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BESTUURSRECHTELIJK TI1J]

(Gemeen

Snoeien in subsidies

Beéindiging en vermindering van subsidies

Mr. drs. W. den Ouden
Mr. M.J. Jacobs
Prof. mr. N. Verheij *

Het is zwaar weer in subsidieland. De bezuinigingsplannen van
het kabinet-Balkenende-II betekenen dat veel bestuursorganen
fors moeten snijden in hun subsidiebudgetten. Daardoor pakken
donkere wolken zich samen boven langdurig gesubsidieerde
instellingen. Veel van deze instellingen hebben rond Prinsjesdag
een brief ontvangen, waarin wordt aangekondigd dat hun subsi-
die, waarvan zij vaak in belangrijke mate of zelfs geheel afhan-
kelijk zijn, met tientallen procenten zal worden gekort of zelfs
helemaal zal worden beéindigd.

Deze kortingen zullen ongetwijfeld vele bezwaarschriften en
vervolgens beroepen bij de bestuursrechter gaan opleveren.
Daarom willen wij in deze bijdrage, aan de hand van de subsi-
dietitel van de Awb en de relevante, deels recente, jurispruden-
tie, nog eens' op een rij zetten aan welke juridische eisen derge-
lijke kortingen moeten voldoen en wat daarbij de rechtspositie
van de gesubsidieerde instelling is. Wij zeggen er maar meteen
bij dat dit voor de subsidieontvangers overwegend een slecht-
nieuws-gesprek wordt. In de meeste gevallen kunnen zij door
bezwaar en beroep hooguit een procedurele overwinning beha-
len of enig uitstel van executie bewerkstelligen, maar de korting
uiteindelijk niet echt tegenhouden. Meestal staat het de overheid
namelijk vrij om een langlopende subsidie te verminderen of te
begindigen, mits dit zorgvuldig en met inachtneming van een
redelijke termijn gebeurt.

Daarmee is niet gezegd dat bezwaar maken of beroep instelien
in alle gevallen bij voorbaat zinloos is. Uitstel van executie kan
voor een subsidieontvanger soms heel belangrijk zijn. Uitstel
kan de ruimte scheppen om verplichtingen die al waren aange-
gaan behoorlijk na te komen, althans netjes af te wikkelen of
om het uitgavenpatroon aan de nieuwe subsidie aan te passen.

* W. den Ouden is universitair hoofddocent bestuursrecht aan de Universiteit Leiden. R. Ja-
cobs is wetgevingsjuriste bij de Directie Wetgeving van het Ministerie van Justitie. N. Ver-
heij is codrdinerend raadadviseur bij de Directie Wetgeving van het Ministerie van Justitie
en hoogleraar Europees bestuursrecht en openbaar bestuur aan de Universiteit Maastricht.
Zie ook W. den Ouden, M.J. Jacobs & N. Verheij, Subsidierecht, Deventer: Kluwer 2003,
hoofdstuk 9; A.J./Bok, Subsidies, Deventer: 2002; J.R. van Angeren, ‘Beéindiging van de
subsidie’, in A.J. Bok e.a., Praktijkboek Subsidierecht, Den Haag: (losbl.), hoofdstuk 9.
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213. ABRVS 12-3-03. Nieuw
bestemmingsplan.Overgangs-
recht. Gebruik rechtens onaan-
tastbaar. Handhaving, bijzonde-
re omstandigheden. Rechtsver-
werking door tijdsverloop. Per-
soonsgebonden gedoog-
toestemming. (Zaandam)

214. Op-recht bekeken. Absurde
sancties? Prof. mr. W. Konijnen-
belt.

Als de subsidiegever bij het be&in-
digen van de subsidierelatieonvol-
doende rekening houdt met deze
belangen, kan de bestuursrechter
de subsidiebeschikking om die re-
den vernietigen. Bestuursorganen
hebben er dus belang bij om bij
het korten op subsidies zorgvuldig
te zijn. Dit moet natuurlijk in de
eerste plaats omdat het bestuur in
een rechtsstaat altijd zorgvuldig
moet handelen. Maar in het niet
geheel denkbeeldige geval dat dat
argument in gesprekken met de fi-
nanci€le collega’s of de ambte-
lijke of politieke leiding onvol-
doende indruk maakt, kan het nut-
tig zijn erop te wijzen dat juridi-
sche fouten kunnen leiden tot
aanzienlijk vertraging bij het rea-
liseren van voorgenomen bezuini-
gingen.

1. De voornemens van het
kabinet

Met name het nieuwe subsidiebeleid
dat onder de noemer ‘Kennis, Innova-
tie, Meedoen’? is aangekondigd door
de Minister van VWS, Hoogervorst,
heeft de afgelopen tijd veel aandacht
gekregen in de media. De minister
meent dat er behoefte is aan een
nieuw subsidiebeleid dat flexibeler is,
beter aansluit bij de verzakelijking-
van subsidierelaties en bovenal recht
doet aan de zich wijzigende verdeling
van verantwoordelijkheden tussen-
overheid, maatschappelijke organisa-
ties en burgers. Het nieuwe uitgangs-
punt van de minister is dat subsidies
voortaan slechts in bijzondere geval-
len worden verstrekt. Andere finan-
cieringsstromen, zoals premies en
specifieke uitkeringen, behoren vol-
gens de minister de kern van het be-
leidsinstrumentarium van VWS te
vormen. Pas als deze instrumenten te-
kort schieten, kan - tijdelijk — subsi-
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die worden verstrekt. Voortaan kun-
nen organisaties slechts op een
beperkt aantal duidelijk omschreven
terreinen rekenen op structurele fi-
nanciéle steun van VWS.

