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Beschadigd vertrouwen

herstellen

Handvatten voor de schadevergoedingspraktijk

Georgina Kuipers*

Hoe kan de overheid zich in situaties van gefaciliteerde schade het beste opstellen? Op basis van een breed

literatuuronderzoek over het bevorderen van vertrouwen in de overheid alsmede over de behoeften van

gedupeerden tijdens een proces van schadeafhandeling, is de auteur in haar proefschrift gekomen tot een

theoretisch kader van vertrouwenwekkend schadebeleid. In dit artikel staat zij stil bij de daaruit als relevant

naar voren gekomen principes en beleidsinstrumenten aan de hand van voorbeelden uit het onderzoek.

De doelstelling is om lezers, met name juristen en beleidsmakers die betrokken zijn bij het opstellen en

uitvoeren van schadevergoedingen en schaderegelingen van overheidswege in brede zin, kennis te laten

nemen van dit kader, dat beoogd is als handvat voor de praktijk.

1. De gevolgen van door de overheid
gefaciliteerde schade
Groei en ontwikkeling betekent in een land met schaarse
ruimte en middelen automatisch dat de overheid projec-
ten en beleid zal initiéren of faciliteren die bijdragen aan
het algemeen belang, maar ook schade toebrengen aan
burgers. ‘Schade’ in deze zin kan allerlei leed behelzen:
bedoeld zijn de diverse nadelige gevolgen van het hande-
len van de overheid.? Vooral bij grote projecten waar veel
belangen mee zijn gemoeid, is de kans groot dat de over-
heid faciliteert (toestaat) dat voor sommige burgers onver-
wachte schade zal ontstaan. Hierdoor kan het vertrouwen
van de burgers in hun overheid worden geschaad, omdat
de overheid in hun ogen mogelijk incompetent en
onrechtvaardig optreedt.? Er zijn genoeg voorbeelden van
ontevreden burgers bij door de overheid gefaciliteerde
schade: zo is er gedoe over de plaatsing van windturbines*
of de ontwikkeling van Lelystad Airport® en betreurde de
Nationale ombudsman de wijze waarop met Q-koorts
werd omgegaan.® Wat kan de Nederlandse overheid, in
dezen doorgaans vertegenwoordigd door juristen en
beleidsmakers, in zulke gevallen van gefaciliteerde schade
doen om niet alleen de schade maar ook het vertrouwen
van de gedupeerde burgers in hun overheid te herstellen
of in ieder geval niet verder te beschadigen?

Waarom is het antwoord op die vraag belangrijk?
Waarom is het voor de overheid een belangrijke doelstel-
ling om in deze, of in andere, gevallen het vertrouwen te

herstellen? In sociaalwetenschappelijke literatuur wordt
vertrouwen in de overheid gezien als belangrijke voorwaar-
de voor het voortbestaan en functioneren van de democra-
tische rechtsstaat. Empirisch onderzoek heeft uitgewezen
dat vertrouwen in politieke instituties aanmoedigt dat bur-
gers meer betrokken zijn bij (het functioneren van) demo-
cratie” Tevens stimuleert vertrouwen in de overheid het
naleven van wetten en regels. Als burgers politieke en juri-
dische instanties vertrouwen, zijn zij meer geneigd om aan-
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wijzingen van autoriteiten op te volgen waardoor de hand-
having van wetten en regels eenvoudiger wordt.? Daarbij
gaat het niet om blind maar om gezond vertrouwen in con-
trolemechanismen, zodat oplettende burgers hun institu-
ties en ambtsdragers scherp kunnen houden.®

Nederland wordt in het algemeen beschreven als een
high-trust society, waar relatief veel vertrouwen bestaat in
(politieke) instituties.* Burgers bepalen hun vertrouwen
in de overheid aan de hand van informatie over het han-
delen (het gedrag en de intenties) van de overheid. Dit
doen zij op basis van individuele ervaringen met over-
heidsorganisaties of ambtenaren, maar ook via gemedi-
eerde informatie zoals verhalen van vrienden en familie
of berichten in de media.** Het handelen van de overheid
maakt uit: wanneer schade is gefaciliteerd is het des te
noodzakelijker dat de overheid zich richt op betrouwbaar
optreden, zodat vertrouwen kan worden hersteld.

