Excuses in het openbaar bestuur
[image: image1.png]de Nationale
ombudsman




A.F.M. Brenninkmeijer

Nationale ombudsman

Introductie

Is er een verbinding tussen het maken van excuses en het bestuursrecht? Deze vraag is relevant omdat in deze tijd steeds vaker discussies ontstaan over de mogelijkheid voor de overheid om excuses aan te bieden. De minister-president stelde recent in een Kamerdebat dat de term ‘excuus’ al snel juridische betekenis krijgt en voltstaat daarom met bepaalde handelwijzen te "betreuren". Maatschappelijk gezien is het aanbieden van excuses van grote betekenis. Burgemeester Opstelten van Rotterdam weigerde excuses aan te bieden vanwege het feit dat 800 voetbalsupporters die waren opgepakt, onder erbarmelijke omstandigheden vastgehouden waren. Hoofdofficier van justitie Korvinus van Rotterdam bood hiervoor wél excuses aan. Burgemeester Cohen van Amsterdam weigerde excuses aan te bieden voor de arrestatie – die uiteindelijk niet tot strafvervolging leidde - door een Arrestatie Team van mensen van Marokkaanse afkomst die van voorbereiding van een aanslag bij IKEA verdacht werden. Cohen vond een excuus alleen op zijn plaats als er een grote fout was gemaakt, maar de arrestatie was volgens hem rechtmatig. De Nederlandse krant de Telegraaf eiste recent excuses van Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties Ter Horst in verband met het door de geheime dienst – deels onterecht – afluisteren van journalisten, maar de minister weigerde die excuses aan te bieden. In deze voorbeelden gaat het om kwesties die veel media aandacht krijgen. In de dagelijkse praktijk van het openbaar bestuur doen zich echter vele situaties voor waarin het al dan niet aanbieden van excuses aan de orde kan zijn. De Nationale ombudsman heeft in het rapport Behoorlijk omgaan met schadeclaims in de daaraan verbonden spelregels gesteld dat onder omstandigheden excuses noodzakelijk zijn
: 

“De overheid is zich er steeds van bewust dat een financiële genoegdoening slechts een deel van de oplossing is: tijdig reageren, voldoende aandacht besteden aan de reden waarom het nadeel voor de burger is ontstaan, overtuigend motiveren van gemaakte keuzes en het aanbieden van een excuus zijn minstens zo belangrijk.”
Wat is de betekenis van excuses in het openbaar bestuur? Is er een verbinding tussen de Algemene wet bestuursrecht en het maken van excuses voor fouten? Is de mogelijkheid van bestuurscompensatie niet alleen in geld maar ook in de vorm van een excuus wenselijk? Is het nodig om eventueel bestaande juridische belemmeringen voor het aanbieden van excuses op te heffen? Of is het voldoende om vast te stellen onder welke voorwaarden excuses aangeboden kunnen worden zonder dat er juridische gevolgen aan verbonden zijn? Bij deze verkenning kan een blik over de grenzen ons leren hoe in andere landen met dit onderwerp wordt omgegaan. Het aanbieden van excuses vormt maatschappelijk gezien vaak voorwaarde voor verzoening of herstel van een relatie. Bij ernstige maatschappelijke conflicten vormt die reconciliatie – het weer goed maken – een belangrijke ontwikkeling. 
Wat zijn excuses?

Het woord excuus gebruik ik als algemene noemer voor al die uitingen waarbij verontschuldiging of een uiting van spijt wordt overgebracht. Dus ook voor ‘pardon’ vragen, of zich pardonneren of, modieuzer, ‘sorry’ zeggen, in de zin van ‘neem me niet kwalijk’. Het excuus is in het maatschappelijke leven aan abstractie onderhevig. Het lijkt er soms op dat de uiting: “Ik bied hierbij mijn excuses aan” de kern vormt van de handeling. De vaak toegepaste uiting is vaak eenvoudigweg “excuus”  of “sorry”. Het excuus kan echter veel concreter uitgesproken worden, door eerst te benoemen waarvoor precies excuses worden aangeboden. Anderzijds is het excuus in zijn vele verschijningsvormen door slordig gebruik onderhevig aan erosie. Doordat mensen met excuses te pas en te onpas in enige vorm rondstrooien, dreigt het excuus zijn in de kern krachtige maatschappelijke betekenis te verliezen. En dat gebeurt niet alleen in het maatschappelijk verkeer als iemand bij het veroorzaken van enig ongemak ‘sorry’ mompelt, maar ook in de zogenoemde ‘sorry-democratie’: de politieke excuuscultuur, waarin geen gevolgen verbonden worden aan falend beleid en volstaan wordt met het aanbieden van excuses.