De gevolgen van de beleidswijziging
zijn groot. Instellingssubsidies die niet
in dit nieuwe beleid passen, worden
vanaf 2004 beéindigd. Dit betreft sub-
sidies aan 130 instellingen. Bijna alle
andere structureel door VWS gesub-
sidieerde instellingen (nog steeds zo’n
170 stuks) krijgen met ingang van
2004 te maken met een korting op
hun subsidie van 10%. Waar de mi-
nister meent dat deze instellingen nog
een doelmatigheidswinst kunnen boe-
ken, volgt vanaf 2005 nog een aan-
vullende korting van 20%.

Dit subsidiebeleid van minister
Hoogervorst komt niet uit de lucht
vallen. Al in oktober 2002 wordt bij
de algemene financiéle beschouwin-
gen over de begroting van 2003 een
motie’ aangenomen waarbij de rege-
ring wordt verzocht ‘(...) om alle
rijkstaken eens tegen het licht te hou-
den door middel van een op te starten
‘zoeklichtactie’, welke als een con-
tinu proces tot doel heeft om alle
rijkstaken qua taakstelling, omvang
en kosten door te lichten en bijzon-
dere aandacht te besteden aan alle
subsidieregelingen (...)".

Om aan dit verzoek tegemoet te ko-
men werd de interdepartementale
werkgroep ‘Zicht op Subsidies’ inge-
steld, die bestaande subsidieregelin-
gen inventariseerde en een beoor-
delingskader voor de doelmatigheid
van subsidi€ring opstelde. Ondertus-
sen viel het kabinet Balkenende I, dus
kon het rapport van de interdeparte-
mentale werkgroep* mooi worden ge-
bruikt in de voorbereidingen van de
kabinetsformatie. Daar waar het eer-
ste kabinet Balkenende al een effi-
ciency en bezuinigingstaakstelling
van 600 miljoen euro voor subsidies
in haar plannen tot 2006 had opgeno-
men, bleek uit het Hoofdlijnenak-
koord dat het ‘ingewikkelde oerwoud
aan subsidies’® te 1ijf zal worden ge-
gaan door in diezelfde periode nog
eens circa 550 miljoen euro op subsi-
dies te korten.®

De klappen vallen op allerlei terrei-
nen. Uit het overzicht met voorgeno-
men ‘ombuigingen’ blijkt dat forse
‘beperkingen van overheidssubsidies’
zullen plaatsvinden tot en met 2007
bij EZ (170 mln), VROM (150 mln),
en BZK, OCW, Financién, Defensie
en VWS (ieder naar proportie geza-
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menlijk 190 mln).V&W moet allerlei
uitgaven waaronder overheidssubsi-
dies met 100 mln beperken voor
2007." Ook andere ministeries, zoals
Justitie, snoeien fors in hun subsidies.
Natuurlijk zullen deze bezuinigingen
ook effect hebben op het subsidiebe-
leid van decentrale overheden. Ten
eerste werken de ‘ombuigingen’ door
in een verlaging van de uitkeringen
uit Provincie- en Gemeentefonds (in
2007 in totaal 710 miln).® Daarnaast
fungeren decentrale overheden bin-
nen sommige van de subsidiestromen
waarop de rijksoverheid zal bezuini-
gen als ‘doorgeefluik’. Als er minder
subsidiegelden binnen komen valt er
ook minder door te geven. Ten slotte
is voorspelbaar dat sommige instel-
lingen die door deze bezuinigingen
van het rijk in moeilijkheden komen,
zich tot de decentrale overheden zul-
len wenden met verzoeken om ver-
vangende subsidies.

2. Het juridisch kader

Als gezegd moeten be€indigingen van
en kortingen op subsidies zorgvuldig
plaatsvinden. Sinds 1 januari 1998 is
er een algemene wettelijke regeling
inzake subsidies neergelegd in titel
4.2 van de Algemene wet bestuurs-
recht (Awb), beter bekend als de sub-
sidietitel. Daarin zijn ook bepalingen
opgenomen over het intrekken en wij-
zigen van subsidiebeschikkingen en
de weigering om een subsidierelatie
voort te zetten. Hoewel het dus lo-
gisch is dat beschouwingen over
beéindiging of vermindering van sub-

Kennis, Inovatie, Meedoen. Beleid be-
grotingssubsidies VWS, nota als bijlage
bij de aanbiedingsbrief, Kamerstukken
IT 2003/04, 29 214, nor. 1.

Motie Van As, Kamerstukken IT 2002/
03, 28 600, nr. 51.

Aangeboden door de toenmalige Minis-
ter van Financién Hoogervorst per brief
van 7 maart 2003 (Kamerstukken II
2002/03, 28 600, nr. 65).
Kamerstukken II 2002/03, 28 637, nr.
19, p. 5.

Verslag van een schriftelijk overleg over
het rapport ‘Zicht op subsidies’, Kamer-
stukken IT 2002/03, 28 600, nr. 70, p. 6
en Verslag van een algemeen overleg
over het rapport ‘Zicht op subsidies’,
Kamerstukken IT 2003/04, 29 200, nr.
47,p. 4.

Kamerstukken IT 2002/03, 28 637, nr.
19, p. 20.

Kamerstukken IT 2002/03, 28 637, nr.
19, p. 20.



sidies:vaak meteen beginnen bij de re-
levante bepalingen van de Awb, is dit
systematisch niet juist. Vaak is in de
eerste plaats een bijzondere wettelijke
subsidieregeling van belang.

