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HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE UNIE

18 december 2014, nr. C-599/13

(M. 1le3i¢, A. O Caoimh, C. Toader, E. JaraSidnas,
C.G. Fernlund)

m.nt. J.E. van den Brink en W. den Ouden

Art. 4:23, 4:49, 4:57 Awb; art. 25 lid 2 van de Be-
schikking van de Raad van 2 december 2004 tot
instelling van het Europees Vluchtelingenfonds
voor de periode 2005-2010; art. 4 Vo. 2988/95 in-
zake de bescherming van de financiéle belangen
van de Europese Unie; art. 53ter lid 2 aanhef en
onder ¢ Vo. 1605/2002 houdende het financieel
reglement

NJB 2015/209
ECLI:EU:C:2014:2462

De bevoegdheid tot terugvordering van een
Europese subsidie van een nationaal bestuurs-
orgaan kan, wanneer die naar Nederlands
recht niet bestaat, worden gevonden in een
EU-verordening. De nationale rechter dient te
beoordelen of de beginselen van rechtszeker-
heid en vertrouwen, in hun Unierechtelijke op-
vatting, zijn geéerbiedigd bij de terugvordering
van de EU-subsidie, rekening houdend met het
gedrag van zowel de subsidieontvanger als de
nationale overheid.

Door na de inwerkingtreding van artikel 4 van ver-
ordening nr. 2988/95 en van artikel 23 van veror-
dening nr. 4253/88 artikel 53 ter van verordening
nr. 1605/2002 vast te stellen, heeft de Uniewetge-
ver aldus beoogd in de algemene regeling voor de
lidstaten de verplichting te scheppen om wanneer
zij de begroting onder gedeeld beheer uitvoeren, fi-
nanciéle correcties toe te passen, met name om als
gevolg van misbruik of nalatigheid verloren gegane
middelen terug te vorderen, niet alleen zonder dat
een bevoegdheidsattributie naar nationaal recht
noodzakelijk is, maar ook zonder dat een sectorale
regeling onontbeerlijk is. (...)

Wanneer dit artikel anders zou worden gele-
zen, zou dit tot gevolg hebben dat verordening nr.
1605/2002 elk nuttig effect verliest en de bescher-
ming van de financiéle belangen van de Unie gevaar
loopt.

Hieruit volgt dat de inleidende zinsnede van ar-
tikel 53 ter, lid 2, van deze verordening een rechts-
grondslag biedt voor wijziging van een subsidie ten
nadele van de ontvanger wanneer deze wijziging
de bescherming van de financiéle belangen van de
Unie beoogt. Ook biedt het bepaalde sub c van dit
voorschrift een rechtsgrondslag voor de vaststelling
van maatregelen betreffende de terugvordering van

als gevolg van onregelmatigheden of fouten ten on-
rechte betaalde of onjuist gebruikte middelen.

Bovendien heeft het Hof reeds gepreciseerd dat
bij de terugvordering van ten onrechte betaalde
middelen aan het rechtszekerheids- en het vertrou-
wensbeginsel toepassing moet worden gegeven (zie
in die zin arrest Vereniging Nationaal Overlegor-
gaan Sociale Werkvoorziening e.a., EU:C:2008:165,
punt53).(...)

Gelet op een en ander staat het aan de verwij-
zende rechter om te oordelen of, rekening houdend
met het gedrag van zowel de subsidieontvanger als
de nationale overheid, het rechtszekerheids- en het
vertrouwensbeginsel, in hun Unierechtelijke opvat-
ting, zijn geéerbiedigd ten aanzien van de verzoeken
tot terugbetaling.

Gelet op de voorgaande overwegingen dient
op de eerste vraag te worden geantwoord dat ar-
tikel 53 ter, lid 2, initio en sub c, van verordening
nr. 1605/2002 aldus moet worden uitgelegd dat
bij gebreke van rechtsgrondslag naar intern recht
deze bepaling een rechtsgrondslag biedt voor een
besluit van de nationale autoriteiten tot wijziging,
ten nadele van de ontvanger, van het bedrag van
een uit het Europees Vluchtelingenfonds verstrekte
subsidie, in het kader van het gedeelde beheer onder
de Commissie en de lidstaten, en tot terugvordering
lastens de ontvanger van een deel van deze subsidie.

Somalische Vereniging Amsterdam en Omgeving
(Somvao),

tegen

Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie.

