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CENfRALE RMD VAN BEROEP 
21 september 2016, nr. 15/1535 AWBZ 
(Mrs. D.S. de Vries, L.M. Tobe, N.R Docter) 
m.nt. W. den Ouden 

Art4:49Awb 

NJB 2016/1780 
ABkort 2016/344 
ECLI: NL:CRVB: 2016:3500 

Beschikking tot subsidievaststelling is in be
perktere mate intrekbaar dan beschikking tot 
subsidieverlening. Het Zorgkantoor had bij de 
vaststelling kunnen nagaan of aan alle ver
plichtingen was voldaan. Een redelijke uitoefe
ning van de in art. 4:49 lid 1 Awb opgenomen 
bevoegdheid kan niet leiden tot wijziging van 
bet pgb dat eerder is vastgesteld. 

In art. 4:49, eerste lid, aanhef en onder b en c, van 
de Awb is bepaald dat het bestuursorgaan de sub
sidievaststelling kan intrekken of ten nadele van de 
ontvanger kan wijzigen indien de subsidievaststel
ling onjuist was en de subsidie-ontvanger dit wist 
of behoorde te weten (sub b), ofindien de subsidie
ontvanger na de subsidievaststelling niet heeft vol
daan a an aan de subsidie verbonden verplichtingen 
(sub c). 

In de geschiedenis van de totstandkoming van 
art. 4:49 van de Awb is het volgende te lezen. "Om
dat de beschikking tot subsidievaststelling een de
finitieve aanspraak op finandele middelen vestigt, 
dient zij in beperktere mate intrekbaar te zijn dan 
de beschikking tot subsidieverlening. Aan intrekking 
bestaat ook minder behoefte, omdat de vaststelling 
veelal na afioop plaatsvindt. Dat betekent, dat ten 
tijde van de vaststelling reeds kan worden beoor
deeld of de activiteiten hebben plaatsgevonden, de 
verplichtingen zijn nagekomen e. d." (Kamerstu kken 
II 1993/94,23700, 3, blz 77). "Bij de bepalingen over 
lagere vaststelling dan wel intrekking of wijziging 
met terugwerkende kracht ( ... ) spelen twee uit
gang.spunten, aldan nietin combinatie, een rol. ( ... ) 
Het tweede uitgang.spunt is, dat de mate waarin 
de burger op de juistheid van een subsidiebeschik
king mag vertrouwen, grater wordt naarmate het 
subsidieproces vordert. ( ... ) Met het tweede uit
gang.spunt hangt bijvoorbeeld samen dat de subsi
dievaststelling niet meer kan worden ingetrokken of 
gewijzigd wanneer het bestuursorgaan nadien ont
dekt dat het bij de vaststelling over het hoofd heeft 
gezien dat de ontvanger zijn verplichtingen niet vol
ledig is nagekomen, terwijl de subsidie-ontvanger 
in redelijkheid kon menen dat het bestuursorgaan 
hierin geen aanleiding had gezien de subsidie op 
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een lager bedrag vast te stellen" (Kamerstukken II 
1994j95, 23700, 5, blz 30)( ... ) 

H et lorgkantoor had ten tijde van de vaststelling 
al kunnen nagaan of appellante beschikte over het 
zorgplan en bij het vaststelling.sbesluit van 14 april 
2009 dienen te beslissen over de gevolgen voor het 
pgb bij een eventueel ontbreken van het zorgplan 
Een redelijke uitoefening van de in art. 4:49, eerste 
lid, van de Awb aan het lorgkantoor gegeven be
voegdheid kan daarom niet leiden tot wijziging ten 
nadele van het over 2008 vastgestelde pgb. 

Uitspraak op het hoger beroep tegen de uitspraak 
van de Red1tbank Limburg van 28 januari 2015, 
14/2681 (aangevallen uitspraak) tussen: 
appellante te a-plaats 
en 
VGZ Zorgkantoor B.V. (Zorgkantoor). 

Procesverloop 

Namens appellante heeft mr. H.j.M. Nijenhuis, 
advocaat, hoger beroep ingesteld en een aanvul
lend stuk ingediend. 