Het zit als volgt. Art. 4:23 lid 1 Awb
bepaalt, eveneens sinds 1 januari
1998, dat een subsidie in beginsel
moet berusten op een bij wettelijk
voorschrift toegekende bevoegdheid
tot subsidieverstrekking. Deze be-
voegdheid kan zijn toegekend bij of
krachtens een wet in formele zin,’
maar ook bij of krachtens een veror-
dening van een provincie, gemeente
of een ander met verordenende be-
voegdheid bekleed openbaar lichaam.
In beginsel berusten subsidies dus op
een wettelijke subsidieregeling en is
de eerste vraag die moet worden
gesteld of dit wettelijk voorschrift
beéindiging of vermindering toelaat.
Meestal is dit wel het geval, maar niet
altijd. Zolang de wet bepaalt dat aan-
spraak op subsidie bestaat als aan be-
paalde voorwaarden is voldaan — en
dus in bepaalde gevallen recht geeft
op subsidie — valt er niets te beéin-
digen zolang aan deze voorwaarden
is voldaan. Zolang een bijzondere
school voldoet aan de wettelijke voor-
waarden voor bekostiging,'® kan deze
bekostiging in beginsel niet worden
begindigd, althans slechts worden
beéindigd in de in de bijzondere wet
geregelde gevallen (zie bijvoorbeeld
art. 153 e.v. Wet op het primair on-
derwijs). Beéindiging of verminde-
ring is slechts mogelijk, voorzover de
subsidie zou kunnen worden gewei-
gerd als deze voor de eerste keer werd
aangevraagd.

Soms is er geen grondslag voor een
subsidie in een bijzondere wettelijke
regeling. Dan gaat het — als het goed
is — om één van in art. 4:23 lid 3 ge-
noemde uitzonderingen op de eis van
een wettelijke grondslag. De in dit
verband belangrijkste uitzondering is
neergelegd in art. 4:23 lid 3 onderdeel
c: een wettelijke grondslag is niet ver-
eist, als zowel de subsidieontvanger
als het maximale bedrag van de sub-
sidie bij de begroting zijn vermeld.
Dergelijke subsidies worden wel gein-
dividualiseerde subsidies genoemd.
Zij betreffen in de praktijk met name
subsidies die een subsidiegever
slechts aan €én of enkele grote instel-
lingen verstrekt. Het gaat vaak om zo-
genoemde exploitatiesubsidies: de
subsidiegelden worden niet verstrekt
voor een bepaald project, maar voor
de instandhouding van de instelling
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als zodanig. Met deze subsidies zijn
vaak substanti€le bedragen gemoeid
en zij worden doorgaans gedurende
langere perioden verstrekt. De ont-
vangende instellingen zijn er voor
hun inkomsten vaak in belangrijke
mate of zelfs geheel van afhankelijk.
De wetgever heeft ingezien dat het
wel erg zwaar zou zijn om voor die
ene of enkele instellingen een bijzon-
dere wettelijke regeling te maken.
Om toch enige democratische con-
trole te waarborgen, geldt dan het ver-
eiste dat in of bij de begroting wordt
vermeld aan wie hoeveel subsidie
wordt verstrekt." Bovendien biedt de
subsidietitel met afdeling 4.2.8 Awb,"”
die op dergelijke subsidies toegespits-
te bepalingen bevat, een voldoende
wettelijke, zij het facultatieve, basis-
regeling.

Naast de subsidies die vallen onder de
vitzonderingen van art. 4:23 Awb lid
3 bestaan er ook nog (enkele) ‘buiten-

® Het kan ook nog een zelfstandige alge-
mene maatregel van bestuur zijn (art. 89
lid I Gw), maar die kan dan voor ten
hoogste vier jaar gelden (art. 4:23 Awb).
Dergelijke zelfstandige subsidie-AMvB’s
komen een enkele keer voor: zie bij-
voorbeeld het Tijdelijk besluit tegemoet-
koming verhuiskosten Antillianen en
Arubanen (Stb. 2002, 532).

Volgens art. 4:21 Awb lid 4 is de subsi-
dietitel van overeenkomstige toepassing
op de bekostiging van onderwijs en on-
derzoek. Deze bepaling is overbodig,
want deze bekostiging is gewoon een
subsidie in de zin van art. 4:21 lid 1. Zij
berust op een politieck compromis om de
particularistische gevoeligheden van de
onderwijswereld althans optisch te ont-
zien.

Op rijksniveau wordt aan dit vereiste
overigens op nogal minimalistische wij-
ze voldaan. De eerste jaren na inwer-
kingtreding van de subsidietitel werden
de hier bedoelde subsidies nog opge-
somd in bijlagen bij de toelichtingen op
de begrotingen van de afzonderlijke mi-
nisteries. Daardoor kon een ieder vrij
eenvoudig opzoeken welke structurele
subsidies buiten de wet om werden ver-
leend, aan wie en tot welk bedrag. Maar
Financién vindt tegenwoordig dat dit
niet meer past in de nieuwe begrotings-
systematieck VBTB (Van beleidsbegro-
ting tot beleidsverantwoording). Daar-
om wordt tegenwoordig volstaan met
één subsidieoverzicht rijksoverheid (het
SOR), uitsluitend te vinden op de web-
site van het Ministerie van Financién,
waarin echter wettelijke en buitenwette-
lijke subsidies dwars door elkaar staan.
O.i. wordt aldus geen recht gedaan aan
de bedoeling van de wetgever.

Zie daarover W. den Ouden, M.J. Jacobs
& N. Verheij, Subsidierecht, Deventer:
Kluwer 2003, hoofdstuk 11.
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wettelijke subsidies’ die op grond van
het overgangsrecht (art. III) zijn ge-
rechtvaardigd. Kort gezegd komt het
erop neer dat voor subsidies die reeds
overeenkomstig bekend gemaakt be-
leid werden verstrekt, vanaf de inwer-
kingtreding van titel 4.2 Awb een
overgangstermijn van vier jaar gold
(dus tot 1 januari 2002). Om de lasten
voor de regelgever wat te spreiden,
mochten deze beleidsregels voorlopig
fungeren als wettelijk voorschrift in
de zin van art. 4:23 Awb. Er kunnen
dus voor 1 januari 2002 op basis van
beleidsregels meerjarige subsidies
zijn verleend die nu nog lopen.