Om bij te dragen aan dat proces heb ik in mijn proef-
schriftonderzoek onderzocht hoe de overheid zich in situ-
aties van gefaciliteerde schade het beste kan opstellen.*?
Op basis van een breed literatuuronderzoek over het
bevorderen van vertrouwen in de overheid alsmede over
de behoeften van gedupeerden tijdens een proces van
schadeafhandeling, ben ik gekomen tot een theoretisch
kader van vertrouwenwekkend schadebeleid. Daaruit volgt
dat de overheid, wanneer zij schade heeft gefaciliteerd en
dit op vertrouwenwekkende wijze wil rechtzetten voor
getroffen burgers, aandacht kan besteden aan zes princi-
pes: erkenning (worden gedupeerden gezien?), participatie
(worden gedupeerden gehoord?), begrijpelijkheid (kunnen
gedupeerden het beleid volgen?), openbaarheid (is voor
gedupeerden inzichtelijk hoe beleid tot stand komt?),
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onafhankelijkheid (kunnen gedupeerden terecht bij een
onpartijdige beslisser?), en voortvarendheid (worden
gedupeerden snel geholpen?). Om de uitwerking van die
principes in de praktijk in beeld te brengen, heb ik deze
nader uiteen gevlochten in zeventien onderliggende
beleidsinstrumenten: praktische uitwerkingen van de
meer abstracte principes. Aan de hand van casestudy-
onderzoek naar het schadebeleid bij de aanleg van de
Noord/Zuidlijn, de uitbreiding van luchthaven Schiphol
en de gaswinning in Groningen is dit theoretisch kader
vervolgens in de praktijk getoetst. Hieruit volgen diverse
lessen voor de Nederlandse schadevergoedingspraktijk.

In dit artikel sta ik kort stil bij elk principe en
beleidsinstrument aan de hand van voorbeelden uit mijn
onderzoek. De doelstelling is om lezers, met name juristen
en beleidsmakers die betrokken zijn bij het opstellen en
uitvoeren van schadevergoedingen en schaderegelingen
van overheidswege in brede zin, kennis te laten nemen
van dit kader, dat beoogd is als handvat voor de praktijk.
Daarbij moet worden benadrukt dat het kader is gebouwd
op verschillende principes, doch dat uit mijn onderzoek
blijkt dat doorgaans het schadebeleid dat zoveel mogelijk
rekening houdt met alle principes - dus streeft naar een
integrale aanpak - de beste resultaten biedt wat betreft
vertrouwensherstel.

2. Erkenning

Het eerste principe, het bieden van erkenning, is een
startpunt voor het herstel van vertrouwen.** Gedupeerden
willen worden gezien en willen bevestiging van hun rol
als gedupeerde: dat het leed hun in principe niet kan wor-
den aangerekend.



Als schade optreedt, moet worden bepaald hoe
daarmee om te gaan. In veel projecten is de overheid
niet direct de schadeveroorzakende partij, maar heeft zij
een faciliterende rol gespeeld: zij heeft een private partij
toegestaan schade te veroorzaken. In dit soort projecten
ontstaan al snel complicaties rond de verdeling van de
schadelast en is niet altijd duidelijk welke rol de over-
heid in de schadeathandeling zal vervullen. De overheid
doet er goed aan om verantwoordelijkheid te nemen voor
het schadebeleid, als zij het vertrouwen van burgers wil
herstellen. Burgers verwachten van hun overheid dat zij
als initiator en facilitator van (infrastructurele) projecten
een actieve rol speelt in het vormen van het schadebe-
leid en dit niet overlaat aan de directe schadeveroorza-
ker. De Groningen-casus is hiervan een sprekend voor-
beeld. De complexiteit van het schadebeleid en de
diverse schaderegelingen die in die casus zijn ontstaan
zijn in grote mate het resultaat van de aanvankelijke
terughoudendheid van de Staat. De overheid legde het
primaat voor de schadeafthandeling bij de Nederlandse
Aardolie Maatschappij (NAM). De Onderzoeksraad voor
Veiligheid stelde meermaals dat het Rijk een sterkere rol
in de opzet en uitvoering van het schadebeleid zou moe-
ten vervullen, gezien de bevoegdheid die de minister had
bij het instemmen met de gaswinning en de forse winst
die de Staat uit het Groningenveld incasseerde.** Het
werd de overheid in die casus aangerekend dat zij zich
aanvankelijk afzijdig hield.

Het nemen van die verantwoordelijkheid lijkt
belangrijker dan het aanbieden van (expliciete) excuses: in
het geval van gefaciliteerde schade hebben veel gedupeer-
den geen behoefte aan woorden maar aan daden. De excu-
ses die aan de Groningse bevolking namens de overheid
zijn aangeboden werden ‘nauwelijks gehoord’:*s volgens
een adviescommissie inzake immateriéle schade ver-
wachtten Groningers vooral dat het schadebeleid en de
versterkingsmaatregelen functioneerden. Niet verbazing-
wekkend blijkt beterschap beloven dus minder effectief te
zijn dan beterschap tonen.

