de Nationale
ombudsman

Behoorlijk omgaan met
schadeclaims door gemeenten

15 februari 2011
2011/025




De burger heeft er recht op behoorlijk behandeld te worden door de overheid. En laten
we duidelijk zijn: meestal gebeurt dat ook. Maar het lukt niet altijd. En dan is het goed
dat iemand die zich benadeeld of onrechtvaardig behandeld voelt, voor bescherming

terecht kan bij een onafhankelijk instituut. Dat instituut is de Nationale ombudsman.

De Nationale ombudsman levert een bijdrage aan het herstel van vertrouwen in de
overheid. Hij doet dit door zijn kennis te delen met overheidsinstanties, onderzoek te
starten of mensen te helpen bij onnodige bureaucratie. Een onderzoek van de Nationale
ombudsman kan worden afgesloten met een rapport. Deze rapporten zijn openbaar en

worden gepubliceerd op www.nationaleombudsman.nl
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Beschouwing

In 2009 heeft de Nationale ombudsman in nauw overleg met alle ministeries in Den Haag
een aantal spelregels opgesteld voor het behoorlijk omgaan met schadeclaims. Aanleiding
voor deze spelregels was dat verzoeken om schadevergoeding vaak te eenzijdig vanuit een
juridische invalshoek worden behandeld. Schuld, schade en causaliteit staan centraal. Als een
burger het met de uitkomst van deze juridische weging niet eens is, kan hij een procedure
voeren. Een goede verhouding tussen burger en overheid vraagt echter om een andere
opstelling, waarbij de bijzondere relatie tussen overheid en burger (en bedrijven en instellingen)
centraal staat. Burger en overheid zijn op elkaar aangewezen en de overheid ontleent haar
bestaansrecht aan de burger. Daarom is het van groot belang dat de burger het vertrouwen
heeft dat de overheid op een redelijke manier omgaat met de belangen van de burger.

Voor schadeclaims betekent dit in concrete gevallen dat de overheid zich niet verschanst
achter een muur van juridische afweermogelijkheden. De overheid moet zich realiseren dat
bij het uitvoeren van de complexe overheidstaak er dingen mis kunnen gaan waardoor
burgers nadeel ondervinden en eventueel ook schade leiden. De overheid moet in die situaties
aandacht besteden aan de gerechtvaardigde belangen van burgers. De spelregels geven

hiervoor goede aanknopingspunten.

Zijn deze spelregels ook toepasbaar op gemeenten? Het antwoord op die vraag luidt: ja.
Ook van de gemeentelijke overheid mag verwacht worden dat de burger, bedrijven en
instellingen conflictoplossend en coulant tegemoet getreden worden en dat de gemeente een

terughoudende processuele opstelling kiest en door proactief te zijn juridisering voorkomt.

Toch is er een belangrijk verschil tussen ministeries en gemeenten, omdat gemeenten anders
dan ministeries hun schade verzekeren. Afhankelijk van het eigen risico komt de schade-
afwikkeling vaak bij de verzekeraar te liggen. Dit verschil vormde aanleiding om in dit
rapport stil te staan bij de vraag hoe met eventuele tussenkomst van een verzekeraar met
schadeclaims van burgers omgegaan moet worden. Deze vraag is in nauwe samenwerking

met gemeenten, het Verzekerings Platform Overheden en verzekeraars besproken.

Kern van de zaak is dat ondanks het feit dat een verzekeraar betrokken is bij de afwikkeling
van schadegevallen, de gemeente een eigen verantwoordelijkheid blijft houden als het gaat
om de relatie tot de burger. Dit heeft ertoe geleid dat specifiek voor situaties waarin een
verzekeraar optreedt een extra spelregel is opgesteld. Deze luidt:

De overheid die is verzekerd voor schade onderhoudt steeds zelf de relatie met de
burger, en maakt steeds zelf een afweging ten aanzien van de claim, ook als de

verzekeraar een inhoudelijk standpunt over de claim heeft ingenomen.

Beschouwing




In de komende tijd zal mede aan de hand van klachten die bij de ombudsman binnenkomen
beoordeeld worden hoe de spelregels bij gemeenten toegepast worden. Daarbij heeft de
ombudsman er oog voor dat het in de praktijk uitmaakt of een gemeente klein is en een
beperkte (juridische) capaciteit heeft of dat het om een grote gemeente gaat die voldoende
deskundigheid in huis heeft om zelfstandig een claim te beoordelen. Kleine gemeenten zullen
eerder terugvallen op de deskundigheid van hun verzekeraar. Daar is geen bezwaar tegen.
Wel moet de gemeente er steeds een open oog voor hebben dat het de burger niet alleen om
de juridische afwikkeling van een claim gaat, maar ook om aandacht voor wat er mis is

gegaan. Soms zijn excuses belangrijker dan een schadevergoeding.

Persoonlijk contact met burgers is, als er iets mis is gegaan en een burger nadeel heeft onder-
vonden, onmisbaar. ‘Maar dat kan toch niet met 400 claims per jaar’, reageren dan sommige
gemeenten. Juist daarom is dit rapport van belang voor gemeenten. Er moet altijd een reactie
komen en het is verstandig de vraag te stellen waartoe een reactie dient. Om een claim

‘weg te werken’, of om vorm te geven aan de bijzondere relatie tussen overheid en burger.
Zeker voor gemeenten is dit belangrijk omdat gemeenten het meest primaire contactpunt
zijn tussen de overheid en burger, bedrijven en instellingen. Een telefoontje hoeft niet meer
tijd te kosten dan een formele brief. Ik pleit er daarom voor dat gemeenten zich meer bewust
zijn van het relationele element dat verbonden is met een verzoek om schadevergoeding.
Zelfs bij een claim die op het eerste gezicht zuiver zakelijk lijkt, heeft de burger ook te
maken met rompslomp. Aandacht van de gemeente voor deze last van de burger en het
nadeel dat ervaren is, zal veelal positief uitwerken en het vertrouwen in de overheid vergroten.

Mensen willen als individu en niet als nummer behandeld worden.
Mijn oproep aan gemeenten is: investeer in contacten met burgers en stel daarvoor
voldoende capaciteit beschikbaar. Als het om juridische procedures gaat, luidt mijn advies:

voorkomen is beter en kost vaak ook minder inspanning en tijd!

De Nationale ombudsman,

dr. A.F. M. Brenninkmeijer
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Samenvatting

Behoorlijkheid centraal

In de relatie tussen de burger en de overheid speelt de behoorlijkheid een belangrijke rol.
Het is voor de overheid van belang om haar relatie met de burgers goed te onderhouden en
zo nodig te verstevigen of te herstellen. In het rapport ‘Behoorlijk omgaan met schadeclaims’
dat de Nationale ombudsman in juni 2009 publiceerde naar aanleiding van een onderzoek
uit eigen beweging onder ministeries, heeft de Nationale ombudsman reeds aandacht
gevraagd voor de rol van de behoorlijkheid bjj de behandeling van schadeclaims. Naar aan-
leiding van dat rapport heeft de Nationale ombudsman vijftien spelregels ontwikkeld voor

behoorlijk omgaan met schadeclaims.

Gemeente anders

De gemeentelijke schadevergoedingspraktijk is in bepaalde opzichten anders dan die van het
Rijk. De gemeente is voor burgers het meest nabije deel van de overheid. De gemeenten
krijgen daarom relatief veel schadeclaims van burgers. Daarnaast hebben gemeenten zich,

in tegenstelling tot het Rijk, verzekerd tegen aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad.

In de gemeentelijke schadevergoedingspraktijk speelt derhalve ook de verzekeraar een rol.
Met dit vervolgonderzoek heeft de Nationale ombudsman de dilemma’s van gemeenten bjj
het behoorlijk omgaan met schadeclaims in kaart gebracht en is hij nagegaan of en op welke

manier de spelregels toepasbaar zijn op gemeentelijk niveau.

Zakelijk en relationeel

Veel contacten tussen burger en overheid betreffen primair een bepaald zakelijk belang.

De burger stelt bijvoorbeeld schade geleden te hebben door een handelen of nalaten van de
overheid en verzoekt om schadevergoeding. De overheid beoordeelt de claim op basis van
de juridische uitgangspunten voor aansprakelijkheid, vergoedt de schade of verweert zich.
Naast deze zakelijke betrekking tussen overheid en burger speelt echter ook een meer
relationele betrekking. De burger kan zich benadeeld voelen door de overheid en om die
reden tot een schadeclaim gekomen zijn. Het gaat er om dat de overheid niet alleen zakeljjk
gezien een juiste reactie geeft, maar ook aandacht heeft voor de goede relatie met de burger.
Ook al is de overheid niet aansprakelijk, dan nog is het van belang dat de overheid niet
alleen vanuit een juridische reflex reageert, maar ook oog heeft voor dat wat de burger over-
komen is. Op die manier kan een burger zich serieus genomen voelen en kan de wijze
waarop de overheid met de claim omgaat overtuigend overkomen. Dit heeft gevolgen voor
het vertrouwen van de burger in de overheid in het algemeen en in zijn eigen gemeente in

het bijzonder.
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Coulante opstelling

Uit het onderzoek komt naar voren dat de gemeenteambtenaren voor een groot deel met
dezelfde dilemma’s en knelpunten worstelen als de ambtenaren bij de ministeries als het gaat
om behoorlijk omgaan met schadeclaims. Coulance is voor de overheidsinstanties een beladen
begrip. Men is bang voor precedentwerking, vreest willekeur en ongelijke behandeling.

De Nationale ombudsman onderschrijft dat willekeur en onterechte bevoordeling uiteraard
moeten worden voorkomen. Dat betekent echter niet dat de mogelijkheid af te wijken van
de gebaande paden in zijn geheel moet worden uitgesloten. Het begrip coulance wordt ten
onrechte geassocieerd met vrijgevigheid. Een betaling uit coulance 1s weliswaar in veel
gevallen een betaling zonder juridische rechtsgrond, maar niet een betaling zonder reden.
Sommige situaties kunnen met zich meebrengen dat een burger gecompenseerd moet worden.
Het enkele feit dat dit niet door de verzekeraar vergoed wordt, mag daaraan dan niet in

de weg staan.

Een coulante opstelling is daarnaast zo veel meer dan een coulance betaling. Het begrip
bestrijkt twee verschillende gebieden. Aan de ene kant de beslissing om wel of niet tot een
vergoeding over te gaan, maar aan de andere kant de houding van de gemeente. Een wel-
willende en oplossingsgerichte houding ten opzichte van de burger zou het uitgangspunt

moeten zijn.

Persoonlijke aandacht

De behoorlijkheid brengt met zich mee dat de gemeente de relatie met haar burgers
onderhoudt. Van de gemeente mag verwacht worden dat zij persoonlijk aandacht heeft voor
de burger. In het algemeen zijn gemeenten daartoe bereid. In de praktijk is te zien dat die
aandacht er is in letselschadezaken. Echter, als er geen letsel is, is het voor de gemeenten veel
minder vanzelfsprekend om persoonlijk contact op te nemen.

Als de schade boven het eigen risico komt en de verzekeraar in beeld is, acht de gemeente
zich bovendien voldoende vertegenwoordigd door de verzekeraar. De athandeling en het
verdere contact met de burger wordt dan vaak aan de verzekeraar overgelaten. In situaties
waarin de schade door een ingehuurde dienst of een aannemer die in opdracht van de
gemeente werkt wordt veroorzaakt, ziet de gemeente in het algemeen ook geen eigen rol

na doorverwijzing naar het betreffende bedrijf.

Door schadebehandeling uit te besteden en helemaal over te dragen aan de verzekeraar ligt
de nadruk van de behandeling van de claim op de zakelijke kant en is er geen of te weinig
aandacht voor de relatie tussen de burger en de gemeente. De Nationale ombudsman is zich
ervan bewust dat de verzekeraars die zich hebben gespecialiseerd in overheidsaansprakelijkheid,
expertise hebben in de bijzondere benadering die claims tegen de overheid vragen, dat zij
oog hebben voor het belang van een dejuridiserende benadering. Toch zullen veel burgers
die schade hebben ondervonden door overheidshandelen, verwachten dat zij een reactie

krijgen van de overheid en niet van de verzekeraar. De juridische afwikkeling kan wel
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uitbesteed worden, maar de relatie overheid-burger niet. Dit zelfde geldt voor het overdragen
van claims aan aannemers aan wie de gemeente werk heeft uitbesteed of aan bedrijven die
namens de gemeente zorgen voor bijvoorbeeld de gladheidbestrijding of de afvalverwijdering.
De gemeente is wellicht niet aansprakelijk voor de schade die is veroorzaakt door een aannemer
of een bedrijf, maar zij is wel verantwoordelijk voor de uitvoering van de werkzaamheden.
De burger verbindt de uitvoering van die werkzaamheden dan ook vaak met de verantwoorde-
lijkheid van de gemeente en schrijft daarom de gemeente aan. Vanuit relationeel oogpunt is
het daarom van belang dat de gemeente de claim die in behandeling is bij de aannemer of

het bedrijf; in ieder geval blijft monitoren.

Spelregels Rijk toepasbaar

De gemeentelijke schadevergoedingspraktijk is in enkele opzichten anders dan de schade-
vergoedingspraktijk van het Rijk. Uit het onderzoek blijkt echter dat de spelregels voor het
behoorlijk omgaan met schadeclaims onverkort van toepassing zijn voor gemeenten.

Het belang van het naleven van de spelregels is voor gemeenten, gelet op de kleinere schaal,

korte lijnen en vaak langdurige relatie die zij hebben met hun burgers wellicht zelfs groter.

Eigen verantwoordelijkheid

De Nationale ombudsman is van oordeel dat de gemeente een eigen verantwoordelijkheid
heeft tegenover individuele inwoners die schade claimen, los van het feit of deze claim
gerechtvaardigd is. Achter een claim kan ongenoegen schuil gaan of zelfs een klacht. Zij kan
daarom niet volstaan met bijvoorbeeld een verwijzing naar de verzekeraar. De vraag of een
schade verzekerd is, is immers van een andere orde dan de vraag of er redenen zijn om een
burger te compenseren.

