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Essentie

Beroep op Unierechtelijk vertrouwensbeginsel slaagt niet omdat het geldende EU-recht er in dit geval
aan in de weg staat dat de percelen die zijn gelegen op een vliegveld als subsidiabel worden
aangemerkt.

Samenvatting

Ondanks een op zichzelf beschouwd terecht beroep op het rechtszekerheids- en het
verfrouwensbeginsel betekent dat nog niet dat appellante ten onrechte geen aanspraak kon maken op
landbouwstetn voor dit perceel. Het Hof van Justitie van de Europese Unie heeft immers in constante
Jurisprudentie aangegeven dat een beroep op het vertrouwensbeginsel (dat met het
rechtszekerheidsbeginsel verwant is) niet kan leiden tot aanspraken op financiéle voordelen in strijd met
geldende Europese regelgeving. Dat de zogenoemde conlra-legemwerking van dit beginsel naar
Europees recht niet aanvaard is, is onder meer terug te vinden in de uilspraken in zaak 5/82, Jur.

1982, p. 4601 (Maizena) en 316/86, Jur. 1988, p. 2213 (Kriicken) van het Hof. {...)

Anders dan verweerder, is het College van oordeel dat de verordeningen en de Regeling percelen
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gelegen op een viiegveld als zadanig niet uitsiuiten van bedriffstoeslag. Hetgeen verweerder heeft
aangevoerd over het standpunt van de Europese Commissie leidt niet tot een ander oordeel, nu dit hiet
afdoet aan de regelgeving die voor 2010 van toepassing was. {...)

Met verweerder is het College evenwel van oordeel dat appelfante haar landbouwactiviteiten op perceel!
54 niet kon uitoefenen zonder noemenswaardige hinder te ondervinden van de intensileit, de aard, de
duur en de planning van niet-landbouwactiviteiten. Gezien het feit dat vanwege de luchtvaart
comtractueel is bepaald dat appeliante het gras twee maal per jaar moet maaien tot een omschreven
maximale lengte, telkens in twee opeenvolgende vasitgelegde weekeinden, Iis de toegang tot het perceel
wezenlifk in tiid beperkt en is appellante ook beperkt in de wijze waarop hij deze activiteit moet
uitvoeren. Dit betekent dat artikel 9 van Verordening (EG) nr. 1120/2009 aan de verlening van de
bedrijfstoeslag voor perceel 54 in de weg staat. {...)

Het vorenstaande leidt het College tot de conciusie dat aan de weigering van de bedrijfstoeslag ten
onrechte mede artikel 5a van de Beleidsregels len grondsiag is gelegd. In zoverre verdraagt het
bestreden besliuit zich niet met het rechtszekerheidsbeginsel. Dit neemt niet weg dat verweerder zich
omde in 6.2.3 en 6.2.4 genoemde redenen op goede gronden op het standpunt heeft gesteld dat het in
geding zijnde perceel niet subsidiabel is. In zoverre kan het bestreden besiuit de rechteriijke toetsing
doorstaan. Het College zal daarom het beroep in deze zaak gegrond verkiaren en het bestreden besluit
vernistigen. Tevens zal het College bepalen dat de rechtsgevolgen van het vernietigde besluit geheel in
stand blijven.

Partij(en)

Uitspraak van de enkelvoudige kamer van 12 december 2013 in de zaak tussen:

Maatschap A, appellante, gemachtigde mr. J.A. Wols,

en

de staatssecretaris van Economische Zaken, verweerder, gemachtigden E.L.G.M. Bouwmans en R.
Weltevreden.

Uitspraak

Procesverloop

Bij besluit van 5 juli 2011 (het primaire besluit) heeft verweerder de hoogte van de bedrijfstoeslag van
appellante voor het jaar 2010 vastgesteld in het kader van de Regeling GLB-inkomenssteun 2006 (de
Regeling).

Bij besluit van 23 april 2012 (het bestreden besluit) heeft verweerder het bezwaar van appellante
ongegrond verklaard.

Appellante heeft tegen het bestreden besluit beroep ingesteld.

Verweerder heeft een verweerschrift ingediend.

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsgevonden op 3 oktober 2013. Appellante heeft zich, na
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kennisgeving, niet laten vertegenwoordigen. Yerweerder heeft zich laten vertegenwoordigen door zijn
gemachtigden.

Overwegingen

1. Appellante pacht een perceel grasland op vliegbasis Leeuwarden. Appellante heeft dit perceel als
nummer 54 opgegeven voor de uitbetaling van haar bedrijfstoeslag voor het jaar 2010

2. Tussen partijen is in geschil of verweerder dit perceel terecht niet aanmerking heeft genomen voor
de uitbetaling van bedrijfstoeslag voor 2010.

3. Verordening (EG) nr. 73/2009 van de Raad van 19 januari 2009 tot vaststelling van
gemeenschappelijke voorschriften voor regelingen inzake rechtstreekse steunverlening aan
landbouwers in het kader van het gemeenschappelijk landbouwbeleid en tot vaststelling van
bepaalde steunregelingen voor landbouwers, luidde ten tijde en voor zover van belang:

“Artikel 2 — Definities

Voor de toepassing van de onderhavige verordening gelden de volgende definities:
(o)

¢) ‘landbouwactiviteit’: landbouwproducten produceren, (...) of telen met inbegrip van het oogsten,
(...) of de grond in goede landbouw- en milieuconditie als vastgesteld op grond van artikel 6
houden;

(--)

h) ‘landbouwgrond’: om het even welke grond die wordt gebruikt als (...), blijvend grasland (...).

Artikel 34 — Activering van toeslagrechten per subsidiabele hectare
(...)
2. Voor de toepassing van deze titel wordt onder ,subsidiabele hectare” verstaan:
a) om het even welke landbouwgrond van het bedrijf (...) die wordt gebruikt voor een
landbouwactiviteit of die, indien de grond ook voor niet-landbouwactiviteiten gebruikt,
overwegend voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt,

(o)

Artikel 35 — Aangifte van subsidiabele hectaren

1. De landbouwer geeft aan welke percelen overeenstemmen met de subsidiabele hectaren die
met een toeslagrecht gepaard gaan. Behalve in gevallen van overmacht of in uitzonderlijke
omstandigheden moeten deze percelen ter beschikking van de landbouwer staan op een door
de lidstaat vastgesteld tijdstip, maar niet later dan de in die lidstaat vastgestelde datum voor
wijziging van de steunaanvraag.”