Het is niet verwonderlijk dat een financiéle bijdrage
van overheidswege door gedupeerden op prijs wordt
gesteld: zij willen vergoeding van en genoegdoening voor
hun schade. Geld alleen is echter zelden genoeg om ver-
trouwen te herstellen. Bovendien doet de wijze waarop de
schadevergoeding wordt bepaald ertoe. Burgers zullen
verwachten dat de private partij als schadeveroorzaker
een bijdrage levert, - met name wanneer de private partij
een (flink) financieel belang had bij het schadeveroorza-
kende project — dus moet de financiéle verantwoordelijk-
heid worden verdeeld. Aangezien het aansprakelijkheids-
recht kan resulteren in beperkte schadevergoedingen,
kan de overheid aanvullende bijdragen overwegen vanuit
coulance. Overheden kunnen gedupeerden onverplichte
tegemoetkomingen bieden om te compenseren voor
overlast, zoals gebeurde bij de aanleg van de Noord/Zuid-
lijn in Amsterdam.*® Daarnaast kan de overheid zich
inspannen voor een coulant vergoedingsregime: de vrij
strikte, zorgvuldige (uitvoerings-)regels van het Schade-
bureau Noord/Zuidlijn resulteerden aanvankelijk in tech-
nisch-juridische discussies over normaal maatschappelijk
risico, risicoaanvaarding of voorzienbaarheid, waardoor
ondernemers relatief beperkte nadeelcompensatie ont-
vingen en ontevreden waren. Na een beleidswijziging
waardoor coulanter werd omgegaan met de mate van
voorzienbaarheid ontstond meer tevredenheid en ver-
trouwen bij deze ondernemers.’” Daarbij moet worden
opgemerkt dat het niet alleen gaat om simpelweg ruim-
hartigere vergoedingen: ook de manier, procedure, en wij-
ze van schadevaststelling doet ertoe. Een grote zak geld
heeft weinig zin als mensen zich alsnog niet gezien voe-
len. Dit beleidsinstrument werkt in samenhang met
andere principes en instrumenten: gedupeerden willen
graag meepraten en begrijpen hoe de vergoedingsprak-
tijk tot stand komt.

Een laatste instrument om gedupeerden erkenning
te bieden kan worden gevonden in een coulante bewijs-
lastverdeling. In omstandigheden waar de overheid scha-
de faciliteert kan het redelijk zijn om de regel ‘wie stelt,

Het nemen van die verantwoordelijkheid lijkt belangrijker dan

het aanbieden van (expliciete) excuses: in het geval van
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bewijst’ om te draaien.*® Betrokkenen noemden de omke-
ring van de bewijslast als belangrijkste verandering in het
proces van athandeling van bouwschade tijdens de aanleg
van de Noord/Zuidlijn. Omdat de projectorganisatie niet
kon uitsluiten dat er ook bij regulier verloop van de werk-
zaamheden bouwschade zou ontstaan, leek het haar rede-
lijk om de bewijslast zelf te dragen. De schade werd in
natura vergoed: als schade bij het Schadebureau werd aan-
gemeld, stuurde men een aannemer om de schade te ver-
helpen. Via deze werkwijze werden omwonenden zo veel
mogelijk ontlast, werden kosten beperkt gehouden, en
werd het risico op fraude verkleind. Een door sommigen
binnen de gemeente gevreesde stormloop aan claims
bleef uit.* Zo kan een omgekeerde bewijslast een gevoel
van erkenning bij gedupeerden combineren met een meer
begrijpelijk en eenvoudiger schadeathandelingsproces.

Uiteindelijk werd in mijn onderzoek geconcludeerd
dat het reguliere aansprakelijkheidsrecht de relatie bur-
ger-overheid zeer waarschijnlijk niet zal helpen herstellen,
zeker als de overheid bij publiek-private projecten enkel
naar de private partij wijst en die laatste alleen na gerech-
telijke aansporing vergoedingen verstrekt. Burgers ver-
wachten dat schadebeleid mede door de schadefaciliteren-
de overheid wordt gecreéerd en uitgevoerd, en dat de
overheid hen langs deze weg erkenning, genoegdoening
en vergoeding van hun schade biedt.

3. Participatie

Getroffen burgers betrekken bij een proces kan ervoor
zorgen dat zij meer vertrouwen hebben in zowel de proce-
dure als de uitkomst. Bovendien kan het beleid meer in
lijn worden gebracht met de wensen en verwachtingen
van burgers. Het is van groot belang dat burgers de erva-
ring hebben dat daadwerkelijk naar hen wordt geluisterd,
dus dat de overheid uitlegt en onderbouwt hoe zij de
inspraak gebruikt.

Het bieden van inspraakmogelijkheden is hiervoor
een eerste optie. Tijdens de aanleg van de Noord/Zuidlijn
was er aanvankelijk beperkte aandacht voor de input van
omwonenden en ondernemers via formele participatietra-
jecten en informatieavonden. In de nieuwe lijn van het
project vanaf 2009, toen de organisatie door de Commis-
sie Veerman werd aanbevolen om de burger meer centraal
te stellen, werden inspraakmogelijkheden en vooral de
mate waarin naar de omgeving werd geluisterd sterk ver-
groot. De organisatie werd meer decentraal opgezet zodat
korte lijnen met de omwonenden konden worden gereali-
seerd. De buurt werd betrokken bij de bouwplannen en de
projectorganisatie zette in op dialoog en co-creatie, zodat
beleidskeuzes en oplossingen beter gedragen werden door
omwonenden. Zo kwamen projectorganisatie en buurtbe-
woners gezamenlijk tot een betere locatie voor een lawaai

veroorzakende vriesinstallatie.?* Door de gewijzigde hou-
ding van de overheid en projectorganisatie voelden
omwonenden en ondernemers zich serieus genomen en
ontstond meer draagvlak voor de projectorganisatie en
diens (uitvoerings-)plannen.