Dat de gemeente de verantwoordelijkheid neemt voor de behandeling van schadevergoeding
brengt met zich mee dat zij bij voorkeur zelf een reactie geeft op de claim. Deze reactie
beslaat een breder handelingsspectrum dan alleen het betalen of weigeren van schadevergoeding.
Empathie is een aspect van de relatie, en eventueel is een excuus noodzakelijk. Dat kan de
gemeente niet aan een ander overlaten. Daarom heeft het sterk de voorkeur dat de gemeente

zelf de brief schrijft aan de burger.

Extra spelregel

De Nationale ombudsman heeft hiervoor een extra spelregel geformuleerd:

De overheid die is verzekerd voor schade onderhoudt steeds zelf de relatie met de burger,
en maakt steeds zelf een afweging ten aanzien van de claim, ook als de verzekeraar
een inhoudeljjk standpunt over de claim heeft ingenomen.

De spelregel bevat de omschrijving ‘de overheid die is verzekerd’. Hiermee is deze spelregel
niet alleen van toepassing op gemeenten, maar is deze spelregel ook voor andere verzekerde

overheden zoals provincies, waterschappen en politie van belang. De Nationale ombudsman
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is bovendien van oordeel dat hij met dit project de mogelijjke dilemma’s die voor overheids-
instanties zouden kunnen gelden bij het behoorlijk omgaan met schadeclaims in kaart heeft
gebracht. Inmiddels heeft de ombudsman ook ervaring opgedaan met toepassing van de
spelregels op andere overheidsorganisaties zoals zelfstandige bestuursorganen.

Op grond van deze ervaringen en op grond van de bevindingen tijdens dit onderzoek
concludeert de Nationale ombudsman dan ook dat de schadevergoedingswijzer met de extra
spelregel niet alleen voor het Rijk en voor gemeenten, maar voor alle overheidsinstanties

toepasbaar is.
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1 Inleiding

1.1 Taak Nationale ombudsman

De Nationale ombudsman ziet erop toe dat het handelen van de overheid niet alleen recht-
matig is, maar ook behoorlijk. Dat geldt ook voor de behandeling van schadeclaims van burgers.
Als een burger schade heeft geleden door optreden van de overheid, moet de overheid zich
niet als ‘gewone’ civiele wederpartij van die burger opstellen. De relatie overheid-burger is
een bijzondere en dat vraagt van de overheid ook bij het behandelen van schadeclaims een

opstelling die voldoet aan de vereisten van behoorlijkheid.

1.2 Rapport Behoorlijk omgaan met schadeclaims door het Rijk

Op 24 juni 2009 bracht de Nationale ombudsman het rapport ‘Behoorlijk omgaan met
schadeclaims’ uit.! Het rapport geeft een beeld van de schadevergoedingspraktijk bij de
verschillende ministeries. Daarnaast biedt het rapport praktische richtsnoeren voor overheden
voor een behoorlijke athandeling van schadeclaims.

Bij de totstandkoming van bovengenoemd rapport is gediscussieerd met vertegenwoordigers
van de ministeries over dilemma’s bij het behoorlijk omgaan met schadevergoeding. In deze
discussies zijn allerlei motieven de revue gepasseerd die zouden rechtvaardigen dat schade-
claims primair met een juridische blik beoordeeld worden en dat de overheid in het algemeen
terughoudend is met het honoreren van schadeclaims. De ministerievertegenwoordigers
vreesden willekeur en ongelijke behandeling. Ze waren bang voor het bevorderen van een
claimcultuur en voor precedentwerking. Bovendien, zo stelden zij, zijn de comptabiliteitsre-
gels strikt, moeten de algemene middelen verantwoord besteed worden.

Met het rapport en het opstellen van de schadevergoedingswijzer (zie bijlage), waarin vijftien
belangrijke spelregels voor het behoorlijk omgaan met schadeclaims zijn geformuleerd,
benadrukt de Nationale ombudsman dat het, ondanks de gevoelde dilemma’s, van belang is
behoorlijk om te gaan met schadeclaims. Het maakt een groot verschil of de ambtenaar
nagaat wat de burger overkomen is, wat de verantwoordelijkheid van de overheid in dit
specifieke geval is, en welke oplossing redelijk is, of dat een ambtenaar slechts beoordeelt of
zijn dienst onder toepassing van alle juridische vereisten gehouden is tot schadevergoeding.
Het toenmalige kabinet heeft zijn instemming betuigd met de door de Nationale ombudsman
geformuleerde spelregels.? Daarnaast is het rapport uitgebreid besproken in twee afleveringen

van het tijdschrift Overheid en Aansprakelijkheid.?

1.3 Omgaan met schadeclaims door gemeenten

Gemeenten staan vaak dichter bij de claimende burger dan een ministerie. Zeventig procent
van de contacten die de burger heeft met de overheid is met gemeenten. De handelwijze
van de gemeente is daarmee voor een groot gedeelte bepalend voor het vertrouwen van de

burger in de overheid. De relatie is bovendien, anders dan de contacten tussen
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burgers en ministeries, in het algemeen van lange duur. Het is voorstelbaar dat de kleine
schaal en korte lijnen van invloed zijn op het omgaan met schadeclaims. Niet alleen de lijnen
tussen de behandelende medewerker en de claimende burger zijn korter. Ook de politieck
verantwoordelijjke staat dichter op de praktijk en op de behandelend medewerker. Deze
politieke dimensie kan een andere belangrijke factor zijn bij de behandeling van een claim.
Een wezenlijk verschil bovendien tussen de rijksoverheid en gemeenten is dat gemeenten
verzekerd zijn tegen aansprakelijkheid voor schade en de behandeling van schadeclaims
veelal hebben uitbesteed aan hun verzekeraars.

Uiteraard brengt één en ander andere dilemma’s mee bij het behoorlijk omgaan met schade-
claims dan de dilemma’s die reeds in kaart zijn gebracht in het onderzoek naar de behandeling
van schadeclaims door ministeries. Met dit vervolgonderzoek wil de Nationale ombudsman
de dilemma’s van gemeenten in kaart brengen en nagaan of en op welke manier de spelregels

toepasbaar zijn op gemeentelijk niveau.

1.4 Aanpak

De Nationale ombudsman heeft bij de start van het onderzoek op 1 juni 2010 alle aangesloten
gemeenten per brief geinformeerd over het onderzoek en gevraagd naar goede ervaringen
en/of specifieke dilemma’s met betrekking tot dit onderwerp. Ook de gemeentelijke
ombudsmannen en ombudscommissies is gevraagd hun ervaringen te delen. Verder zijn in
het kader van dit onderzoek klachten die de Nationale ombudsman heeft ontvangen over
dit onderwerp in kaart gebracht en zijn er gesprekken gevoerd met de verzekeraars OVO

en Centraal Beheer Achmea en het Schadebureau Noord-Zuidlijn. Op uitnodiging heeft

de Nationale ombudsman dossiers ingezien bij de gemeente Zeist, de gemeente Utrecht

en OVO.

Daarnaast heeft het projectteam van de Nationale ombudsman op 24 juni en op 26 augustus 2010
gesprekken gevoerd met de werkgroep aansprakelijkheid van het Verzekerings Platform
Overheden (hierna ook: VPO) met het oog op een eerste verkenning van de dilemma’s.

De uitkomsten hiervan heeft het projectteam op 7 oktober 2010 tijdens de algemene leden-
vergadering van het VPO besproken. Vervolgens vond op 13 oktober 2010 onder leiding
van de Nationale ombudsman een ronde tafelbijjeenkomst plaats. Aan de bijeenkomst namen
experts uit de praktijk deel, zoals schadebehandelaars van een aantal gemeenten, waaronder
een aantal leden van het VPO en vertegenwoordigers van de verzekeraars, maar ook de
gemeentelijke ombudsman van Rotterdam en professor Schueler, hoogleraar bestuursrecht
aan de Universiteit Utrecht. Op basis van een discussienota van de Nationale ombudsman

hebben zij de eerste conclusies besproken.

1.5 Reikwijdte en doel
Met dit onderzoek beoogt de Nationale ombudsman bij te dragen aan een behoorlijke

uitvoeringspraktijk bij gemeenten. Gelet op het doel van het onderzoek heeft er geen
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uitgebreide inventarisatie of beschrijving plaatsgevonden van de manier waarop een aantal
gemeenten omgaat met schadeclaims, maar wordt volstaan met een beeld van de praktijk bij
gemeenten in het algemeen, ondersteund door een aantal casus. Hierbij wordt overigens
geen onderscheid gemaakt tussen claims die voortvloeien uit een onrechtmatige overheids-
daad en claims die zien op nadeelcompensatie, dat wil zeggen claims die voortkomen uit
een rechtmatige overheidsdaad. Vanuit het perspectief van behoorlijkheid is dat onderscheid
niet relevant.

Dit rapport bevat geen oordeel over de praktijk van de behandeling van schadeclaims door
individuele gemeenten. Wel worden de dilemma’s benoemd bjj het behoorlijk omgaan met
schadeclaims. En tenslotte geeft het rapport antwoord op de vraag of en op welke manier de
spelregels voor het omgaan met schadeclaims door het Rijk toepasbaar zijn op gemeentelijk

niveau.

1.6 Leeswijzer

Hoofdstuk 2 geeft aan de hand van een korte analyse van de rol van de behoorlijkheid bij de
behandeling van schadeclaims de conclusies van het onderzoek weer. De lezer die snel van
de hoofdlijnen en de uitkomsten van het onderzoek kennis wil nemen kan hiermee volstaan.
Vervolgens worden in de hoofdstukken 3 tot en met 5 de onderzoeksuitkomsten nader
beschreven en toegelicht. Hoofdstuk 3 beschrijft de schadevergoedingspraktijk van gemeenten.
Hoofdstuk 4 geeft de gesprekken en bezoeken weer. In hoofdstuk 5 worden tot slot de dilemma’s
besproken die gemeenten ervaren bij het behoorlijk omgaan met schadeclaims. In de bijlage
bij dit rapport zijn de vijftien spelregels voor behoorlijk omgaan met schadevergoeding
opgenomen zoals geformuleerd naar aanleiding van het onderzoek schadevergoeding door
het Rijk. In die biyjlage is cursief onder 3. een nieuwe spelregel opgenomen. De Nationale
ombudsman heeft deze spelregel als resultaat van dit onderzoek aan de schadevergoedings-

wijzer toegevoegd.

5 Inleiding
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Voor de leesbaarheid van dit

rapport is ervoor gekozen

om steeds het woord ‘burger’

of ‘burgers’ te gebruiken in
relatie tot de overheid.

De behoorlijkheid speelt
uiteraard ook een rol in de
relatie tussen de overheid en
bedrijven en tussen de over-
heid en instellingen. Daar
waar het woord ‘burger’ of
‘burgers’ staat, moet gelezen
worden ‘burgers, bedrijven

en instellingen’.

2 Korte analyse en conclusies

241 Inleiding

Behoorlijkheid centraal

In de relatie tussen de burger* en de overheid speelt de behoorlijkheid een belangrijke rol.
Het is voor de overheid van belang om haar relatie met de burgers goed te onderhouden en
zo nodig te verstevigen of te herstellen. In het rapport ‘Behoorlijk omgaan met schadeclaims’
dat de Nationale ombudsman in juni 2009 publiceerde naar aanleiding van een onderzoek
uit eigen beweging onder ministeries, heeft de Nationale ombudsman reeds aandacht
gevraagd voor de rol van de behoorlijkheid bij de behandeling van schadeclaims. Vanuit het
oogpunt van behoorlijkheid kiest de overheid een persoonlijke benadering die gericht is op de
oplossing van het conflict of het geschil. Daarvoor is het nodig dat de overheid goed luistert
naar ‘het verhaal achter de claim’, aandacht besteedt aan wat iemand heeft ervaren en zo
nodig excuses aanbiedt. Dat is voor mensen vaak even belangrijk als een financiéle genoeg-
doening. De overheid dient daarnaast juridische procedures zoveel mogelijk te vermijden.
Als het wel tot een gerechtelijke procedure komt, dient de overheid terughoudend te zijn
met het instellen van hoger beroep. Voorts brengt het behoorlijk omgaan met schadeclaims
mee dat steeds uit eigen beweging wordt nagegaan of enig overheidshandelen reden is tot
een vorm van compensatie of vergoeding, of tot het verstrekken van informatie over
mogelijkheden om schadevergoeding te verkrijgen. Ten slotte is van belang dat wordt
gewerkt vanuit een coulante opstelling, waarbij wordt gezocht naar mogelijkheden om

tot een passende oplossing te komen, ook in gevallen waarin daartoe een directe juridische

basis ontbreekt. In de spelregels (zie bijlage) is dit verder geconcretiseerd.

Gemeente anders?

Uit het onderhavige onderzoek blijkt dat de gemeentelijke schadevergoedingspraktijk in
bepaalde opzichten anders is dan die van het Rijk. De gemeente is voor burgers het meest
nabije deel van de overheid. Met de gemeente en gemeentelijke voorzieningen heeft de burger
het meest te maken. De gemeenten krijgen daarom relatief veel schadeclaims van burgers.
Daarnaast hebben gemeenten zich, in tegenstelling tot het Rijk, verzekerd tegen aansprakelijk-
heid uit onrechtmatige daad. In de gemeentelijke schadevergoedingspraktijk speelt derhalve
ook de verzekeraar een rol. Verder levert het begrip coulance nogal wat vraagtekens op en
speelt het punt van persoonlijke aandacht een belangrijke rol.

Dit hoofdstuk bevat een korte analyse van de rol van de behoorlijkheid bij de behandeling
van schadeclaims: het ombudskwadrant brengt de behoorlijkheid met de rechtmatigheid in
verbinding. Vervolgens worden de begrippen coulance en persoonlijke aandacht verder uit-
gewerkt en wordt ingegaan op de manier waarop invulling kan worden gegeven aan deze
begrippen. Het hoofdstuk wordt afgesloten met de conclusies van de Nationale ombudsman,

waaronder een nieuwe spelregel.
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2.2 Ombudskwadrant

Bij de behandeling van schadeclaims speelt naast juridische argumenten en politieke, financiéle
en bestuurlijke aspecten ook de behoorlijkheid van het overheidsoptreden een rol. In het
zogenaamde ombudskwadrant brengt de Nationale ombudsman de behoorlijkheid en de

rechtmatigheid met elkaar in verbinding.