Als geen bijzondere wettelijke rege-
ling voor handen is, valt men voor de
korting op- of begindiging van subsi-
dies, terug op de regels van titel 4.2
Awb. Daarover gaat de volgende pa-
ragraaf. Hier willen wij nog ingaan op
de vraag welk bestuursorgaan van de
gemeente in een dergelijk geval be-
voegd is tot het nemen van de subsi-
diebeschikking waarmee wordt gekort
of beéindigd. Daarover was tot voor
kort geen tijfel mogelijk: uit art. 147
jo. 108 Gemeentewet volgde dat de
raad besliste over de toekenning (en
dus ook stopzetting of vermindering)
van subsidies voorzover die bevoegd-
heid niet uitdrukkelijk aan een ander
orgaan (burgemeester en wethouders
of een commissie) was toegekend of
gedelegeerd.” In de praktijk leeft de
vraag of dat sinds de inwerkingtreding
van de Wet dualisering gemeentebe-
stuur," anders is komen te liggen. Wij
kunnen daarover kort zijn: onzes in-
ziens niet. Zonder en detail op de ge-
volgen van de Wet dualisering ge-
meentebestuur in te gaan — een derge-
lijke beschouwing zou hier te ver voe-
ren" — kan worden gesteld dat in deze
wet niet is gebroken met het zoge-
noemde ‘open stelsel’ van dagelijks
bestuur door het college van B&W.
Ook de algemene en onbepaalde be-
stuursbevoegdheid van de raad is ge-
handhaafd. Daaruit vloeit voort dat
ten aanzien van bestuurstaken waar-
van niet bij of krachtens wet is gere-
geld welk gemeentelijk orgaan be-
voegd is (zoals bij subsidieverstrek-
king zonder wettelijke grondslag het
geval is), het de gemeenteraad is die
besluit over de bevoegdheidskwestie.'s

3. Beéindiging volgens de Awb

Wanneer vaststaat dat het bestuursor-
gaan de subsidie zou kunnen weige-
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ren als zij voor het eerst zou worden
aangevraagd, komen wij toe aan de
vraag of de subsidie kan worden
begindigd. Pas op dat moment komt
de Awb in beeld. Wij moeten dan
twee gevallen onderscheiden, die in
deze paragraaf achtereenvolgens aan
de orde komen:

— intrekking voor de toekomst van
een ‘lopende’ subsidiebeschikking
(art. 4:50 Awb);

— weigering voor een nieuw subsi-
dietijdvak (art. 4:51 Awb).

Intrekking van ‘lopende’
subsidiebeschikkingen

Art. 4:50 Awb regelt het geval dat een
subsidie voor een bepaald tijdvak is
verleend, maar het bestuursorgaan de
subsidie wil be¢indigen of verminde-
ren voordat dit tijdvak is verstreken.
In de praktijk gaat het dan om subsi-
dies die voor meer dan één begro-
tingsjaar zijn verleend. Bij instellings-
subsidies in de cultuursector is bij-
voorbeeld een verlening voor vier jaar

‘(een ‘cultuurnotaperiode’) gebruike-

lijk.

Als het bestuursorgaan zo’n voor vier
jaar verleende subsidie toch na twee
of drie jaar wil be€indigen of vermin-
deren — bijvoorbeeld om te bezuini-
gen —, moet de beschikking tot subsi-
dieverlening worden ingetrokken of
ten nadele van de ontvanger worden
gewijzigd. Dit is een intrekking voor
de toekomst, die goed moet worden
onderscheiden van de intrekking met
terugwerkende kracht, zoals geregeld
in art. 4:48 Awb. Zo’n tussentijdse in-
trekking is maar in een beperkt aantal
gevallen mogelijk, omdat het een nog-
al grove inbreuk op de rechtszeker-
heid is. Het bestuursorgaan heeft im-
mers in de hier besproken situatie niet
alleen maar verwachtingen gewekt
door feitelijk gedrag, beleid of toe-
zeggingen, maar bij uitdrukkelijk be-
sluit geindividualiseerde aanspraken
toegekend voor een bepaald tijdvak.
Als het bestuur dan toch halverwege
dit tijdvak weer van deze aanspraken
af wil, is dat per definitie een inbreuk
op gerechtvaardigd vertrouwen van
de subsidieontvanger. Wij vinden de
stelling dat dit eigenlijk helemaal niet
zou moeten kunnen verdedigbaar.
Zover heeft de Awb-wetgever echter
niet willen gaan. Art. 4:50 Awb opent
de mogelijkheid van tussentijdse in-
trekking of wijziging ten nadele van
de ontvanger in drie gevallen:

- als de subsidieverlening onjuist
was;
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— als veranderde omstandigheden of
gewijzigde inzichten zich in overwe-
gende mate tegen voortzetting van de
subsidie verzetten;

— in andere bij wettelijk voorschrift
geregelde gevallen.