Arrest

1 Het verzoek om een prejudiciéle beslis-
sing betreft de uitlegging van artikel 4 van ver-
ordening (EG, Euratom) nr. 2988/95 van de Raad
van 18 december 1995 betreffende de bescher-
ming van de financiéle belangen van de Europese
Gemeenschappen (PB L 312, blz. 1), van artikel 53
ter, lid 2, initio en sub ¢, van verordening (EG, Eura-
tom) nr. 1605/2002 van de Raad van 25 juni 2002
houdende het Financieel Reglement van toepas-
sing op de algemene begroting van de Europese
Gemeenschappen (PB L 248, blz. 1), zoals gewij-
zigd bij verordening (EG, Euratom) nr. 1995/2006
van de Raad van 13 december 2006 (PB L 390, blz.
1; hierna: ‘verordening nr. 1605/2002’), alsmede
van artikel 25, lid 2, van beschikking 2004/904/
EG van de Raad van 2 december 2004 tot instel-
ling van het Europees Vluchtelingenfonds voor de
periode 2005-2010 (PB L 381, blz. 52).

2 Dit verzoek is ingediend in het kader
van een geding tussen de Somalische Vereniging
Amsterdam en Omgeving (hierna: ‘Somvao’), een
vereniging die gevestigd is te Amsterdam (Ne-
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derland), en de Staatssecretaris van Veiligheid
en Justitie (hierna: ‘Staatssecretaris’) over zijn
besluit om de aan deze vereniging uit het Euro-
pees Vluchtelingenfonds toegekende subsidie te
verminderen en gedeeltelijk terug te vorderen.

Toepasselijke bepalingen
Unierecht

Verordening (EEG) nr. 4253/88
3 Artikel 23, lid 1, van verordening (EEG) nr.
4253/88 van de Raad van 19 december 1988 tot
vaststelling van toepassingsbepalingen van ver-
ordening (EEG) nr. 2052/88 met betrekking tot de
coordinatie van de bijstandsverlening uit de on-
derscheiden Structuurfondsen enerzijds en van
die bijstandsverlening met die van de Europese
Investeringsbank en de andere bestaande finan-
cieringsinstrumenten anderzijds (PB L 374, blz. 1),
zoals gewijzigd bij verordening (EEG) nr. 2082/93
van de Raad van 20 juli 1993 (PB L 193, blz. 20;
hierna: ‘verordening nr. 4253/88’), bepaalt:
“1. Teneinde de acties van de particuliere
of publiekrechtelijke projectontwikkelaars te
doen slagen, nemen de lidstaten bij de tenuit-
voerlegging van de acties de nodige maatrege-
len om:
— regelmatig te verifiéren dat de door de
Gemeenschap gefinancierde maatregelen
stipt zijn uitgevoerd,
— onregelmatigheden te voorkomen en te
vervolgen,
— door misbruik of nalatigheid verloren
middelen te recupereren. Behalve indien de
lidstaat en/of de bemiddelende instantie en/of
de projectontwikkelaar het bewijs levert/leve-
ren dat het misbruik of de nalatigheid hem/
hun niet kan worden aangerekend, is de lid-
staat subsidiair aansprakelijk voor de terugbe-
taling van de ten onrechte betaalde bedragen.
Voor globale subsidies mag de bemiddelende
instantie, mits de lidstaat en de Commissie
daarmee instemmen, gebruikmaken van een
bankgarantie of een andere verzekering die
dit risico dekt.

(...

Verordening nr. 2988/95

4 De derde tot en met de vijfde overweging

van de considerans van verordening nr. 2988/95

luiden:
“Overwegende dat voor de wijze waarop
[het] gedecentraliseerde [financieel] beheer
wordt uitgevoerd en waarop de controles ge-
schieden, gedetailleerde bepalingen gelden,
die naargelang van het betrokken commu-
nautaire beleidsgebied verschillen; dat het

evenwel van belang is de fraude waardoor de
financiéle belangen van de Gemeenschappen
worden geschaad, op alle beleidsgebieden te
bestrijden;

