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Inleiding: zorgplicht van de overheid als werkgever

Op 6 juli 2016 kwam bij een mortieroefening van de Nederlandse VN-
missie in Mali een projectiel voortijdig tot ontploffing in de schietbuis. 
Twee Nederlandse militairen kwamen om het leven en een derde raakte 
ernstig gewond. Het voorval bracht grote politieke beroering teweeg, als 
gevolg waarvan de toenmalig verantwoordelijke minister aftrad.
Het incident liet belangrijke vragen onbeantwoord: is het materieel 
waarmee Nederlandse militairen zijn uitgerust voldoende veilig, hoe 
moet op dit veiligheidsaspect toezicht worden gehouden en wat zijn 
daarvan de juridische en feitelijke consequenties?
De Nederlandse Staat is als overheid en als werkgever verantwoordelijk 
voor de veiligheid van zijn defensiepersoneel. De zorgplicht van de 
overheid bestaat enerzijds hieruit dat de overheid is gebonden aan alge-
mene beginselen van behoorlijk bestuur, zoals de beginselen van zorg-
vuldigheid en evenredigheid. Daarnaast dient de overheid zich als 
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Gedegen systeem van 

toezicht op en handha-

ving van de bijzondere 

zorgplicht van de over-

heid.

werkgever te houden aan de eisen van goed werkgeverschap. Onderdeel van 
dit ‘goed werkgeverschap’ van de overheid voor defensiepersoneel is het 
toezicht op een veilige werkomgeving. Anders dan de meeste andere werk-
gevers heeft de overheid bovendien de taak wet- en regelgeving te ontwer-
pen die bepaalde vereisten bevat voor de veiligheid van militairen; zij is 
tevens verantwoordelijk voor de handhaving, uitvoering en naleving van 
deze wet- en regelgeving. De Staat is daarmee – anders dan bijvoorbeeld een 
rederij – zowel beleidsmaker als normadressaat.

plaatsvinden voor de direct betrokkenen bij het 
incident, en anderzijds moet in kaart worden 
gebracht hoe een dergelijk incident in de toe-
komst kan worden voorkomen. Hoe deze func-
ties zich tot elkaar verhouden zal hierna aan de 
orde komen. 

Een orgaan dat zich richt op de voornoemde 
tweede en derde functie – respectievelijk waar-
heidsvinding en preventie – is de Onderzoeks-
raad voor Veiligheid (OVV), die bij rijkswet is 
ingesteld en naar aanleiding van (ernstige) inci-
denten zelfstandig onderzoek verricht. In dit arti-
kel zal (in het licht van twee praktijkvoorbeel-
den) worden ingegaan op de rol van de rapporta-
ges van OVV in zowel strafrechtelijke als civiel-
rechtelijke betekenis en met name de bruikbaar-
heid van deze rapportages voor de rechtsvinding. 

De Onderzoeksraad voor 
Veiligheid

Allereerst is het van belang om stil te staan bij 
het wettelijk kader. De taakstelling van de OVV is 
bepaald in artikel 3 van de Rijkswet Onderzoeks-
raad voor Veiligheid (Rw OVV):

 ‘De raad heeft, met het uitsluitende doel toekom-
stige voorvallen te voorkomen of de gevolgen 
daarvan te beperken, tot taak te onderzoeken en 
vast te stellen wat de oorzaken of vermoedelijke 
oorzaken van individuele of categorieën voorval-
len en van de omvang van hun gevolgen zijn en 
daaraan zo nodig aanbevelingen te verbinden.’

Het onderzoek door de OVV streeft dus uitslui-
tend – naast het algemene doel van waarheids-
vinding – een preventieve werking na. De OVV 
kan aanbevelingen doen om de veiligheid te 
bevorderen naar aanleiding van het verrichte 
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Deze verschillende aspecten van de verantwoor-
delijkheid van de overheid nopen tot een gede-
gen systeem van toezicht op en handhaving van 
haar bijzondere zorgplicht, zeker ten aanzien 
van de veiligheid van militairen. Een voorval 
zoals dat in Mali in 2016 plaatsvond, verdient 
een adequate reactie van de overheid. Een der-
gelijke reactie dient verschillende functies te 
vervullen.