Artikel 9 van Verordening (EG) nr. 1120/2009 van de Commissie van 29 oktober 2009 houdende
bepalingen voor de uitvoering van de bedrijfstoeslagregeling waarin is voorzien bij titel 11l van
Verordening 73/2009 (Verordening 1120/2009) luidt voor zover hier van belang:

“Overwegend gebriik voor landbouwdoelsinden

Voor de toepassing van artikel 34, lid 2, onder a), van Verordening (EG) nr. 73/2009 wordt
landbouwgrond van een bedrijf die ook voor niet-landbouwactiviteiten wordt gebruikt, aangemerkt
als overwegend voor landbouwdoeleinden gebruikte grond indien het uitoefenen van de
landbouwactiviteit geen noemenswaardige hinder ondervindt van de intensiteit, de aard, de duur en
de planning van de niet-landbouwactiviteiten. (...)"
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Met terugwerkende kracht tot 1 januari 2010 is op 1 januari 2011 het op bovengencemde bepaling
gebaseerde artikel 21a, vierde lid, van de Regeling in werking getreden. Dit luidt:

“Indien naar het oordeel van de minister blijkt dat een perceel waarvoor steun is aangevraagd
geheel of ten dele kennelijk niet voor de uitvoering van de landbouw wordt gebruikt of beschikbaar
gehouden, dan komt de desbetreffende oppervlakte niet in aanmerking als subsidiabele
landbouwgrond, bedoeld in artikel 34, eerste lid, van verordening 73/2009.”

Met ingang van 1 april 2011 is aan de Beleidsregels inzake de toepassing van artikel 68 van de
Regeling (de Beleidsregels) een artikel 5a toegevoegd, waarin onder b4 wordt aangegeven dat niet
als ‘voor de uitvoering van de landbouw gebruikt of beschikbaar gehouden’ wordt beschouwd een
perceel dat hoofdzakelijk een verkeerskundige of infrastructurele functie kent, zoals stroken
grasland langs verharde landingsbanen voor viiegverkeer.

In de nota van toelichting bij dit besluit is aangegeven, dat verweerder bij becordelingen op grond
van dit artikel landbouwers in de gelegenheid stelt om aan de hand van concrete feiten en
omstandigheden aan te tonen of een perceel terecht is uitgesloten als subsidiabele hectare.

4.1 Verweerder stelt dat de oppervlakte van het door appellante opgegeven perceel 54 niet subsidiabel
is, zodat op basis daarvan geen uitbetaling van toeslagrechten kan plaatsvinden. Primair stelt hij
zich daarbij op het standpunt dat dit perceel niet is aan te merken als landbouwgrond op grond van
artikel 2, aanhef en onder h, en artikel 34, eerste lid van Verordening (EG) nr. 73/2009, in
samenhang gelezen met artikel 21a, vierde lid, van de Regeling en artikel 5a, onder b4, van de
Beleidsregels. Het perceel ligt rondom de start- en landingsbanen van vliegbasis Leeuwarden en is
gelet op de gebruikelijke betekenis van het begrip ‘vliegveld’ niet anders te duiden dan als
onderdeel van een vliegveld. Een vliegveld heeft eerst en vooral een objectieve verkeerskundige en
infrastructurele functie en bestemming. Verweerder verwijst daarnaast naar de site van het Joint
Research Center (JRC), het Gemeenschappelijk Onderzoeksbureau van de Europese Commissie,
waaruit kan worden geconcludeerd dat terreinen op een vliegveld als niet-landbouwgrond moeten
worden beschouwd. Tevens heeft de Europese Commissie bij diverse audits erop gewezen dat de
lidstaat Nederland ten onrechte percelen grasland op vliegvelden als landbouwgrond heeft
aangemerkt, gegeven de functie en de bestemming van die opperviakten.

4.2 Verweerder is subsidiair van mening dat ingevolge artikel 9 van Verordening (EG) nr. 1120/2009 het
betreffende perceel niet als overwegend voor landbouwdoeleinden gebruikte grond kan worden
aangemerkt en om die reden evenmin subsidiabel is. De intensiteit van de luchtvaartactiviteiten is
dusdanig van aard en omvang dat niet gesteld kan worden dat de landbouwactiviteiten daarvan
geen ncemenswaardige hinder ondervinden.

4.3 Daarnaast stelt verweerder dat perceel 54 niet in beheer is bij appellante, maar bij het ministerie
van Defensie (Defensie) als eigenaar van de grond. Appellante is niet in de positie om zelf te
beslissen wat er met de grond gebeurt. Dit blijkt uit het feit dat Defensie een actief natuurbeheer
voert om schade aan de vliegtuigen door vogels te voorkomen. Daarom heeft Defensie de
mestgronden vlak naast de startbaan omgevormd tot voedselarme, onbemeste hooilanden. Voorts
blijkt dit uit het feit dat Defensie betaalt voor het onderhoud van de grond langs de landingsbanen.
Dit is naar voren gekomen uit informatie die de Dienst Regelingen (DR) heeft ingewonnen bij de
heer B, Hoofd terrein techniek bij het ministerie van Defensie.

5. Appellante voert tegen het bestreden besluit — samengevat - het volgende aan. Op het perceel
vinden wel degelijk landbouwactiviteiten plaats. Weliswaar wordt een deel van de grasopbrengst
van dit perceel vergist, maar een ander deel van de opbrengst wordt door appellante gebruikt voor
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veevoedering. Ter onderbouwing van deze stelling heeft appellante een verklaring van D van
Agrifirm feed uit september 2013 overgelegd. Voorts is het perceel voor het jaar 2010 ten behoeve
van de mest wel als landbouwgrond aangemerkt. Verweerder dient &én lijn te trekken en het
perceel ook voor de bedrijfstoeslag als landbouwgrond aan te merken. Daarnaast is het zo dat
appellante het perceel al jarenlang gebruikt. Een verandering in het standpunt van verweerder ten
aanzien van de subsidiabiliteit van het perceel kan niet zonder overgangsregeling worden
doorgevoerd. In dit verband heeft appellante gewezen op de uitspraak van het College van 18 juli
2012, ECLI:NL:CBB:2012:BX3513.

