aangesteld bij de afdeling 
Staatsrecht, Bestuursrecht en Rechtstheorie. Daar werd mij mijn privaatrechtelijke 
achtergrond al snel vergeven en werd ik met open armen ontvangen. Het was immer 
gezellig bij de SBR-vleugel van de Newtonlaan. Bij het koffieautomaat of tijdens de 
lunch was er altijd wel wat te beleven. De Fika-traditie hoop ik mee te kunnen nemen 
naar mijn nieuwe universiteit. 

Voordat ik begon bij SBR en UCWOSL, heb ik bij het Molengraaff Instituut voor 
privaatrecht mogen proeven van lesgeven. Daar heb ik veel geleerd, een hoop lol gehad 
en een heel team van leuke collega’s ontmoet. Als op mijn verdieping de discussies weer 
eens te hoog opliepen over de scheiding der machten, kon ik altijd bij privaatrecht 
schuilen voor lunch en/of een potje tafelvoetbal. 

Een van de redenen dat ik altijd met plezier naar werk ging, is dat ik enorm geluk 
heb gehad met mijn leuke kamergenoten. Ik heb er tal van leuke herinneringen aan hen 
overgehouden. Bijvoorbeeld de grenzeloze vriendelijkheid en imposante arbeidsethos 
van Joske, of het groene hart en de levensvreugde van Eva. Sim, altijd rustig en 
oprecht. Daphina, eigenzinnig en strijdbaar. Sander die het leven tegemoet gaat met 
een aanstekelijke knipoog. Lekker tafelvoetballen met Maddalena, en discussiëren over 
omgevingsrechtkwesties met Martijn. Claire, altijd in voor een goed gesprek of een 
grapje. Lachen, kletsen en buschauffeurs kijken met Elif. Dank jullie wel allemaal! 
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4 LAATSTE FASE VAN PROMOTIEONDERZOEK

Dit boek is vormgegeven door Klaartje Hoeberechts. Ik ben enorm blij met de 
samenwerking en met het resultaat en kan haar van harte aanbevelen. 

Lili en Hanine, dank voor het proeflezen van het strafrechtelijke en privaatrechtelijke 
hoofdstuk, jullie hebben goede input geleverd en me behoed van tal van slordigheden. 
Na het afronden van de Legal Research Master gaan jullie ongetwijfeld een mooie 
carrière als onderzoekers tegemoet. Sjoerd Lopik, dank voor het meedenken over en 
meelezen van het strafrechtelijke deel. Ik kijk reikhalzend uit naar het verschijnen van 
jouw proefschrift over strafrechtelijke klimaataansprakelijkheid (en vele anderen met 
mij). 

Ida, Etzel, Sjoerd, Laura, Charlotte en Thijmen, bedankt dat jullie me bij de 
proefverdediging het vuur aan de schenen willen leggen. Ik ben benieuwd naar jullie 
zeergeleerde vragen. 

Aafke Bouman, dank voor de prachtige omslag die je voor dit boek hebt ontworpen! 
Je weet in een eenvoudig en prachtig uitgewerkt beeld de kern van dit proefschrift te 
vangen. 

5 MICHAËL SCHUT

Dan Michaël Schut. Eigenlijk verdien jij een eigen dankwoord, dus sorry dat je er zo 
bekaaid vanaf komt met deze paragraaf. Je solliciteerde voor een student-assistent 
functie getiteld ‘redder-in-voetnood’. Je was aangenomen om mijn hopeloos stijlonvaste 
literatuur- en jurisprudentieverwijzingen Kluwer Leidraad-proof te maken. Dat deed 
je verbazingwekkend snel en accuraat. Vervolgens bleef je nog tot het moment van 
verdediging betrokken. Je was proefpubliek, onderzoeksassistent, sparringpartner en 
coach tegelijk. Zonder jou zou dit proefschrift pas veel later in de schappen gekomen 
(en was het bovendien veel slordiger geweest). Dankjewel dat je me zo goed hebt 
gesteund bij de eindsprint, ik sta diep bij je in het krijt. 

6 VRIENDEN

Veel van de personen die ik al bedankt heb zouden ook onder de kop ‘vrienden’ kunnen 
worden geplaatst, maar omdat ik nog niet alle vrienden die op één of andere manier 
hebben bijgedragen aan de totstandkoming van dit proefschrift heb bedankt in eerdere 
paragrafen verdient ook deze (taxonomisch gezien ongelukkige) categorie een plekje in 
mijn dankwoord. 