Empathische reactie waarin
de claim wordt gehonoreerd
of afgewezen op grond van
zowel een juridische als een
behoorlijkheidstoets

Reactie waaruit
empathie blijkt

Behoorlijkheid/
relatie
Zakelijke, juridische reactie
waarin de aansprakelijkheid
wordt gehonoreerd
of afgewezen

Geen reactie

\

Rechtmatigheid/zakelijk belang

Twee dimensies

Het ombudskwadrant brengt twee dimensies van het bestuurlijk handelen met elkaar in
verbinding: de rechtmatigheid en de behoorlijjkheid. Daarmee is aangegeven dat het voor
burgers niet alleen van belang is dat een besluit of gedraging in zakelijk opzicht jegens hen
rechtmatig is, maar ook dat ze respectvol, eerlijk en dus behoorlijk behandeld worden.

In dit laatste schuilt de relationele kant van het overheidshandelen: de overheid handelt ten
aanzien van een burger en bejegent de burger met zijn handelen op een bepaalde — positief

of negatief te waarderen — wijze.

Rechtmatigheidsreflex

In de dagelijkse praktijk van de beleidsuitvoering ligt veelal een eenzijdige nadruk op het
zakelijke aspect van het handelen: de rechtmatigheid volgens ‘regel is regel’. En bij die
rechtmatigheidsreflex verliezen uitvoerders veelal de relationele kant van het gedrag van

de overheidsinstantie ten opzichte van de burger uit het oog. Burgers willen dat zij serieus
gehoord worden voordat een besluit genomen wordt en dat het besluit tijdig genomen
wordt. Zij willen dat zorgvuldig met informatie wordt omgegaan en dat het besluit ook
begrijpelijk is, en niet alleen volgens de eisen van de wet gemotiveerd. Deze behoorlijk-
heidsaspecten raken niet per se de inhoud van het besluit, maar de manier waarop het besluit

genomen wordt en de manier waarop gecommuniceerd wordt.
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Relationele betrekking

Veel contacten tussen burger en overheid betreffen primair een bepaald zakelijk belang.

De burger stelt bijvoorbeeld schade geleden te hebben door een handelen of nalaten van de
overheid en verzoekt om schadevergoeding. De overheid tracht zich vervolgens te verweren
tegen ongefundeerde aanspraken. Naast deze zakelijke betrekking tussen overheid en burger
speelt ook een meer relationele betrekking. De burger kan een vervelende of schokkende
ervaring hebben gehad. De burger kan zich benadeeld voelen door de overheid en om die
reden tot een schadeclaim gekomen zijn. Die benadeling kan direct voortvloeien uit een
gedraging die schade veroorzaakt zou hebben, maar ook uit bijjvoorbeeld geschonden
verwachtingen. Het gaat er niet alleen om dat de overheid zakelijk gezien een juiste reactie
geeft, maar ook dat zij aandacht heeft voor de goede relatie met de burger. Ook al is de
overheid niet aansprakelijk, dan nog is het van belang dat de overheid niet alleen vanuit een
juridische reflex reageert, maar ook oog heeft voor dat wat de burger overkomen is. Op die
manier kan een burger zich serieus genomen voelen en kan de wijze waarop de overheid
met de claim omgaat overtuigend overkomen. Dit heeft gevolgen voor het vertrouwen van
de burger in zijn eigen gemeente in het bijzonder en in de overheid in het algemeen.
Daarnaast heeft een behoorlijke behandeling ook legitimerende werking. Die legitimerende

werking kan ertoe bijdragen dat verdere procedures overbodig zijn.

Zakelijk en relationeel

Een overheidsinstantie zou bij de behandeling van een claim dus én de zakelijke én de
relationele betrekking in het oog moeten houden. De ideale situatie waarbij zowel aandacht
is voor de rechtmatigheid als voor de behoorlijkheid bij de behandeling van een schadeclaim
zien we rechtsboven in het ombudskwadrant: een empathische reactie waarin de claim
wordt gehonoreerd of afgewezen op grond van zowel een juridische als een behoorlijkheid-
toets. De behoorlijkheid komt dan terug zowel in de empathische reactie op de claim als in
de toets van de claim.

De Nationale ombudsman is zich ervan bewust dat er een forse stroom hoofdzakelijk zakelijke
claims bestaat. Tegelijkertijd ziet hij het risico dat er (door die grote stroom) niet, althans
onvoldoende, wordt nagedacht over de relationele kant van de claims. De behoorlijkheid
vereist dat gemeenten steeds stil staan bij de vraag of de claim ook een relationeel aspect kent.
Zelfs bij een claim die op het eerste gezicht zuiver zakelijk lijkt, heeft de burger te maken
met de rompslomp rondom het schadegeval. Aandacht van de gemeente voor deze last

van de burger en het nadeel dat ervaren is, zal veelal positief uitwerken en het vertrouwen
in de overheid vergroten.

Onder 2.4 zal nader worden ingegaan op de empathische reactie en de dilemma’s voor
gemeenten die daarbij opkomen. Hieronder gaat de Nationale ombudsman eerst in op het

thema coulance.
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23 Coulance

Uit de reacties van de gemeenten en de ombudsinstanties en ook uit de gesprekken met de
VPO-werkgroep en met de deelnemers aan de ronde tafelbijeenkomst komt naar voren dat
de gemeenteambtenaren voor een groot deel met dezelfde dilemma’s en knelpunten worstelen
als de ambtenaren bij de ministeries als het gaat om een coulante manier van omgaan met
schadeclaims. Coulance is voor de overheidsinstanties een beladen begrip. Men is bang voor

precedentwerking, vreest willekeur en ongelijke behandeling.

Geen willekeur

De Nationale ombudsman is van oordeel dat willekeur en onterechte bevoordeling uiteraard
moeten worden voorkomen. Dat betekent echter niet dat de mogelijkheid af te wijken van
de gebaande paden in zijn geheel moet worden uitgesloten. Het begrip coulance wordt ten
onrechte geassocieerd met vrijgevigheid. Een betaling uit coulance is weliswaar in veel
gevallen een betaling zonder juridische rechtsgrond, maar niet een betaling zonder reden.
Met spelregel 4 van de schadevergoedingswijzer (zie bijlage) beoogt de Nationale ombuds-
man niet dat overheden alle claims van geringe omvang honoreren. De nadruk van deze
spelregel ligt op het woord ‘redelijkerwijs’. Ter illustratie: als de Belastingdienst ten aanzien
van een belastingadviseur tientallen fouten maakt, kan de Belastingdienst conform de juris-
prudentie de formeel juridische aansprakelijkheid afwijzen, dat neemt niet weg dat de
behoorlijkheid ertoe kan verplichten enige vorm van compensatie te bieden.’> Overigens is
in een dergelijk geval mede een excuus op zijn plaats.

In dezelfde lijn konden de schadebehandelaars van de gemeenten tijdens dit onderzoek vaak
zelf wel een situatie noemen waarin de gemeente volgens de formele regels niet aansprakelijk
was, maar waarin zij vanwege de specificke omstandigheden toch vonden dat de gemeente
een gebaar moest maken naar de burger. Ook werden er voorbeelden genoemd van situaties
waarin dit daadwerkelijk was gebeurd. Het gaat erom, zo werd gezegd, dat je kunt uitleggen
waarom je afwijkt van de in het juridische kader vastgestelde regel en dat je daar verant-

woording voor kunt afleggen.

Coulante opstelling

Een coulante opstelling is daarnaast zo veel meer dan een coulance betaling. Het begrip
bestrijkt twee verschillende gebieden. Aan de ene kant de beslissing om wel of niet tot een
vergoeding over te gaan, maar aan de andere kant de houding van de gemeente. Een welwillende
en oplossingsgerichte houding ten opzichte van de burger zou het uitgangspunt moeten zijn.
Een uiting hiervan kan bijvoorbeeld zijn soepel omgaan met de bewijslast als de burger de
gebeurtenis voldoende aannemelijk heeft gemaakt.

Tijdens het onderzoek heeft de Nationale ombudsman in de gemeentelijke schadevergoedings-
praktijk al vele mooie voorbeelden gezien van een coulante houding. Zo heeft Centraal

5 Rapport 2011/019. Beheer Achmea het CAR E-programma, waarbij de verzekeraar degene die schadevergoeding
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heeft geclaimd probeert te helpen door zorg in natura aan te bieden, zonder dat al vast staat
of in juridische zin sprake is van aansprakelijkheid. Gedacht kan worden aan het regelen van
speciaal vervoer, een tolk, of bijvoorbeeld boodschappen die thuisbezorgd worden.

Ook gemeenten zelf zoeken soms al oplossingen op maat los van de aansprakelijjkheidsvraag.
De groenvoorziening van een gemeente spreekt bijvoorbeeld af met iemand wiens heg is
beschadigd om die heg te herplanten, ondanks het feit dat (nog) niet vast staat of het de
schuld van de gemeente is. Onderstaand voorbeeld kwam de Nationale ombudsman ook

tegen tijdens zijn onderzoek.

Een gemeente ontving een claim van een mevrouw met een frietkraam. Zij claimde schade

door plaatsing van vuilcontainers naast haar terras. De gemeente stuurde deze claim naar de
verzekeraar. De verzekeraar stelde de gemeenteambtenaar voor om de vrouw te ontmoeten

bij de frietkraam om met haar in gesprek te gaan en daarnaast de situatie ter plekke te bekijken.
Bij de vrouw van de friettent bleek veel emotie te zitten; haar moeder had het bedrijf
opgebouwd en nu zou dit door die vuilcontainers instorten. De gemeenteambtenaar zag ook wel
dat de vuilcontainers voor de friettent een probleem vormden, ook al waren ze met vergunning
en dus rechtmatig geplaatst! De gemeente heeft samen met de vrouw en de verzekeraar naar een
oplossing gezocht. De vuilcontainers zijn elders geplaatst. Aan de verplaatsing heeft naast

de gemeente, ook de verzekeraar gedeeltelijk meebetaald. Later nodigde de mevrouw van de

friettent de gemeenteambtenaar en de dame van de verzekeraar uit om een frietje te komen eten.

In deze financieel economisch moeilijjke tijd zullen veel gemeenten worstelen met bezuini-
gingen. Uiteraard heeft de Nationale ombudsman daar ook oog voor. De Nationale
ombudsman wil met de genoemde voorbeelden echter benadrukken dat voor een coulante

houding bij het omgaan met schadeclaims niet altijd financiéle ruimte nodig is.
24 Persoonlijke aandacht

Een goede buur...

“WWe hadden net een nieuw huis gekocht met een prachtige grote tuin. Daar waren wij erg blij mee.
Mijn man en ik hebben allebei geen groene vingers, maar we zijn dat najaar ijverig aan de slag
gegaan om de tuin winterklaar te maken. Daarbij hebben we de perenboom van de buurvrouw,
die wat overhing in onze tuin, iets te enthousiast gesnoeid, vrees ik. De perenboom, die de buren
hadden geplant bij de geboorte van hun oudste zoon, zag er niet goed uit en liet zijn takken
hangen.

Ik heb uiteraard mijn WA verzekering ingeschakeld en financieel is dat toen snel geregeld.

De buurvrouw was echter erg verdrietig. Dit was natuurlijk geen goed begin van onze relatie!

Ik ben toen langsgegaan met een zelfgebakken appeltaart en heb mijn excuses aangeboden.

Gelukkig waardeerde ze dat zeer. Ik kreeg zelfs een zak peren mee om jam van te maken!
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Geleerd van de eerdere ervaringen hebben we dit jaar een tuinman ingehuurd. Deze professional
zou geen brokken maken, dachten we. Maar dat liep anders. De tuinman was vergeten de
compostrijke grond te vermengen met gewone grond.

Onvermengd was deze compost veel te zuur. Niet alleen onze planten werden geel, ook de
rozenstruik van de bunrvrouw. De buurvrouw sprak de tuinman erop aan, die op zijn beurt zijn
verzekering inschakelde. Ik vond het natuurlijk erg vervelend dat de rozenstruik van de buurvrouw
dood was door een _fout van de tuinman die ik had ingehuurd. Daarom heb ik een stekje gekocht
voor een nieuwe rozenstruik en aan de bunrvrouw gegeven. En toen de bunrvrouw na twee
maanden nog niets had gehoord van de tuinman, ben ik zelf gaan bellen. Ik wil niet dat mijn
tuinman of zijn verzekeraar zo met mijn buurvrouw omgaat! Gelukkig was de schadevergoeding
kort daarna geregeld. En de buurvrouw en ik? Volgend weekend past ze op onze poes.

Wij hebben nog steeds een heel plezierig contact.”

Burenrelatie

Dit voorbeeld schetst het belang van het relationele aspect bij de behandeling van schade-
claims; het onderhouden, versterken of herstellen van de relatie. De ik-persoon heeft belang
bij het onderhouden van een goede relatie met haar buurvrouw. Daarom zal zij, indien zjj
zelf een fout maakt waardoor de buurvrouw schade lijdt, of indien iemand die zij heeft
ingehuurd schade veroorzaakt bij de buurvrouw, ook zelf investeren in de relatie met haar
buurvrouw, door interesse te tonen, excuses aan te bieden en te zoeken naar mogelijkheden
om de relatie te onderhouden en zo nodig te herstellen. Hetzelfde geldt voor de gemeente.
De gemeente heeft een voortdurende relatie met haar burgers. Als er iets mis gaat en een
burger schadevergoeding claimt, gaat het niet alleen om een eventuele vergoeding van die
schade, maar ook om het onderhouden of het herstel van de goede verstandhouding tussen

de burger en de gemeente.

Persoonlijk aandacht

Van de gemeente mag daarom verwacht worden dat zij persoonlijke aandacht geeft aan

de burger. In het algemeen zijn gemeenten daartoe bereid. In de praktijk is te zien dat die
aandacht er is in letselschadezaken vanwege de al langer bestaande en breed gedragen
Gedragscode Behandeling Letselschade. Echter, als er geen letsel is, is het voor de gemeenten

veel minder vanzelfsprekend om persoonlijk contact op te nemen.