Allereerst de functie van (rechts)herstel: slacht-
offers en nabestaanden dienen een vergoeding 
te kunnen vorderen voor de geleden schade. Ook 
kan rechtsherstel plaatsvinden door middel van 
een strafrechtelijke procedure, waarin de 
schuldvraag centraal staat. In het voorbeeld van 
het mortierongeval in Mali dienen de slachtof-
fers en nabestaanden aanspraak te kunnen 
maken op een schadevergoeding. Indien het 
incident heeft plaatsgevonden door toedoen 
van strafrechtelijk verwijtbaar handelen, kan 
een strafvervolging plaatsvinden.

Een tweede functie die de reactie van de overheid 
moet vervullen is de functie van waarheidsvin-
ding: de direct betrokkenen alsmede de gehele 
samenleving dienen inzicht te krijgen in de oor-
zaken en de toedracht van het voorval. In het 
geval van het mortierongeval was het noodza-
kelijk dat publiek bekend werd hoe dit heeft 
kunnen gebeuren. 

Ten slotte geldt een preventieve functie: aan de 
hand van de verkregen inzichten kunnen maat-
regelen worden getroffen die de veiligheidssitu-
atie verbeteren, ter voorkoming van een soort-
gelijk incident in de toekomst.

Het voorbeeld van het mortierongeval in Mali 
maakt duidelijk dat voor de overheid een 
belangrijke taak is gelegen om in al deze func-
ties te voorzien: enerzijds moet (rechts)herstel 
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onderzoek; het betrokken bestuursorgaan dient 
daarop in beginsel binnen een halfjaar te reage-
ren, waarbij beleidswijzigingen kunnen worden 
aangekondigd. Daarnaast kunnen de onderzoe-
ken een politiek of juridisch neveneffect hebben: 
in het geval van het mortierongeval in Mali 
bracht de OVV een zeer kritisch rapport uit 
waarin werd overwogen: 

 ‘Samenvattend concludeert de Raad dat de omis-
sies in de zorg voor kwaliteit en veiligheid van de 
munitie gedurende de drie achtereenvolgende 
fasen van aanschaf, opslag en gebruik tezamen de 
context hebben gevormd waarbinnen het ongeval 
heeft kunnen plaatsvinden.’ 2)

De bevindingen van de OVV leidden op 3 oktober 
2017 tot het aftreden van de minister van Defen-
sie, aangezien de geconstateerde gebreken onder 
haar verantwoordelijkheid hadden kunnen 
plaatsvinden. 

OVV-rapporten als bewijs?

Afgezien van dit politieke gevolg – het aftreden van 
een minister – geldt dat het onderzoek van de OVV 
niet gericht is op het beantwoorden van vragen 
over schuld of aansprakelijkheid. In het verlengde 
daarvan bepaalt artikel 69 Rw OVV dat de (open-
baar toegankelijke) rapporten van de OVV niet als 
bewijs kunnen worden gebruikt in strafrechtelijke 
of civielrechtelijke procedures. Ook kunnen onder-
zoekers van de OVV niet in een procedure worden 
opgeroepen als getuige of deskundige.

Dit laat onverlet dat de bevindingen van de OVV 
– die immers zijn gebaseerd op zeer uitvoerig en 
deskundig onderzoek – wel degelijk van groot 
belang kunnen zijn in het kader van dergelijke 
procedures, die zien op de zo-even genoemde 
functie van rechtsherstel. 

Het staat procespartijen, die in rechte geen 
beroep op de inhoud van de rapporten kunnen 
doen, wel vrij om van de openbare rapporten van 
de OVV kennis te nemen. In een civiele procedure 
kunnen de rapporten niet als bewijsmiddel wor-
den aangeboden, maar partijen kunnen wel pas-
sages uit de rapporten citeren ter illustratie van 
hun standpunten. Ook is het vanuit praktisch 
oogpunt mogelijk dat een advocaat (delen van) 
de rapportage aan zijn pleitnotities hecht. 

In de strafrechtelijke procedure is het aan het 
Openbaar Ministerie, en niet aan de verdachte, 
om bewijs aan te leveren. Dit brengt mede dat de 
rapporten kunnen meewegen in het oordeel van 
de strafrechter voor zover deze rapporten ontlas-
tend zijn voor een verdachte, maar dat deze niet 
mede ten grondslag kunnen worden gelegd aan 
een veroordeling.