Om met dat laatste te beginnen: in-
trekking of wijziging van een subsi-
diebeschikking voor de toekomst mo-
gelijk in bij wettelijk voorschrift ge-
regelde gevallen. Daarbij moeten wij
vooral denken aan het geval dat de
subsidieontvanger niet langer voldoet
aan één van de wettelijke eisen om
voor subsidie in aanmerking te
komen. Het kan bijvoorbeeld voorko-
men dat het aantal leden van een ge-
subsidieerde vereniging onder het ver-
eiste minimum daalt. Indien de bij-
zondere subsidieregeling uitdrukke-
lijk bepaalt dat dit een grond’ voor
intrekking is, kan en moet de subsi-
dieontvanger daarmee rekening hou-
den. Daarom behoeft het bestuursor-
gaan in dat geval ook de uit de begin-
diging voortvloeiende schade niet te
vergoeden.

In de tweede plaats is be€indiging of
vermindering van een meerjarige sub-
sidie voor de toekomst mogelijk als
de subsidieverlening onjuist was,
maar de ontvanger dit niet kon weten.
Deze laatste toevoeging volgt uit het
systeem van de wet: als de ontvanger
wél kon weten dat de subsidieverle-
ning onjuist was, kan de subsidie im-
mers zelfs met terugwerkende kracht
worden ingetrokken (art. 4:48 lid 1on-
derdeel d Awb). Art. 4:50 lid 1 onder-
deel a Awb ziet dus op voor de ont-
vanger niet kenbare fouten van de
subsidiegever, zoals een subsidie die
ten onrechte zonder wettelijke grond-
slag is verleend.

We hebben deze twee gronden volle-
digheidshalve aangestipt, maar in het
kader van de huidige:bezuinigings-
golf is vooral de derde grond van be-
lang: een meerjarige subsidie kan tus-
sentijds worden be€indigd of vermin-

13 Vgl. ABRVS 31 januari 1997, AB 1997,
440 (m.nt. NV) onder AB 1997, 441.
Per 7 maart 2002, Stb. 2002, 111.
Daarvoor verwijzen wij naar A H.M.
Délle, D.J. Elzinga, m.m.v. JW.M. En-
gels, Handboek van het Nederlandse ge-
” meenterecht, Deventer: Kluwer 2003.
Vgl. AHM. Dolle, DJ. Elzinga &
J.W.M. Engels, Handboek van het Ne-
derlandse gemeenterecht, Deventer:
Kluwer 2003, hoofdstuk 13 (p. 314
e.v.), ‘De bevoegdheden van het col-
lege’, i.h.b. p. 322 en 323.
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derd als veranderde omstandigheden
of gewijzigde inzichten zich in over-
wegende mate tegen (ongewijzigde)
voortzetting van de subsidie verzetten
(art. 4:50 lid 1 onderdeel b). Het was
de bedoeling van de wetgever dat dit
een zware eis zou zijn. Het enkele feit
dat het bestuursorgaan een ander be-
leid wil gaan voeren, of dat het de
subsidie nu niet meer zo zou verstrek-
ken, is niet voldoende. Dit was ook de
regel die naar voren kwam in de be-
kende uitspraak van de toenmalige
Afdeling rechtspraak van de Raad van
State over de subsidiéring van de St.
Bavokerk"” in Haarlem: het staat een
bestuursorgaan in beginsel vrij om
zijn beleid te wijzigen, maar voor het
voortijdig terugkomen op een ondub-
belzinnige toezegging moeten zwaar-
wegende redenen bestaan. Wat vol-
doende zwaarwegende redenen zijn,
hangt nogal van de omstandigheden
af. Toen de Tweede Kamer politieke
bezwaren had tegen een subsidie voor
de Olympische spelen voor gehandi-
capten in Arnhem in 1980, omdat
daar in strijd met de internationale
boycot van het toenmalige apartheids-
regime ook Zuid-Afrikaanse atleten
zouden deelnemen, achtte de voorzit-
ter van de Afdeling Rechtspraak dat
een voldoende zwaarwegende reden
om op de subsidietoezegging terug te
komen,'® maar in andere zaken lag dat
weer anders."

Er zit bovendien een adder onder het
gras. In de praktijk komt een beroep
op ‘veranderde omstandigheden’ na-
tuurlijk vooral aan de orde als er be-
zuinigd moet worden. De bestuurs-
rechter vindt ‘de dwingende nood-
zaak tot bezuinigen’ in beginsel een
voldoende zwaarwegende reden. * Uit
een recente uitspraak van de Afdeling
bestuursrechtspraak” wordt boven-
dien duidelijk, dat de rechter het oor-
deel van het bestuursorgaan dat be-
zuinigen noodzakelijk is, zeer terug-
houdend toetst. Dat is op zichzelf be-
grijpelijk: het gaat om een typisch
politiek-economische afweging, waar
de rechter in beginsel buiten moet
blijven. Maar als een minister zelfs
begin 1998, toen de rijksbegroting
voor het eerst sinds een halve eeuw
een overschot vertoonde en de econo-
mie groeide als kool, in redelijkheid
tot het oordeel kon komen dat bezui-
nigen nodig was, is het moeilijk om
een situatie te bedenken waarin hij
niet tot dat oordeel kan komen. Nu is
de zaak a-typisch omdat ook een be-
grotingsvoorbehoud was gemaakt en
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het bovendien om een relatief geringe
korting ging, maar dat laat onverlet
dat de bescherming die art. 4:50 Awb
beoogt te bieden door deze marginale
toetsing zwakker wordt.