De uiting in het Duits ‘Entschuldigung’ ('schuld' in English means: guilt) geeft letterlijk opgevat een goede omschrijving van wat bij een excuus speelt: ik neem de schuld op mij voor iets en ik vraag de ander om die schuld weer van mij af te nemen
. Het excuus is maatschappelijk gezien verbonden met erkenning, verantwoordelijkheid, aansprakelijkheid, spijt, berouw, boetevaardigheid, herstel, aanpassing, verzoening, en met een negatieve connotatie: vergelding en wraak. Het excuus vormt de basis waarop de verontschuldiging, of verschoning mogelijk wordt en vergelding of wraak uitblijft. De verontschuldiging heeft echter ook betekenis in de zin van apologie: het verweer, het aanvoeren van een rechtvaardiging en daarmee een redengeving waarom géén excuus nodig is
. Een overtuigende rechtvaardiging kan door de andere partij aanvaard worden. Met die aanvaarding is de kwestie afgerond.
Het excuus blijkt vaak van essentiële waarde of een voorwaarde voor vergeving. In die zin vormt het aanbieden van een excuus ook een transactie, die beantwoord kan worden met het aanvaarden van het excuus, of het noemen van voorwaarden voor het aanvaarden daarvan. Het excuus is niet vrijblijvend, anders wellicht dan het eenzijdig uitgesproken ‘sorry’. Dit blijkt ook uit het spreekwoord: wie zich verontschuldigt, beschuldigt zichzelf (Qui s’excuse, s’accuse.) En met dit spreekwoord is de angel blootgelegd van het aanbieden van excuses: dat waarvoor je je excuseert, erken je.

Opmerkelijk genoeg is er naar verhouding weinig onderzoek naar het fenomeen excuus gedaan. Het excuus vervult in onze cultuur en in het bijzonder de literatuur een bijzondere rol. In de 12e eeuw schreef Maimonides in zijn Hilchot Teshuvah de eerste en lange tijd enige filosofische verhandeling over het excuus (primair over berouw). In 1991 verscheen van Tavuchis “Mea Culpa: A Sociology of Apology and Reconciliation.”
 In 2004 heeft Lazare met zijn boek “On Apology” het onderwerp vanuit psychologische hoek belicht
. In 2008 volgde Smith met zijn omvattende filosofische studie “I was Wrong.”
 Zowel Tavuchis, Lazare als Smith schrijven vanuit de Amerikaanse cultuur, waar de belangstelling voor excuses groter is dan in Europa. Excuses zijn ook belangrijk bij vredesprocessen en krijgen in dat verband veel aandacht
.
Professor Akkermans heeft met zijn onderzoeksgroep aan de Vrije Universiteit van Amsterdam de betekenis van excuses in het privaatrecht, in het bijzonder in het letselschaderecht, onderzocht. In het strafrecht kan het excuus aan de orde komen bij dader-slachtoffer-bemiddeling. Het excuus speelt eventueel ook een rol bij de strafmaat. De politieke kant van het excuus heeft Van Thijn besproken in zijn boek De sorry-democratie: recente politieke affaires en de ministeriële verantwoordelijkheid, 
.