6.1.1Zoals het College heeft overwogen in zijn uitspraken ECLI:NL:CBB:2012:BW6992 en

ECLINL.CEB:2013.BZ6298 staat het verweerder in beginsel vrij om ten behoeve van zijn
beschikkingenpraktijk categorieén van percelen te benoemen die naar zijn mening geen
subsidiabele hectares opleveren omdat zij (in de regel) niet als landbouwgrond kunnen gelden, dan
wel (in de regel) ongeschikt zijn voor de uitoefening van enige landbouwactiviteit. Bij de introductie
van nieuw beleid kan de vraag opkomen of daarmee inbreuk gemaakt wordt op een
gerechtvaardigde verwachting dat een eerdere uitvoeringspraktijk ongewijzigd zou worden
voortgezet, of dat anderszins een inbreuk gemaakt wordt op de rechtszekerheid. Naar het cordeel
van het College heeft verweerder in dit geval met dat aspect onvoldoende rekening gehouden, nu
het voor 2010 opgegeven perceel grasland na de indiening van de Gecombineerde opgave en na
afloop van het jaar waarop die opgave betrekking heeft op basis van het nieuwe beleidsinzicht, dat
naderhand verwoord is in de beleidsregels, is afgekeurd. Een dergelijke principiéle wending in het
beleid kan niet zonder gerichte, voorafgaande aankondiging voor een afgesloten periode worden

doorgevoerd. De toelichting bij de Gecombineerde opgave 2010 en de website van verweerder
vormen hier geen afdoende aankondiging om de terugwerkende kracht van het beleid te
aanvaarden. Dat betekent dat appellante, wat de bedrijffstoeslag voor 2010 betreft, zich er terecht
op heeft beroepen dat verweerder ten onrechte de beleidsregels in stelling heeft gebracht bij de
toetsing of het in geding zijnde perceel subsidiabel was.

6.1.20ndanks een op zichzelf beschouwd terecht beroep op het rechtszekerheids- en het
vertrouwensbeginsel betekent dat nog niet dat appellante ten onrechte geen aanspraak kon maken
op landbouwsteun voor dit perceel. Het Hof van Justitie van de Europese Unie heeft immers in
constante jurisprudentie aangegeven dat een beroep op het vertrouwensbeginsel (dat met het

rechtszekerheidsbeginsel verwant is) niet kan leiden tot aanspraken op financiéle voordelen in
strijd met geldende Europese regelgeving. Dat de zogenoemde contra-legemwerking van dit
beginsel naar Europees recht niet aanvaard is, is onder meer terug te vinden in de uitspraken in
zaak 5/82, Jur. 1982, p. 4601 (Maizena) en 316/86, Jur. 988, p. 2213 (Kriicken) van het Hof.

6.2 Het College zal derhalve nagaan of verweerder zich bij de becordeling van de subsidiabiliteit van
het in geding zijnde perceel, los van de hiervoor besproken beleidsregels, terecht op Europese
regelgeving heeft beroepen.

6.2.1Anders dan verweerder, is het College van ocordeel dat de verordeningen en de Regeling percelen
gelegen op een vliegveld als zodanig niet uitsluiten van bedrijffstoeslag. Hetgeen verweerder heeft
aangevoerd over het standpunt van de Europese Commissie leidt niet tot een ander oordeel, nu dit

niet afdoet aan de regelgeving die voor 2010 van toepassing was.

6.2.2Voor de vraag of het opgegeven perceel in overwegende mate voor landbouwactiviteiten in gebruik

is, is het feitelijk gebruik van het perceel ten tijde van belang bepalend.
Mede aan de hand van de tot de gedingstukken behorende luchtfoto’s van het onderhavige perceel
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heeft verweerder hieromtrent ter zitting onweersproken het volgende verklaard. Viiegbasis
Leeuwarden is een militaire luchthaven met twee verharde start- en landingsbanen die elkaar
schuin kruisen. Op de luchtfoto is te zien dat perceel 54 is gelegen in de scherpe hoek die wordt
gevormd door de twee elkaar kruisende start- en landingsbanen. Het perceel wordt niet alleen
omsloten door deze banen, maar ook door een rolbaan en de daarlangs gelegen shelters voor de
vliegtuigen. Uit door verweerder nader ingewonnen informatie bij de heer R. Mudde, medewerker
Ruimtelijke Ordening en juridisch beheer bij dienst vastgoed Defensie, directie Noord, dienstkring
Leeuwarden, komt naar voren dat appellante via een aanbestedingsprocedure de opdracht heeft
gekregen om tegen betaling in 2010 het gras op de gehele viiegbasis Leeuwarden te maaien. Er
mogen door de opdrachtnemer geen andere activiteiten worden uitgevoerd. Zo is het verboden om
de velden te bemesten of om bestrijdingsmiddelen te gebruiken. Er mag geen ander gewas dan
gras geteeld worden. Het gras moet tweemaal per jaar worden gemaaid tot een omschreven
maximale lengte, telkens op twee opeenvolgende weekenden die contractueel zijn bepaald. Het
maaien moet in die weekenden worden uitgevoerd, ongeacht de weersomstandigheden. Afwijking
van de voorgeschreven weekeinden leidt tot een contractuele boete. Het gras mag niet te drogen
blijven liggen, maar moet vrijwel direct worden afgevoerd.

Niet in geschil is dat appellante het betreffende perceel heeft gemaaid en dat een deel van de
oogst is gebruikt als veevoer. Anders dan verweerder heeft gesteld, gaat het hierbij naar het
oordeel van het College om landbouwactiviteiten en niet uitsluitend om onderhoud van het
vliegveld. De status van militaire luchthaven van vliegbasis Leeuwarden en hetgeen verweerder
heeft gesteld met betrekking tot de aanbestedingsprocedure en de wijze waarop het maaien moet
worden uitgevoerd doen hieraan niet af.

6.2.3Met verweerder is het College evenwel van oordeel dat appellante haar landbouwactiviteiten op
perceel 54 niet kon uitoefenen zonder noemenswaardige hinder te ondervinden van de intensiteit,
de aard, de duur en de planning van niet-landbouwactiviteiten. Gezien het feit dat vanwege de
luchtvaart contractueel is bepaald dat appellante het gras twee maal per jaar moet maaien tot een
omschreven maximale lengte, telkens in twee opeenvolgende vastgelegde weekeinden, is de
toegang tot het perceel wezenlijk in tijd beperkt en is appellante ook beperkt in de wijze waarop hij
deze activiteit moet uitvoeren. Dit betekent dat artikel 9 van Verordening (EG) nr. 1120/2009 aan
de verlening van de bedrijfstoeslag voor perceel 54 in de weg staat.

6.2.4Het College deelt ook het standpunt van verweerder dat appellante met betrekking tot perceel 54
onvoldoende autonomie had om te kunnen spreken van beheer. Defensie heeft appellante immers
de opdracht gegeven om het betreffende perceel te maaien en hij ontvangt hiervoor een
vergoeding. Voorts is appellante bij het maaien gebonden aan de in 6.2.2 genoemde contractuele

beperkingen. Dit betekent dat appellante op grond van artikel 34, tweede lid, aanhef en onder a, en
artikel 35, eerste lid, van Verordening (EG) 73/2009 niet in aanmerking komt voor landbouwsteun
voor het betreffende perceel.