Laura Burgers, als zelfverklaard Urgenda-duo zaten we op de voorste rij (soms 
letterlijk) bij het rechtsgebied in ontwikkeling dat nu klimaatrecht mag heten. We 
hebben er echt iets leuks van gemaakt, met leesclubjes, met nabesprekingen, of door 
samen naar een live stream van een klimaatzaak kijken terwijl we vanaf ons digitale 
balkon dingen riepen naar de advocaten (een beetje zoals die twee opaatjes van de 
muppets). Wat hebben we gelachen. Laura, op dit vlak is er geen betere sparringpartner 
dan jij. Ik heb veel van je geleerd nog veel van je te leren. Hopelijk blijven we nog lang 
(kli)maatjes.

Jaap Spier, ik heb veel aan jou te danken, waaronder het onderwerp van dit 
promotieonderzoek. Voor de pandemie spraken we haast maandelijks af voor 
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een kopje thee (en/of een paar glazen wijn) en van gedachten te wisselen over de 
actualiteiten en klimaatrechtszaken. Jij was het ook die erop aandrong na te denken 
over persoonlijke klimaatverplichtingen van bestuurders, hetgeen uiteindelijk heeft 
geleid tot het voorliggende boek. Maar jouw impact is natuurlijk veel groter dan alleen 
dit proefschrift: jij bent degene die in Nederland het debat over de juridische aspecten 
van klimaatverandering al ruim twintig jaar geleden heeft aangezwengeld. Daarvoor 
verdien je wat mij betreft een standbeeld. Dank voor de leuke gesprekken en de scherpe 
discussies.

Daalse dogs, Rob en Chris, wat was het fijn dat we op precies 130 stappen afstand 
van elkaar woonden. Daar komt een einde aan, nu we allemaal naar het Zuidwesten 
verhuizen (wij naar Oog in Al, jullie naar Aruba). We gaan jullie nabije gezelligheid, 
behulpzaamheid en gekkigheid enorm missen. Van goede buren naar verre vrienden, 
maar gelukkig maar voor een jaar. Ondanks mijn afstand blijven jullie twee van mijn 
lievelingsmensen. Denk af en toe aan ons tijdens het kitesurfen.

Escalators, zoals we geloof ik tegenwoordig heten, Walter, Remi, Tom, Kenny en 
Freddy, dank voor de niet-afnemende vriendschap ook bij afnemend contact. Jullie 
blijven geweldige ‘boyz’. 

Bestuur Voortvarend, Mieke, Rob, Wies, Sanne, Mick en Fanny; anders dan de 
Titanic en menig catamaran bleek Histos onzinkbaar, wie er ook op ramkoers lag. Wat 
was het leuk en leerzaam om met jullie een jaar aan het roer te staan van die mooie 
studentenzeilvereniging. 

Platbodemzeilers en andere Histozen, als ik niet onder een steen zat voor studie of 
promotieonderzoek heb ik fantastische momenten beleefd op het Staal en in de Oude 
Buis. Dank. 

Jason, als taal- en schaakmaatje leerde je al snel beter schaken dan ik, en het zal 
niet lang duren voordat je ook beter Nederlands spreekt. Hopelijk kun je een Nederland 
een goede nieuwe start maken. 

ULC-werkgroep 3, wat was het een feest om samen met jullie de bachelor door 
te brengen. Niet alleen tijdens college, maar ook daarbuiten: van de Tiger Tiger tot 
Lissabon. Laten we (als we oppas hebben geregeld voor al die WG3-koters van ons) snel 
weer ergens heen liften, Sinterkingsen en/of St. Sylvester in Berlijn vieren.

LRM fellows, I remember like yesterday that our Dean told us during our 
introductory meeting: “The Legal Research Master is your life now. Until you graduate, 
you have no life outside the LRM.” This was not so much a threat, but more of a pretty 
accurate depiction. But what a life it was! We made a great team, helping each other in 
every possible way. We also had a lot of fun the times we did ‘research’ in the non-legal 
domain, like when we went to pubs, karaoke or foreign countries. We ought to extent 
our methodological horizon after all, and further research is always required. Thanks 
for the good times.