Het excuus blijkt een complex verschijnsel, zowel als het om een individueel excuus gaat als in het bijzonder om een collectief excuus
. In het openbaar bestuur kan het zowel gaan om een meer individueel getint excuus, als om een excuus namens 'de overheid'. Het excuus maken omvat verschillende stappen. Lazare noemt: de erkenning van de normschending; het geven van uitleg; het vertonen van gevoelens van spijt en het aanbieden van compensatie. Smith noemt zelfs twaalf elementen van wat hij een ‘categorisch excuus’ noemt, die hij als maatstaf voor het beoordelen van de echtheid van excuses heeft ontwikkeld. Daarnaast onderscheidt hij acht vormen van excuus,o.a. het ambigue excuus (dat niet werkelijk als een excuus overkomt), de sympathiebetuiging (dat minder ver gaat dan een excuus) en het excuus van proxi – naasten (dat in de plaats komt van een excuus van de direct betrokkene).  Het spreekt voor zich dat de betekenis van een volwaardig excuus anders is dan van een sympathiebetuiging of een excuus aangeboden namens een ander.
Het excuus heeft niet alleen een functie voor degene wie het excuus aangaat, maar  ook voor het erkennen van een norm. Het excuus kan daarom het algemeen belang dienen. In het bestuursrecht kan het bijvoorbeeld gaan om de erkenning van de toepasselijkheid van een beginsel van behoorlijk bestuur of van een grondrecht in een bepaalde context. Excuses kunnen in bestuurlijke zin ook leiden tot het bevestigen of aanpassen van beleid.
In verband met de totstandkoming  van een besluit in de zin van de Nederlandse Algemene wet bestuursrecht kan een excuus aan de orde komen, hoewel deze wet geen aandacht besteedt aan het excuus. In een brief waarin een besluit van de overheid weergegeven is, kan bijvoorbeeld tevens een excuus verwoord zijn. Ook in de rechtszaal kan het excuus aan de orde komen. Het dictum van de bestuursrechter betreft overeenkomstig de bestuursrechtelijk doctrine echter nimmer het maken van excuus
, hoewel de Algemene wet bestuursrecht de ruimte biedt voor de rechtbank om het bestuursorgaan op te dragen “een andere handeling te verrichten met inachtneming van haar uitspraak.” Het excuus in een besluit of in de rechtszaal vormt overeenkomstig de heersende praktijk een rechtens niet relevante bijkomstigheid. 
Het excuus is zeker relevant als het om de behoorlijkheid gaat. De Nationale ombudsman beveelt soms een bestuursorgaan aan om excuses aan te bieden. Onder omstandigheden kan het niet behoorlijk zijn om geen excuses aan te bieden. In het eerder genoemde rapport Behoorlijk omgaan met schadeclaims is dit na afstemming met alle ministeries verantwoord.
De waarde van het excuus
In persoonlijke verhoudingen zijn excuses een onmisbaar onderdeel van het sociale leven. Soms blijkt zelfs na vele jaren het aanbieden van excuses nog actueel te zijn. Burgers die een of meer slechte ervaringen met de overheid hebben gehad, kunnen in de contramine raken en bijvoorbeeld notoire bezwaarmakers of klagers worden. Als in een dergelijk geval alsnog excuses worden aangeboden (eventueel voor een handeling uit een ver verleden), kan dat excuus in bepaalde omstandigheden het oppositiegedrag doen eindigen, tenzij daarvoor psychische belemmeringen zijn. 
Professor Akkermans en anderen hebben geconstateerd dat er twee belangrijke consequenties verbonden zijn aan excuses. Het aanbieden van excuses neemt vaak de druk weg als het gaat om financiële claims. Zonder excuses fixeren mensen zich vaak op een financiële compensatie, hoewel het hun daar niet altijd primair om gaat. Dit kan nog iets algemener gesteld worden: als excuses niet aangeboden worden en er onvoldoende erkenning is voor de positie van een benadeelde, dan wordt vaak als uitweg, als next-best oplossing gezocht naar juridische wegen. Zelfs als schadevergoeding wordt betaald kan de onvrede blijven bestaan als er niet mede excuses zijn aangeboden. Schadevergoeding en het excuus moeten daarom gezien worden als onderdeel van herstel van verhoudingen. In de tweede plaats werkt het aanbieden van excuses curatief, in die zin dat als iemand in een genezingsproces verwikkeld is, het aanbieden van excuus in verband met de oorzaak of een medische fout tijdens het genezingsproces ertoe leidt dat het genezingsproces korter duurt: het excuus als remedie
. Erkenning speelt daarbij een belangrijke rol. Ook dit kan algemener gesteld worden: de curatieve werking van het excuus werkt bij iedere vorm van herstelproces, ook bij voorbeeld na een als slecht ervaren behandeling door een bestuursorgaan.