Wel geldt ook in dit geval dat het be-
stuursorgaan de schade moet vergoe-
den die de subsidieontvanger lijdt
doordat hij op de subsidie heeft ver-
trouwd (art. 4:50 Awb lid 2) en moet
de beéindiging of vermindering na-
tuurlijk met de nodige zorgvuldigheid
en met inachtneming van een redelijke
termijn geschieden. Het eerste bete-
kent onzes inziens dat de ontvanger
ten minste in staat moet worden ge-
steld om verplichtingen die reeds zijn
aangegaan en redelijkerwijs mochten
worden aangegaan, op een behoorlijke
wijze na te komen. Dit kan meebren-
gen, dat een tussentijdse be€indiging
of vermindering voor het bestuursor-
gaan in eerste instantie weinig ople-
vert. Wellicht is dat een reden waarom
bestuursorganen deze grond niet vaak
toepassen. Zo wordt in de begroting
van OCenW voor 2004 nog niet gekort
op de lopende cultuurnota-subsidies.
In die sector vallen de klappen pas
volgend jaar, als de huidige cultuurno-
taperiode (2001-2004) afloopt.

Weigering voor een volgend
subsidietijdvak

Subsidieverleningen voor meer dan
één begrotingsjaar komen buiten het
terrein van OCenW niet zo heel veel
voor. De meeste langlopende subsi-
dies worden ieder jaar opnieuw ver-
leend en vastgesteld. De subsidieont-
vanger krijgt dus telkens maar een
subsidie voor één jaar. Als het be-
stuursorgaan de subsidie met ingang
van het volgende jaar wil be€indigen
of verminderen, hoeft het dus niets in
te trekken. Het kan volstaan met af-
wijzing van de aanvraag voor het vol-
gende jaar, dan wel met toewijzing
daarvan tot een lager bedrag.

In hoeverre dit mag, hangt wederom
af van de mate van beleidsvrijheid
waarover de subsidiegever beschikt
en dus van het wettelijk voorschrift
waarop de subsidie berust. Ook hier
geldt, dat beéindiging niet aan de orde
is zolang de wet een aanspraak op
subsidie geeft of de beleidsvrijheid
van de subsidiegever op andere wijze
is beperkt, bijvoorbeeld door beleids-
regels, een bindende toezegging of
een overeenkomst waarbij de subsi-
diegever zich heeft verbonden jaar-
lijks een beschikking tot subsidiever-
lening af te geven.”
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In de praktijk beschikt het bestuurs-
orgaan in de meeste gevallen wél over
voldoende beleidsvrijheid om de sub-
sidie te weigeren.:In dat geval is het
in beginsel ook bevoegd om de sub-
sidie te be€indigen of te verminde-
ren.” Anders dan bij het terugkomen
op een meerjarige subsidieverlening
behoeft het bestuursorgaan daarvoor
geen bijzondere of zwaarwegende
gronden aan te voeren. Het enkele feit
dat het bestuursorgaan zijn beleid wil
wijzigen is voldoende. Deze regel
volgde al uit de jurisprudentie van de
bestuursrechter® en de Awb-wetgever
heeft zich daar in art. 4:51 Awb bij
aangesloten. Het verschil met de in
art. 4:50 Awb geregelde situatie is dat
het bestuur in dit geval geen inbreuk
maakt op verkregen rechten, maar
slechts beslist om geen nieuwe rech-
ten toe te kennen. Daarom heeft de
subsidieontvanger ook geen recht op
schadevergoeding.

Dat neemt niet weg dat een subsidie-
ontvanger die jaar na jaar wordt ge-
subsidieerd op den duur natuurlijk
toch gaat vertrouwen op voortzetting
van de subsidierelatie, ook al krijgt
hij formeel telkens maar een aan-
spraak voor één jaar. In navolging van
de jurisprudentie heeft de wetgever
geregeld dat dit vertrouwen enige be-
scherming verdient. Deze bescher-
ming houdt echter slechts in dat de
subsidiegever bij het be&indigen of
verminderen van de subsidie een re-
delijke termijn in acht moet nemen.
Zelfs dat hoeft volgens art. 4:51 Awb
niet als de ontvanger minder dan drie
jaar gesubsidieerd is geweest. Een
subsidierelatie van één of twee jaar is
een juridische ‘one-night-stand’ die

"7 ARRVS 23 oktober 1979, AB 1980, 198
(Grote of St. Bavokerk; m.nt. JHvdV).
Vz. ARRvS 3 januari 1980, AB 1980,
353 (Paralympics; mant. JE. Gold-
19 schmidt).
In Vz. ARRvVS 16 oktober 1984, tBS
VII, 252 waren politieke bezwaren weer
2 niet voldoende.
ARRvVS 28 maart 1985, AB 1985, 600
(Stichting Humanistisch Vormingson-
a1 derwijs; m.nt. P.J.J. van Buuren).
ABRVS 31 juli 2002, AB 2003, 136 (Het
Nederlands Balletorkest, m.nt. NV).
Zie voor een voorbeeld daarvan art. 74
Beginselenwet verpleging ter beschik-
” king gestelden.
ABRvVS 21 november 1995, AB 1996,
239 (Centrum voor Maatschappelijk
Werk Heerlen, m.nt. NV); ABRvS 21
november 1995, AB 1996, 238 (Stich-
ting Kreativiteitscentrum Heerlen; m.nt.
NV onder nr. 239).
** ARRVS 21 maart 1985, tBS III 605 (de
Nieuwe Komedie).
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voor het bestuursorgaan geen ver-
plichtingen schept. Het is de lange
duur van de subsidierelatie die een ze-
ker vertrouwen op de voortzetting
daarvan rechtvaardigt. Natuurlijk is
het arbitrair om de grens bij drie jaar
te leggen, maar het noemen van die
termijn schept wel duidelijkheid.