Dear Ius Commune-buddies, how lucky we were with such a fantastic group. 
Thanks to you I have fond memories for example of our fierce discussions on legal 
methodology, as well as being kicked out of clubs due to escalating dance battles with 
tipsy elders. Even a horse crematorium would be a vibrant place with you lot. Thanks. 
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7 VU

Tijdens een pandemie beginnen op een nieuwe werkplek kan ik niemand aanbevelen, 
maar als je het doet doe het dan bij de Vrije Universiteit, afdeling privaatrecht. Ook al 
is vooralsnog bijna al het contact digitaal verlopen, het voelde gelijk vertrouwd. VU-
collega’s, dank voor de vriendelijkheid, de behulpzaamheid en alle dierenplaatjes in de 
thuiswerk-appgroep. Ik kijk er naar uit om met jullie samen te werken en jullie beter 
te leren kennen. 

Students of the International Business Law: Climate Change and Corporations 
programme; even before we hoisted the sails on the flatboat during the introduction 
day, I knew that you are a magnificent bunch. It is not often that I meet students with 
such intrinsic interest in and dedication for the topic of their study. The future of 
climate law is in good hands. 

Pien, Ioana and Jacobien, I look forward to coordinating the various tracks of 
International Business Law together with you guys. Thanks for helping me getting 
started. Een bijzondere dank gaat uit naar Lodewijk Smeehuijzen, die me heeft 
overgehaald het warme UU-nest te verlaten voor de VU. Bedankt voor je aanstekelijke 
enthousiasme, voor alle vertrouwen en voor het eindeloze geduld dat je hebt gehad. 

8 PARANIMFEN

Charlotte, we begonnen ons academische avontuur samen aan de Utrechtse 
onderzoeksmaster, en tot de doctorstitel aan toe hebben we samen opgetrokken. 
LRM, Aletheiabestuur, buitenlandreizen, methodology roundtables begeleiden, de 
‘gendersquat’, Ius Commune, conferenties, PhD council, tafelvoetbalcompetities, en ga 
zo maar door: we hebben meer samen beleefd dan ik hier kan opsommen. We zijn een 
geweldig team, al is dat vooral aan jou te danken. Want altijd als jij ergens bij betrokken 
bent, dan komt het goed en is het gezellig. Daarom ben ik extra blij dat je bereid was 
om mijn paranimf te zijn. Dankjewel, en een extra dankjewel dat je in de afgelopen 
(krankzinnig drukke) maanden de voorbereidingen van de promotie in goede banen 
hebt geleid. 

Jij ook bedankt Thijmen.1

1 Thijmen, ik weet dat je geen fan bent van dankwoorden dus ik verstop mijn boodschap aan jou maar 
in deze voetnoot. Dan hoef ik me ook niet in te houden. Wijnand Thijmen Nuninga, in het begin van 
onze rechtenstudie, tijdens de ‘Sirius Playground’ vonden we elkaar in ons enthousiasme voor plastic 
broodzakclipjes (althans, in de intellectuele eigendomsrechten die daarop betrekking hebben). Daarna 
zijn we (inhoudelijk en vriendschappelijk) tot de dag van vandaag dicht bij elkaar gebleven: samen in 
dezelfde werkgroep, samen studeren in de bieb, samen werken bij de Brauw op sectie IE-recht, samen 
nerden over obscure privaatrechtelijke kwesties, en ga zo maar door. Ik heb jouw nabijheid altijd ervaren 
als een groot voorrecht, want je bent een van de beste juristen die ik ken. Jij (en die Weinrib van je) 
hebben een belangrijke stempel gedrukt op mijn kijk op het recht. Indirect is dit proefschrift ook een 
beetje van jou (natuurlijk komen alle onjuistheden in dit boek voor rekening van ondergetekende). Maar 
je bent veel meer dan mijn favoriete jurist; je bent ook een van mijn favoriete mensen. Eerder was je 
ceremoniemeester en getuige van de bruiloft van Quirine en mij, en nu ben je tot mijn grote genoegen 
paranimf bij dit academische huwelijk. En ook al heb je per 2022 je ziel verkocht aan de Zuidas: dat 
gezamenlijke Asser-deel gaat er komen. Je kan Thijmen Nuninga uit de wetenschap halen, maar de 
wetenschap niet uit Thijmen. 
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9 FAMILIE 

Mam en pap, in een familie vol technici en artsen moet het even slikken zijn geweest 
toen jullie opeens waren opgescheept met – zoals oma Bleeker altijd liefkozend zei – 
een ‘stomme alfa’. Toch hebben jullie me vol liefde en enthousiasme gesteund bij het 
vinden van mijn eigen weg. Mam dankjewel dat je vroeger geen debat uit de weg bent 
gegaan en dat je ons hebt aangestoken met je enthousiasme voor boeken, hopelijk heb 
je in de kast nog ruimte over voor dit exemplaar. Pap bedankt dat je (op meerdere 
manieren) zo hard hebt gewerkt voor ons, en dat je me hebt leren klussen, zeilen en op 
de bank in slaap vallen. 