In dit verband is het interessant om een verbinding te leggen met de Priciples for Remedy, ontwikkeld door de Parliamentary and Health Service Ombudsman voor het Verenigd Koninkrijk
. Het Nederlandse ‘remedie’ – middel tot herstel  – heeft in tegenstelling tot het Engelse ‘remedy’ geen enkele juridische betekenis. Remedy, slaat in het Engels zowel op het stelsel van rechtsmiddelen als op de uitkomst van een geschil. Onderdeel van de Priciples for Remedy vormt het aanbieden van excuses: “Apologising for and explaining the maladministration or poor service. (…) Acknowledging the failure, accepting responsibility for it, explaining clearly why the failure happened and expressing sincere regret for any resulting injustice or hardship.”
 Deze Principles zijn na een uitvoerige landelijke consultatie vastgesteld en worden ook door andere ombudsinstituten toegepast.
Het excuus zou in het openbaar bestuur instrumenteel gebruikt kunnen worden: het excuus ter voorkoming van klachten en procedures, het tegengaan van claims e.d. Het excuus zou zelfs misbruikt kunnen worden om claims te voorkomen of omlaag te krijgen. Deze cynische benadering ontkracht echter de waarde van excuses. Mijn stelling luidt dat burgerschap mede ontwikkeld wordt door burgers serieus te nemen en met respect te behandelen en het maken van excuses – vergelijkbaar met de wijze waarop de Engelse parlementaire ombudsman dat voorschrijft – vormt een onmisbaar onderdeel daarvan. Een belangrijk effect van excuses is dat het beeld dat de benadeelde heeft van degene die excuus aanbiedt verbetert. Iets wat in de verhouding overheid/burger niet zonder betekenis is.
In het Nederlandse privaatrecht groeit de aandacht voor het excuus. Het Nederlandse vermogensrecht is – gelet alleen al op de naamgeving - primair gericht op op geld waardeerbare rechtsverhoudingen. De rechtsontwikkeling heeft echter getoond dat het vermogensrecht tekortschiet om inhoud te geven aan de achterliggende maatschappelijke ontwikkelingen waarin ook het voldoen aan immateriële behoeften een steeds belangrijkere rol gaat spelen. Herstel in privaatrechtelijk zin is niet alleen op geld waardeerbaar en kan een excuus relevant maken. In dit verband bepleit Akkermans zelfs het aannemen van een rechtsplicht tot het maken van excuses
. De grondslagen voor die rechtsplicht zou gevonden kunnen worden in schadevergoeding in natura die noodzakelijk is voor het daadwerkelijk herstel van het slachtoffer. Het slachtoffer van letselschade kan op grond van het Nederlands Burgerlijk Wetboek in aanmerking komen voor vergoeding van ‘nadeel dat niet in vermogensschade bestaat’. Ook kan volgens Akkermans het maken van excuses gezien worden als een middel om schade te beperken en de redelijkheid en billijkheid in het burgerlijk recht vormen eveneens een mogelijke basis voor het recht op excuus. 
Tussenconclusie
Het excuus is van groeiende maatschappelijke betekenis. Dit stemt ook overeen met het inzicht dat excuses een waardevolle rol vervullen in menselijke verhoudingen. Verhoudingen waarin vanwege onjuist handelen een disbalans is ontstaan kunnen weer in evenwicht gebracht worden door een volwaardig excuus. In de zin van herstel in de oude toestand. Het excuus heeft een conflictvoorkomende een daarmee ook dejuridiserende werking. Welke plaats kan het excuus krijgen in het bestuursrecht?