Andermans uitwerpselen

Mevrouw Scheren verzoekt de gemeente om haar schade te vergoeden. Zij schrijft onder andere:
“Het rioleringssysteem kon de hoeveelheid water niet aan. Alles kwam door de we-pot naar boven
en de hele vloer stond blank. Dit is niet de eerste keer dat ik de poep van anderen heb moeten
opruimen. De volgende keer zal ik de gemeente bellen om dat te komen doen.”

De gemeente doet onderzoek naar de riolering ter plekke en komt tot de conclusie dat er geen
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sprake is van een fout in het gemeentelijke deel van waterleiding en riool. De deskundige geeft
aan dat er iets mis is in het rioleringsdeel dat onder verantwoordelijkheid van de huiseigenaar valt.
De gemeente stuurt mevrouw Scheren een brief. In die brief leest zij: “De gemeente is niet aan-
sprakelijk voor de schade die u hebt geleden. Erwas geen sprake van een defect in de gemeentelijke
riolering.”

De Nationale ombudsman neemt aan dat de conclusie juridisch juist is. Toch klinkt in de brief
een noodkreet door, waarop de gemeente meer in had kunnen gaan. Blijkbaar is het riool al vaker
overstroomd en heeft mevrouw Scheren al meerdere keren dit vieze opruimklusje moeten klaren.
Enig medeleven en een advies voor een andere oplossing had haar wellicht verder kunnen helpen.

Het zou de relatie tussen mevrouw Scheren en de gemeente in ieder geval goed hebben gedaan.

Ook als een burger een rechtsbijstandverlener heeft ingeschakeld en op het eerste gezicht
zelf heeft gekozen voor een verzakelijking in benadering, is het voor de gemeente van
belang steeds oog te houden voor het relationele aspect van de claim, en indien van toepas-

sing, aan te geven graag direct in contact te komen met de burger.

Gemeente en verzekeraar

Als de schade boven het eigen risico komt en de verzekeraar in beeld is, acht de gemeente
zich voldoende vertegenwoordigd door de verzekeraar. De athandeling en het verdere contact
met de burger wordt dan vaak aan de verzekeraar overgelaten.

In situaties waarin de schade door een ingehuurde dienst of een aannemer die in opdracht
van de gemeente werkt wordt veroorzaakt, ziet de gemeente in het algemeen ook geen
eigen rol na doorverwijzing naar het betreffende bedrijf.

Door schadebehandeling uit te besteden en helemaal over te dragen aan de verzekeraar ligt
de nadruk van de behandeling van de claim op de zakelijke kant en is er geen of te weinig
aandacht voor de relationele kant. Ook als de verzekeraar voldoende empathisch reageert,
heeft de burger vaak het gevoel dat de gemeente haar verantwoordelijkheid als overheid niet
neemt door de behandeling over te laten aan de verzekeraar. Ditzelfde geldt voor het
overdragen van claims aan aannemers aan wie de gemeente werk heeft uitbesteed of aan
bedrijven die namens de gemeente zorgen voor bijvoorbeeld de gladheidbestrijding of de
afvalverwijdering. Als de gemeente de claim die zij heeft ontvangen van de burger door-
stuurt naar de aannemer of naar het betreffende bedrijf, omdat de aansprakelijkheid juridisch
zo is geregeld, en er vervolgens tussenuit stapt is er geen aandacht meer voor de relationele
kant van de claim. De gemeente is gelet op de uitleg die blijkens de jurisprudentie aan
artikel 6:171 BW moet worden gegeven wellicht niet aansprakelijk voor de schade die is
veroorzaakt door een aannemer of een bedrijf, maar zij is wel verantwoordelijk voor de
uitvoering van de werkzaamheden. De burger associeert de uitvoering van die werkzaam-
heden dan ook vaak met de gemeente en schrijft daarom de gemeente aan. Vanuit relationeel
oogpunt is het daarom van belang dat de gemeente de claim die in behandeling is byj de

aannemer of het bedrijf, in ieder geval bljjft monitoren.
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2.5 Schadevergoedingswijzer met extra spelregel

Spelregels Rijk toepasbaar

In de schadevergoedingswijzer voor het Rijk heeft de Nationale ombudsman spelregels
opgesteld. Hierin staat uitgelegd hoe aan de behoorlijkheid bij de behandeling van verzoeken
om schadevergoeding inhoud kan worden gegeven, naast de juridische argumenten, politieke,
financiéle en bestuurlijke belangen. Overheidsinstanties zouden claims niet primair vanuit
procesposities moeten behandelen, maar behoren op een redelijke en vertrouwenwekkende
manier om te gaan met schadeclaims.

De gemeentelijke schadevergoedingspraktijk is in enkele opzichten anders dan de schade-
vergoedingspraktijk van het Rijk. Uit het onderzoek blijkt echter dat de spelregels voor het
behoorlijk omgaan met schadeclaims onverkort kunnen worden toegepast op gemeenten.
De angst voor precedentwerking bij een coulante opstelling is niet anders dan bij Rijk. Ook het
feit dat er verzekeraars in het spel zijn en dat gemeenten relatief veel claims ontvangen, verandert
naar het oordeel van de Nationale ombudsman niets aan de toepasbaarheid van de spelregels.
Het belang van het naleven van de spelregels is voor gemeenten, gelet op de kleine schaal,
korte lijnen en vaak langdurige relatie die zij hebben met hun burgers wellicht zelfs groter.
Hierbij dient te worden opgemerkt dat de spelregels geen absolute rechtsnormen inhouden.
De spelregels vormen een praktische handreiking voor de manier waarop op een behoorlijke
wijze met claims wordt omgegaan, maar komen niet in de plaats van en zijn niet van gelijke
orde als juridische rechtsnormen. De spelregels laten ruimte voor een op bijzondere gevallen
toegespitste wijze van behandeling en afweging van belangen en omstandigheden. De omgang
met claims vergt immers — afgezien van heel evidente gevallen — maatwerk, waarbij standaard-
oplossingen niet altijd uitkomst bieden. Dat maatwerk draagt ertoe bij dat in concrete gevallen

de burger ervaart dat met zijn belangen op een behoorlijke wijze wordt omgegaan.

Eigen verantwoordelijkheid

De Nationale ombudsman is van oordeel dat de gemeente een eigen verantwoordelijkheid
heeft tegenover individuele inwoners die schade claimen, los van de vraag of deze claim
gerechtvaardigd is. Zij kan daartoe niet volstaan met bijvoorbeeld een verwijzing naar de
verzekeraar. De vraag of een schade verzekerd is en of de gemeente juridisch aansprakelijk is,
is immers van een andere orde dan de vraag of er redenen zijn om een burger te compenseren.
Uiteraard is het met name voor kleine gemeenten met beperkte juridische expertise van
belang om een beroep te kunnen blijven doen op de expertise en ervaring van de verzeke-
raars op het gebied van aansprakelijkheid en schadevergoedingsrecht. De gemeente is echter
als overheidsinstelling bij uitstek de expert in het onderhouden van een goede relatie met
haar burgers. Die rol moet zij ook nemen.

De verzekeraars OVO en Centraal Beheer Achmea zien overigens geen belemmering voor
de gemeenten om die eigen verantwoordelijkheid te nemen door het betalen van een

vergoeding die niet door de verzekering wordt gedekt.
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Zelf afhandelen

Dat de gemeente de verantwoordelijkheid neemt voor de behandeling van schadevergoeding
brengt met zich mee dat zij bij voorkeur zelf een reactie geeft op de claim. Deze reactie
beslaat een breder handelingsspectrum dan alleen het betalen of weigeren van schadevergoeding.
Empathie is een aspect van de relatie. Dat kan de gemeente niet aan een ander overlaten.
Gemeenten moeten zich realiseren dat afstand tot de burger een probleem kan zijn en dat
die afstand dan moet worden overbrugd. Daarom heeft het sterk de voorkeur dat de
gemeente zelf de brief schrijft aan de burger.

Dit kan bijvoorbeeld op de manier waarop overheidsinstellingen in het algemeen omgaan
met een advies van een klachten- of bezwaarcommissie. In dit geval wordt de verzekeraar
om haar oordeel gevraagd. De verzekeraar beoordeeld de juridische aansprakelijkheid en de
verzekeringsdekking ten aanzien van de claim. Dit schrijft de verzekeraar vervolgens in een
brief'aan de gemeente. De gemeente schrijft vervolgens een empathische brief — eventueel in
aansluiting op een eerder telefoontje —aan de claimant waarbjj zij de brief van de verzekeraar
als bijlage voegt. In die brief geeft de gemeente beargumenteerd aan of zij zich aansluit bij de

beoordeling van de verzekeraar of dat zij redenen ziet om hiervan af te wijken.

Extra spelregel
De Nationale ombudsman heeft hiervoor een extra spelregel (als onderdeel van een conflict-

oplossende opstelling) geformuleerd:

De overheid die is verzekerd voor schade onderhoudt steeds zelf de relatie met de burger,
en maakt steeds zelf een afweging ten aanzien van de claim, ook als de verzekeraar

een inhoudeljjk standpunt over de claim heeft ingenomen.

De spelregel bevat de omschrijving ‘de overheid die is verzekerd’. Hiermee is deze spelregel
niet alleen van toepassing op gemeenten, maar is deze spelregel ook voor andere verzekerde
overheden zoals provincies, waterschappen en politie van belang.

De Nationale ombudsman is van oordeel dat hij met dit rapport — in aanvulling op het rapport
‘Behoorlijk omgaan met schadeclaims’ uit 2009 — de mogelijke dilemma’s en knelpunten die
voor overheidsinstanties zouden kunnen gelden bij het behoorlijk omgaan met schadeclaims
in kaart heeft gebracht. Op grond van dit onderzoek concludeert de Nationale ombudsman
dan ook dat de schadevergoedingswijzer met de extra spelregel toepasbaar is niet alleen voor

het Rijk en voor gemeenten, maar voor alle overheidsinstanties.

Behoorlijk omgaan met schadeclaims
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3 Schadevergoedingspraktijk gemeenten

3.1 Inleiding

De gemeente is de overheid die voor de burger het meest nabjj is. Bij belangrijke gebeurte-
nissen in het leven van de burger speelt de gemeente een rol, zoals bij geboorte, huwelijk

of overlijden. Maar ook voor onroerende-zaakbelasting, afvalverwerking, wegbeheer, een
parkeer- of een bouwvergunning is de burger athankelijk van het handelen van de
gemeente. Uit de vele taken die de gemeente heeft, kan schade voortvloeien voor de burger.
Gemeenten worden dan ook geconfronteerd met claims van burgers. Dit hoofdstuk
beschrijft in het kort de schadevergoedingspraktijk van gemeenten. De informatie vloeit
voort uit de schriftelijke informatie die de Nationale ombudsman heeft ontvangen in het
kader van dit onderzoek, de diverse gesprekken die zijn gevoerd, en de dossiers die zijn

ingezien.

3.2 Verzekerde gemeente

Alle gemeenten hebben zich verzekerd voor aansprakelijkheid uit onrechtmatige daad.
Onderlinge Verzekeringen Overheid (OVO) en Centraal Beheer Achmea (CBA) zijn de
belangrijkste verzekeraars, naast bijvoorbeeld het eigen verzekeringsbedrijf van de gemeente
Amsterdam (VGA) en Chartis.

De gemeenten hebben veelal een eigen risico afgesproken met de verzekeraar. De hoogte
daarvan varieert sterk. Een grote gemeente kan met het eigen budget de structurele schadelast
makkelijker opvangen dan een kleinere gemeente. Die gemeente kiest eerder voor een
hoger eigen risico. Een kleinere gemeente besluit eerder tot een lager eigen risicobedrag en

de vaste lasten van een relatief hogere jaarlijkse premie.

Letselschade door verzekeraar

In veel gevallen worden kleine claims die buiten de verzekering vallen op gemeentelijk
niveau zelf afgedaan en worden verzekerde claims primair door de verzekeraars afgewikkeld.
Als er letselschade in het geding is, wordt vaak ook bij een claim onder het eigen risicobedrag
de verzekeraar ingeschakeld. Van een letselclaim staat de omvang immers niet altijd van
meet af aan vast. De gemeente wil dan voorkomen dat zij een claim zonder instemming van
de verzekeraar honoreert die later boven het eigen risicobedrag uitkomt. De verzekeraars
beschikken bovendien over grote deskundigheid op het gebied van aansprakelijkheid.

Met name op het gebied van letselschade is hun deskundigheid vaak groter dan van de gemeente.
De expertise van de verzekeraar richt zich met name op de juridische aansprakelijkheid.

De zogenaamde ‘kleine pleisterclaims’ worden door veel gemeenten wel zelf behandeld.
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Deskundigheid

Er is een groot verschil tussen gemeenten. Er zijn grote gemeenten die een hele afdeling hebben
opgericht voor schade- en verzekeringszaken. In andere gemeenten heeft een medewerker een
aantal uur per week voor de behandeling van schadeclaims, naast zijn andere werkzaamheden.
De grote deskundigheid van verzekeraars is voor met name kleinere gemeenten soms zelfs
een reden om de verzekeraar alle claims af te laten handelen. Dit heeft uiteraard ook te
maken met het aantal uren dat een gemeente beschikbaar heeft voor de behandeling van
claims. De claims die vallen onder het eigen risico worden dan voor een vaste vergoeding

afgehandeld door de verzekeraar.

“Vrijwel alle schadeclaims die de gemeente Brielle krijgt, worden in behandeling genomen bij
de OVO. Gezien het feit dat de OVO al meedoet in uw onderzoek lijkt er voor de gemeente

Brielle nauwelijks of geen rol weggelegd in uw onderzoek.” (gemeente Brielle)

Conceptbrief voorleggen

Sommige gemeenten hebben met de verzekeraar de afspraak dat een conceptbrief aan de
burger altijd eerst aan de gemeente wordt voorgelegd, en dat de gemeente hier nog invloed
op heeft. Andere gemeenten ontvangen pas een afschrift van de brief nadat deze aan de burger
is gezonden. In bijna alle gevallen ontvangt de burger de inhoudelijjke reactie op zijn claim

van de verzekeraar.