7. Hetvorenstaande leidt het College tot de conclusie dat aan de weigering van de bedrijfstoeslag ten
onrechte mede artikel 5a van de Beleidsregels ten grondslag is gelegd. In zoverre verdraagt het
bestreden besluit zich niet met het rechtszekerheidsbeginsel. Dit neemt niet weg dat verweerder
zich om de in 6.2.3 en 6.2.4 gencemde redenen op goede gronden op het standpunt heeft gesteld
dat het in geding zijnde perceel niet subsidiabel is. In zoverre kan het bestreden besluit de
rechterlijke toetsing doorstaan. Het College zal daarom het beroep in deze zaak gegrond verklaren
en het bestreden besluit vernietigen. Tevens zal het College bepalen dat de rechtsgevolgen van het
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wemietigde besluit geteesl in stand blijven.
Woor een proceskostenversordeling bestaat g een aanleiding.

Beslissing
Het College:

verklaan het beroep geqrond,

wemietigt het bestreden besluit;

tiepraalt dat de rechtzgevolgen van het vemietigde bestreden bkesiuit in stand blijyven,
draagt venwveerder o het betaalde grifierecht van £ 310 aan appellante te vergoeden.

Noot

Auteur: 1Y, Veldwijkll en J.E. van den Brink

Deze uitspraken cver Eurcpese l[andbouwsut=sidies zijn het signaleren in de ASwaard, nu daann de
vwraag dan decrde is of met sUcces een berep o het Unierechtelijk vertrouwensbeqginsel kan
worden gedaan. De staatssecretans van Economische Zaken heeft namelijk aanvragen voor een
Eurcpese landbouwsl beidie afgewezen op grond van regelgeving en beleidsreqels die invulling
geven dan dewraaq of al dan niet sprake is van subsidiabele land bouwgrond. Zowel de regelgeyving
als beleidsregels werden pas na de indiening van de subsidieaanvragen met terugwerkende kracht
wastgesteld. De vraaq rijst of deze handelwijze rechtmatig is, gelet op de beginselen van
rechtszekermeid en vertrouwen. Chndat het in deze zaak gaat om de zogencemde directe
teepassing van EU-recht (op deze term wordt onder punt 4 ditgebreid ingegaan}, is het
Unierechtelike vertrouwensbeginsel van toepassing. 2oals in de literatuur enin annetaties in de AB
al meenmalen is gesignaleerd, is een geslaagd bercep op het Unierechtelijk verrouwenstbeginsel
eern Zeldzame aangelegenheid [Zie bipoorbesid MNoA de Vos, Errgpeanisanng van het
vertrauwvensiegin sel, Betekanis van flef Eurapese werrouwensieginse! vadr dg equivalents
bBeginselan in Medariand, Frankiik en Beigid i het kader van gen graelend ius cammune [diss.
LU}, 's-Gravenhage: BJU 20101, po 122 J H. Jang, 5. Prechal en R.J.G.M. Widdershoven, infaiging
it het Eurgpges Bastuursracht, Mijmeqgen: Ars AsquiLibri 20007, p 157 ey, en de

annctaties bij He EU 20 juni 2013, C-56811 (Agrafeny), AB 2014270, mont. . E. van den Brink en
W. den Cuden, CBR 25 februan 2009, AS 20059153, m.nt. R. Crilep en HvJEG 13 maart 2008, AB
2008207, m.nt. W. den Cuden}. Dit komt veoral doeor het vertrod van contra legem

werking: het Unierechtelik vertrouwenskeginsel kan niet tegen een duidelijke

Unierechtelike bepaling worden aangesoerd, en esn daarmes strjdige gedraging van

een met de toepassing van het Unierecht belaste nationale autoriteit kan bij een

tnarktdeelnemer geen gewesttigd vertrouwen op een met het Unierecht strijdige

behandeling wekken (zie HvJEUW 20 juni 2013, C-568,11 [Agrafemd), AB 20047270, m.nt J.E. van
den Brink en W den Cudend.
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In de onderhavige uitspraken beoordeelt het CBb of honorering van het berocep op de beginselen
van rechtszekerheid en vertrouwen leidt tot strijd met een duidelijke Unierechtelijke bepaling. In de
uitspraak met ECLI-nummer ECLI:NL:CBB:2013:282 (hierna: Landingsbaan), opgenomen onder AB
2015/95, kemt het College tot de conclusie dat van strijd met een Unierechtelijke bepaling geen
sprake is, hetgeen leidt tot een gegrond beroep. In de tweede zaak (ECLI:NL:CBB:2013:283;
hierna: Viiegbasis Leeuwarden), opgenomen onder AB 2015/96, komt het College tot een andere
conclusie; wanneer alsnog een Europese landbouwsubsidie zou worden toegekend ontstaat strijd
met het EU-recht. Het beroep op het vertrouwensbeginsel kan in dat geval dus niet slagen.

Onder punt 2 van deze annotatie wordt eerst ingegaan op de feiten die ten grondslag liggen aan de
twee onderhavige uitspraken en de toepasselijke Unierechtelike en Nederlandse regels. In punt 3
wordt dieper ingegaan op de vraag in hoeverre naar Nederlands recht de terugwerkende kracht van
beleidsregels is toegestaan. In punt 4 bespreken wij het Unierechtelijke vertrouwensbeginsel en
meer in het bijzonder de vraag of in casu sprake is van strijd met een duidelijke Unierechtelijke
bepaling. Daarbij wordt ook aandacht besteed aan de interessante vraag wat in dat kader de
waarde is van een standpuntbepaling van de Europese Commissie. Onder punt 5 ten slotte gaan
wij in op de bedrijfstoeslag voor het jaar 2011 die ook aan de orde was in één van de twee hier
geannoteerde uitspraken. In dit jaar zijn de nieuwe Nederlandse beleidsregels die invulling geven
aan de vraag of al dan niet sprake is van subsidiabele landbouwgrond wel van toepassing, maar
komt het CBb desondanks tot de conclusie dat de staatssecretaris ten onrechte heeft geoordeeld
dat het perceel dat is gelegen op een vliegveld niet kwalificeert als landbouwgrond die voor
landbouwactiviteiten wordt gebruikt.