Het excuus in het bestuursrecht

Werken zonder fouten maken is niet goed mogelijk en aan de uitvoering van de complexe overheidstaak en het vaak massale karakter ervan is inherent dat er fouten gemaakt worden. Dit zal in de nationale wetgeving van landen terug te vinden zijn. In Nederland zijn de consequenties van deze ‘fouten’ in de Algemene wet bestuursrecht vertaald naar bezwaar, beroeps- en klachtenprocedures. Het welbekende denkschema dat bij deze vertaling hoort, is dat een fout van een bestuursorgaan leidt tot het oordeel bezwaar gegrond, herroeping besluit, of beroep gegrond, opdracht nieuw besluit te nemen, of klacht gegrond: gedraging niet behoorlijk. Het gegronde bezwaar of beroep is verbonden met wat in de Algemene wet bestuursrecht wordt genoemd: de geschreven of ongeschreven rechtsregel of algemeen rechtsbeginsel dat geschonden wordt geoordeeld. In bezwaar gaat het echter ook om een bestuurlijke heroverweging die meer kan omvatten dan een rechtmatigheidstoets. Daarnaast is het ook mogelijk dat los van bezwaar of beroep het bestuursorgaan gemaakte fouten herstelt door intrekking van een besluit en het al dan niet nemen van een nieuw besluit: dit alles binnen de grenzen van de rechtmatigheid. De wet verbindt aan het schenden van geschreven of ongeschreven rechtsregels of algemeen rechtsbeginsel de mogelijkheid om schadevergoeding te vorderen/toe te kennen. Daarnaast bestaat er de mogelijkheid van nadeelcompensatie ook als er niet onrechtmatig is gehandeld.
De gegrondheid van een klacht is verbonden met het oordeel dat een gedraging in strijd is met een van de behoorlijkheidsnormen zoals door de ombudsman in de loop der jaren ontwikkeld
. Er zijn fouten die niet leiden tot een gegrondverklaring van het bezwaar of het beroep. In de praktijk wordt dan vaak gesproken van ‘schoonheidsfouten.’ Eventueel kan de Nationale ombudsman in die gevallen toch oordelen dat de schoonheidsfout een gedraging inhoudt die niet behoorlijk is. 
Dit elementaire overzicht laat zien wat het kader is waarin volgens de Nederlandse Algemene wet bestuursrecht omgegaan wordt met fouten – als algemene noemer voor onrechtmatig dan wel niet behoorlijk handelen -  in het bestuursrecht. Vraag is niet in hoeverre bij deze fouten tevens als reactie een excuus past en hoe dat excuus in de praktijk in het bestuursrechtelijke kader ingepast kan worden. Bij deze verkenning wordt achtereenvolgens bekeken het primaire bestuurlijke proces, de fase van bezwaar en beroep en intern en extern klachtrecht.
In het primaire proces zijn er vele situaties die zich lenen voor het mondeling of schriftelijk aanbieden van een excuus door een behandelend ambtenaar, het bestuursorgaan als zodanig, of de verantwoordelijke bestuurder. Professioneel bestuursrechtelijk handelen, brengt mee dat bij gemaakte fouten een excuus wordt aangeboden. Burgers mogen ook om excuses vragen en als burgers zelf fouten hebben gemaakt siert het hen dat zij op hun beurt excuses aanbieden. Dit alles hoort bij normaal sociaal verkeer. Het excuus is niet strikt verbonden met onrechtmatig handelen, maar met de ruimere categorie "niet behoorlijk handelen". Als een antwoord op een aanvraag te traag wordt gegeven past een excuus evenals bij herstel van een onjuist besluit. De functie die het excuus vervult is niet alleen het weer in evenwicht brengen van de verhouding met de burger, maar ook het expliciet erkennen en bevestigen van de toepasselijkheid van een bepaalde norm.
Er zijn ook situaties waarin zelfs zonder dat een enkele fout is gemaakt, een excuus op zijn plaats kan zijn. Daarbij valt te denken aan het leerstuk bestuurscompensatie: (invoegen: compensatie voor?) op zich rechtmatig overheidsoptreden waar één of enkele burgers in het bijzonder nadeel ondervinden. Als in die situaties schadevergoeding past, dan kan afhankelijk van de omstandigheden ook een excuus passend zijn. Soms zal er geen grond zijn voor bestuurscompensatie in financiële zin, maar zal er wel reden kunnen zijn voor compensatie in de vorm van een excuus. Te denken valt aan een situatie waarin vanwege een beleidswijziging een bepaalde burger bijzonder nadeel ervaart. Het ministerie van Defensie besluit bij voorbeeld om militaire oefenterreinen anders te gebruiken waardoor iemand die al jarenlang survivaltochten daar organiseerde deze activiteiten moet beëindigen
. Als de gemeente op zich terecht een straat afsluit, dan kan het voor de goede verhoudingen passend zijn om een excuus aan te bieden, nog daargelaten of er ook bestuurscompensatie toegekend moet worden. Opmerkelijk is dat Rijkswaterstaat bij wegwerkzaamheden op borden vrij dwingend stelt: “Bedankt voor uw begrip”, hoewel het naar mijn mening passender zou zijn om excuses aan te bieden voor het ongemak.