3.3 Werkwijze gemeenten

De meeste schadeclaims bij de gemeenten betreffen het wegbeheer. Doorgaans ligt het
schadebedrag beneden het eigen risico en kan de gemeente de claim zelf behandelen.

De gemeenten hanteren als hoofdregel dat de burger moet aantonen dat hij door toedoen
van de gemeente schade heeft geleden: “Wie eist, bewijst.” Claims worden in het algemeen

juridisch benaderd.

Feitenonderzoek

Na ontvangst van een schadeclaim doet de gemeente in het algemeen een feitenonderzoek.
Dit houdt in dat de schadecoordinator navraag doet bij de vakafdeling om ter plaatse te
onderzoeken wat de situatie is, bijvoorbeeld hoe het wegdek eruit ziet. Ook stelt hij de burger
een aantal vragen en/of vraagt om aanvullende bewijzen. Als er sprake is van letselschade

of van een geclaimd schadebedrag boven het eigen risico, stuurt de schadecodrdinator de

verkregen informatie, veelal voorzien van zijn visie, door naar de verzekeraar.

Budget
In sommige gemeenten is de vakafdeling alleen betrokken bij de behandeling van claims als

het gaat om het verzamelen van informatie. In andere gemeenten zijn de vakafdelingen ook

Behoorlijk omgaan met schadeclaims
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financieel betrokken. De eventuele toegekende schadevergoeding komt dan ten laste van het
budget van de vakafdeling zelf, en niet van een centraal budget. Een aantal gemeenten is van
mening dat het de betrokkenheid van de vakafdeling kan vergroten als deze de schade zelf

moet betalen. Hiervan kan een preventieve werking uitgaan. Aan de andere kant kan het de
schadecoordinator soms ook in een lastige positie brengen als de vakafdeling niet wil uitkeren

en de schadecoordinator wel.

3.4 Proactief

De gemeenten zijn niet verzekerd voor bijvoorbeeld schade die uit bouwwerkzaamheden
voortvloeit, omdat dit rechtmatig overheidsoptreden betreft. Dit valt buiten de verzekerings-
polis, die alleen onrechtmatig overheidsoptreden dekt. De gemeente is daarom met name als

het gaat om grote bouwprojecten vaak al proactief met dergelijke claims bezig.

Vooraf

Bij grote bouwprojecten van gemeenten staat meestal vooraf vast dat de omwonenden last
zullen ondervinden van de werkzaamheden. Winkeliers bijvoorbeeld zullen mogelijk minder
inkomsten hebben en de kans is aanwezig dat er materiéle of immateriéle schade wordt geleden.
Onder die omstandigheden kan de gemeente ook op voorhand nadenken over de manier
waarop met nadeelcompensatie en schadeclaims zal worden omgegaan.®

De gemeente Amsterdam heeft dat bij het grote project, de Noord-Zuidlijn, gedaan. Er is een
speciaal schadebureau opgericht. Dit schadebureau fungeert als ingang voor de claims,
behandelt de claims en beschikt ook over budget voor de athandeling van de claims.

Voor nadeelcompensatie van bewoners zijn standaardvergoedingen beschikbaar gesteld.
Ook heeft dit bureau op basis van de ervaringen tijdens de bouwperiode en de incidenten
tijdens de bouwperiode besloten de omwonenden actief te helpen bij een claim, schade

voortvarend te herstellen en uit te gaan van een omkering van de bewijslast.

Het is nu zelfs zo dat als je binnen een bepaald postcodegebied van de Noord-Zuidlijn woont

(de zogenaamde millimeterzone) en je hebt schade, dan komt dezelfde dag nog de aannemer de
schade herstellen zonder dat zeker is dat de schade door ons is veroorzaakt. We gaan die discussie
niet meer aan. Het is een proceseconomische afweging. Hoe lang ga je ruzie maken over €100,-?
(-..) Door het incident op de Vijzelgracht speelt empathie en sympathie (bij de behandeling van
schadevergoeding; N.o.) een belangrijke rol.” (directeur Schadebureau Noord-Zuidlijn)

. . Bjj een rechtmatige overheidsdaad bestaat er een soort onderzoeksplicht voor de overheid
Zie ook: Nadeelcompensatie

en ondernemersrisico op om na te gaan of en door wie er schade is geleden. Meestal gebeurt dit alleen bij grote bouw-

de schop, rapport van de projecten. Echter ook bij een onrechtmatige overheidsdaad, waar een fout van de overheids-
gemeentelijke ombudsman . . . . . .

instelling evident is, mag een meer proactieve opstelling van de gemeente worden verwacht.
Amsterdam van 20 september

2010, RA1055968. Het gaat dan bijvoorbeeld om het uit eigen beweging vergoeden van vertragingsschade of
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het informeren van de burger over de meest passende vorm van indienen van een claim.
Schadebehandelaars van gemeenten geven ook zelf aan dat gemeenten wel vaker en meer
bewust proactief kunnen handelen als het gaat om te verwachten schade en/of claims. Slechts

een kleine aantal gemeenten heeft bijvoorbeeld een algemene nadeelcompensatieregeling.

3.5 CAR-verzekering

Gemeenten huren regelmatig aannemers in om werkzaamheden te verrichten. Daarbij kan
schade voor derden ontstaan. Schade door werkzaamheden van aannemers is verzekerd met
een CAR (Constructie All Risk)-verzekering. Een aantal gemeenten sluit die verzekering
zelf af voor alle bouwwerkzaamheden die zjj uit laat voeren. Andere gemeenten verplichten

de aannemers om een dergelijke verzekering af te sluiten.

Opdrachtgever

Als een burger schade heeft door werkzaamheden van een aannemer, komt het regelmatig
voor dat de burger bjj de gemeente aanklopt voor een vergoeding. De burger is van mening dat
de gemeente als opdrachtgever en verantwoordelijke voor de publieke ruimte aansprakelijk
is. De gemeente stuurt de claim — op grond van de uitleg die blijkens de jurisprudentie aan
artikel 6:171 BW moet worden gegeven — door naar de aannemer. Ingevolge dit artikel en
de uitleg van de wetgever is de aannemer juridisch aansprakelijk voor dergelijke schade.
Heeft de gemeente zelf de CAR-verzekering afgesloten, dan handelt zij de claim af'in

samenspraak met de verzekering.

3.6 Benadering van claims

Hiervoor werd al beschreven dat de meeste claims worden beoordeeld op hun juridische
merites. In ditzelfde juridisch kader is ook opgenomen het principe van redelijkheid en
billijkheid. In sommige situaties en in sommige gemeenten wordt ook vanuit dit principe
gehandeld en is er ruimte om coulant te handelen als dit gewenst lijkt. Dit kan verschillende

oorzaken hebben.

Invloed politiek

De politiek kan invloed uitoefenen. Dat lijkt vooral in kleine gemeenten te gebeuren, waar
iedereen elkaar kent en de burgers de wethouder spreken bijvoorbeeld bij de bakker. In grote
gemeenten die vaak een eigen afdeling hebben die zich bezig houdt met de behandeling van

schadeclaims en verzekeringszaken is de rol van de politiek kleiner bij dergelijke beslissingen.

“Knelpunten bij schadeclaims zijn (...) naar onze mening dat politieke organen graag ontevreden-
heid over de toegekende schadevergoeding bij de burgers, en het dreigen met negatieve publiciteit

en met een gang naar de rechter, willen wegnemen door in der minne tot een vergelijk over de
hoogte van de schadevergoeding te komen. Bestuurders willen niet graag verweten worden dat

zij tegen hun eigen burgers procederen.” (gemeente Schinnen)
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Kosten-baten

In sommige situaties maakt de gemeente een kosten-baten afweging. Bijvoorbeeld als er
bewijsproblemen zijn en de burger van plan is om met behulp van een advocaat een
gerechtelijke procedure te starten. Dit kan kostenverhogend werken. De gemeente maakt

dan een kosten-baten analyse.

“Waar een coulance betaling toch een zeker causaal verband veronderstelt tussen claim en schade
is dat bij een betaling it calculatorische overwegingen beslist niet het geval. Dan wordt als het
ware een rekensommetje gemaakt waarbij tegen elkaar wordt afgewogen wat de behandeling van

de claim kost en wat het financiéle belang is.” (gemeente Bergen op Zoom)

Draagvlak

Maar ook het draagvlak onder de burgers voor grote bouwprojecten kan een reden zijn om
op een andere manier naar schadeclaims te kijken dan een louter juridische. De situatie kan
bijvoorbeeld ontstaan dat de gemeente juridisch niet aansprakelijk is voor de schade, maar
wel veel belang heeft bij een soepele opstelling van burgers. Er spelen dan andere aspecten

mee dan of de schade wel verzekerd is, het gaat dan om het belang van een goed imago.

“De verzekeraar stelt bijvoorbeeld dat ik niet wettelijk verplicht was om huurders uit te kopen uit
de panden van de Vijzelgracht. Dat vergoeden ze niet. Prima. De gemeente kijkt verder dan

alleen de wettelijke verplichting. Waarom? Vanuit empathie en sympathie en de geschiedenis van
de Vijzelgracht. Het is vooral de verantwoordelijkheid die de gemeente voelt naar haar burgers om

op deze manier te handelen.” (directeur Schadeburean Noord-Zuidlijn)

3.7 Benadering van claimanten

Polisvoorwaarden

Bjj het afsluiten van een verzekering worden polisvoorwaarden overeengekomen. In de
polisvoorwaarden staat altijd een clausule waarin de uitkering wordt uitgesloten als de
verzekerde gemeente de verzekeraar in zijn belangen schaadt. Dat leidt ertoe dat gemeenten
over het algemeen erg voorzichtig zijn in hun uitspraken en handelen naar de claimant.

Bij de beoordeling van aansprakelijkheid wordt binnen de grenzen van de jurisprudentie
gehandeld en vaak, ook in zaken beneden het eigen risico, het oordeel van de verzekeraar
gevraagd. Het lijkt erop dat gemeenten met een hoger eigen risico zich vrijer voelen in hun

handelen en eerder zelf beleid bepalen en een beslissing nemen.

“De aansprakelijkheidsverzekering loopt bij Centraal Beheer Achmea. Het eigen risico op deze
polis bedraagt € 50.000 per geval, hetgeen impliceert dat wij het grootste deel van de schadeclaims
zelf behandelen. (...) door het hoge eigen risico op de aansprakelijkheidsverzekering hebben we
ook wat meer vrijheid om zelf de koers te bepalen in de behandeling van een schadeverzoek.”

(gemeente Alkmaar)
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Medeleven

Een blijk van medeleven is geen algemeen gebruik. Veel gemeenten doen het niet vanwege
bijvoorbeeld ‘het ontbreken van middelen voor een bloemetje’ of ‘omdat het met vierhonderd
claims niet doenlijk is om iedereen persoonlijk te benaderen’. Andere doen het niet vanwege
de angst dat een dergelijk gebaar wordt opgevat als erkenning van aansprakelijkheid.

De gemeenten die wel vaak een bloemetje sturen, of] als er kinderen bij betrokken zijn, een
speelgoedbon, doen dat eigenlijk alleen als het letselschade betreft. Ze verwijzen daarbij naar
de Gedragscode Behandeling Letselschade. De overtuiging van het nut van persoonlijke
aandacht geven aan de claimant, zelfs als nog niet duideljjk is of de gemeente aansprakelijk
is, staat voor velen voor wat betreft letselschade buiten kijf. Het hoeft dan niet per se te gaan

om een bloemetje, ook een gesprek, luisteren en medeleven tonen kan helpen.

Gedragscode Behandeling Letselschade

In 2003 heeft Stichting De Ombudsman het kritische rapport ‘Met het mes op tafel’ over
misstanden in de letselschaderegeling uitgebracht. Dit bleek de aanzet tot enkele initiatieven vanuit
de letselschadebranche om te komen tot kwaliteitsverbetering. Dit heeft in 2006 geleid tot de
totstandkoming van de Gedragscode Behandeling Letselschade.

In deze gedragscode staat het slachtoffer centraal: respectvol handelen bevordert een harmonienze
afwikkeling. Wanneer de onderlinge communicatie goed verloopt en de genoemde termijnen worden
gevolgd, zal het dossier waarschijnlijk geen onnodige vertragingen oplopen. Daarnaast heeft de
betrokkene waarschijnlijk het gevoel meer grip op de zaak te hebben, hetgeen weer kan bijdragen
aan een sneller herstel.

De gemeenten en verzekeraars waarmee de Nationale ombudsman heeft gesproken zijn bekend
met de gedragscode en voeren deze ook uit. De overtuiging van het nut van persoonlijke aandacht
geven aan de claimant, zelfs als nog niet duidelijk is of de gemeente aansprakelijk is, staat voor

velen voor wat betreft letselschade buiten kijf.

Ook de verzekeraars hebben bij zaken waarin het gaat om ernstige letselschade aandacht voor
de persoon achter de claim. Centraal Beheer Achmea bijvoorbeeld kent het zogenaamde
CARE programma. Er wordt dan gekeken naar andere meer praktische behoeften van
degene die schade heeft geleden. Zoals bijvoorbeeld een Portugees sprekende therapeut,
extra taxi-vervoer of huishoudelijjke hulp. Dergelijke hulp wordt aangeboden voordat er
iberhaupt duidelijkheid bestaat over de juridische aansprakelijkheid van de gemeente.

De overtuiging bestaat dat er een positieve sfeer ontstaat door de claimant praktisch te helpen.

Hierdoor zou de claimant ook meer bereid zijn om een oplossing te zoeken en te accepteren.

Behoorlijk omgaan met schadeclaims
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4 Gesprekken en bezoeken

441 Inleiding

Om een goed beeld te krijgen van de schadevergoedingspraktijk van gemeenten en de
knelpunten en dilemma’s die spelen bij het behoorlijk omgaan met schadeclaims heeft het
projectteam tijdens het onderzoek met diverse partijen gesproken. Er zijn gesprekken gevoerd
met de werkgroep aansprakelijkheid van het Verzekerings Platform Overheden met het oog
op een eerste verkenning van de dilemma’s. Daarnaast is er gesproken met de verzekeraars
Centraal Beheer Achmea en OVO. Bjj deze laatste verzekeraar heeft het projectteam ook
dossiers ingezien. Verder sprak het projectteam met de directeur van het Schadebureau
Noord-Zuidlijn en is op uitnodiging een aantal dossiers ingezien bij de gemeente Zeist en
de gemeente Utrecht.