Overwegende dat voor een doeltreffende be-
strijding van deze fraude een gemeenschappe-
lijk juridisch kader voor alle communautaire
beleidsgebieden dient te worden geschapen;
Overwegende dat de gedragingen die als on-
regelmatigheden worden aangemerkt, even-
als de administratieve maatregelen en sanctie
die erop van toepassing zijn, overeenkomstig
deze verordening in sectoriéle regelingen

worden bepaald.”
5 Artikel 1 van deze verordening bepaalt:
“1. Met het oog op de bescherming van

de financiéle belangen van de Europese Ge-
meenschappen wordt een algemene regeling
inzake homogene controles en administra-
tieve maatregelen en sancties met betrekking
tot onregelmatigheden ten aanzien van het
Gemeenschapsrecht aangenomen.
2. Onder onregelmatigheid wordt elke
inbreuk op het Gemeenschapsrecht verstaan
die bestaat in een handeling of een nalaten
van een marktdeelnemer waardoor de alge-
mene begroting van de Gemeenschappen of
de door de Gemeenschappen beheerde be-
grotingen worden of zouden kunnen worden
benadeeld, hetzij door de vermindering of het
achterwege blijven van ontvangsten uit de ei-
gen middelen, die rechtstreeks voor rekening
van de Gemeenschappen worden geind, hetzij
door een onverschuldigde uitgave.”
6 In artikel 4 van verordening nr. 2988/95,
dat is opgenomen in titel I, met het opschrift
‘Administratieve maatregelen en sancties’, wordt
bepaald:
“1. ledere onregelmatigheid leidt in de
regel tot ontneming van het wederrechtelijk
verkregen voordeel:
— door de verplichting de verschuldigde
bedragen te betalen of de wederrechtelijk ge-
inde bedragen terug te betalen;
(..v)
2. De toepassing van de in lid 1 bedoelde
maatregelen wordt beperkt tot de ontneming
van het verkregen voordeel, vermeerderd met
de rente — die forfaitair kan worden vastge-
steld — in geval van een daartoe strekkende
bepaling.
(...)
4, De in dit artikel bedoelde maatrege-
len worden niet als sancties beschouwd.”

Verordening nr. 1605/2002
7 Titel IV van verordening nr. 1605/2002,
die behoort tot deel I van deze verordening,
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draagt het opschrift ‘Uitvoering van de begroting’.
Hoofdstuk 2 van deze titel IV betreft de wijze van
uitvoering van de begroting en omvat de artike-
len 53 tot en met 57 van deze verordening. Artikel
53 luidt:
“De Commissie voert de begroting, in over-
eenstemming met de artikelen 53 bis tot en
met 53 quinquies, op één van de volgende

wijzen uit:
a) op gecentraliseerde wijze,
b) onder gedeeld of gedecentraliseerd
beheer,
) in gezamenlijk beheer met internatio-
nale organisaties.”
8 Artikel 53 ter van deze verordening be-
paalt:
“1. Wanneer de Commissie de begroting

onder gedeeld beheer uitvoert, worden de
taken tot uitvoering van de begroting aan de
lidstaten gedelegeerd. Deze methode geldt in
het bijzonder voor de in deel II, titels I en II,
bedoelde acties.
2. Onverminderd aanvullende bepalin-
gen van de desbetreffende sectorale veror-
deningen, en om bij gedeeld beheer ervoor
te zorgen dat de middelen overeenkomstig
de toepasselijke voorschriften en beginselen
worden gebruikt, nemen de lidstaten alle no-
dige wetgevende, regelgevende, administra-
tieve of andere maatregelen ter bescherming
van de financiéle belangen van de Gemeen-
schappen. Daartoe dienen zij met name:
(..r)
9 ten onrechte betaalde, onjuist ge-
bruikte of als gevolg van onregelmatigheden
of fouten verloren gegane middelen terug te
vorderen;
(..0)
Daartoe voeren de lidstaten controles uit en
voeren zij een doeltreffend en efficiént intern
controlesysteem in (...). Waar dat nodig en
zinvol is, stellen zij gerechtelijke procedures
in.
(..
9 Artikel 53 ter van verordening nr.
1605/2002 is met ingang van 31 december 2013
ingetrokken bij artikel 212 van verordening (EU,
Euratom) nr. 966/2012 van het Europees Parle-
ment en de Raad van 25 oktober 2012 tot vaststel-
ling van de financiéle regels van toepassing op de
algemene begroting van de Unie en tot intrekking
van verordening (EG, Euratom) nr. 1605/2002 van
de Raad (PBL 298, blz. 1).