Gelet op het karakter van de bezwaarschriftprocedure - verlengde bestuurlijke besluitvorming - ligt het voor de hand om hetgeen hiervoor is gezegd over het proces, ook toe te passen op de bezwaarprocedure. Dit geldt zowel de inhoudelijke besluitvorming als de behandeling van het bezwaar. Fouten in de bezwarenprocedure kunnen aanleiding vormen voor een excuus. Een excuus van een bestuursorgaan kan zijn plaats vinden in een beslissing op bezwaar of in de aanbiedingsbrief. Een excuus kan ook tijdens de bezwarenzitting namens het bestuursorgaan uitgesproken worden.
In de fase van beroep op de bestuursrechter geldt niet anders, zowel in formele correspondentie als bij informele contacten kunnen excuses aangeboden worden voor fouten die tot behoorlijkheidsgebreken hebben geleid. De rechter kan ter zitting ook aandringen op het maken van excuus door (de vertegenwoordiger van) het bestuursorgaan. Zoals hiervoor al bleek biedt op zich de Algemene wet bestuursrecht ruimte om in het dictum van de uitspraak het bestuursorgaan bij wijze van “andere handeling” op te dragen om excuses aan te bieden. Daargelaten dat een dergelijk dictum niet goed past in de cultuur van de bestuursrechtspraak, is het echter de vraag of een dergelijke juridisering van het excuus wel wenselijk zou zijn. Het pleidooi dat Akkermans voert voor het aannemen  van een rechtsplicht tot het aanbieden van excuses in het privaatrecht zou echter ook naar het bestuursrecht vertaald kunnen worden. 
De interne klachtbehandeling vormt bij uitstek een procedure waarin informeel dan wel formeel excuses kunnen worden aangeboden in verband met niet behoorlijke gedragingen. Bij externe klachtbehandeling door een ombudsman kan deze beoordelen of het niet aanbieden van excuus in enige fase van het bestuurlijke proces niet-behoorlijk is. Ook kan de ombudsman aanbevelen dat (alsnog) excuses worden aangeboden.
Hier kan nog gesignaleerd worden dat met de toegenomen toepassing van mediationmethoden in het bestuursrecht een andere weg zich opent om excuses te vragen en aan te bieden. Bij mediation past een open overleg tussen burger en bestuur en in dat overleg kan blijken dat een excuus belangrijk is voor het herstel van vertrouwen
. Bij complexe zaken waar excuses gevoelig liggen verdient het zelfs aanbeveling om een mediationproces in te gaan, zodat het excuus op zorgvuldige wijze tot stand komt. (zou het interessant zijn om hier iets meer over te zeggen voor de internationale lezer?)
Bijzondere aandacht vraagt het excuus van een bestuurder, omdat een dergelijk excuus niet alleen bestuursrechtelijke betekenis heeft maar ook eventueel politieke. Dit is niet de plaats om dit onderwerp uitgebreid te bespreken. Wel is van belang dat de mogelijke politieke consequenties – de eventuele noodzaak om af of terug te treden – ertoe kan leiden dat een bestuurder meer moeite heeft met het aanbieden van excuses. Of omgekeerd, dat in de politieke praktijk – in de sorry-democratie - gemakkelijk excuus wordt aangeboden, zonder dat daar verdere consequenties aan verbonden worden, zodat het excuus aan geloofwaardigheid verliest.