Frank, ik vind het inspirerend om te zien hoe je ondanks diverse omwegen en 
tegenslagen toch zoveel mooie dingen bereikt, en dat je (mede dankzij Dagmar) 
echt iets leuks en opmerkelijks maakt van je leven. Sjoerd, dat je autodidactisch bent 
aangelegd wisten we al op jonge leeftijd, maar hoe jij je hebt ontwikkeld als mens blijf 
ik indrukwekkend vinden. Ik ben trots en dankbaar voor zo’n vernuftig, zorgzaam en 
sympathiek broertje (met ook nog eens zo’n leuke vriendin als Wendy). 

Schoonfamilie kies je niet uit, dus wat een bofkont ben ik met schoonzusje Xanthe 
en met ‘schijnouders’ Martin en Nicolette. Al vanaf het begin waren jullie liefhebbend, 
geïnteresseerd en behulpzaam. Dankzij jullie had ik een tweede thuis in Utrecht, en 
heeft dit proefschrift een mooie kaft (wat een mooi promotiecadeau!). 

10 GEZIN

Mijn allerliefste Quirine. Ik hoop dat je het niet erg vindt dat ik het boek dat je zo 
vaak hebt vervloekt aan je heb opgedragen. Maar er is nou eenmaal geen belangrijker 
persoon in mijn leven. Dankjewel voor je steun en je geduld lieverd, ik hou van je en 
ik ben blij met je. 

Lieve Cato, het is geen toeval dat mijn favoriete momenten van de dag bijna altijd 
met jou te maken hebben: er is simpelweg niets leukers dan jou vrolijk, verbaasd, 
ondeugend, nieuwsgierig of voor mijn part afkeurend te zien kijken. Wat ben jij al een 
persoontje zeg. Ik hoop dat je altijd zo energiek, onderzoekend en geestdriftig blijft. 
Spruit (werknaam), iets rustiger aan in die buik van je moeder alsjeblieft. Al snappen 
we het best wel; wij staan ook te trappelen om jou te leren kennen. Je bent enorm 
welkom, we houden nu al van je, en we hopen je snel te ontmoeten. 

11 VANGNET-CATEGORIE

Ook wat betreft de “iedereen bedankt” had Quirine gelijk. Ik zou nog graag zoveel 
mensen willen bedanken, maar door mijn matige planning heb ik niet de rust en tijd 
om compleetheid na te streven, en bovendien is “dat boek al dik genoeg”. Dus als ik 
zeg “iedereen bedankt” en je voelt je aangesproken maar je bent niet genoemd, dan 
ligt dat waarschijnlijk aan mij. Alsnog van harte bedankt dat je voor mij of voor mijn 
promotieonderzoek iets hebt betekent. (Je weet wie je bent)
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CURRICULUM VITAE

Na de middelbare school heeft  Tim Rutger Bleeker 
(Rheine, 1990) met een Fulbright Scholarship een 
jaar gestudeerd in Plattsburgh aan de State University 
of New York. In 2009 begon hij met de opleiding 
rechtsgeleerdheid aan het Utrecht Law College (LLB 
honours). Tim vervolgde zijn rechtenopleiding met 
de Legal Research Master (LLM cum laude) van de 
Universiteit Utrecht. Tijdens zijn studie werkte hij bij 
verschillende advocatenkantoren en was hij student-
assistent Rechtstheorie bij de Universiteit Utrecht. Na 
het afronden van zijn master was Tim werkzaam als 
docent bij het Molengraaff  Instituut voor Privaatrecht. 
Vervolgens begon hij zijn promotieonderzoek over de 
milieuaansprakelijkheid van leidinggevenden bij het 
Utrecht Centre for Water, Oceans and Sustainability 
Law. Op dit moment is Tim als universitair docent milieuaansprakelijkheidsrecht 
verbonden aan de Vrije Universiteit Amsterdam, waar hij ook opleidingscoördinator is 
van de master International Business Law: Climate Change and Corporations. 

Foto door Allard Willemse
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