Beschikking 2004/904

10 Onder het opschrift ‘Controles en financi-
ele correcties van de lidstaten’ bepaalt artikel 25
van beschikking 2004/904:

“1. Onverminderd de verantwoordelijk-
heid van de Commissie voor de uitvoering
van de algemene begroting van de Europese
[Unie] dragen in eerste instantie de lidstaten
de verantwoordelijkheid voor de financiéle
controle van de maatregelen. Daartoe nemen
zij met name de volgende maatregelen:
(..v)
b) zij doen het nodige om onregelmatig-
heden te voorkomen, op te sporen en recht te
zetten,; zij stellen de Commissie overeenkom-
stig de voorschriften in kennis van onregel-
matigheden en houden haar op de hoogte van
het verloop van de administratieve en gerech-
telijke stappen;
(..v)
2. De lidstaten voeren de financiéle
correcties uit die nodig zijn in verband met
geconstateerde onregelmatigheden, waarbij
rekening wordt gehouden met het inciden-
tele, dan wel structurele karakter ervan. Deze
financiéle correcties van de lidstaten bestaan
uit het geheel of gedeeltelijk intrekken van de
communautaire bijdrage. Indien de terugbeta-
ling niet plaatsvindt binnen de daarvoor door
de lidstaat gestelde termijn, is achterstands-
rente verschuldigd tegen de in artikel 26, lid 4,
bedoelde rentevoet.
(...

11 Artikel 32 van deze beschikking, met het

opschrift ‘Adressaten’, luidt:
“Deze beschikking is gericht tot de lidstaten
overeenkomstig het Verdrag tot oprichting
van de Europese Gemeenschap.”

Beschikking 2006/399/EG

12 De Commissie heeft bij beschikking
2006/399/EG van 20 januari 2006 houdende
bepalingen voor de toepassing van beschikking
2004/904/EG van de Raad met betrekking tot
de subsidiabiliteit van uitgaven in het kader van
door het Europees Vluchtelingenfonds mede-
gefinancierde acties die in de lidstaten worden
uitgevoerd (PB L 162, blz. 1) de voorwaarden voor
subsidiabiliteit van deze uitgaven bepaald.

13 Ingevolge regel nr. 6 van de bijlage bij be-
schikking 2006/399 moeten met name de kosten
daadwerkelijk zijn gemaakt, overeenstemmen
met betalingen die de begunstigde heeft verricht,
zijn opgenomen in de rekeningen of betalings-
bewijzen van de begunstigde en identificeerbaar
en controleerbaar zijn. Als algemene regel geldt
dat de betalingen van de begunstigden moeten
worden gestaafd door gekwiteerde facturen. In-
dien dat niet mogelijk is, moeten de betalingen
worden gestaafd door boekhoudbescheiden of
documenten met gelijke bewijswaarde.
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Nederlands recht
14 Artikel 4:49 van de Algemene wet be-
stuursrecht (hierna: ‘Awb’) bepaalt in lid 1:
“Het bestuursorgaan kan de subsidievaststel-
ling intrekken of ten nadele van de ontvanger
wijzigen:
a. op grond van feiten of omstandigheden
waarvan het bij de subsidievaststelling redelij-
kerwijs niet op de hoogte kon zijn en op grond
waarvan de subsidie lager dan overeenkom-
stig de subsidieverlening zou zijn vastgesteld;
b. indien de subsidievaststelling onjuist
was en de subsidieontvanger dit wist of be-
hoorde te weten, of
c. indien de subsidieontvanger na de subsi-
dievaststelling niet heeft voldaan aan de sub-
sidie verbonden verplichtingen.”
15 Artikel 4:57, eerste lid, Awb bepaalt:
“Het bestuursorgaan kan onverschuldigd be-
taalde subsidiebedragen terugvorderen.”
16 In het Uitvoeringskader Europees VIuch-
telingenfonds Nederland, Meerjarenprogramma
2005-2007 (hierna: ‘nationaal uitvoeringska-
der’), dat is vastgesteld op grond van beschikking
2006/399, is in paragraaf 2.1 bepaald dat de be-
gunstigde verantwoordelijk is voor het vastleg-
gen van de gegevens en het (doen) voeren van
een inzichtelijke en controleerbare projectadmi-
nistratie.
17 In paragraaf 2.2 van het nationale uit-
voeringskader, ‘Financiéle administratie’, is voor
de gedetailleerde regels voor subsidiabele kosten
verwezen naar beschikking 2006/399.