De keuze voor het al dan niet aanbieden van excuses vormt naar mijn mening primair niet het resultaat van een juridische afweging, maar van een inschatting van sociale verhoudingen. Niet in alle situaties die hiervoor besproken zijn, is een excuus passend. Zo vormt bijvoorbeeld het herzien van een besluit in de bezwarenprocedure als resultaat van een volledige bestuurlijke heroverweging op basis van nadere argumenten van een partij, geen reden om excuses aan te bieden. Daar staat tegenover dat bij een gegronde klacht of bij een te laat afgegeven besluit excuses wel passend kunnen zijn. Hoe valt de grens te trekken? Als criterium om al dan niet excuses aan te bieden kan gelden dat als het bestuursorgaan op behoorlijke wijze doet wat overeenkomstig de Algemene wet bestuursrecht of bijzondere regels verwacht mag worden, een excuus niet op zijn plaats is. Is er sprake van behoorlijkheidgebreken zoals traagheid of slordigheid, dan past een eenvoudig excuus. Gaat het om serieuze gebreken in de behoorlijkheid of vindt herstel plaats van een onrechtmatigheid van betekenis, dan past een volwaardig excuus. Evenals bij bestuurscompensatie naar aanleiding van een gebeurtenis of situatie waaraan duidelijk merkbaar nadeel voor betrokkene verbonden is. Bij fouten die een forse impact hebben zal echt stilgestaan moeten worden bij het excuus. Belangrijk is dan ook of duidelijk is of verwacht wordt dat excuses op prijs worden gesteld. Hierover kan eventueel overleg gevoerd worden. Bij al deze afwegingen is proportionaliteit een belangrijk richtsnoer. Bij die proportionaliteit kan ook gekeken worden naar van een volwaardig excuus afgeleide vormen zoals een sympathiebetuiging. 

Heeft het excuus ongewilde consequenties?
Uit de voorgaande paragraaf blijkt dat er vele situaties zijn waarin in aanvulling op, of soms in plaats van, het bestuursrechtelijke instrumentarium excuses gemaakt kunnen worden om verhoudingen die uit balans zijn geraakt weer in balans te brengen. Een belangrijke vraag is echter of aan het maken van excuus juridische consequenties verbonden kunnen zijn die ertoe leiden dat het onverstandig is om excuses aan te bieden. Kort gezegd: betekent het aanbieden van excuus niet erkennen van aansprakelijkheid?
Eerder is gesteld dat uit onderzoek blijkt dat voor mensen excuses vaak zwaarder wegen dan schadevergoeding en dat ondanks het betalen van schadevergoeding de onvrede blijft als niet tevens excuses worden aangeboden. Daarom kan in verbinding met excuses van een paradox gesproken worden. Een excuus maken ‘kost niets’, heeft maatschappelijk veel waarde, en voorkomt veelal ‘claimgedrag’. Toch wordt in de praktijk bij het maken van excuses vaak gevreesd dat door dat excuus aansprakelijkheid wordt erkend.
Deze vrees kan deels psychologisch geduid worden. Als er een persoonlijke component zit in de besluitvorming (een bepaalde persoon is verantwoordelijk voor het besluit), dan is het begrijpelijk dat voor het maken van excuses een drempel overgegaan moet worden. Deze drempel wordt gevormd door eergevoel en eventueel ijdelheid. Excuses aanbieden kan ervaren worden als gezichtsverlies. Als na een geharnaste procedure de rechter oordeelt dat een besluit onrechtmatig is, dan kan er een spanning ontstaan tussen enerzijds de evidentie van de noodzaak om excuses aan te bieden en anderzijds het gezichtsverlies dat geleden wordt. Het vraagt lef om in een dergelijke situatie over de eigen gekrenkte gevoelens heen te stappen en naast een besluit ter uitvoering van de uitspraak tevens excuses aan te bieden. De ervaring leert echter ook dat in sommige gevallen een aangeboden excuus leidt tot een gretig verzoek om schadevergoeding. Dat verzoek leidt dan tot ongewenste complicaties en bestuurslasten. Deels is de vrees dus gegrond. 
Onder andere in de Verenigde Staten (in verschillende staten), Canada en Australië is wetgeving tot stand gebracht die juist met dat doel aansprakelijkheid naar aanleiding van excuses uitsluit
. Deze wetgeving houdt veelal in dat het aanbieden van excuses in een bepaalde aangelegenheid niet inhoudt het erkennen van schuld of aansprakelijkheid en dat het eenmaal gemaakte excuus niet in aanmerking genomen mag worden bij het beoordelen van schuld of aansprakelijkheid. 