De bescherming van art. 4:51 Awb
gaat in, zodra de subsidierelatie aan
het derde jaar bezig is. Anders ge-
zegd: als drie keer subsidie is ver-
leend. Als het bestuursorgaan dus hal-
verwege het derde jaar wil beéindi-
gen, moet het de redelijke termijn in
acht nemen.”®> Ook geldt het vereiste
van inachtneming van een redelijke
termijn als éénmaal voor drie jaar of
langer subsidie is verleend voor een
voortdurende activiteit.?®

4. De redelijke termijn

Zowel art. 4:50 Awb als art. 4:51 Awb
spreken van een ‘inachtneming van
een redelijke termijn’. Maar over wat
redelijk zullen subsidiegever en —ont-
vanger bij be€indiging van of korting
op subsidie al snel van mening ver-
schillen.

Hoe lang deze termijn moet zijn,
hangt af van diverse factoren.” Bij
een vermindering is de omvang van
de vermindering een belangrijke fac-
tor. Daarbij is zowel de verhouding
tussen de korting en de gehele subsi-
die, als de verhouding tussen de kor-
ting en het totale budget van de sub-
sidieontvanger van belang. Een ver-
mindering met 3% van de subsidie is
sneller op te vangen dan een vermin-
dering met 30 %. Maar als de subsidie
maar 10% van het totale budget van
een instelling uitmaakt, hoeft ook een
vermindering met 30% van de subsi-
die niet altijd ingrijpend te zijn.

In dit verband is het opmerkelijk, dat
de minister van VWS in zijn meerge-
noemde beleidsbrief aan alle instel-
lingen die naar zijn oordeel nog doel-
matigheidswinst kunnen boeken, een
uniforme korting van 30% oplegt op
een uniforme termijn van ruim één
jaar. Nergens blijkt dat rekening is ge-
houden met factoren als de zojuist ge-
noemde. Dat lijkt op het eerste ge-
zicht een vorm van gelijke behande-
ling, maar dat is het alleen als de ge-
vallen ook daadwerkelijk gelijk zijn,
hetgeen ons niet heel waarschijnlijk
lijkt. Daarmee is overigens nog niet
gezegd dat deze korting op deze ter-
mijn onrechtmatig is: het kan zijn dat
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de termijn ook voor de zwaarst ge-
troffen instelling nog als redelijk kan
worden aangemerkt. Maar een risico
ligt hier wel.

In het algemeen is het criterium dat de
subsidieontvanger voldoende tijd moet
krijgen om de maatregelen te nemen
om de gevolgen van de beéindiging of
vermindering op een behoorlijke wijze
op te vangen, ook jegens derden. In dit
verband is een belangrijke factor of de
subsidieontvanger ~werknemers in
dienst heeft® en of die in dienst kun-
nen blijven. Als werknemers moeten
worden ontslagen, moeten de geldende
opzegtermijnen in acht kunnen wor-
den genomen. De bescherming van
art. 4:51 Awb gaat echter niet zover,
dat het bestuursorgaan ook alle gel-
dende wachtgeldverplichtingen moet
garanderen. * Op de omvang en duur
daarvan heeft de subsidiegever im-
mers in beginsel geen invloed.
Beslissingen over be€indiging of ver-
mindering van subsidies worden vaak
genomen bij de voorbereiding of zelfs
pas bij de behandeling van de begro-
ting, dus vaak pas in het najaar. Daar-
door kan het voorkomen dat de rede-
lijke termijn doorloopt in een volgend
begrotingsjaar. Als dan voor het vol-
gende jaar ook nog een subsidiepla-
fond geldt, zou dit door het in acht ne-
men van de redelijke termijn kunnen
worden overschreden. Art. 4:51 Awb
lid 2 bepaalt dat in zo’n geval de
overschrijding van het subsidiepla-
fond niet aan de subsidieontvanger
kan worden tegengeworpen. Anders
gezegd: de redelijke termijn gaat voor
het plafond.

5. Het rechtskarakter van de
aankondiging

De tussentijdse intrekking van een
meerjarige subsidieverlening is een
besluit en dus vatbaar voor bezwaar
en beroep. Bij de aankondiging dat
een reeks jaarlijkse subsidies zal wor-
den begindigd of verminderd, was
daarover twijfel mogelijk. Strikt ge-
nomen is dat immers niet meer dan de
aankondiging dat een aanvraag voor
het volgend jaar zal worden afgewe-
zen, respectievelijk worden toegewe-
zen voor een lager bedrag dan voor-
heen. De bestuursrechter ging er dan
ook van uit dat de aankondiging geen
besluit was. * Dit had echter ongeluk-
kige gevolgen voor de rechtsbescher-
ming. De subsidieontvanger zou pas
bij de beslissing op de aanvraag voor
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het volgende jaar rechtsbescherming
kunnen inroepen. Ingeval van begin-
diging zou dit bovendien betekenen
dat hij speciaal daarvoor een bij voor-
baat kansloze aanvraag voor dit vol-
gende jaar zou moeten indienen. Daar-
om werd in de memorie van toelich-
ting bij art. 4:51 Awb het standpunt
ingenomen dat de aankondiging wel
een besluit was. *' Het rechtsgevolg
van de aankondiging werd gezocht in
het gaan lopen van de redelijke ter-
mijn. In lijn hiermee oordeelt inmid-
dels ook de Afdeling bestuursrecht-
spraak dat de aankondiging van beéin-
diging of vermindering een besluit
is.”> Wij zijn van mening dat slechts
het bestuursorgaan dat bevoegd is om
subsidie te verstrekken, ook bevoegd
is om zo’n aankondigingsbesluit te
nemen. Bij een door de gemeenteraad
verstrekte subsidie zal dus ook de
raad tot de aankondiging moeten be-
sluiten en niet, zoals voorheen vaak
praktijk was, het college van burge-
meester en wethouders.

Bij een tussentijdse intrekking van
een meerjarige subsidieverlening be-
gint de redelijke termijn te lopen door
de bekendmaking van de intrekkings-
beschikking. Bij de beéindiging of
vermindering van een reeks jaarlijkse
subsidieverleningen begint de rede-
lijke termijn te lopen door de bekend-
making van het aankondigingsbesluit.