Het verdient opmerking vooraf dat bovenstaande uitspraken niet op zichzelf staan. Zo

heeft het CBb zich in tientallen uitspraken gebogen over de vraag of de staatssecretaris

bepaalde gronden ten onrechte niet-subsidiabel heeft geacht. Het gaat daarbij niet alleen

om percelen grasland op viliegvelden (zie bijvoorbeeld CBb 2 okiober 2013,
ECLI:NL:CBB:2013:189; CBb 2 oktober 2013, ECLI:NL:CBB:2013:190; CBb 2 oktober

2013, ECLI:NL:CBB:2013:191; CBb 28 november 2013, ECLI:NL:CBB;2013:266; CBb 6
december 2013, ECLIINL:CBB:2013:300 en CBb 28 januari 2014, ECLI:NL:CBB:2014:32 (
Viiegveld Ameland), JB 2014/97), maar ook om ‘bermen’ (zie bijvoorbeeld CBb 18 juli 2012,
ECLENL:CBRB:2012:BX3513 en CBbh 25 juni 2014, ECLI:NL:CBB:2014:236). Opvallend is dat het
CBb in deze soortgelijke uitspraken niet altijd dezelfde aanvliegroute kiest. Zoals hierna zal blijken,
is daarvoor niet altijd een bevredigende verklaring te vinden.

2. Bovenstaande uitspraken gaan allebei over de vraag of percelen grasland op vliegvelden als
subsidiabele landbouwgrond kunnen worden aangemerkt in het kader van de zogenoemde
bedrijffstoeslag, de in deze zaken aan de orde zijnde Europese landbouwsubsidie. Uit de
toepasselijke Unierechtelijke verordening volgt dat het daarbij moet gaan om ‘om het even welke
landbouwgrond van het bedrijf, en grond beplant met hakhout met een korte omlooptijd, die wordt
gebruikt voor een landbouwactiviteit’ (zie artikel 34, tweede lid, van de Verordening nr. 73/2009). In
artikel 2, onder h, van de Verordening nr. 73/2009 is het begrip landbouwgrond gedefinieerd als om
het even welke grond die wordt gebruikt als bouwland, blijvend grasland of voor de teelt van
blijvende gewassen. Deze begrippen zijn weer nader gedefinieerd in artikel 2 van de
Commissieverordening nr. 1120/2009, respectievelijk onder a, ¢ en b. Het begrip ‘landbouwactiviteit’
wordt in artikel 2, onder ¢, van voormelde verordening gedefinieerd als het produceren, fokken of
telen van landbouwproducten, met inbegrip van het cogsten, het melken, het fokken en het houden
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van dieren voor landbouwdoeleinden of het houden van de grond in goede landbouw- en
milieuconditie. Op grond van artikel 34, tweede lid, onder a, van Verordening nr. 73/2009 kan
landbouwgrond die deels voor niet-landbouwactiviteiten wordt gebruikt eveneens subsidiabel zijn.
Voorwaarde is wel dat deze grond overwegend voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt (ons
cursief). In artikel 9 van de Commissieverordening nr. 1120/2009 is deze voorwaarde nader
uitgewerkt; het uitoefenen van landbouwactiviteiten mag geen noemenswaardige hinder
ondervinden van de intensiteit, de aard, de duur en de planning van de niet-landbouwactiviteiten.
Overigens worden ingevolge de per 1 januari 2014 geldende Verordening nr. 1307/2013 voor de
bedrijfstoeslag voor de huidige programmaperiode van 2014 tot en met 2020 strengere eisen aan
subsidiabele landbouwactiviteiten gesteld. Ingevolge artikel 9, tweede lid, van deze Verordening
worden in beginsel geen rechtstreekse betalingen toegekend aan natuurlijke personen en
rechtspersonen die luchthavens, spoorwegdiensten, waterwerken, vastgoeddiensten en
permanente sport- en recreatiegebieden exploiteren.
In artikel 21a van de Nederlandse Regeling GLB inkomenssteun 2006 (hierna: de Regeling) zijn
regels vastgesteld ter aanvulling op artikel 34 van de Verordening nr. 73/2009. Hoewel het gaat om
een Unierechtelijke verordening die ingevolge artikel 288 VWEU rechtstreeks toepasselijk is in de
lidstaat en niet mag worden omgezet in nationaal recht, neemt dit niet weg dat in sommige gevallen
toch nationale uitvoeringsmaatregelen noodzakelijk zijn (zie hieromtrent uitgebreid R. Kral, ‘National
Normative Implementation of EC Regulations; An Exceptional or Rather Common Matter’, ELRev
2008, p. 243-256). In casu is relevant dat in het vierde lid van voormeld artikel 21a van de Regeling
is bepaald dat een perceel niet in aanmerking komt als subsidiabele landbouwgrond, bedoeld in
artikel 34, eerste lid, van de Verordening nr. 73/2009, indien naar het oordeel van de minister blijkt
dat een perceel waarvoor steun is aangevraagd geheel of ten dele kennelijk niet voor de uitvoering
van de landbouw wordt gebruikt of beschikbaar gehouden. Deze bepaling is op 1 januari 2011 in
werking getreden, maar heeft terugwerkende kracht tot 1 januari 2010 en is daarmee ook van
toepassing op de bedrijffstoeslag over 2010. In de Beleidsregels inzake de toepassing van artikel 68
van de Regeling GLB-inkomenssteun 2006 (hierna: de Beleidsregels) is deze bepaling nader
uitgewerkt. In artikel 5a, aanhef en onder b, dat met ingang van 1 april 2011 aan de Beleidsregels is
toegevoeqd, is onder meer bepaald dat landbouwgrond die een recreatieve of hoofdzakelijk
verkeerskundige of infrastructurele functie kent, geacht wordt niet voor de landbouw te worden
gebruikt. Hierbij worden onder meer onverharde landingsbanen en grasland langs verharde
landingsbanen als voorbeeld genoemd. De staatssecretaris heeft zich op basis van voormeld artikel
21a, vierde lid, van de Regeling en artikel 5a van de bijbehorende Beleidsregels op het standpunt
gesteld dat de onderhavige percelen niet subsidiabel zijn. Zij zouden deel uitmaken van een
vliegveld, zodat onvoldoende landbouwactiviteiten kunnen plaatsvinden. De aanpassing van
voormelde Beleidsregels lijkt te zijn ingegeven door verscherpt beleid van de Europese Commissie.
De staatssecretaris verwijst namelijk naar Commissieonderzoek en -audits waaruit blijkt dat
percelen gelegen op vliegvelden niet als landbouwgrond zouden moeten worden beschouwd (in
Landingsbaan inr.o. 4 en 6.2.1; in Vliegbasis Leeuwardeninr.o. 4.1 en 6.2.1). De staatssecretaris
heeft, voor zover het gaat om de bedrijfstoeslag voor het jaar 2010, artikel 21a, vierde lid, van de
Regeling en artikel 5a van voormelde Beleidsregels met terugwerkende kracht toegepast. Deze
bedrijfstoeslag is immers reeds op 15 mei 2010 aangevraagd.