Een verdergaande stap is de zoektocht naar consen-
sus: burgers laten meebeslissen. Dit lijkt bij het tot stand
komen en realiseren van schadebeleid niet onmiddellijk
zinvol. De overheid moet verschillende belangen afwegen
en hoewel zij inspraak van de verschillende partijen kan
vragen, zal er een knoop doorgehakt moeten worden. Zo
werd rondom de uitbreiding van luchthaven Schiphol via
de zogeheten Alderstafel overlegd over schadebeperkende
en leefbaarheidsmaatregelen, maar kreeg deze tafel geen
zeggenschap over directe schadevergoedingen. Het is hier
bovendien de vraag of sprake was van consensus van dlle
betrokkenen, omdat overlast deels werd verplaatst naar
Lelystad Airport en andere aanvliegroutes (het ‘waterbed-
effect’) en omwonenden daarvan niet aan tafel zaten.?
Omdat schade(veroorzakend) beleid doorgaans noodzake-
lijkerwijs resulteert in nadelige uitkomsten voor sommige
gesprekspartners - of anders resulteert in een waterbedef-
fect, waarbij schade slechts wordt verplaatst - is het zoe-
ken naar consensus in deze context minder zinvol.

Beslissingen zijn beter - en landen beter - als het
perspectief van omwonenden wordt meegewogen. Het for-
maliseren of institutionaliseren van een gesprekspartner
kan hierbij helpen, maar een permanente, meer informele
dialoog met (potentiéle) gedupeerden biedt hen een
gevoel van participatie en erkenning van hun positie.

4. Begrijpelijkheid

Om vertrouwen te wekken moeten processen voorspel-
baar en te begrijpen zijn. Dat betekent dat de overheid
haar beleid onderbouwt, maar ook dat haar beleid navolg-
baar is. Dit resulteert naast begrip in verwachtingenma-
nagement, waardoor vertrouwen kan worden hersteld -
als de overheid haar beloftes en aangekondigd beleid
nakomt.?? Uit steeds meer onderzoek blijkt dat burgers,
zeker als zij gedupeerd zijn, niet zo zelfredzaam zijn als
vaak gedacht of gewenst door overheden.?

In de eerste plaats betekent begrijpelijkheid dat de
overheid haar beleidskeuzes dient te onderbouwen. Dat
betekent niet dat bestuurders, beleidsmakers, en callcen-
ter-medewerkers de zin ‘ik zal het u nogmaals uitleggen’>
moeten bezigen richting burgers die vragen stellen: het
beleid moet uit te leggen zijn. Bij schadevaststelling
wordt, zeker bij een groot aantal (verwachte) aanvragen,
meer dan eens gebruik gemaakt van geografische contou-
rengebieden: niet alle omwonenden komen in aanmer-
king voor compensatie. Dit onderscheid wordt dan
onderbouwd op basis van een (risico-)berekening. Voor

Omdat schade(veroorzakend) beleid doorgaans noodzakelijkerwijs

resulteert in nadelige uitkomsten voor sommige gesprekspartners

- of anders resulteert in een waterbedeffect - is het zoeken naar

consensus in deze context minder zinvol
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potentiéle gedupeerden is het lastig te begrijpen als zij
net buiten de boot vallen: omwonenden van Schiphol von-
den het ‘moeilijk “verkoopbaar”’ beleid dat er door de
hantering van geluidscontouren voor de geluidsisolatie-
projecten soms verschillend werd omgegaan met huizen
in dezelfde straat. Zulke onvolkomenheden kunnen wor-
den uitgelegd maar ook mogelijk aangepast via inspraak-
mogelijkheden: in samenhang met burgerparticipatie kan
het bestuur inzicht krijgen in wat beter kan.

Een tweede instrument om voor burgers begrijpelijk
schadebeleid vorm te geven, is gerichte communicatie.
Communicatie over de schadeoorzaak en het schadebeleid
dient respectvol te zijn en te worden afgestemd op de
wensen en angsten (ook over verdere risicos) van de gedu-
peerden. Procedures moeten begrijpelijk worden gemaakt.
Daarbij dient de overheid zich op verschillende (groepen)
burgers te richten: maatwerk. Belangrijk is dat burgers zo
min mogelijk zelf hun weg door het ‘woud’ van communi-
catie en beleid hoeven te vinden. De projectorganisatie
van de Noord/Zuidlijn zocht de dialoog met gedupeerden
en geinteresseerden zowel offline als online op, en boekte
resultaat.?” Gerichte communicatie blijkt zo samen te
gaan met inspraakmogelijkheden: eenrichtingsverkeer
wekt zelden vertrouwen.