Op 13 oktober 2010 tot slot vond een ronde tafelbijeenkomst plaats met een aantal experts
zoals schadebehandelaars van gemeenten, VPO-leden, vertegenwoordigers van de verzekeraars,
de gemeentelijke ombudsman van Rotterdam en een hoogleraar bestuursrecht aan de
Universiteit Utrecht. Hieronder volgt een korte beschrijving van de inhoud van deze

gesprekken en bezoeken.

4.2 Verzekeringsplatform Overheden (VPO)

Het Verzekeringsplatform Overheden (VPO) is een landelijk overlegorgaan op het gebied
van gemeentelijk, provinciaal en waterschapsrisicobeheer en verzekeringsaangelegenheden.
VPO bestaat dankzij de samenwerking van lagere overheden. De vereniging heeft ten doel
het informeren van de leden over en het uitwisselen van kennis en ervaring op het gebied
van schade- en verzekeringsaangelegenheden en risicomanagement bij overheden. Het biedt
de mogelijkheid tot gezamenlijke inkoop van diensten en producten en er wordt samen-
gewerkt op het gebied van schade- en verzekeringsaangelegenheden. Binnen het VPO is een
aantal werkgroepen actief. In een tweetal gesprekken met de werkgroep aansprakelijkheid,
waarin zowel grote, middelgrote als kleine gemeenten vertegenwoordigd zijn, vertelden de
aanwezigen over de schadevergoedingspraktijk van gemeenten. De mogelijke dilemma’s die
voor gemeenten bij het behoorlijk omgaan met schadeclaims van burgers spelen, zijn de

revue gepasseerd. Uit de gesprekken kwam het volgende beeld naar voren:

Precedentwerking en coulance

De gemeenten willen met open blik naar schadeclaims kijken. Uitgangspunt voor het
vergoeden van schade is daarbij de juridische aansprakelijkheid. Daarop wordt wel eens een
uitzondering gemaakt als de gemeente gebaat is bij een soepele opstelling van de burgers bij
bijvoorbeeld bouwwerkzaamheden. Een betaling uit coulance zien de gemeenten als risicovol.
Zo’n verhaal over een betaling gaat rondzingen op verjaardagen of wordt door de media

opgepikt. Dan bestaat het risico dat anderen zich op de eerdere betaling gaan beroepen en
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ook een claim indienen. Daarom wordt een betaling uit coulance alleen in zeldzame gevallen
gedaan. Daarbij wordt dan duidelijk benadrukt wat de specificke omstandigheden rond de
schade waren, zodat het risico van precedentwerking gering is. Aan de andere kant kan de
politiek invloed hebben. Een wethouder kan geneigd zijn om meer belang aan de goede

verhoudingen te hechten en zich niet af te vragen of er juridisch aansprakelijkheid geldt.

Claimende burger en rechtsbijstandverlener

De gemeenten merken dat burgers steeds claimbewuster zijn. Als zij schade lijden, zoeken zij
een verantwoordelijke. De gemeente is dan de overheidsinstantie die dicht bij de burger staat
en vaak de eerste partij waar een burger aan denkt. Het lijkt erop dat burgers niet meer
bereid zijn om hun eigen risico te dragen. Als zij een rechtsbijstandverzekering hebben,
wordt een claim via de rechtsbijstandverzekeraar ingediend. Die rechtsbijstandverzekeraar
komt met juridische argumenten. De gemeente heeft dan geen rechtstreeks contact meer

met de burger.

Afhandeling door verzekeraar of gemeente

De manier waarop de claims worden afgehandeld hangt erg af van het aantal uren dat hier-
voor beschikbaar is. Minder menskracht betekent minder mogelijkheden. Een deel van de
claims wordt aan de verzekeraar overgedragen. Dat geldt in ieder geval voor de claims die
boven het eigen risicobedrag liggen. Letselschadeclaims worden vaak ook bij een lagere
claim aan de verzekeraar overgelaten. De verzekeraar beschikt over meer deskundigheid,
maar ook de polisvoorwaarden kunnen daartoe dwingen. De overige claims die lager blijven
dan het eigen risico worden meestal binnen de gemeente zelf afgehandeld. In de gevallen
waarin door de gemeente de verzekeraar ingeschakeld wordt om te beoordelen of de
gemeente aansprakelijk is en om de hoogte van de schadevergoeding vast te stellen, handelt
de verzekeraar de claim ook verder af. Dat is geen bezwaar, vinden de gemeenten. Als een
andere auto tegen de jouwe is aangebotst, wordt de schade toch ook door de verzekeraar van
die ander afgehandeld. De verzekeraars hebben voldoende oog voor de situatie. Zij kijken
niet strikt juridisch en juist onafhankelijk van de gemeente naar de claim. De gedupeerde
burger is daarmee gebaat, vinden de gemeenten. De gemeente moet er wel voor zorgen dat
voldoende informatie vanuit de gemeente beschikbaar is om op de claim te reageren en zij
zou de voortgang in de gaten kunnen houden. Een aantal gemeenten krijgt vooraf de brief
te zien waarmee de verzekeraar op de claim beslist, andere niet. Hierover kan een gemeente

afspraken maken met de verzekeraar.

Medeleven
Een blijk van medeleven bij schade of telefonisch contact met de burger die een claim
indient, is niet algemeen gebruikelijk. Een aantal gemeenten doet het bij letselschade, andere

niet. Bij claims die via een rechtsbijstandverzekeraar worden ingediend, is over het algemeen
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geen blijk van medeleven of persoonlijk aandacht gebruikelijk. Gebrek aan tijd en middelen
zijn van invloed. Ook vinden gemeenteambtenaren dat zij erg moeten opletten dat zij niet
de indruk wekken dat zij aansprakelijkheid erkennen. Als er geen letsel is, zien de meesten
gemeenten de schadeathandeling als een zakelijke kwestie. Er is dan geen reden om medele-

ven te tonen of persoonlijke aandacht te geven.

4.3 Verzekeraars

Er zijn twee verzekeraars die een verzekering tegen aansprakelijkheid bieden voor gemeenten.’
OVO is een onderlinge verzekeringsmaatschappij die voortgekomen is uit een initiatief van
de VNG. Centraal Beheer Achmea (CBA) is een grote verzekeringsmaatschappij die deze
verzekeringsmogelijkheid naast een groot aantal andere verzekeringen aanbiedt. Na een
aanbestedingsprocedure gunnen de gemeenten hun verzekeringsopdracht aan de ene of aan
de andere verzekeraar. Daarnaast kiezen ze de hoogte van het eigen risico. De vertegen-

woordigers van beide verzekeraars geven aan dat de verzekeringen veel op elkaar lijken.

Aansprakelijkheid

De verzekeraars kijken naar de aansprakelijkheid en de omvang van de schade. Op zich geldt
het principe “Wie eist, bewijst’. Maar de informatie die de gemeente in haar bezit heeft en die
voor de beoordeling van belang is, wordt door de verzekeraars ook opgevraagd. Gemeenten
doen er goed aan pro-actief te zijn, vinden de verzekeraars. Zij zouden de bestaande situatie

zoveel mogelijk vast moeten leggen, bijvoorbeeld met foto’s.

Deskundigheid

De verzekeraars beschikken over veel kennis en ervaring met schadeathandeling. Die deskundig-
heid zetten de verzekeraars ook in om ervoor te zorgen dat de schadebehandelaars bij de
gemeenten beter beslagen ten ijs komen. De verzekeraars organiseren workshops en studie-
dagen en brengen een nieuwsbrief uit. Daarmee willen zij de gemeenten ook inspireren om

preventieve maatregelen te nemen.

Coulance en precedentwerking

De beoordeling van een claim door de verzekeraar is in de eerste plaats een juridische
beoordeling, maar dat wil niet zeggen dat er niet gekeken wordt naar andere mogelijkheden
van afwikkeling van een claim. Er wordt bijvoorbeeld gekeken of er snel iets gedaan kan
worden voor de benadeelde, voordat de aansprakelijkheid wordt beoordeeld. Die hulp wordt
* Daarnaast heeft de gemeente 78 OP prijs gesteld. De benadeelde is vervolgens ook positief gestemd en eerder bereid om
Amsterdam een cigen akkoord te gaan met een oplossing. Een betaling uit coulance ligt niet voor de hand. Als een
verzekeringsbedrijf; VGA gemeente zich toch geroepen voelt om de benadeelde een vergoeding te bieden, staat haar

en is ook verzekeringsbedrijf

S dat vrij. De verzekeraar wijst de gemeente dan wel op de consequenties. Er bestaat zeker een
Chartis in beperkte mate

actiefin deze branche. risico voor precedentwerking. Bij rioolschade bijvoorbeeld kan betaling aan één persoon tot
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een veelheid aan claims leiden. Het is zaak om duidelijk uit te leggen waarom de betaling

een uitzonderlijk geval betreft.

Beslissing op claim

De claims worden schriftelijk afgehandeld. Tegenwoordig komt het wel wat vaker voor dat
er telefonisch contact wordt opgenomen met de burger, maar dat is nog wat onwennig,.

Een claim die de gemeente aan de verzekeraar heeft doorgestuurd, wordt ook door de
verzekeraar afgehandeld. De beslissing op de claim wordt dan door de verzekeraar namens
de gemeente genomen. De burger ontvangt de beslissing per brief van de verzekeraar. Als de
gemeente graag zelf de beslissing aan de burger wil melden, kan dat wat de verzekeraars

betreft.

4.4 Schadebureau Noord-Zuidlijn
Het Schadebureau Noord-Zuidlijn van de gemeente Amsterdam behandelt alle schades die

ontstaan door de bouw van de Noord-Zuidlijn en organiseert de nadeelcompensatie.

Proactief

Zo'n groot en langdurig project als de metrolijn brengt overlast en schade met zich mee.
Het Schadebureau is een speciaal loket om de burgers laagdrempelig te helpen bij schade.
In de loop van de tijd is het bureau zich meer gaan richten op acties vooraf. Als er gebouwd
wordt, worden de omwonenden van te voren op de hoogte gesteld. Het Schadebureau
verstrekt dan een telefoonnummer waar omwonenden in noodgevallen vierentwintig uur
per dag terecht kunnen. Desnoods komt er midden in de nacht een deskundige langs.

Er is een professionele belangenbehartiger die actief bij de bewoners langs gaat om na te
vragen of er problemen zijn. Straatmanagers doen hetzeltde bij de ondernemers. Deze belangen-

behartigers helpen de bewoners en ondernemers ook bij het indienen van een claim.

Coulance en precedent

Als iemand meldt dat hij schade heeft en hij woont binnen het postcodegebied van de bouw-
werkzaamheden, dan komt diezelfde dag de aannemer langs om de schade te herstellen.

Er wordt dan niet gediscussieerd over de vraag of de schade wel door de bouw is veroorzaakt.
Het is een proces-economische afweging. Hoe lang ga je ruzie maken over € 100,-?

De directeur is niet bang voor precedentwerking; je moet gewoon goed uitleggen wat er
bijzonder was aan dit geval. Als het verhaal van een vergoeding aan anderen wordt door-
verteld, is dat geen probleem. Het is eerder gratis reclame. Anderen die schade hebben
geleden, weten dan ook waar ze terecht kunnen met een claim. Mensen maken daar in de

praktijk geen misbruik van.
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Procedure

Tegen een beslissing over nadeelcompensatie kan vaak bezwaar worden gemaakt. Dat is
redelijk laagdrempelig. Voor een beslissing over schade ten gevolge van onrechtmatige daad
geldt dat niet. Dan moet je naar de rechter als je het er niet mee eens bent. Omdat die stap
enorm is, heeft het schadebureau een reviewboard opgezet. Dit reviewboard bestaat uit
iemand van het project Noord-Zuidlijn, iemand van het schadebureau, een schade-expert

en twee bewoners. De schadeclaim wordt daar nog eens beoordeeld.

4.5 Een kijkje in schadedossiers in Zeist en Utrecht

De Nationale ombudsman ontvangt met enige regelmaat klachten over de athandeling van
schadeclaims door gemeenten. In die gevallen geeft de burger al aan dat iets mis is gegaan.
Daarnaast boden de gesprekken met het VPO en de schriftelijke informatie van gemeenten
een beeld van de praktijk. Ook heeft het projectteam op uitnodiging van een tweetal
gemeenten een aantal dossiers mogen bekijken. Op dit punt heeft afstemming plaatsgevonden
met de gemeentelijke ombudsman van Utrecht, die ook Zeist onder haar bevoegdheid heeft.
De inzage betrof geen systematische dossierstudie en evenmin zijn concrete dossiers beoor-

deeld. Hierna volgt een korte beschrijving van hetgeen uit deze inzage naar voren kwam.

Wegbeheer

De meeste claims betreffen schade door wegbeheer of onderhoud aan groenvoorziening. In
die gevallen neemt de schadeatdeling vrijwel standaard contact op met de vakafdeling om na
te gaan of er sprake is van een onveilige situatie en om die eventueel zo snel mogelijk op te
lossen. Daarbij wordt standaard uitgegaan van de grenzen die daarvoor in de jurisprudentie

zijn gesteld. Als deze grenzen zijn overschreden, wordt de gemeente aansprakelijk geacht.

Schriftelijke reactie

De gemeenten reageren meestal schriftelijk. De burger krijgt vaak een ontvangst-bevestiging
en hoort dan een paar weken later schriftelijk of de schade wordt vergoed. In die brief staat
in formele taal of de gemeente al dan niet aansprakelijk is. In het geval er sprake is van letsel,
wordt in de schriftelijke reactie vaak medeleven getoond met zinsneden als ‘Het spijt ons te
vernemen dat u zo vervelend ten val bent gekomen en wij hopen dat u spoedig zult genezen
van de verwondingen die u heeft opgelopen.” De gemeenten nemen bij gewone claims niet
telefonisch of persoonlijk contact op met de burger. De burger kan wel zelf bellen. In de
gemeente Zeist wordt bij letselschade wel persoonlijk contact met de burger opgenomen.