Het Zorgkantoor heeft een verweerschri ft en 
een aanvullend stuk ingediend. 

Het onderzoek ter zitting heeft plaatsge
vonden op 6 april 2016. Namens appellante is 
verschenen haar dochter Z., bijgestaan door mr. 
Nijenhuis. Het Zorgkantoor heeft zich Iaten verte
genwoordigen door mr. P. Kelderhuis. 

Overwegingen 

1. De Raad gaat uit van de volgende feiten 
en omstandigheden. 
1.1. Het Zorgkantoor heeft aan appellante 
voor de peri ode van 11 januari 2008 tot en met 31 
december 2008 een persoonsgebonden budget 
(pgb) verleend van € 9.460,26 (netto) voor zorg 
op grand van het bepaalde bij en krachtens de 
Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ) 
voor de functie ondersteunende begeleiding. 
1.2. Appellante heeft verantwoordingsfor
mulieren en stukken ingediend bij het Zorgkan
toor met betrekking tot het over 2008 verleende 
pgb. Zij heeft een totaalbedrag van € 9.217,09 
verantwoord, waaronder een bedrag van € 960 
dat is besteed aan ondersteunende begeleiding, 
verleend door Q van uitzendbureau VIAN. 
1.3. Bij besluit van 14 april 2009 heeft het 
Zorgkantoor het pgb van appellante over 2008 
vastgesteld op € 9.460,26. Het Zorgkantoor heeft 
€ 9.217,09 als voldoende verantwoord goedge
keurd en het vrij besteedbare bedrag vastgesteld 
op € 243,17. Appellante hoeft niets terug te beta
len. 
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1.4. Bij besluitvan 6 december 2011 heeft het 
Zorgkantoor een nieuwe aanvraag van appellante 
om een pgb afgewezen (besluit 1 ). 
1.5. Bij besluit van 27 februari 2012 heeft het 
Zorgkantoor het pgb over 2008 gewijzigd vastge
steld op € 8.500,26 en een bedrag van € 960 van 
appellante teruggevorderd (besluit 2). 
1.6. Bij afzonderlijk besluit van 27 februari 
2012 heeft het Zorgkantoor een voor 2009 aan 
appellante verleend pgb van € 304,53 ingetrok
ken en betaalde voorschotten tot dit bedrag van 
appellante teruggevorderd (besluit 3). 
1.7. Bij besluit van 22 juli 2014 (bestreden 
besluit) heeft het Zorgkantoor de bezwaren te
gen de besluiten 1, 2 en 3 ongegrond verklaard. 
Voor zover hier van belang, heeft het Zorgkantoor 
zich met betrekking tot de gewijzigde vaststelling 
van het pgb over 2008 op het standpunt gesteld 
dat uit een in 2011 gestarte intensieve controle 
over 2008 is gebleken dat niet kan worden vast
gesteld of de door uitzendbureau VIAN geboden 
zorg ondersteunende begeleiding als bedoeld in 
de AWBZ is. Daarom heeft het Zorgkantoor het 
door appellante verantwoorde bedrag van € 960 
alsnog afgekeurd. Appellante heeft daarmee 
niet voldaan aan de aan het pgb verbonden ver
plichtingen, zodat het Zorgkantoor op grand van 
artikel4:46 van de Algemene wet bestuursrecht 
(Awb) het pgb over 2008 lager heeft vastgesteld 
en het onverschuldigd betaalde pgb van appel
lante heeft teruggevorderd. 
2. Bij de aangevallen uitspraak heeft de 
rechtbank het beroep tegen het bestreden besluit 
ongegrond verklaard. De rechtbank heeft, voor 
zover van belang, geoordeeld dat appellante met 
betrekking tot het pgb over 2008 niet aan haar 
verantwoordingsverplichtingen heeft voldaan, 
zodat het Zorgkantoor bevoegd was om het pgb 
lager vast te stellen dan het bij de verlening be
paalde bedrag. 
3. Appellante heeft zich in hager beroep 
gemotiveerd tegen de aangevallen uitspraak ge
keerd. 
4. De Raad komt tot de volgende beoorde-
ling. 
4.1. Appellante heeft ter zitting meegedeeld 
dat de intrekkingvan het pgb over 2009 en deaf
wijzing van de nieuwe aanvraag om een pgb in 
2011 niet Ianger in geschil zijn. Tussen partijen is 
dan ookuitsluitend nogingeschil ofhetZorgkan
toor het pgb over 2008 gewijzigd heeft kunnen 
vaststellen en het teveel betaalde pgb van appel
lante heeft kunnen terugvorderen. 
4.2. Ter zitting heeft het Zorgkantoor zich 
op het standpunt gesteld dat het bestreden be
sluit ten onrechte is gebaseerd op artikel 4:46 
van de Awb. Het Zorgkantoor heeft vervolgens 
toegelicht dat de gewijzigde vaststelling van het 
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pgb kan worden gegrond op artikel 4:49, eerste 
lid, aanhef en onder b, van de Awb. Appellante 
wist of behoorde te weten dat de eerdere vast
stelling van het pgb onjuist was, omdat zij wist 
dat de door uitzendbureau VIAN geleverde zorg 
geen AWBZ-zorg betrof en daarom niet mocht 
worden voldaan uit het pgb. Verder is ook artikel 
4:49, eerste lid, aanhef en onder c, van de Awb 
van toepassing op de situatie van appellante. 
Tijdens de intensieve controle is gebleken dat 
appellante geen zorgplan heeft kunnen overleg
gen van de door VIAN geleverde zorg. Daarmee 
heeft appellante niet voldaan aan de verplichting 
uit artikel 2.6.9, eerste lid, aanhe f en onder d, van 
de Regeling subsidies AWBZ (Rsa) om stukken en 
bescheiden gedurende zeven jaar te bewaren. De 
hier geschonden verplichting is volgens het Zorg
kantoor een verplichting die ook na de vaststel
ling van het pgb doorloopt 
4.3.1. In artikel4:49, eerste lid, aanhef en onder 
b en c, van de Awb is bepaald dat het bestuursor
gaan de subsidievaststelling kan intrekken of ten 
nadele van de ontvanger kan wijzigen indien de 
subsidievaststelling onjuist was en de subsidie
ontvanger dit wist ofbehoorde te weten (sub b), 
of indien de subsidie-ontvanger na de subsidie
vaststelling niet heeft voldaan aan aan de subsi
die verbonden verplichtingen (sub c). 
4.3.2. In de geschiedenis van de totstandko
ming van artikel4:49 van de Awb is het volgende 
te lezen. 