Feiten van het hoofdgeding en prejudiciéle
vragen

18 Somvao is een vereniging die zich richt
op de Somalische gemeenschap in Amsterdam
en omstreken. Op 18 augustus 2005 heeft zij een
subsidieaanvraag ingediend voor een project
van vluchtelingensteun ‘Tesfa Himilo II' (hierna:
‘project’), dat in de periode van 1 mei 2005 tot en
met 30 mei 2008 zou worden uitgevoerd. Voor
de uitvoering van dat project werkte Somvao
samen met Stichting Dir, een Ethiopische orga-
nisatie, eveneens gevestigd te Amsterdam. Het
project beoogde de bevordering van integratie
en participatie van Ethiopiérs en Somaliérs in de
Nederlandse samenleving, waarbij onder meer
specifieke programma's voor maatschappij- en
arbeidsparticipatie werden ontwikkeld en aange-
boden, gericht op jongeren, vrouwen en ouderen.
19 Bij besluit van 27 april 2006 heeft de
Staatssecretaris Somvao voor de eerste fase van
het project een uit het Europees Vluchtelingen-
fonds te verstrekken subsidie verleend ten bedra-

ge van € 199 761, zijnde 45% van de subsidiabele
kosten.

20 Met betrekking tot de voorwaarden tot
toekenning van een subsidie is in het besluit van
27 april 2006 van de Staatssecretaris verwezen
naar het nationale uitvoeringskader Europees
Vluchtelingenfonds Nederland.

21 Bij besluit van 27 juli 2007 is de subsidie
naar aanleiding van de ingediende eindverant-
woording vastgesteld op dat bedrag. De verwij-
zende rechter wijst erop dat de Staatssecretaris
bij de subsidievaststelling genoegen heeft ge-
nomen met gegevens die zijn verstrekt bij het
verzoek om vaststelling van de subsidie voor de
eerste fase van het project en niet ervoor heeft
gekozen de volledige projectadministratie te con-
troleren.

22 In februari 2009 heeft een accountants-
kantoor, in opdracht van de Commissie, een con-
trole naar de rechtmatigheid van de bestedingen
van de subsidie verricht. Tijdens deze controle
zijn de door Somvao ingediende declaraties voor
de kosten van het project onderzocht. Na reke-
ning te hebben gehouden met de opmerkingen
van Somvao heeft dat accountantskantoor op 6
oktober 2009 als eindconclusie aangedragen dat
voor een groot gedeelte van de door Somvao op-
gevoerde kostenposten en declaraties, met name
wat de personeelskosten betreft, een inzichtelijke
en aanvaardbare onderbouwing ontbrak, zodat
voor een bedrag van € 188 675,87 ten onrechte
subsidie was verstrekt.

23 Naar aanleiding van het eindcontrole-
rapport heeft de Staatssecretaris bij besluit van
12 november 2009 het besluit van 27 juli 2007
tot subsidievaststelling gewijzigd en daarbij de
subsidie verminderd tot € 11 085,13 en terugvor-
dering gelast van het te veel betaalde, zijnde een
bedrag van € 188 675,87.

24 Nadat de Staatssecretaris op 31 mei 2010,
na bezwaar van Somvao, zijn besluit van 12 no-
vember 2009 had gehandhaafd, heeft deze ver-
eniging beroep tegen het besluit van de Staats-
secretaris van 12 november 2009 ingesteld bij
de Rechtbank Amsterdam. Bij uitspraak van 22
september 2011 heeft deze rechtbank het beroep
ongegrond verklaard. Deze rechtbank heeft met
name geoordeeld dat de Staatssecretaris niet aan
het nationale recht de bevoegdheid kon ontlenen
om de al vastgestelde subsidie ten nadele van
Somvao te wijzigen, maar evenwel op grond van
artikel 25, lid 2, van beschikking 2004/904 ver-
plicht was de subsidievaststelling te wijzigen.

25 Somvao heeft bij de Afdeling bestuurs-
rechtspraak van de Raad van State hoger beroep
tegen deze uitspraak ingesteld.

26 De Raad van State is van oordeel dat de
door de Staatssecretaris vastgestelde niet-na-
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koming van de verplichting om een deugdelijke
projectadministratie te voeren een onregelmatig-
heid in de zin van artikel 1, lid 2, van verordening
nr. 2988/95 vormt. Zoals de Rechtbank Amster-
dam oordeelt de verwijzende rechter dat het feit
dat door Somvao geen inzichtelijke administratie
is bijgehouden, geen van de in artikel 4:49, eerste
lid, sub a tot en met ¢, Awb opgesomde gevallen
vormt waarin de bestuursoverheid het besluit tot
subsidievaststelling ten nadele van de ontvanger
kan intrekken of wijzigen, aangezien het niet bij-
houden van een deugdelijke projectadministratie
een omstandigheid is waarvan de Staatssecretaris
reeds bij de subsidievaststelling op de hoogte kon
zijn. De Raad van State komt tot de slotsom dat
het nationale recht geen rechtsgrondslag biedt
voor het besluit tot wijziging en terugvordering
van de subsidie.