Omdat niet alle gedupeerde burgers voldoende zelf-
redzaam zijn, moet de overheid zich inspannen om hen
door het proces van schadeafthandeling te begeleiden. De
overheid kan ambtenaren aanstellen om te functioneren
als omgevingsmanagers of bewonersbegeleiders, en de
schadeafthandelende instantie aanwijzingen geven om zo
dienstbaar mogelijk te functioneren. Bij de aanleg van de
Noord/Zuidlijn werkten omgevingsmanagers gedecentra-
liseerd - direct in de omgeving van de bouwputten gesta-
tioneerd - en zij konden binnen een beperkt budget naar
eigen inzicht problemen voor de gedupeerden oplossen.?
Omwonenden waren bijzonder lovend over de persoonlij-
ke contacten en vonden dit een essentieel onderdeel van
het succesvolle schadebeleid.?

De vierde maatregel om schadebeleid begrijpelijker
te maken is het toepassen van de éénloketgedachte. Het
specifieke loket of de instantie waar de burger terecht kan
met een schadeclaim moet duidelijk zijn. De creatie van
één regeling, fonds, instantie, of protocol, dat duidelijk
wordt genormeerd door één rechtsgebied (publiekrechte-
lijk of privaatrechtelijk) heeft een uitgesproken voorkeur.
Als rechtsvragen (moeten) blijven bestaan, kan een cen-

De creatie van één regeling, fonds,
instantie, of protocol, dat duidelijk
wordt genormeerd door één
rechtsgebied (publiekrechtelijk of
privaatrechtelijk) heeft een

uitgesproken voorkeur

traal loket deze ‘aan de achterkant’ beantwoorden. Zo valt
het systeem voor de gedupeerde burger beter te bevatten.
Het Schadebureau Noord/Zuidlijn werd door de Gemeen-
telijke Ombudsman beschreven als ‘een voor de burger
goed toegankelijk en laagdrempelig loket’>® en medewer-
kers werden beoordeeld als kundig en dienstbaar.>* Wat
vooral moet worden voorkomen is de ‘bestuurlijke spa-
ghetti’s? die burgers in Groningen aantroffen. Zelfs met de
komst van het Instituut Mijnbouwschade Groningen, dat
bevoegd is om fysieke schade, waardedalings- en immate-
riéle schade te vergoeden, blijft er vanuit het perspectief
van Groningers versnippering nu de versterkingsoperatie
blijft plaatsvinden onder de Nationaal Codérdinator Gro-
ningen, ondanks oproepen tot een centraal loket.3

Uit de beschrijving van deze instrumenten blijkt dat
overlap bestaat tussen het creéren van een begrijpelijk,
dat wil zeggen cognitief te bevatten, schadebeleid en een
uitlegbaar, verdedigbaar, beleid dat erkenning biedt. Als
burgers begrijpen hoe het schadeproces in elkaar zit, ver-
mindert dit hun onzekerheid over hun positie als clai-
mant. Zo kunnen burgers hun verwachtingen over com-
pensatie bijstellen waardoor teleurstellingen en juridische
procedures kunnen worden voorkomen. Aangezien een
heldere en overtuigende uitleg zelden eenrichtingsverkeer
is, kent begrijpelijk schadebeleid raakvlakken met moge-
lijkheden tot participatie of dialoog.

5. Openbaarheid

Openbaarheid van informatie door het verstrekken van
actuele en nauwkeurige informatie draagt bij aan het ver-
minderen van onzekerheid van burgers, doordat zij beter
weten wat zij kunnen verwachten. Tegelijkertijd is de litera-
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tuur over de effecten van transparantie of ‘volledige’ open-
baarheid op het vertrouwen in de overheid niet eenduidig.
Als de burger door deze transparantie zicht krijgt op onver-
wacht of ongewenst overheidshandelen, zal het vertrouwen
juist afnemen. Signalen die suggereren dat een proces
transparant maar ook competent verloopt leiden tot een
meer vertrouwenwekkende ervaring van openbaarheid.3

Inzicht verstrekken over de wijze waarop schade-
beleid tot stand komt is met name belangrijk als een pri-
vate partner betrokken was bij het ontstaan van schade.
De private partij zal waarschijnlijk andere belangen
nastreven dan ruimhartig schadeherstel. Mede vanwege
de samenwerkingsafspraken tussen NAM en het Rijk, die
lange tijd geheim zijn gebleven, wantrouwden veel Gro-
ningers het schadebeleid.3> Ook het door NAM ingescha-
kelde Centrum Veilig Wonen bleef handelen volgens het
NAM-protocol, werkte op basis van een geheim contract
met NAM, en maakte winst via zijn werkzaamheden. Daar-
door heersten onder burgers ontevredenheid en ophef
over zijn werkwijze.?® In de daarna tot stand gekomen
publiekrechtelijk verankerde schadeaanpak werd transpa-
rantie dan ook benadrukt als belangrijke waarde.>” Niette-
min wordt de financiéle afrekening van het publieke scha-
debeleid om bedrijfseconomische redenen tot op heden
geheimgehouden; Tweede Kamerleden klaagden over een
inbreuk op hun budgetrecht;** de Rekenkamer gaf aan de
uitgaven niet te kunnen controleren.? Hoewel niet alles
gedeeld kan worden, dient men beducht te zijn voor de
nadelen van intransparantie bij het opstellen en uitvoe-
ren van schadebeleid.