"Omdat de beschikking tot subsidievaststel
ling een definitieve aanspraak op financiele 
mid del en vestigt, dient zij in beperktere mate 
intrekbaar te zijn dan de beschikking tot sub
sidieverlening. Aan intrekking bestaat ook 
minder behoefte, omdat de vaststelling veelal 
na afloop plaatsvindt. Oat betekent, dat ten 
tijde van de vaststelling reeds kan worden 
beoordeeld of de activiteiten hebben plaats
gevonden, de verplichtingen zijn nagekomen 
e. d." 

(Kamerstukken Il1993/94, 23700, 3, blz. 77). 
"Bij de bepalingen over lagere vaststelling dan 
wel intrekking of wijziging met terugwer
kende kracht ( ... ) spelen twee uitgangspun
ten, aldan nietin combinatie, eenrol. ( ... ) Het 
tweede uitgangspunt is, dat de mate waarin 
de burger op de juistheid van een subsidie
beschikking mag vertrouwen, grater wordt 
naarmate het subsidieproces vordert ( ... )Met 
het tweede uitgangspunt hangt bijvoorbeeld 
samen dat de subsidievaststelling niet meer 
kan worden ingetrokken of gewijzigd wan
neer het bestuursorgaan nadien ontdekt dat 
het bij de vaststelling over het hoofd heeft ge
zien dat de ontvanger zijn verplichtingen niet 
volledig is nagekomen, terwijl de subsidie-
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ontvanger in redelijkheid kon menen dat het 
bestuursorgaan hierin geen aanleiding had 
gezien de subsidie op een lager bedragvast te 
stellen." 