Dergelijke wetgeving past minder in de Nederlandse context. Voor het bestuursrecht zou eerder gekeken kunnen worden naar de grenzen van de aansprakelijkheid van de overheid die nu al gelden. Het is immers niet waarschijnlijk dat het maken van excuus op zich al “bewijskracht” heeft. Bovendien is het goed mogelijk om bij het zorgvuldig formuleren van excuses precies aan te geven waarvoor de excuses precies aangeboden worden. In die motivering kan de behoorlijkheid – in de zin van niet-onrechtmatigheid - van het handelen centraal gesteld worden, zodat het minder voor de hand ligt om aan dat excuus aansprakelijkheid te verbinden. Als een besluit onrechtmatig gebleken is en bij herstel van die onrechtmatigheid excuses aangeboden worden, dan ligt het voor de hand om geen andere criteria voor overheidsaansprakelijkheid aan te leggen als zonder excuus ook gedaan zou worden. Te denken valt daarbij aan de wettelijk geregelde beoordeling van de eis tot schadevergoeding bij een gegrond beroep en schadevergoeding na intrekking van beroep. Inmiddels is ook de Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen in werking getreden. 
Aan de andere kant is het belangrijk dat in het openbaar bestuur met open vizier met aansprakelijkheid omgegaan wordt. Hierbij kan verwezen worden naar mijn rapport over behoorlijk omgaan met schadeclaims
. Het is niet behoorlijk wanneer een bestuursorgaan als beleid zou aanvaarden dat schadevergoeding alleen na een rechterlijke veroordeling mogelijk is. Dit betekent dat een bestuursorgaan zo nodig spontaan hoort over te gaan tot het aanbieden en uitbetalen van schadevergoeding. In dat licht kan ook anders aangekeken worden tegen het aanbieden van excuses. Als een bestuursorgaan zijn verantwoordelijkheid in een bepaalde situatie aanvaardt, dan zou het uitgangspunt moeten zijn dat het aanbieden van excuses gepaard gaat met een onderzoek naar de vraag of aansprakelijkheid aanvaard moet worden. Het bestuursorgaan moet steeds een afweging maken of een gemaakte fout moet leiden tot excuses en eventueel het aanbieden van schadevergoeding. Dat geldt niet anders wanneer er reden kan zijn voor bestuurscompensatie. Hierbij kan in herinnering geroepen worden het ‘categorische excuus’ zoals Smith dat geanalyseerd heeft
. Bij een categorisch excuus hoort een expliciete afweging of niet tevens uit eigen beweging schadevergoeding geboden moet worden.
Overigens is ook nog mogelijk dat de vraag naar de aansprakelijkheid als zodanig in het midden gelaten wordt en dat expliciet voor compensatie (uit coulance) gekozen wordt die niet de erkenning van aansprakelijkheid inhoudt. 

Conclusie
Excuses hebben een belangrijke maatschappelijke functie en het is niet verbazingwekkend dat in het publieke debat regelmatig het onderwerp excuses aan de orde komt.  In privaatrechtelijke en strafrechtelijke verhoudingen wordt in toenemende mate waarde gehecht aan een inpassing van het excuus in het recht. In publiekrechtelijke verhoudingen ontstaan met regelmaat discussies over het al dan niet aanbieden van excuses. Er zijn goede redenen om excuses door of namens een bestuursorgaan als een wezenlijk onderdeel van ons bestuursrechtelijke repertoire te benaderen. Naast schadevergoeding in verband met onrechtmatig overheidshandelen en bij wijze van bestuurscompensatie, is het aanbieden van excuses een uitdrukking van behoorlijk bestuurlijk handelen. In de praktijk blijken er vaak bezwaren opgeworpen te worden tegen het maken van excuses, doch die bezwaren zijn te ondervangen. Opmerkelijk genoeg blijken mensen meer waarde te hechten aan schadevergoeding wanneer nagelaten wordt om excuses aan te bieden. Met het aanbieden van oprechte excuses kan voorkomen worden dat kwesties nodeloos tot schadeprocedures leiden. 
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