Daarnaast doet de overheid er goed aan open te zijn
en actief informatie te verstrekken over risicos. Als de scha-
deoorzaak voortduurt zullen burgers verwachtingen over
het schadebeleid mede toetsen aan de risicos die zij nog
denken te lopen. Hoewel overheden liever een rooskleurig
beeld scheppen om onrust te voorkomen, verslechteren
halve onwaarheden die boven tafel komen de relatie tus-
sen burger en overheid verder.** Bovendien kunnen risi-
co’s via open communicatie worden genormaliseerd. Voor
een ieder kan immers schade optreden en burgers reage-
ren minder aangeslagen als hen iets overkomt: niet alle
pech kan weg.#* Hier speelt het adagium ‘meten is weten”:
rondom zowel Schiphol4* als de gaswinning in Gronin-
gens worden (veiligheids-)risicos gemodelleerd en bere-
kend in plaats van gemeten, wat resulteert in scepsis bij
omwonenden, zeker als achteraf blijkt dat modellen (moe-
ten) worden aangepast.

Als burgers via een open houding van de overheid
kunnen doorgronden hoe schadebeleid tot stand komt,
kunnen zij inzien hoe de overheid besluit om te gaan met
de gefaciliteerde schade en beter volgen wat de invloed
van de (aansprakelijke) private partij is. Openbaarheid
kent zo verbindingen met begrijpelijkheid. Openheid van
zaken geven vermindert de onzekerheid bij burgers, zelfs
als juist moet worden gecommuniceerd dat er onzekerhe-
den en risicos blijven bestaan. Burgers voelen zich serieus
genomen en kunnen hun verwachtingen over toekomsti-
ge schade bijstellen.

6. Onafhankelijkheid
Burgers blijken integriteit en integer bestuur te gebruiken
als een van de graadmeters aan de hand waarvan zij bepa-
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Burgers blijken integriteit en
integer bestuur te gebruiken
als een van de graadmeters
aan de hand waarvan zij
bepalen of de overheid te

vertrouwen is

len of de overheid te vertrouwen is. In het geval van scha-
debeleid gaat het dan vooral over het voorkomen van bias
en (de schijn van) partijdigheid of vooringenomenheid bij
autoriteiten die de schade bepalen.** Als de overheid over-
komt als een slager die het eigen vlees keurt, wekt dit
wantrouwen bij burgers.

Een eerste instrument in deze context is gebruikma-
ken van onafhankelijke deskundigen. Het inschakelen van
onafhankelijke adviescommissies is vaste praktijk binnen
het bestuursrecht, maar ook beslisbevoegdheden kunnen
aan een onafhankelijke commissie worden overgedragen
om de schadebepaling zo onafhankelijk mogelijk vorm te
geven. De positie van het onafthankelijke Schadeschap
luchthaven Schiphol en zijn onpartijdigheid of deskundig-
heid waren in een verder toch tumultueus dossier ‘niet of
nauwelijks onderwerp van discussie’*s Het is meer ver-
trouwenwekkend als deze onafhankelijke experts begrip-
vol overkomen naar de gedupeerden. Dat gaat zowel om
de inhoudelijke boodschap als de wijze waarop deze wordt
gebracht: bij de aanleg van de Noord/Zuidlijn vonden
sommige ondernemers de experts uit de Schadecommis-
sie ‘intimiderend’® De overheid kan via haar schadebeleid
aansturen op begripvolle deskundigen door hen (sensitivi-
teits-)trainingen te laten volgen en te wijzen op de beoog-
de ruimhartigheid van beleid.

Hiernaast doet de overheid er goed aan aandacht te
besteden aan zo toegankelijk mogelijke rechtsbescherming
in het schadebeleid. Als vertrouwen in de overheid laag is,
kan een institutioneel ingebedde controlemogelijkheid een
belangrijke toevoeging vormen. Gedupeerden zien de rech-
terlijke macht als manier om tot rechts- en daarmee waar-
heidsvinding te komen.#” Die weg staat altijd open, maar is
niet altijd even makkelijk te bewandelen door burgers.*® De
overheid kan voorafgaand aan een eventuele gerechtelijke
procedure een onafhankelijke toets aanbieden via een
second opinion-mogelijkheid bij een andere geschilbeslech-
ter zoals een bezwaarschriftencommissie of arbiter. Bij het
Schadeschap luchthaven Schiphol werd veelvuldig gebruik
gemaakt van de bestuursrechtelijke bezwaarmogelijkheid:
31% van de verzoekers diende een bezwaarschrift in.4° De
bezwaarprocedure bood de mogelijkheid om de beslissing
aan verzoekers in persoon uit te leggen, waardoor zij de
onderbouwing van besluiten beter konden begrijpen. De
uitspraken van de bestuursrechter hielpen gedupeerden en
Schadeschap achterhalen of het ingezette beleid op relatief
onontgonnen juridisch terrein was te rechtvaardigen.>