(Kamerstukken II 1994/95, 23700, 5, blz. 30) 
4.4. Vaststaat dat het Zorgkantoor het pgb 
van appellante voor het jaar 2008 bij besluit van 
14 april 2009 op grond van artikel 4:46 van de 
Awb heeft vastgesteld. Met het bestreden besluit 
heeft het Zorgkantoor deze vaststelling van het 
pgb ten nadele van appellante gewijzigd. 
4.5. Onder de door het Zorgkantoor genoem
de omstandigheden wordt, mede gelet op de be
doeling van de wetgever zoals vermeld in 4.3.2, 
niet voldaan a an artikel4:49, eerste lid, aanhef en 
onder b, van de Awb en kan van een wijziging van 
het vaststellingsbesluit ten nadele van appellante 
geen sprake zijn. In dit geval heeft het Zorgkan
toor naar aanleidingvan de door appellante inge
diende verantwoordingsformulieren bij brieven 
van 21 oktober 2008 en 12 maart 2009 de daarop 
vermelde bedragen van € 4.570,68 respectievelijk 
€4.646,41 goedgekeurd. Vervolgens heeft het 
Zorgkantoor bij het vaststellingsbesluit van 14 
april 2009 beoordeeld en vastgesteld dat appel
lante aan haar verplichtingen, waaronder de ver
plichting om het pgb te bested en a an AWBZ-zorg, 
heeft voldaan. Er is geen aanleiding om a ante ne
men dat appellante wist ofbehoorde te we ten dat 
het Zorgkantoor nadien een ander stand punt zou 
Willen innemen over de verantwoording en be
steding van het reeds vastgestelde pgb over 2008. 
4.6. Ook artikel4:49, eerste lid, aanhef en on
der c, van de Awb kan in dit geval geen grondslag 
bieden voor de wijziging van het vaststellingsbe
sluit ten nadele van appellante. De in artikel2.6.9, 
eerste lid, aanhef en onder d, van de Rsa opgeno
men verplichting van de budgethouder om stuk
ken en bescheiden gedurende zeven jaar te be
waren staat het Zorgkantoor ten dienste om zich, 
zo nodig nadat het pgb reeds is vastgesteld, een 
oordeel te kunnen vormen over de nakoming van 
de op de budgethouder rustende verplichtingen, 
waaronder de verplichting om het pgb te verant
woorden en de verplichting om het pgb te beste
d en aan AWBZ-zorg. In die zin is sprake van een 
ook na de vaststelling van het pgb doorlopende 
verplichting als bedoeld in artikel4:49, eerste lid, 
aanhef en onder c, van de Awb. Vaststaat dat ap
pellante niet heeft voldaan aan deze verplichting 
en desgevraagd geen zorgplan aan het Zorgkan
toor heeft kunnen overleggen van de door VIAN 
geboden zorg. Evenwel kan niet worden gezegd 
dat het Zorgkantoor hierdoor in zijn belangen 
is geschaad. Het Zorgkantoor had ten tijde van 
de vaststelling al kunnen nagaan of appellante 
beschikte over het zorgplan en bij het vaststel
lingsbesluitvan 14 april2009 dienen te beslissen 
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over de gevolgen voor het pgb bij een eventueel 
ontbreken van het zorgplan. Een redelijke uitoe
fening van de in artikel 4:49, eerste lid, van de 
Awb aan het Zorgkantoor gegeven bevoegdheid 
kan daarom niet leiden tot wijziging ten nadele 
van het over 2008 vastgestelde pgb. 
4. 7. Uit rechtsoverweging 4.5 en 4.6 volgt dat 
het Zorgkantoor niet op grond van artikel 4:49, 
eerste lid, aanhef en onder b en c, van de Awb 
tot wijziging van de vaststelling van het pgb over 
2008 heeft kunnen besluiten. Nu het Zorgkantoor 
nadrukkelijk heeft medegedeeld dat ook het be
paalde onder a van dit artikel zich niet voordoet, 
volgt hieruit dat er in dit geval geen wettelijke 
grondslag is aan te wijzen voor de wijziging van 
het vastgestelde pgb over 2008. De rechtbank 
heeft dit niet onderkend zodat de aangevallen 
uitspraak, voor zover aangevochten, voor vemie
tiging in aanmerking komt Doende wat de recht
bank zou behoren te doen, zal de Raad het beroep 
tegen het bestreden besluit gegrond verklaren 
voor zover daarbij het bezwaar tegen besluit 2 
ongegrond is verklaard en het bestreden besluit 
vemietigen voor zover dit betrekking heeft op 
besluit 2. De Raad zal zelf in de zaak voorzien 
en besluit 2 waaraan hetzelfde gebrek kleeft als 
aan het vernietigde gedeelte van het bestreden 
besluit, herroepen. De Raad zal bepalen dat deze 
uitspraak in de plaats treedt van het vernietigde 
gedeelte van het bestreden besluit. 
5. Aanleiding bestaat om het Zorgkantoor 
te veroordelen in de proceskosten van appellante 
in beroep en in hoger beroep en in de kosten van 
het bezwaar. Deze kosten worden begroot op 
€ 992 voor het beroep, € 992 voor het hoger be
roep en € 992 voor het bezwaar, in totaal € 2.976. 