De achterliggende gedachte bij artikel 69 Rw 
OVV wordt omschreven door Kooijmans e.a. in 
een lezenswaardig NJB-artikel uit 2015:

 ‘De ratio van deze bepaling [i.e. art. 69 Rw OVV] 
is dat de OvV ten behoeve van de kwaliteit en vol-
ledigheid van zijn aanbevelingen dient te 
beschikken over zo volledig mogelijke informatie. 
Het is onwenselijk als betrokkenen bevreesd 
zouden zijn openheid van zaken te geven uit 
vrees voor aansprakelijkstelling of vervolging. 
Daarom zouden getuigenverklaringen en ook 
interne documenten van de OvV, waarin die 
verklaringen worden neergelegd, niet als bewijs-
materiaal in de genoemde juridische procedures 
moeten worden toegelaten. Ten aanzien van het 
eindrapport van de OvV bestonden gedurende de 
parlementaire behandeling uiteenlopende opi-
nies. Enerzijds vond bijvoorbeeld de VVD-fractie 
dat informatie uit het rapport wél eventueel als 
basis voor vervolging zou kunnen dienen. Ander-
zijds wensten diverse andere fracties ook het 
rapport buiten het strafrechtelijke onderzoek te 
houden. Die laatste opinie werd neergelegd in het 
(aangenomen) amendement Van der Staaij en 
Van der Ham. Als gevolg van dat amendement 
valt ook het publiek beschikbare rapport van de 
OvV onder de documenten die niet als bewijs 
worden toegelaten. Dit levert de complicatie op 
dat informatie waar beide partijen en de rechter 
vrijelijk toegang toe hebben, en dat de waar-
heidsvinding in het algemeen ten goede komt, 
volgens uitdrukkelijke wetsbepaling buiten 
beschouwing zou moeten worden gelaten.’3)

De kern van de verbodsbepaling van artikel 69 
Rw OVV wordt gevormd door het belang van 
een onderzoek dat niet wordt gehinderd door 
getuigen die vrezen voor hun eigen belangen, 
wanneer hen gevraagd wordt ten overstaan van 
de OVV een verklaring af te leggen. Alhoewel de 
bepaling begrijpelijk is vanuit het perspectief 
van de taakstelling van de OVV, kan zij een 
beperking opleveren voor procespartijen die zijn 
betrokken in een procedure die direct verband 
houdt met het door de OVV onderzochte inci-
dent.

Thans zal aan de hand van twee voorbeelden 
worden geïllustreerd hoe onderzoek door het 
Openbaar Ministerie en de OVV kan samenval-
len, en hoe deze parallelle onderzoeken op 
elkaar kunnen inwerken. 

Casus I: Landmachtdagen 2007

Het eerste voorbeeld is een ernstig ongeval bij 
een abseil-demonstratie die plaatsvond in het 
kader van de Landmachtdagen van juni 2007, 
waarbij verschillende krijgsmachtonderdelen 
betrokken waren. Een sergeant van de land-
macht daalde aan een abseillijn af uit een vlie-
gende helikopter en moest worden losgekop-
peld door een sergeant-majoor van de marine, 
een zogenaamde loadmaster. Bij de verschil-
lende krijgsmachtonderdelen golden verschil-
lende afdaalprocedures: de marineprocedure 
bestond eruit dat de abseillijn door de loadmas-
ter geheel werd losgekoppeld en vervolgens 
naar beneden geworpen. Bij de landmacht was 
de procedure daarentegen dat de lijn dicht bij 

OVV richt zich niet op 

het beantwoorden van 

vragen over schuld of 

aansprakelijkheid.
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het aanhechtingspunt werd doorgesneden – dit 
bespaart touw voor de volgende ‘run’.

De loadmaster in kwestie was de marineproce-
dure gewend, maar werd kort voor de demon-
stratie geconfronteerd met de opdracht om de 
landmachtprocedure toe te passen: hij sneed het 
touw aan de verkeerde kant door, waardoor de 
landmachtsergeant vast bleef zitten aan de heli-
kopter en over de grond werd meegesleept, ten 
gevolge waarvan hij om het leven kwam.