3. Het CBb is van mening dat de introductie van het nieuwe beleid met terugwerkende kracht inbreuk
maakt op de gerechtvaardigde verwachting dat een eerdere uitvoeringspraktijk ongewijzigd zou

AB 2015/96: Beroep op het Unierechtelijk vertrouwensbeginsel slaagt niet. Pagina 9/14
Link: http:/fdeeplinking kluwer.nl/?param=00C8F955& cpid=VWKNL-LTR-Nav2

Alle (auteurs-)rechten op dit document berusten bij Wolters Kluwer Nederland B.V. of haar licentiegevers en worden

uitdrukkelijk voorbehouden. Dit document is gegenereerd op 22-09-2015. Kijk voor meer informatie over de diensten van

Wolters Kluwer op www.wolterskluwer.nl




worden voortgezet. Het CBb acht in dat kader van belang dat de minister voor de in 2010
opgegeven percelen grasland in eerdere jaren gewoon bedrijffstoeslag heeft uitbetaald, terwijl hij
deze percelen vervolgens voor het jaar 2010 na indiening van de subsidieaanvragen en na afloop
van het jaar waarop die aanvragen betrekking hadden, op basis van het nieuwe beleidsinzicht, dat
naderhand is verwoord in de Beleidsregels, heeft afgekeurd. Volgens het CBb kan een dergelijke
principiéle wending in het beleid niet zonder gerichte, voorafgaande aankondiging voor een
afgesloten periode (namelijk na afloop van het jaar waarop de aanvragen betrekking hadden)
worden doorgevoerd. Het CBb komt dan ook tot de conclusie dat de staatssecretaris ten onrechte
de Beleidsregels heeft betrokken bij de beoordeling of de deshetreffende percelen zijn aan te
merken als landbouwgrond. Opvallend is dat het CBb zich niet uitlaat over de toelaatbaarheid van
het met terugwerkende kracht toepassen van artikel 21a, vierde lid, van de Regeling. Wellicht is het
CBb van mening dat de bevoegdheid voor de staatssecretaris om te beoordelen of een perceel in
aanmerking komt als subsidiabele landbouwgrond reeds besloten ligt in de toepasselijke
Unierechtelijke regels. In dat geval gaat het feitelijk niet om het inwerkingtreden van een nieuwe
norm met terugwerkende kracht.

De visie van het CBb op de toelaatbaarheid van het vaststellen van beleidsregels met
terugwerkende kracht is in lijn met de vaste jurisprudentie van de Nederlandse bestuursrechter.
Hieruit volgt dat terugwerkende kracht van beleidsregels ten gunste van belanghebbenden in
beginsel is toegestaan (zie bijvoorbeeld CBb 29 juni 2011, ECLI:NL:CBB:2011:BR2939; zie hierover
ook N. Verheij, Tussen toen en nu’, JBPIus 2003, p. 26-47, p. 45). Het vaststellen van beleidsregels
met terugwerkende kracht ten nadele van belanghebbenden is in de woorden van Verheij een
enkele keer toegestaan, maar meestal niet (zie de noot van N. Verheij onder AB 2004/204; zie
verder over terugwerkende kracht in algemene zin N. Verheij, ‘Vertrouwen op de overheid’, in:
Vertrouwensbeginsel en rechiszekerheid in Nederland, preadviezen voor de Vereniging voor de
vergelijkende studie van het recht van Belgié en Nederland, Zwolle;: W.E.J. Tjeenk Willink 1997, p.
50 e.v.; zie over terugwerkende kracht in het belastingrecht M.R.T. Pauwels, ‘Fiscaal
overgangsrecht: balanceren tussen verandering en rechtszekerheid’, in: M.J. Jacobs, H.E. Bréring,
C.W. Backes en M.R.T. Pauwels, Tijd voor verandering. Over overgangsrecht, 's-Gravenhage: BJu
2012, p. 187-244, p. 210 e.v. en zijn proefschrift Terugwerkende kracht van belastingwelgeving:
gewikt en gewogen, Amersfoort: SDU Fiscale & Juridische Uitgevers 2009). Zie over
beleidswijzigingen met terugwerkende kracht ten nadele van de burger ook H.E. Bréring,
‘Beleidswijziging: het spel, de regels en het vertrouwen’, in: M.J. Jacobs, H.E. Bréring, C.W. Backes
en M.R.T. Pauwels, Tijd voor verandering. Over overgangsrecht, 's-Gravenhage: BJu 2012, p.
63-112, p. 94. Voorbeelden uit de jurisprudentie waarin de bestuursrechter het vaststellen van
beleidsregels met terugwerkende kracht in strijd acht met het (Nederlandse)
rechtszekerheidsbeginsel zijn ABRvS 29 april 2003, AB 2004/203, m.nt. N. Verheij onder AB
2004/204 en Rb. Amsterdam 14 november 2011, ECLI:NL:RBAMS:2012:BY6898.

4. Het oordeel dat het toepassen van artikel 5a van de Beleidsregels in strijd is met de beginselen van
rechtszekerheid en vertrouwen leidt voor het CBb echter niet meteen tot de conclusie dat daarmee
ook is komen vast te staan dat de bedrijffstoeslag voor het jaar 2010 voor de onderhavige percelen
alsnog moet worden uitbetaald. Omdat het in het onderhavige geval gaat om een Europese
landbouwsubsidie, is overeenkomstig vaste jurisprudentie van het CBb het Unierechtelijk
vertrouwensbeginsel van toepassing (zie bijvoorbeeld CBb 19 mei 2010,
ECLENL:CBB:2010:BM6073). In de verordeningen die zien op de Europese landbouwsubsidies is
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namelijk precies bepaald wanneer recht bestaat op zo'n subsidie en in welke gevallen de subsidie
moet worden gekort (zie voor de bedrijffstoeslag Commissieverordening nr. 1122/2009); deze
bepalingen lenen zich ervoor om direct door nationale bestuursorganen te worden toegepast (zie
hieromtrent ook W. den Ouden, M.J. Jacobs en N. Verhelj, Subsidierecht, Deventer: Kluwer 2011,
p. 224 en CBb 20 september 2007, AB 2007/361, m.nt. R. Ortlep). Voor de volledigheid zij

vermeld dat in zaken waarin het gaat om indirecte toepassing van het Unierecht, het tot

voor kort vaste jurisprudentie van het Hof van Justitie was, dat toepassing kon worden

gegeven aan de nationale beginselen van rechtszekerheid en vertrouwen (zie bijvoorbeeld