Aangezien bij schade veelal technische en juridische
afwegingen moeten worden gemaakt over zaken als



omvang en toerekenbaarheid, is het voor gedupeerden
belangrijk dat die niet worden gewogen door de
veroorzaker(s) van de schade. Ingeschakelde onafhankelij-
ke experts kunnen instrumenten meekrijgen om ruim-
hartigheid te betrachten, zoals omkering van de bewijslast
of een gestandaardiseerde schadeaanpak. Vervolgens
dient een second opinion-mogelijkheid te worden geboden
voor burgers die twijfelen aan de juistheid van de beslis-
sing, zoals via een onafhankelijke, zich naar buiten profi-
lerende, bezwaaradviescommissie of arbiter. Aansluitend
dient toegankelijke rechtsbescherming te worden geboden
zodat burgers terecht kunnen bij de rechterlijke macht als
zij het vertrouwen in de schadeveroorzakende, uitvoeren-
de overheid zijn verloren.

7. Voortvarendheid

Een lastig punt is dat hoewel de voorgaande principes van
belang blijken bij het vormgeven van vertrouwenwekkend
schadebeleid, hun toepassing niet mag resulteren in dus-
danig zorgvuldig schadebeleid dat de schadeathandeling
te lang duurt. De tijdsdimensie maakt uit: onzekerheid,
zoals over de vraag of schade wel vergoed zal worden, is

voor het brein vermoeiend. ‘Verblijven’ in een schadepro-
cedure is mentaal belastend.5* De overheid dient proactief

De tijdsdimensie maakt uit:
onzekerheid, zoals over de
vraag of schade wel vergoed
zal worden, is voor het brein
vermoeiend. ‘Verblijven’ in een
schadeprocedure is mentaal
belastend

te handelen om de schadeafhandeling zo goed maar
(daarmee) ook zo snel mogelijk te doen plaatsvinden.

Het eerste instrument om voortvarendheid binnen
het schadebeleid na te streven is het introduceren en
naleven van redelijke termijnen: burgers moeten vol-
doende tijd krijgen om een weloverwogen aanvraag te
doen én de overheid dient zelf gebonden te zijn om te
handelen binnen de termijn die zij aan de burger com-
municeert. Gedupeerden beoordelen procedures beter
als zij als voortvarend worden ervaren.>* In de praktijk
blijkt vooral het naleven van termijnen ingewikkeld.
Hoewel de Amsterdamse gemeenteraad in de nadeel-
compensatieverordening voor de Noord/Zuidlijn had
opgenomen dat de procedure hooguit een jaar zou
duren, duurden procedures in werkelijkheid twee tot drie
jaar vanwege de zorgvuldige invulling en uitvoering van
de regeling door de Schadecommissie. Op advies van de
Commissie Veerman werden procedures van schadeop-
name, -herstel en -vergoeding versneld. Er werd meer
gebruik gemaakt van bevoorschotting en een ‘vliegende
brigade’ ingesteld voor kleine claims; deze maatregelen
boekten succes.s3

Hiernaast kan worden besloten tot het invoeren van
een gestandaardiseerde (forfaitaire) schadeberekening en
-vergoeding zodat minder tijd hoeft te worden besteed
aan schadeopnames. Dit vermindert de onzekerheid voor
burgers, aangezien zij van tevoren zien welke vergoeding
zij kunnen verwachten voor hun locatie of schadesoort.
Een gestandaardiseerde aanpak is echter niet altijd
geschikt: als hoge bedragen moeten worden vergoed,
zoals de verstrekte nadeelcompensatie bij de Noord/Zuid-
lijn,5* of als de overheid juist nadruk wil leggen op het
individuele geval, zoals bij de vergoeding van immateriéle
schade in Groningen,’ is het de tijd en proceskosten
waard om de schadeberekening per geval te doen verlo-
pen. Wanneer sprake is van veel gelijksoortige schade die
tegelijkertijd moeilijk objectief vast te stellen is, zoals bij
de planschades die het Schadeschap luchthaven Schiphol
vergoedde, kan worden uitgegaan van vaste percentages,
zoals voor waardevermindering.5®
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Als laatste instrument van vertrouwenwekkend scha-
debeleid kan de overheid een duidelijk tijdspad nastreven.
Als schadeafhandeling lang duurt, blijft ook de schadeoor-
zaak, ramp of crisis daarmee ‘in leven’ Een langslepende
en ontoereikende schadeafthandeling kan zorgen voor
(meer) fysieke en psychische problemen voor gedupeer-
den.5” Daarbij is het van belang dat de overheid gewekte
verwachtingen over het tijdspad van het schadeveroorza-
kende project en het schadebeleid nakomt. Dit blijkt voor
grote projecten lastig; zo duurde de aanleg van de Noord/
Zuidlijn jaren langer dan gecommuniceerd, wat de
gemeente en projectorganisatie pas echt toegaven naar
aanleiding van het advies van de Commissie Veerman.s®
Op basis van dit advies vond een kentering plaats: het
nieuw uitgestippelde tijdspad werd vrijwel helemaal
gevolgd. Ook sceptische omwonenden konden zien dat de
metrolijn was afgebouwd. Dit ligt natuurlijk anders bij
projecten zoals luchthaven Schiphol, waar verdere groei
mogelijk is,* en de gaswinning in Groningen die langeter-
mijneffecten kent.® Desondanks is het belangrijk om, in
lijn met het principe van openbaarheid, hierover zo open
en volledig mogelijk te communiceren.