Beslissing 

De Centrale Raad van Beroep 
- vernietigt de aangevallen uitspraak voor zover 
aangevochten; 
- verklaart het beroep tegen het besluit van 22 
juli 2014 gegrond voor zover daarbij het bezwaar 
tegen besluit 2 ongegrond is verklaard; 
- vernietigt het besluitvan 22 juli 2014 voor zo
ver dit betrekking heeft op besluit 2; 
- herroept besluit 2; 
- bepaalt dat deze uitspraak in de plaats treedt 
van het vemietigde gedeelte van het besluit van 
22 juli 2014; 
- veroordeelt het Zorgkantoor in de kosten van 
appellante van in totaal € 2.976; 
- bepaalt dat het Zorgkantoor aan appellante 
het in beroep en in hoger beroep betaalde griffie
rechtvan in totaal € 168 vergoedt. 
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Noot 

1. Deze uitspraak vorrnt een goede illustra
tie van de bescherming die art. 4:49 Awb biedt 
aan subsidieontvangers tegen bestuursorganen 
die ten tijde van de subsidievaststelling hun werk 
niet goed doen. In deze casus werd het over 2008 
verleende persoonsgebonden budget ( op grond 
van art 1.1.1 Regeling subsidies AWBZ is dat een 
subsidie) van appellante in 2009 vastgesteid op 
€ 9.460,26. Kennelijk is er red en voor het Zorg
kantoor om twijfels te hebben over de uitvoe
ringspraktijk, want in 2011 wordt een 'intensieve 
controle over 2008' uitgevoerd. Oat kan heel 
zinvol zijn bijvoorbeeld om als subsidient goed 
zicht te krijgen op het eigen functioneren, maar 
het betekent niet automatisch dat eventueel ge
constateerde fouten nog mogen worden hersteld. 
De gronden voor intrekking van een su bsidi evast
stelling zijn beperkt. De vaststelling is naar haar 
aard namelijk gericht op het afsluiten van een 
subsidierelatie of een subsidietijdvak. Omdat de 
vaststelling in principe achteraf plaatsvindt, heeft 
het bestuursorgaan de gelegenheid gehad om 
te toetsen of alles in orde is. De rechtszekerheid 
eist, dat daarna de boeken in principe worden 
gesloten. Art. 4:49 Awb geeft op die regel drie 
(limitatieve) uitzonderingen. De vaststellingsbe
schikking kan alsnog worden ingetrokken of ten 
nadele van de subsidieontvanger worden gewij
zigd indien (1) er feiten of omstandigheden aan 
het Iicht komen waarvan het bestuursorgaan op 
het moment van vaststellen redelijkerwijs geen 
weet van kon hebben en die zouden hebben 
geleid tot een lagere vaststelling, (2) indien de 
subsidievaststelling onjuist was en de subsidie
ontvanger dit wist of behoorde te weten, of (3) 
indien de subsidieontvanger na vaststelling niet 
heeft voldaan aan subsidieverplichtingen die na 
de subsidievaststelling voortduren. 
2. In casu is de reden om de vaststelling 
ten nadele van appellant te wijzigen het feit dat 
in 2011 duidelijk is geworden dat een dee[ van 
de door haar ingekochte zorg wellicht (tach) niet 
kwalificeert als 'ondersteunende begeleiding' 
als bedoeld in de AWBZ. Bij nader inzien is dus 
niet zeker dat de daarrnee gemoeide kosten sub
sidiabel zijn. Oat had het Zorgkantoor natuurlijk 
ook in 2009 kunnen vaststellen, dus de intrek
kingsgrond van art 4:49 lid 1 onder a Awb kan 
hier geen soelaas bieden. Ook de tweede en de 
derde intrekkingsgrond voldoen niet in deze si
tuatie, aldus de Raad, die daarbij uitdrukkelijk 
verwijst naar de wetsgeschiedenis. De situatie 
als bedoeld in art 4:49 lid 1 onder b, is niet aan 
de orde omdat het Zorgkantoor aile verantwoor
dingsforrnulieren die appellante indiende heeft 
goedgekeurd en de laatste geen reden had om 
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te veronderstellen dat het Zorgkantoor later van 
gedachte zou veranderen. Er is dus geen sprake 
van een 'kennelijke fout', een eis die ook de Af
deling stelt bij toepassing van art 4:49 lid 1 on
der b Awb (zie bijv. ABRvS 30 december 2009, 
ECLI:NL:RVS:2009:BK7970, AB 2010/55, m.nt. 
DenOuden). 