HvJEG 19 september 2002, C-336/00 (Huber)). Wel werden deze beginselen door het Hof
ingekaderd; er moest aan de Unierechtelijke eisen van gelijkwaardigheid en

doeltreffendheid worden voldaan (zie bijvoorbeeld HYJEG 21 september 1983, gevoegde

zaken C-205-215/82 (Deutsche Milchkontor)). Sinds het arrest Agroferm lijkt het

onderscheid tussen directe en indirecte toepassing echter niet langer relevant; wanneer

de rechtsgrondslag voor het uitoefenen van een bepaalde bevoegdheid of verplichting is

gelegen in een Unierechtelijke verordening, is het Unierechtelijk vertrouwensbeginsel van
toepassing (zie HVJEU 20 juni 2013, C-568/11 (Agroferm), AB 2014270, m.nt. J.E. van den Brink
en W. den Ouden).

Zoals gezegd kan een beroep op het Unierechtelijk vertrouwensbeginsel niet slagen wanneer dit
leidt tot strijd met een duidelijke bepaling van EU-recht. Dit betekent in concreto dat het ocordeel dat
het vaststellen van het beleid met terugwerkende kracht in strijd is met de Nederlandse beginselen
van rechtszekerheid en vertrouwen, niet tot gevolg mag hebben dat de Europese subsidie in strijd
met een duidelijke bepaling van EU-recht alsnog wordt toegekend. De correcte en effectieve
uitvoering van het EU-recht staat voorop. Daarom beziet het CBb in beide uitspraken terecht of
honorering van het beroep op de beginselen van rechtszekerheid en vertrouwen tot gevolg heeft dat
strijd ontstaat met een duidelijke bepaling van EU-recht. Overigens verdient het opmerking dat het
CBb in een aantal andere uitspraken van een meervoudige kamer (zie 2 oktober 2013,
ECLI:NL:CBB:2013:189; 2 oktober 2013, ECLI:NL:CBB:2013:190 en 2 oktober 2013,
ECLENL:CBB:2013:191) deze beoordeling wel impliciet uitvoert, maar om onduidelijke redenen
daarbij niet verwijst naar het Unierechtelijke vertrouwensbeginsel en de daarbij behorende
jurisprudentie van het Hof van Justitie. In een uitspraak van 18 juli 2012,
ECLENL:CBB:2012:BX3513, laat het CBb voormelde beoordeling helemaal achterwege en komt het
College reeds op grond van het feit dat het toepassen van beleidsregels die op 1 april 2011 in
werking zijn getreden op een aanvraag over het jaar 2010 zich niet verdraagt met het
rechtszekerheidsbeginsel, tot het oordeel dat het beroep gegrond is en het besluit moet worden
vernietigd. De jurisprudentie van het CBb is op dit punt dus niet eenduidig.

In de zaak Landingsbaan komt het CBb terecht tot de conclusie dat van strijd met het Unierecht
geen sprake is als de Europese subsidie alsnog wordt verstrekt. Uit het Unierecht volgt immers niet
dat percelen grasland die zijn gelegen op vliegvelden per definitie niet als landbouwgrond kunnen
worden aangemerkt. Sterker nog, de toepasselijke Unierechtelijke verordeningen bepalen juist dat
ook gronden die niet alleen voor landbouwactiviteiten worden gebruikt subsidiabel kunnen zijn,
namelijk zolang het uitoefenen van landbouwactiviteiten geen noemenswaardige hinder ondervindt
van de intensiteit, de aard, de duur en de planning van de niet-landbouwactiviteiten. Het CBb hecht
voorts weinig waarde aan het standpunt van de Europese Commissie dat volgens de
staatssecretaris zou blijken uit audits en de website van het Gemeenschappelijk Onderzoeksbhureau
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van de Europese Commissie. Voor deze beoordeling valt veel te zeggen. De mening van de
Europese Commissie dat de Unierechtelijke verordeningen zo moeten worden uitgelegd dat
percelen op vliegvelden niet zijn te kwalificeren als landbouwgrond mag niet doorslaggevend zijn.
Het is immers het Hof van Justitie dat uiteindelijk bevoegd is om het Unierecht uit te leggen. Het
vermeende standpunt van de Europese Commissie had het CBb op zijn hoogst aanleiding kunnen
geven om een prejudiciéle vraag te stellen aan het Hof van Justitie. Voor twijfel aan de uitleg van
het begrip landbouwgrond zou wellicht meer aanleiding zijn geweest, wanneer het standpunt van de
Commissie zou zijn terug te lezen in Unierechtelijke soft law, zoals een werkdocument of een
interpretatieve mededeling (zie omtrent Europese soft law: L.A.J. Senden, ‘Soft Post-Legislative
Rulemaking: A Time for More Stringent Control’, European Law Review 2013, pp. 57-75, en meer in
relatie tot de Nederlandse bestuursrechter: J.E. van den Brink en J.C.A. van Dam, ‘Nederlandse
bestuursrechters en Unierechtelijke 'beleidsregels”, /Bpius 2014/1). Nu daarvan in dit geval geen
sprake is, is het begrijpelijk dat het CBb niet kiest voor een prejudiciéle verwijzing en zelf de meest
logische uitleg kiest.

Gelet hierop grijpt het CBb terug op de Europese hoofdregel zoals geformuleerd in de Verordening
nr. 73/2009: een perceel dat ook voor niet-landbouwactiviteiten wordt gebruikt is subsidiabel
wanneer het perceel in overwegende mate voor landbouwactiviteiten wordt gebruikt. Het College
leidt hieruit af dat het feitelijk gebruik van het perceel bepalend is. In de uitspraak Landingsbaan is
niet in geschil dat de landbouwer het perceel heeft bemest, gemaaid en gecogst en dat de
opbrengst is gebruikt ten behoeve van de veevoedering. Gelet op de definitie van het begrip
landbouwactiviteit in artikel 2, sub ¢, van de Verordening nr. 73/2009 volgt de terechte conclusie dat
sprake is van landbouwactiviteiten.