Het blijkt bij schadebeleid moeilijk om een voortva-
rende procedure te creéren. Het principe van voortvarend-
heid kan haaks staan op andere principes. Hoe zorgvuldi-
ger een procedure of schadeberekening wordt uitgevoerd,
hoe meer participatiemogelijkheden zijn opgenomen, hoe
meer onafhankelijke expertise en rechterlijke toetsing
wordt ingeroepen, hoe langer het allemaal duurt. Aan de
andere kant kan weloverwogen toepassing van andere
principes ervoor zorgen dat burgers sneller door het scha-
deproces worden geholpen. Denk daarbij aan elementen
van erkenning, zoals een ruimhartige bijdrage van over-
heidswege zodat een financiéle vergoeding minder
afhangt van de betaalbereidheid van de aansprakelijke
private partij of omgekeerde bewijslast; en van begrijpe-
lijkheid, zoals de toepassing van de éénloketgedachte en
introductie van begeleiders voor gedupeerden.

8. De integrale aanpak

Uit de voorgaande korte schets van het kader van vertrou-
wenwekkend schadebeleid is reeds zichtbaar dat er
samenhang tussen de principes en instrumenten bestaat.
Zo werken participatie en begrijpelijkheid elkaar veelal in
de hand, en kan gedupeerden erkenning worden geboden
als zij vanuit een onafhankelijk orgaan een schadevergoe-
ding krijgen toegewezen. Tegelijkertijd kunnen de instru-
menten schuren: vooral voortvarendheid komt vaak in
het nauw door toepassing van andere principes, bijvoor-
beeld naarmate een procedure zorgvuldiger, met meer
participatie- of second opinion-mogelijkheden wordt
vormgegeven. Het is derhalve van belang dat dit kader in
zijn geheel wordt bezien, zoals in de figuur wordt weerge-
geven.

Natuurlijk kan er athankelijk van de schadeoorzaak
meer nadruk worden gelegd op bepaalde principes of
instrumenten. Bij een groot aantal gelijksoortige schade-
meldingen ligt bijvoorbeeld standaardisering voor de
hand, terwijl bij meer gedifferentieerde schade goede
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Figuur 1. Overzicht van principes en (beleids-)instrumenten van
vertrouwenwekkend schadebeleid.

begeleiding van gedupeerden door de verschillende
onderdelen van het schadebeleid van belang is. Hoe meer
potentiéle verstrengeling bestaat tussen de belangen van
de overheid en een betrokken private schadeveroorzaker,
hoe belangrijker de ervaring van onafhankelijkheid en
openbaarheid zal zijn voor gedupeerden. Als de overheid
nauw betrokken was en blijft bij de schadeoorzaak is de
instelling van een onafhankelijk centraal schadeloket aan
te bevelen. Het relatieve belang van de principes heeft
derhalve met contextuele factoren te maken.

Desondanks moet worden benadrukt dat het voor
vertrouwenwekkend schadebeleid van belang is dat juris-
ten en beleidsmakers aan alle knoppen draaien bij de
opzet en uitvoering van schadebeleid. Het schadebeleid
rond de Noord/Zuidlijn werd na de uitvoering van het
advies van de Commissie Veerman goed beoordeeld, en
dit had te maken met de geboden erkenning via het
ruimhartiger beleid, verbeterde communicatie en dia-
loog (participatie), openheid en transparantie (openbaar-
heid), het centrale schadeloket (begrijpelijkheid en onaf-
hankelijkheid), en de gehanteerde voortvarendheid van
de diverse schademaatregelen. Via het samenspel van de
zes principes kon het beschadigd vertrouwen worden
hersteld. En dat vertrouwen hervinden is zeer de moeite
waard, gezien de enorme uitdagingen waar onze over-
heid voor staat. e
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