Als blijk van medeleven worden dan soms bloemen of voor kinderen zwemkaartjes gegeven.

Verzekeraar
Als het geclaimde bedrag hoger is dan het eigen risico, wordt de claim naar de verzekeraar

doorgestuurd. De gemeente laat dat aan de burger weten en meldt dat de claim door de
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verzekeraar wordt afgehandeld. De verzekeraar correspondeert dan verder met de burger en
stuurt ook de beslissing op de claim rechtstreeks aan de burger. In de gemeente Utrecht

wordt de athandelingsbrief aan de gemeente voorgelegd voor die naar de burger toegaat.

Aannemers
Als de gemeente werk uitbesteedt aan een particuliere dienst, kan bij de uitvoering schade
ontstaan. In de ene gemeente wordt een schadeclaim naar de aannemer doorgestuurd. De andere

gemeente heeft zich voor schade in dat soort gevallen verzekerd en handelt de claims zelf af.

4.6 Rondetafelbijeenkomst

Op 13 oktober 2010 vond een rondetafelbijeenkomst plaats. Vooraf ontvingen de deelnemers
een discussiestuk. Aan de bijeenkomst namen experts uit de praktijk deel, zoals schade-
behandelaars van een aantal gemeenten, waaronder een aantal leden van het VPO en
vertegenwoordigers van de verzekeraars, maar ook de gemeentelijke ombudsman van
Rotterdam, mevrouw Zwaneveld, en professor Schueler, hoogleraar bestuursrecht aan de
Universiteit Utrecht. Tijdens die bijeenkomst werd besproken of voor gemeenten dezelfde

eisen aan behoorlijk omgaan met schadeclaims kunnen worden gesteld als voor het Rijk.

Spelregels toepasbaar
De deelnemers concluderen dat de spelregels die de Nationale ombudsman in de schade-
vergoedingswijzer heeft opgenomen ook voor gemeenten toepasbaar zijn. Er zijn wel wat

verschillen tussen gemeenten en de Rijksoverheid die een rol kunnen spelen.

Gemeente dicht bij burgers

De afstand tussen gemeente en haar burgers is vrij klein. Burgers die schade ondervinden
kunnen de gemeente meestal wel vinden. De gemeenten merken een toename van het aantal
schadeclaims. Het aantal claims dat de verzekeraars ontvangen is niet gestegen. Dit betekent dat
de stijging vooral claims onder het eigen risico betreft. Het is voor de gemeenten wel belangrijk
dat er van de burgers ook wat mag worden verwacht. Het kan niet zo zijn dat iemand zonder
onderbouwing een claim indient en dan verwacht dat hij het geld krijgt. Aan de andere kant

doen de meeste gemeenten niet moeilijk over bonnetjes als het bedrag redelijk is.

Relatie verzekeraar gemeente

Gemeenten en verzekeraars zien geen probleem in afhandeling van een claim door de
verzekeraar. Die verzekeraar handelt als verlengstuk van de gemeente. Het komt niet vaak
voor dat een burger niet met de verzekeraar wil praten. Het is wel van belang dat de gemeente
ook haar eigen gezicht laat zien en er bijvoorbeeld voor zorgt dat de burger op de hoogte
wordt gesteld van de overdracht van de claim aan de verzekeraar. Het merendeel van de

claims wordt overigens door de gemeenten zelf afgehandeld.
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Coulance beladen begrip

Het begrip coulance leidt tot veel verwarring. Men lijkt het begrip coulance te associéren
met vrijgevigheid. Als de gemeente niet aansprakelijk is voor de schade, vinden de gemeenten
en verzekeraars het niet juist om gemeenschapsgeld uit te geven aan een vergoeding van
schade. Een betaling uit coulance kan wel aan de orde komen in het zogenaamde grijze
gebied, waar twijfel bestaat over de mate van aansprakelijkheid van de gemeente. Dat zijn de
‘fluwelen randen’ van de aansprakelijkheid. De coulance zou verder meer kunnen bestaan in
de manier van opstelling van de gemeente en verzekeraar ten opzichte van de burger.

Dus aandacht voor het probleem van de burger, minder eisen aan het bewijs en meedenken
over mogelijkheden om een verbetering of oplossing voor elkaar te krijgen. De gemeente zou
het de burger gemakkelijker kunnen maken en voor zwakkere groepen een ‘barmhartige’
opstelling kunnen kiezen (zoals de ombudsman van Rotterdam naar voren bracht). Als een
kleine claim wordt afgewezen, is de burger wel bijna gedwongen om zich daarbij neer te

leggen. Een procedure bij de rechter voor een klein bedrag is niet lonend voor de burger.

Medeleven

Aandacht voor het verhaal achter de claim kan wel helpen. Telefonisch contact opnemen
met iedereen die een claim indient, zien de meeste schadebehandelaars niet als een reéle
mogelijkheid. Daar is geen tijd voor. De gemeente kan ook in een brief haar empathie door
laten klinken. Een schadebehandelaar zou moeten bedenken hoe hij zou willen dat zijn
eigen moeder behandeld zou worden. Dat kan het referentiekader zijn. Medeleven kan soms
ook getoond worden door een advies aan de burger waarmee hij het probleem op kan lossen

of in de toekomst kan voorkomen.
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5 Dilemma’s

5.1 Inleiding

In de gemeentelijke praktijk hebben de schadebehandelaars met een aantal dilemma’s te
maken die van invloed zijn op het gebruik van de spelregels in de schadevergoedingswijzer.
Deze dilemma’s raken aan de ene kant de coulante opstelling en aan de andere kant de eigen
verantwoordelijkheid en persoonlijke benadering van gemeenten bij de athandeling van claims.
Dit hoofdstuk behandelt eerst de dilemma’s rond het coulant omgaan met benadeelden en
hun claims en daarna de dilemma’s rond de eigen verantwoordelijkheid en persoonlijke

benadering.

5.2 Coulance
Het begrip coulance vinden gemeenten lastig te hanteren. De gemeenteambtenaren worstelen
daarbij voor een groot deel met dezelfde dilemma’s als de ambtenaren bij de ministeries als

het er om gaat burgers tegemoet te komen.

Precedentwerking

Men is bang voor precedentwerking. Als in één geval een vergoeding wordt geboden zonder
aansprakelijkheid, dan zou het risico groot zijn dat een volgende burger zich daarop zal
beroepen. Ook tijdens de rondetafelbijeenkomst werd gezegd dat gemeenten de redelijkheid
en billjkheid uit het civiele recht hanteren, omdat het claimgedrag kan oproepen als zij verder
gaan. Die angst blijkt gedeeltelijk voort te komen uit claimbewust gedrag van burgers

Ook het imago van de gemeente is van belang; men is bang voor negatieve publiciteit, als
het aantal claims na een toegekende vergoeding fors stijgt. Een verhaal over een toegekende
vergoeding wordt immers snel bekend nu de gemeente zo dicht bij de burger staat. Het gevaar

bestaat dan dat de gemeente allerlei onvolledige, onzorgvuldige of ‘onzinclaims’ ontvangt.

“De voorkeur gaat wit naar een proactieve oplossingsgerichte aanpak(...). De angst bestaat
dat de meer proactieve klantgerichte benadering tot meer vergoeding leidt dan strikt juridisch

noodzakelijk is.” (gemeente Coevorden)

Burger claimbewust

Het is opvallend dat veel gemeenteambtenaren aangeven dat burgers erg claimbewust zijn.
Uitspraken als: ‘ze proberen het onderste uit de kan te halen’, ‘ze denken: nee heb ik, ja kan ik
krijgen’ en ‘de buiger zoekt de diepste zakken’ en ‘mensen denken dat ze een lot in handen hebben van
44 cent’ werden meer dan eens naar voren gebracht in dit onderzoek. Ook het zogenaamde
‘verjaardagsverhaal’ komt steeds terug. lemand die succesvol schade heeft geclaimd bij een
gemeente vertelt dit op een verjaardag aan anderen, die vervolgens ook op het idee komen

om (vermeende) schade te claimen bij dezelfde gemeente. Het verjaardagsverhaal is volgens
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sommigen een verklaring waarom sommige mensen hun schadeclaim pas een half jaar na de
schadeveroorzakende gebeurtenis aan de gemeente voorleggen. Er zijn echter ook anderen
die niet geloven dat mensen daadwerkelijk schade fingeren en zien het zogenaamde ‘verjaar-

dagsverhaal’ eerder als gratis reclame voor de gemeente.

“Zaken lijken vaak op elkaar maar zijn zelden hetzelfde. Je moet de zaak zo bijzonder maken
dat je het aan een ander kan uitleggen waarom je in het ene geval wel vergoedt en in het andere
geval niet. Ik zie het als een inspanningsverplichting, niet als een risico.” (directeur Schadebureau

Noord-Zuidlijn)

Speelruimte

Niet alle schadebehandelaars bij gemeenten hebben de financiéle of politieke speelruimte
om buiten de protocollen en strakke kaders om iets voor de burger te betekenen. Het lijkt
vooral voor kleine gemeenten lastig om die ruimte te vinden. De grotere gemeenten met een
groter eigen risico zijn gedwongen om het omgaan met schadeclaims beleidsmatig in te passen.
Dat geldt niet alleen voor grote projecten, nadeelcompensatie, maar ook voor claims die
voortkomen uit aansprakelijkheid. Door schadeclaims beleidsmatig in te passen in het ruimere
kader van het managen van publieke middelen, worden schadeclaims niet langer strikt alleen

vanuit juridische oogpunt behandeld, maar spelen eerder andere elementen een rol.

Kwetsbare burgers

Het feit dat burgers mondiger en vasthoudender worden en dat hogere bedragen worden
geclaimd wil niet zeggen dat alle burgers schade fingeren. Dat zijn de schadebehandelaars zich
bewust. Gezond verstand moet worden onderscheiden van achterdocht. De gemeentelijke
ombudsman van Rotterdam sprak tijdens de rondetafelbijeenkomst van een ‘barmhartige’
benadering van de burger: de burger moet worden behandeld zoals je zou willen zien dat je
eigen moeder wordt behandeld. Vooral voor kwetsbare burgers zou een wat soepeler opstelling
goed zijn. Bijvoorbeeld als een bejaarde met een laag inkomen is gevallen en lichte schade
aan kleding of bril heeft. Voor een dergelijke claim moeten geen hoge barriéres van bewijs-

last en dergelijke opgeworpen worden.

Small claims court

De ombudsman van Schiedam heeft al eerder, in zijn jaarverslag 2005-2006, voorgesteld een
dergelijk kleine klachtenhof in te stellen, naar aanleiding van een klacht van een bijna 90-jarige
Schiedamse over een valpartij door gladheid na regen.

Een dergelijk onafhankelijk adviesorgaan geeft op gezamenlijk verzoek van burger en gemeente
een in hoge mate bindend advies bij kleine vorderingen van burgers tegen de gemeente. Dit komt
bijvoorbeeld van pas bij valschades, die vaak bij ouderen voorkomen. De ombudsman constateerde
dat deze mensen vaak een smalle beurs hebben en niet voor rechtshulp zijn verzekerd.

De standaardafdoening door de verzekeringsmaatschappij wordt vaak als kil ervaren.
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In Schiedam was een small claims court voor de gemeente niet haalbaar vanwege de verzekerings-
voorwaarden. Deze verplichten de gemeente Schiedam iedere schadeclaim zo snel mogelijk te
melden, en verbieden de gemeente om aansprakelijkheid te erkennen, tenzij dit terecht (= evident)
is. Volgens de gemeente betekende dit dat de gemeente alle schadevergoedingen zelf moet betalen
als zij aansprakelijkheid erkent zonder inschakeling van de verzekeraar. De kern van het probleem
was de manier waarop in de gemeente de afhandeling van claims was georganiseerd. Dit had tot
gevolg dat de claims soms primair in het licht van de aansprakelijkheid werden gezien.

De gemeente stelde daarom een procedurele wijziging voor.

Ondanks de dilemma’s die de gemeenten hebben aangevoerd, is de Nationale ombudsman van
oordeel dat een coulante opstelling ook voor gemeenten een vereiste is van behoorlijk omgaan
met schadeclaims. Uiteraard moeten willekeur en onterechte bevoordeling worden uitgesloten.
Dat betekent echter niet dat de mogelijkheid om af te wijken van de gebaande paden in zijn
geheel moet worden weggenomen. Het gaat erom dat een ambtenaar kan uitleggen waarom

hij afwijkt van de vastgestelde regel en dat hij daar verantwoording voor kan afleggen

5.3 Verantwoordelijk en persoonlijk

Als de gemeente zelf de claim behandelt, is de afhandeling in veel gevallen schriftelijk en
zakelijk. Als een schadeclaim van een burger voor verdere behandeling aan de verzekeraar
wordt overgedragen, ziet de gemeente voor zichzelf geen rol meer in de communicatie met
de burger. Uit de gesprekken met gemeenten en verzekeraars blijkt dat zij de verzekeraar als

een volledige vertegenwoordiger van de gemeente zien.

“Als de gemeente haar eigen letselschadeclaims afhandelt, is dat vreemd. Dat is zoiets als

’»

‘De slager keurt zijn eigen vlees’.” (gemeente Zeist)

Polisvoorwaarden

De polisvoorwaarden van de verzekering spelen daarbij een rol. Een van deze voorwaarden
houdt in dat de gemeente niets doet wat de verzekeraar in haar belangen kan schaden.
Sommige gemeenteambtenaren zien in deze voorwaarde een belemmering om persoonlijk
contact te zoeken met de claimende burger. Ook zijn gemeenteambtenaren op grond van
deze polisvoorwaarde van mening dat er voor de gemeente geen ruimte is om naast de
beoordeling van de verzekeraar zelf nog een afweging te maken. Volgens de verzekeraar
staat het de gemeente geheel vrij om buiten de polisvoorwaarden om om haar moverende
redenen en uit eigen middelen te betalen. Niet iedere gemeente denkt hetzeltde over de
mogelijkheden om buiten de verzekeraar om te betalen. Ook de financiéle gevolgen kunnen
een belemmering vormen. De gemeente kan de kosten niet zonder meer dragen als het om

grotere bedragen gaat. Het kostenrisico hebben de gemeenten immers juist verzekerd.