» Zie impliciet ABRvS 12 september

2001, AB 2001, 335 (Catalpa; m.nt.
- NV).

ABRVS 7 april 1997, AB 1997, 412 (To-
- neelgroep Amsterdam; m.nt. NV).

ABRVS 7 april 1997, AB 1997, 412 (To-

neelgroep Amsterdam; m.nt. NV), ABRvS

14 april 1997, AB 1997, 411 (Landelijke

Gereformeerde Raad voor samenle-

vingsaangelegenheden; m.nt. NV), Pres.

Rb. Amsterdam 23 maart 1999, JB1999/

98 (Schipperskinderen), ABRVS 12 sep-

tember 2001, AB 2001, 335 (Catalpa;

m.nt. NV), ABRvS 24 april 2002, AB

2002, 270 (Sede Antia; m.nt. NV),

ABRVS 31 juli 2002, AB 2003, 136 (Het
2 Nederlands Balletorkest; m.nt. NV).

Zie bijv. ABRvS 20 maart 2002, AB

2002, 273 (Open Jongerencentrum Din-
2 gus; m.nt. NV).

Vgl. ABRVS 26 februari 2003, AB 2003,
172 (Stichting muziekonderwijs Land
van Heusden en Altena, m.nt. NV).
ABRVS 14 april 1997, AB 1997, 411
(Landelijke Gereformeerde Raad voor
Samenlevingsaangelegenheden; m.nt.
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z; PG Awb III, biz. 251.
ABRVS 24 april 2002, AB 2002, 270
(Sede Antia; m.nt. NV); ABRvVS 12 sep-
tember 2001, AB 2001, 335 (Catalpa,
m.nt. NV).



Soms laat de Afdeling bestuursrecht-
spraak bij de beoordeling van de rede-
lijkheid van de termijn meewegen, dat
de subsidieontvanger reeds v66r deze
intrekkingsbeschikking, respectieve-
lijk dit aankondigingsbesluit, signalen
had gekregen dat het wellicht tot be€in-
diging of vermindering zou komen,
bijvoorbeeld uit vooroverleg of uit een
voorstel van burgemeester en wethou-
ders aan de gemeenteraad.” Wij plaat-
sen daar vraagtekens bij indien de
beéindiging of vermindering leidt tot
ingrijpende beslissingen, zoals het ont-
slaan van werknemers. Van een subsi-
dieontvanger mag niet worden gevergd
dat hij dergelijke ingrijpende beslis-
singen neemt, voordat het bevoegde
bestuursorgaan ondubbelzinnig en de-
finitief tot begindiging of verminde-
ring heeft besloten. Een waarschuwing
dat voorlopig beter geen nieuwe lang-
lopende verplichtingen kunnen wor-
den aangegaan, daarentegen, zou on-
zes inziens wel kunnen meewegen en
kan daarom zinvol zijn.

6. De hoorplicht bij
aankondigingsbesluiten

Naast de specifieke eisen die de sub-
sidietitel stelt aan kortings- en begin-
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digingsbeslissingen, zijn natuurlijk
ook de algemene normen die de Awb
geeft voor besluiten van belang. Daar-
bij willen wij in het bijzonder wijzen
op de hoorplicht. Het oordeel van de
Afdeling bestuursrechtspraak dat de
aankondiging een besluit (en meer in
het bijzonder een beschikking) is,
brengt onzes inziens mee dat bij de
voorbereiding van dit besluit de ont-
vanger moet worden gehoord. Dit
volgt uit art. 4:8 Awb. Art. 4:12 Awb
lid 1 bepaalt weliswaar dat de hoor-
plicht niet geldt bij — kort gezegd —
financi€le beschikkingen, maar art.
4:12 lid 2 maakt weer een uitzonde-
ring op deze uitzondering voor be-
paalde ingrijpende subsidiebesluiten.
Voor deze in art. 4:12 lid 2 opge-
somde besluiten geldt dus weer de
hoofdregel van art. 4:8. Eén van de in
art. 4:12 lid 2 genoemde besluiten is
‘het met toepassing van art. 4:51 wei-
geren van een subsidie’. Het lijkt niet
voor redelijke twijfel vatbaar, dat
daarmee ook op het aankondigingsbe-
sluit is gedoeld, want de kennelijke
bedoeling van de wetgever is dat bij
de toepassing van art. 4:51 de hoor-
plicht zou gelden en in de praktijk
staat bij die toepassing het aankondi-
gingsbesluit centraal.
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7. Besluit

Voor subsidieontvangers die zich ge-
confronteerd zién met bezuinigingen
op hun subsidies, is dit geen opwek-
kend verhaal geworden. Als de subsi-
diegever het zorgvuldig aanpakt, zijn
er voor hen immers nauwelijks juri-
dische mogelijkheden om aan bezui-
nigingen van hun subsidiegever te
ontsnappen. In de Awb zijn enkele
zorgvuldigheidsnormen geformuleerd
die specifiek van toepassing zijn op
situaties waarin subsidies worden ver-
minderd of be€indigd. In het boven-
staande zijn deze normen kort uiteen-
gezet. Een zorgvuldige aanpak kan
echter niet voorkomen dat veel subsi-
dieontvangers de komende jaren de
broekriem stevig zullen moeten aan-
halen of op zoek zullen moeten gaan
naar andere inkomensbronnen. We
zeiden het al aan het begin van dit ar-
tikel: het is zwaar weer in subsidie-
land!

** ABRVS 20 maart 2002, AB 2002, 273
(Open Jongerencentrum Dingus; m.nt.
NV).
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