De toetsing aan de derde intrekkingsgrond is 
het meest interessant: volgens het Zorgkantoor 
heeft appellante niet voldaan aan de verplichting 
van een budgethouder om stukken en beschei
den 7 jaar te bewaren; een subsidieverplichting 
die dus voortduurde nadat de subsidie was vast
gesteld. De budgethouder had in 2011, toen de in
tensieve (her)controle werd uitgevoerd, namelijk 
geen zorgplan kunnen overleggen, terwijl zij dat 
document had moeten bewaren. Met deze stet
ling is de Raad snel klaar. Hij stelt dat niet kan 
worden gezegd dat het Zorgkantoor hierdoor in 
zijn belangen is geschaad. Het Zorgkantoor had 
ten tijde van de vaststelling al kunnen nagaan of 
appellante beschikte over het zorgplan. Sterker 
nog, dat had het Zorgkantoor moeten doen in het 
kader van het vaststellingsbesluit Het had ook op 
dat moment dienen te beslissen over de gevolgen 
van een eventueel ontbrekend zorgplan voor de 
subsidie. 
3. De Raad sluit af met de algehele conclu
sie dat een redelijke uitoefening van de in art. 
4:49 lid 1 Awb intrekkings- en wijzigingsbe
voegdheid in dit geval niet kan worden gebruikt. 
Een bestuursorgaan dient ten tijde van de subsi
dievaststelling goed te controleren of de subsidie 
overeenkomstig de verlening kan worden vastge
steld; de red1tszekerheid van subsidieontvangers 
vraagt dat daarop slechts in uitzonderingsgeval
len kan worden teruggekomen. Die rechtsze
kerheid wordt door Nederlandse bestuursrech
ters netjes bewaakt (zie naast bovengenoemde 
uitspraak bijv. ook ABRVS 30 augustus 2006, 
ECLI:NL:RVS:2006:AY7173 enABRvS 24 juli 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:440, AB 2014/6, m.nt. Koen
raad). Althans, de bestuursrechter beschermt de 
subsidieontvanger, zolang de financiele belangen 
van de Europese Unie daardoor niet worden ge
raakt. Is dat wel het geval dan worden de grenzen 
van art. 4:49 Awb met behulp van verordenings
conforme uitleg vee[ ruimer getrokken, zo blijkt 
onder andere uit de uitspraak van de Afdeling 
van 16 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3882 
die ook in dit AB nummer (2016/378, m.nt. Van 
den Brink en Den Ouden) is opgenomen. Boven
staande uitspraak laat zien dat deze ruime uitleg 
van art. 4:49 Awb in puur nationale zaken echter 
- terecht- geen voet aan de grond krijgt. 
W.denOuden 
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