Naar aanleiding van het ongeval werd zowel 
door het OM als door de OVV een onderzoek 
ingesteld. Het OM besluit de loadmaster te ver-
volgen ter zake dood door schuld.4)

Op 8 april 2008 – minder dan een jaar na het 
incident – verscheen het onderzoeksrapport van 
de OVV. Hierin wordt geconstateerd dat de door 
de loadmaster gemaakte snijfout mede was ver-
oorzaakt door onbekendheid met en het ontbre-
ken van richtlijnen voor het doorsnijden van de 
abseillijn. Daarbij overwoog de OVV: “Door de 
verschillen in procedures en het niet voldoende 
invulling geven aan de eigen verantwoordelijk-
heid heeft tijdens de voorbereiding van de demon-
stratie geen afstemming plaatsgevonden over een 
teken ‘aan de grond en los van de lijn”.5) Aan de 
minister doet de OVV een aanbeveling om het 
beleid op dit punt aan te passen.6)

In de strafzaak tegen de loadmaster werd het 
OVV-rapport door de verdediging ingebracht. In 
hoger beroep werd de loadmaster vrijgesproken 
door de militaire kamer van het gerechtshof 
Arnhem.7) Het hof overwoog omtrent (onder 
meer) het overgelegde OVV-rapport:

 ‘Het hof maakt uit deze rapporten op, dat er in 
het algemeen onvoldoende aandacht is geweest 
voor het aspect veiligheid. Dit ondanks het gege-
ven, dat het slechts ging om een demonstratie en 
niet om werken onder operationele- of noodom-
standigheden. De wens om aan de demonstratie 
een flitsend (“peppie”) karakter te geven is, zo 
moet helaas worden geconstateerd, ten koste 
gegaan van de veiligheid.

 (…)
 Als het hiervoor genoemde complex van factoren 

in aanmerking wordt genomen is, naar het oor-
deel van het hof, de door verdachte gemaakte 
fout in belangrijke mate mede in de hand 
gewerkt door de organisatorische omgeving, 
waarin hij zijn werkzaamheden moest verrichten.

 Naar het oordeel van het hof gaat het in die 
omstandigheden te ver om verdachte de door 
hem gemaakte fout in strafrechtelijke zin aan te 
rekenen als grof of aanmerkelijk onachtzaam of 
nalatig.’ 

Alhoewel het OVV-onderzoek niet gericht was 
op een beantwoording van de schuldvraag, had 
het OVV-rapport in casu toch een bepalende rol 
in het eindoordeel van de strafrechter: het rap-
port werd immers niet als bewijs gebezigd, nu 
dit door de verdediging was ingebracht ter ver-

duidelijking van de context waarbinnen het 
ongeval had plaatsgevonden. In een civiele pro-
cedure was dit anders geweest: de nabestaanden 
van de omgekomen landmachtsergeant hadden 
het OVV-rapport (gelet op art. 69 Rw OVV) als 
zodanig niet kunnen inbrengen in een schade-
vergoedingsprocedure tegen de Staat: in een der-
gelijk geval zou het rapport immers een – niet 
toegestane – bewijsfunctie moeten vervullen.

Casus II: Schiethuis Ossendrecht

Een tweede voorbeeld van parallel onderzoek 
door zowel het OM als de OVV betreft een onge-
val bij een contra-terreuroefening van het Korps 
Commandotroepen op een 360-graden schiet-
baan, een zogeheten ‘schiethuis’, te Ossendrecht 
in 2016. Met het oog op de gehanteerde methode 
‘train as you fight’, waarbij zo realistisch mogelijk 
een gevechtssituatie wordt nagebootst, schoten 
de commando’s met scherp op doelen die zich 
verspreid in het schiethuis bevonden.

Bij het betreden van het schiethuis door de com-
mando’s liep een instructeur achter de groep 
aan; toen de voorste commando binnenin het 
huis de tweede kamer had betreden en op een 
doel rechts van hem vuurde, bevond zich achter 
de wand in zijn schootslijn nog de instructeur. 
Deze werd dodelijk getroffen, nu de buitenwan-
den van niet-kogelwerend materiaal waren.

Ook dit ongeval resulteerde in een onderzoek 
van zowel justitie als de OVV. De OVV-rapportage 
constateerde structurele en cumulatieve tekort-
komingen in de zorg voor veiligheid bij schietoe-
feningen, verouderde voorschriften, het gebrek 
aan keuring van schiethuizen (waaronder ook 
het schiethuis in casu, dat onder de politie viel) 
en het ontbreken van een adequate veiligheids-
analyse.8) In reactie op de door de OVV gedane 
aanbevelingen om deze gebreken voor de toe-
komst te kunnen verhelpen, werd door de minis-
ter aangekondigd deze te zullen implementeren.