In de uitspraak Vliegbasis Leeuwarden loopt het anders af. Vanwege contractuele beperkingen in
de overeenkomst met de viiegveldexploitant stond het desbetreffende perceel niet ter beschikking
van de landbouwer en ondervonden de landbouwactiviteiten hinder van de vliegactiviteiten.
Daardoor werd uiteindelijk niet aan de Europese voorwaarden voor subsidiabiliteit voldaan; in dat
geval kan een beroep op het Unierechtelijk vertrouwensbeginsel dus niet slagen. Opvallend is dat
het CBb desondanks komt tot vernietiging van het besluit, omdat aan de weigering van de
bedrijfstoeslag ten onrechte mede artikel 5a van de Beleidsregels ten grondslag is gelegd, hetgeen
zich niet verdraagt met het rechtszekerheidsbeginsel. Wel worden de rechtsgevolgen in stand
gelaten. Het CBb past deze redenering ook in andere uitspraken toe, zie bijvoorbeeld CBb 6
december 2013, ECLI:NL:CBB:2013:300. Wij vragen ons af of deze conclusie wel terecht is. Het
Zou naar onze mening logischer zijn geweest wanneer het CBb tot de conclusie was gekomen dat
het beroep op het rechtszekerheidsbeginsel niet kan worden gehonoreerd, omdat dat zou leiden tot
strijd met een duidelijke bepaling van EU-recht, namelijk artikel 9 van de Commissievercrdening nr.
1120/2009. Deze conclusie volgt uit de door het CBb aangehaalde jurisprudentie van het Hof van
Justitie en is ook in lijn met Afdelingsjurisprudentie, zie bijvoorbeeld ABRvS 23 april 2014,
ECLI:NL:RVS:2014:1490.

5. In de uitspraak Landingsbaan is niet alleen de bedrijffstoeslag over het jaar 2010 aan de orde; het
geschil ziet cok op de bedrijfstoeslag over het jaar 2011. Voor dit jaar geldt dat de beleidswijziging
voor de landbouwer kenbaar was; deze was immers gepubliceerd voordat op 15 mei 2011 de
opgave voor de bedrijffstoeslag over het jaar 2011 moest zijn ingediend. Gelet hierop, concludeert
het CBb dat voor 2011 niet kan worden gezeqd dat de staatssecretaris inbreuk heeft gemaakt op
een gerechtvaardigde verwachting dat een eerdere uitvoeringspraktijk ongewijzigd zou worden
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voortgezet, of dat anderszins een inbreuk gemaakt wordt op de rechtszekerheid. In de
Beleidsregels is in artikel 5a neergelegd dat niet als ‘voor de uitvoering van de landbouw gebruikt of
beschikbaar gehouden’ wordt beschouwd een perceel dat hoofdzakelijk een verkeerskundige of
infrastructurele functie kent, zoals stroken grasland langs verharde landingsbanen voor
vliegverkeer. Het College stelt voorop dat het de staatssecretaris in beginsel vrij staat om ten
behoeve van zijn beschikkingenpraktijk categorie&n van percelen te benoemen die naar zijn mening
geen subsidiabele hectares opleveren omdat zij (in de regel) niet als landbouwgrond kunnen
gelden, dan wel (in de regel) ongeschikt zijn voor de uitoefening van enige landbouwactiviteit (dit
heeft het CBb al eerder overwogen; zie bijvoorbeeld CBb 25 mei 2012 en CBb 13 maart 2013, AB
2014/186, m.nt. J.E. van den Brink en J.C.A. van Dam). Dit neemt niet weg dat de staatssecretaris
aannemelijk moet maken dat het perceel de kenmerken van voor landbouwdoeleinden ongeschikte
grond heeft. Gelet op de landbouwactiviteiten die op het perceel worden verricht — dit zijn dezelfde
landbouwactiviteiten als die zijn verricht in het jaar 2010 — is de staatssecretaris daarin niet
geslaagd; volgens het CBb is sprake van landbouwgrond. Dat leidt tot de conclusie dat de
staatssecretaris het perceel voor het jaar 2011 ten onrechte niet subsidiabel heeft geacht. Uit het
feit dat het CBb vol toetst of al dan niet sprake is van landbouwgrond, leiden wij af dat het CBb van
mening is dat de staatssecretaris op dat punt geen beoordelingsvrijheid toekomt. Deze conclusie
liikt gelet op de tekst van artikel 34 van de Verordening nr. 73/2009 juist, alhoewel het Hof van
Justitie zich over deze vraag nog niet expliciet heeft uitgesproken. Opvallend is wel dat in artikel
21a, vierde lid, van de Regeling wel wordt uitgegaan van beoordelingsvrijheid voor de
staatssecretaris. Het CBb lijkt dus een andere mening toegedaan, maar wijdt aan deze kwestie
helaas geen verdere overwedgingen.

De voor de bedrijffstoeslag in het jaar 2011 gevolgde redenering had het CBb in de uitspraak
Landingsbaan ook kunnen toepassen op de bedrijfstoeslag over 2010. Het College had immers
meteen tot de conclusie kunnen komen dat hoe dan ook sprake is van subsidiabele landbouwgrond,
ongeacht de vraag of de staatssecretaris de Beleidsregels met terugwerkende kracht had mogen
toepassen. Deze benadering heeft het CBb bijvoorbeeld toegepast in een uitspraak van 28
november 2013 (ECLI:NL:CBB:2013:266). Wij juichen het echter toe dat het CBb in de twee
bovenstaande uitspraken een principieel signaal heeft afgegeven ten aanzien van
beleidswijzigingen met terugwerkende kracht: elke beleidsaanscherping dient zorgvuldig en
behoorlijk aangekondigd te geschieden, ook als wordt gesteld dat deze aanscherping door de
Europese Commissie is geinitieerd. Dit zou anders liggen wanneer uit het geldende EU-recht
duidelijk zou volgen dat het eerdere nationale beleid daarmee in strijd was; in dat geval dient dat
nationale beleid, zo nodig met terugwerkende kracht, te wijken. Van EU-recht dat duidelijk
voorschrijft dat groenstroken op vliegvelden niet als landbouwgrond kwalificeren was ten tijde van
de onderhavige subsidieaanvragen echter geen sprake.

Ten slotte laat de uitspraak Landingsbaan zien hoe belangrijk het is dat de Nederlandse
bestuursrechter zorgvuldig toetst of een bestuursorgaan zich terecht op het standpunt stelt dat het
in het geding zijnde besluit is genomen omdat dat ‘moet van Europa’. Het komt immers met enige
regelmaat voor dat dit standpunt onjuist blijkt te zijn. Het is daarom van belang dat de Nederlandse
bestuursrechter tegenwicht blijft bieden aan bestuursorganen die zich wegens vermeende EU-
verplichtingen allerlei bevoegdheden toe-eigenen.
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Voetnoten

1 Jeanne Veldwijk is oud-masterstudent aan de Universiteit Leiden en momenteel werkzaam als gerechtssecretaris bij sector
Bestuursrecht, Rechtbank Den Haag.
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