“Als de claim boven het eigen risico komt, komt de afhandeling volledig in handen van de
verzekeraar. (...) De gemeente kan niet zomaar iets anders doen dan de verzekeraar.”

(gemeente Apeldoorn)
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Aannemers en bedrijven

Ditzelfde geldt voor het overdragen van claims aan aannemers aan wie de gemeente werk
heeft uitbesteed of aan bedrijven die namens de gemeente zorgen voor bijvoorbeeld de glad-
heidbestrijding of de afvalverwijdering. De gemeente is juridisch niet aansprakelijk voor de
schade die de aannemer of het afvalverwerkingsbedrijf veroorzaakt. Veel gemeenten vinden
het daarom vanzelfsprekend dat de burger wordt verwezen naar diegene die juridisch gezien
aansprakelijk is en zien geen reden voor eigen bemoeienis. Maar de gemeente is wel de
opdrachtgever en de burger heeft met de gemeente te maken.

Tijdens het rondetafelgesprek is naar voren gekomen dat het van belang is dat de gemeente
een directe relatie heeft met de ingehuurde bedrijven en dat de gemaakte afspraken in elk
geval heel duidelijk zijn, zodat de athandeling van verzoeken om schadevergoeding niet op

afstand komt te staan.

Eigen belangenafweging

Ook als de verzekeraar of de aannemer tot de conclusie komt dat de gemeente niet aanspra-
kelijk is voor de schade, kan de gemeente toch een belang hebben om de claimant tegemoet
te komen, bijvoorbeeld om juridische procedures te voorkomen of om de medewerking van

burgers te krijgen, bijvoorbeeld bij toekomstige bouwprojecten.

Een aantal jaren 30-woningen is ernstig beschadigd als gevolg van bowwwerkzaamheden ten
behoeve van stadsontwikkeling. Dit heeft meerdere oorzaken: de sloop van oude woningen,
bemalen van de grond waardoor de grond was ingeklonken en vervolgens trillingen door het zware
bouwverkeer. De muren van een paar huizen hebben zodanig grote scheuren dat de bewoners bij
de buren naar binnen kunnen kijken. Ook kan de voordeur niet meer open en komt de erker los
van de gevel.

De bewoners dienen een schadeclaim in bij de gemeente en gaan naar de gemeenteraad. Volgens
een van deze raadsleden lijkt het er toch echt op dat de gemeente verantwoordelijk is voor deze schade.
De verzekeraar wil geen aansprakelijkheid erkennen, omdat de fundering van deze woningen
onvoldoende solide is. Dit probleem bestond al lang voordat de bouwwerkzaamheden waren
begonnen. De bewoners vinden echter dat de gemeente zich verschuilt achter de verzekeraar en
dreigen naar de rechter te stappen.

De gemeente wil lange kostbare juridische procedures voorkomen. Bovendien vindt de gemeente
het van belang om de medewerking van burgers te krijgen bij toekomstige projecten van stads-
ontwikkeling. Daarom zegt de gemeente toe dat zij de maatregelen die nodig zijn om verder

verval te voorkomen volledig zal vergoeden.
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Relatie burger-overheid

In hoofdstuk 3 is beschreven dat een aantal claims van burgers wordt behandeld en afgehandeld
door de verzekeraar. Dat wil zeggen dat de burger een inhoudelijke brief met reactie op zijn
claim direct van de verzekeraar ontvangt. De verzekeraars beschikken immers over grote
deskundigheid op het gebied van aansprakelijkheid. De expertise van de verzekeraar richt
zich echter met name op de juridische aansprakelijkheid. Het gevolg daarvan is dat het schade-
vergoedingsbeleid in feite verschuift naar de verzekeraars en een sterk zakelijke invulling
krijgt. Bij de behandeling van de claim door de verzekeraar staat ingevolge de polisvoor-
waarden de juridische aansprakelijkheid centraal. Naar de mening van de Nationale
ombudsman wordt daarmee geen recht gedaan aan de bijzondere verhouding die tussen
burger en overheid bestaat. Het relationele aspect van de behandeling van de claim kan de

verzekeraar niet overnemen van de gemeente.

“De gemeente betaalt premie voor de verzekering van het aansprakelijkheidsrisico. Als na
beoordeling juridisch vaststaat dat de gemeente niet aansprakelijk is, maar de gemeente om andere
redenen (bestuurlijk of politiek) meent dat er toch reden is om te betalen, treedt OV O terug. OVO
gaat de discussie tussen de gemeente en de burger niet frustreren. De gemeente kan zeker betalen,
maar niet uit de portemonnee van OVO. Dat is namelijk tegelijk de portemonnee van de andere
verzekerde gemeenten en bovendien is hier in de samenstelling van de premie geen rekening mee

gehouden.” (directie OVO)

Vanuit het perspectief van behoorlijkheid zou de gemeente moeten investeren in het contact
met de burger en moeten proberen het conflict op te lossen. Door de Gedragscode Behandeling
Letselschade zijn de gemeenten overtuigd van het nut van persoonlijke aandacht als de burger
letselschade claimt. Is er geen letsel, dan wordt de claim meestal zakelijk afgehandeld. Echter
ook in die gevallen dat de burger andere schade dan letselschade claimt moet de gemeente
aandacht besteden aan het versterken of herstellen van de relatie met de burger. Dit komt
ook tot uiting in een uitspraak van de ombudscommissie Deventer in juli 2010 waarin de
ombudscommissie de spelregels uit de schadevergoedingswijzer van de Nationale ombuds-

man heeft vertaald naar de gemeentelijjke schadevergoedingspraktijk:

“De commissie erkent het goed recht van de gemeente om zich voor aanspraken op schade-
vergoeding al dan niet te verzekeren. Het beginsel van subrogatie beperkt de gemeente zeker in
haar rol ten aanzien van de behandeling van dergelijke claims. Het komt de commissie evenwel
voor dat daarbinnen wel degelijk mogelijkheden zijn om tenminste de burger goed op de hoogte

te stellen en te houden wat betreft de te volgen procedure, de stappen die daarin worden gezet,

de termijnen die zullen worden gehanteerd, wat van de verzekeraar en de gemeente mag worden
verwacht. Ook de benaderbaarheid van bestuurders en ambtenaren is daarbij een belangrijk punt.

(-..) De commissie onderkent dat bij de afhandeling van schadeclaims de verzekeraar een leidende
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rol heeft maar dat vanwege haar zorgplicht het van belang is dat de gemeente goede afspraken
maakt met deze over de procedure, het zich houden aan termijnen, de informatieverstrekking aan

de burger. De commissie vindt dat de gemeente hier een duidelijke rol te vervullen heeft."

Aandacht loont

Gemeenteambtenaren gaan in een aantal gevallen bij de claimant langs om een kop koffie te
drinken en het verhaal te horen of nemen telefonisch contact op. Dit is echter geen standaard-
praktijk. Zeker als een gemeente veel claims ontvangt in verhouding tot de beschikbare
werkuren van de schadebehandelaar, lijkt dat niet mogelijk. Ook vinden schadebehandelaars
het vaak niet nodig om bij een claim zonder letsel contact op te nemen. Zij beschouwen de
claim dan als een zakelijke kwestie. Daar staan ervaringen van gemeenten tegenover dat
burgers door persoonlijk contact erkenning voor hun kant van de zaak ervaren. Een gesprek

kan heel verhelderend werken.

De weg voldeed aan de norm

Harry Cordeweij (gefingeerde naam) weet het zeker: De gemeente moet betalen. De weg was te
smal, daar konden geen twee auto’s naast elkaar op. Zijn auto is bij een botsing total-loss geraakt
en hij wordt ook aansprakelijk gesteld voor de schade van de tegenligger. Weg no-claim-korting

en fikse kosten voor een nieuwe atito.

De gemeente kijkt er heel anders tegenaan. Harry krijgt een brief waarin staat dat de gemeente

na onderzoek tot de conclusie is gekomen dat zij niet aansprakelijk is voor de schade want “de weg
voldeed aan de norm”. Harry is het daar niet mee eens en schrijft steeds weer terug. Keer op keer
legt de gemeente schriftelijk uit dat er geen sprake is van een verantwoordelijkheid van de gemeente.
Harry wordt bozer en bozer en komt bij de gemeente verhaal halen. Als de schadespecialist dan in
gewoon ‘Utrechts’” met hem praat, blijkt dat Harry wel eens wil weten wat die norm dan wel is.
De schadespecialist vertelt hem hoe breed de weg minimaal moet zijn volgens de regels. Met de
feiten op tafel is Harry nog steeds niet blij met de uitkomst. Hij kan dan wel accepteren dat er geen

vergoeding inzit en bestookt de gemeente niet langer met brieven.

De gemeente hoeft niet altijd een juridische discussie te voeren. De aandacht kan uitgaan
naar medeleven en erkenning dat de burger schade heeft opgelopen. Deze conflictoplossende
benadering met oog voor het herstel van de relatie wil overigens niet zeggen dat de gemeente
geen principieel standpunt kan innemen ten aanzien van de aansprakeljkheid. Wel is van belang

dat de gemeente als het verantwoordelijke bestuursorgaan steeds zelf een afweging maakt.®

Visie Nationale ombudsman

Er is voor de gemeenten voldoende ruimte om aan de dilemma’s te ontkomen. De spelregels
 Jie ook Rapporten 2003/337  VOOT het behoorlijk omgaan met schadeclaims door het Rijk zijn onverkort van toepassing
en 2006/152. voor gemeenten. Het belang van het naleven van de spelregels is voor gemeenten, gelet op
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de kleine schaal, korte lijnen en vaak langdurige relatie die zij hebben met hun burgers
wellicht zelfs groter.

De Nationale ombudsman is daarnaast van oordeel dat de gemeente een eigen verantwoorde-
lijkheid heeft tegenover individuele inwoners die schade claimen, los van de vraag of deze
claim gerechtvaardigd is. Zij kan daartoe niet volstaan met een verwijzing naar de verzekeraar.
De vraag of een schade verzekerd is, is immers van een andere orde dan de vraag of er redenen
zijn om een burger te compenseren. De verzekeraars OVO en Centraal Beheer Achmea zien
overigens op dit punt geen belemmering voor de gemeenten om die eigen verantwoordelijk-

heid te nemen door het betalen van een vergoeding die niet door de verzekering wordt gedekt.

34  Behoorlijk omgaan met schadeclaims

door gemeenten




? Deze spelregel heeft de
Nationale ombudsman als
resultaat van het onderzoek
naar de behandeling van
schadeclaims door gemeenten
toegevoegd aan de al
bestaande spelregels die zijn
geformuleerd naar aanleiding
van het onderzoek schade-

vergoeding door het Rijk.

Bijlage

Spelregels

Conflictoplossende opstelling

1.

De overheid onderzoekt zoveel mogelijk welk conflict er achter een claim schuilgaat, en
probeert dat conflict op een passende manier op te lossen.

De overheid is zich er steeds van bewust dat een financiéle 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.

De overheid die is verzekerd voor schade onderhoudt steeds zelf de relatie met de burger,
en maakt steeds zelf een afweging ten aanzien van de claim, ook als de verzekeraar een

inhoudeljjk standpunt over de claim heeft ingenomen.9

Coulante opstelling

4.

De overheid heeft er oog voor dat er claims zijn van geringe omvang die de overheid
redelijkerwijs moet honoreren. In die gevallen stelt de overheid zich coulant op en
beroept zich niet zonder goede redenen op precedentwerking, gelijke behandeling en
comptabiliteitsregels.

De overheid hanteert een coulante benadering indien vast staat dat zij fouten heeft
gemaakt, maar de burger problemen heeft om de omvang van de schade met hard bewijs

te staven.

Terughoudende processuele opstelling

6.

10.

11.

De overheid vermijdt zo mogelijk juridische procedures. Andere vormen van geschil-
oplossing als effectief onderhandelen en mediation kunnen daarbij behulpzaam zijn.
De inzet van processuele middelen door de overheid is proportioneel in verhouding tot
de identiteit van de burger en de aard van de schade waarom het gaat. Bij redelijke
claims van geringe omvang en relatief zwakke wederpartijen is de overheid terughou-
dender in de neiging tot procederen.

Indien in een procedure tegen de overheid door de rechter (in hoogste instantie) een
uitspraak is gedaan die van belang is voor andere, analoge gevallen, laat de overheid het
niet op procedures in die andere gevallen aankomen.

De overheid is terughoudend met het instellen van hoger beroep indien zij in een
procedure tegen een burger door de rechter in het ongelijk is gesteld. Zij weegt in dat
geval uitdrukkelijk af wat het bredere of anderszins doorslaggevende belang is van een
uitspraak van een hogere rechter in de betreffende zaak.

In geval van een proefproces in het algemeen belang maakt de overheid een afspraak
met de betrokken burger over de vergoeding door de overheid van diens proceskosten.

Indien een burger als gevolg van een te weinig terughoudende processuele opstelling
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van de overheid in een proces is betrokken, en daarin in het gelijk wordt gesteld, bepaalt
de overheid of er kosten bovenop de standaardvergoedingen in redelijkheid moeten

worden gecompenseerd.

Proactieve opstelling

12. De overheid stelt zich proactief op door bij overheidshandelen in het algemeen belang,
indien te voorzien is dat individuele burgers daardoor onevenredig benadeeld worden,
van tevoren regelingen te treffen voor compensatie van dit nadeel.

13. De overheid vergoedt rente wegens vertragingsschade op verzoek en waar mogelijjk uit
eigen beweging en dwingt de burger niet daarvoor een procedure te starten.

14. Indien de overheid haar aansprakelijkheid erkent, maar de gestelde hoogte van de
schade door haar wordt betwist, vergoedt zij in elk geval het door haar erkende schade-
bedrag, zodat een eventueel te voeren juridische procedure alleen over het meerdere
hoeft te gaan.

15. In het kader van een procedure verschaft de overheid de betrokken burger uit eigen
beweging alle informatie die deze nodig heeft om die procedure op gelijkwaardige
wijze te kunnen voeren.

16. De overheid informeert de burger zo nodig over de meest passende vorm voor het

indienen van een claim.
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