Op 15 augustus 2017 eindigde het strafrechtelijk 
onderzoek in een sepot: de officier van justitie 
oordeelde dat de betrokkenen geen strafrechte-
lijk verwijt kon worden gemaakt en dat zij ten 
onrechte als verdachten waren aangemerkt. Niet 
bekend is of het OVV-rapport in deze beslissing 
heeft meegespeeld; dit is echter zeker niet 
ondenkbaar te achten, temeer nu de verdediging 
het OVV-rapport aan het verzoek tot seponering 
mede ten grondslag had gelegd.9)

De balans

Naast de vraag naar strafrechtelijke aansprake-
lijkheid bestaat in dit soort zaken de vraag naar 
civielrechtelijke aansprakelijkheid. De nabe-
staanden van het slachtoffer van het schietonge-
val te Ossendrecht hebben de Staat aansprakelijk 
gesteld en deze heeft zijn aansprakelijkheid ook 
erkend. De Staat bood een schadevergoeding van 

Het OVV-rapport had 

toch een bepalende rol 

in het eindoordeel van 

de strafrechter (Casus I 

uit 2007).
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20.000 euro per nabestaande, maar dit bedrag 
werd niet aanvaard. Inmiddels hebben de nabe-
staanden en de Staat een minnelijke regeling 
getroffen.10) Ook met de nabestaanden van de 
omgekomen militairen in Mali, hiervoor beschre-
ven, is een regeling getroffen. In het hypotheti-
sche geval dat deze regeling niet tot stand zou 
zijn gekomen en het was op een civielrechtelijke 
procedure aangekomen, dan had artikel 69 Rw 
OVV een nadelig effect gesorteerd op de proces-
positie van de nabestaanden: zij hadden het 
OVV-rapport als zodanig in deze procedure niet 
als bewijs kunnen aandragen. Een dergelijke 
belemmering is des te bezwaarlijker in gevallen 
waarin de Staat aansprakelijkheid betwist. In een 
dergelijk geval moet de eisende partij zelf uitge-
breid onderzoek verrichten om feiten te bewijzen 
die reeds op grond van extensief onderzoek door 
de OVV zijn vastgesteld.

Hier bestaat een spanningsveld tussen de ver-
schillende doeleinden die moeten worden nage-
streefd als reactie op ernstige incidenten. Het is 
goed dat de OVV onafhankelijk onderzoek kan 
doen, zonder dat hieraan eventuele opportuni-
teitsmotieven ten grondslag kunnen liggen. De 
OVV heeft als taak een onderdeel van de zorg-
plicht van de overheid te waarborgen. Deson-
danks is de vraag hoe dit doel kan worden 
bereikt zonder slachtoffers en nabestaanden van 
voorvallen waarnaar de OVV onderzoek doet in 
een nadelige procespositie te plaatsen, doordat 
zij het onderzoeksrapport zelf niet als bewijs 
mogen aandragen. Een wijziging van de Rijkswet 
zou hun positie wat dat betreft kunnen verbete-
ren.

Echter, dit kan tot gevolg hebben dat de belang-
rijke rationale van het verbod van art. 69 Rw OVV 
in het gedrang komt indien alleen oog wordt 
gehouden voor de procespositie van partijen die 
zich in rechte op een OVV-rapport willen beroe-
pen. Een wetswijziging op dit punt zal alleen van 
betekenis kunnen zijn, als zij de OVV in staat stelt 
om volstrekt onafhankelijk en doeltreffend 
onderzoek te blijven doen. 

Een optimale balans tussen beide belangen is 
niet gemakkelijk te realiseren door middel van 
een aanpassing van de Rijkswet. Er is op dit 
moment geen ander systeem denkbaar dat wet-
telijk beide belangen kan waarborgen. Wellicht 
moet de conclusie voor dit moment zijn dat de 
rechtspraktijk in strafrechtelijke en civielrechte-
lijke zaken in voorkomende gevallen de feiten 
zoals vastgesteld door de OVV incorporeert in de 
stukken van het geding (zonder het rapport zelf), 
zodat de rechter er in ieder geval op indirecte 
wijze kennis van kan nemen.

OVV doet volstrekt 

onafhandelijk en doel-

treffend onderzoek.