27 Bijgevolg vraagt deze rechterlijke instan-
tie zich af of het Unierecht een rechtsgrondslag
biedt voor een besluit tot vermindering van een
reeds toegekende subsidie en tot terugvordering
van de ten onrechte ontvangen bedragen, ingeval
sprake is van onregelmatigheden als die welke
zijn vastgesteld in het aldaar aanhangige geding.
Meer bepaald vraagt de verwijzende rechter of
in artikel 4 van verordening nr. 2988/95, artikel
53 ter, lid 2, initio en sub c, van verordening nr.
1605/2002 dan wel artikel 25, lid 2, van beschik-
king 2004/904 een rechtsgrondslag is gelegen
voor het besluit tot vermindering van de uit het
Europees Vluchtelingenfonds verstrekte subsidie
en tot terugvordering van het grootste gedeelte
van deze subsidie.

28 Onder verwijzing naar de arresten Vereni-
ging Nationaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorzie-
ning e.a. (C-383/06-C-385/06, EU:C:2008:165) en
Chambre de commerce et d'industrie de I'Indre (C-
465/10, EU:C:2011:867), betreffende verordening
nr. 4253/88, geeft de verwijzende rechter aan dat
uit deze arresten lijkt te kunnen worden opge-
maakt dat een algemene regel tot bescherming
van de financiéle belangen van de Unie geen
rechtsgrondslag kan bieden voor een besluit tot
vermindering en terugvordering van een subsi-
die. Alleen een specifieke regeling kan als rechts-
grondslag voor een dergelijk besluit dienen. Vol-
gens de verwijzende rechter impliceert dit dat
verordeningen nr. 2988/95 en nr. 1605/2002 geen
rechtsgrondslag kunnen bieden voor het besluit
tot vermindering alsmede tot terugvordering van
de subsidie.

29 Bovendien betwijfelt de verwijzende
rechter of artikel 25, lid 2, van beschikking
2004/904 kan dienen als rechtsgrondslag voor
het besluit tot vermindering van de reeds ver-
strekte subsidie aangezien deze beschikking, die
uitsluitend tot de lidstaten is gericht, uit zichzelf

geen verplichtingen jegens een particulier kan

opleggen.

30 De Raad van State heeft dan ook de be-

handeling van de zaak geschorst en het Hof ver-

zocht om een prejudiciéle beslissing over de vol-

gende vragen:
“1) Biedt artikel 4 van [verordening
nr. 2988/95] dan wel artikel 53 ter, tweede
lid, aanhef en onder c, van [verordening nr.
1605/2002] een rechtsgrondslag voor een wij-
ziging ten nadele en terugvordering van een
reeds vastgestelde subsidie, verstrekt uit het
Europees Vluchtelingenfonds, door de natio-
nale autoriteiten bij de subsidieontvanger?
2) Vormt artikel 25, tweede lid, van [be-
schikking 2004/904] een rechtsgrondslag voor
een wijziging ten nadele en terugvordering
van een reeds vastgestelde subsidie, verstrekt
uit het Europees Vluchtelingenfonds, door de
nationale autoriteiten bij de subsidieontvan-
ger, zonder dat daartoe een bevoegdheidsat-
tributie naar nationaal recht noodzakelijk is?”

Beantwoording van de prejudiciéle vragen

Eerste vraag

31 Met zijn eerste vraag wenst de verwij-
zende rechter in wezen te vernemen of artikel
4 van verordening nr. 2988/95 dan wel artikel
53 ter, lid 2, initio en sub ¢, van verordening nr.
1605/2002 aldus moet worden uitgelegd dat bij
gebreke van rechtsgrondslag naar intern recht
één van deze bepalingen een rechtsgrondslag
biedt voor een besluit van de nationale autori-
teiten tot wijziging, ten nadele van de ontvanger,
van het bedrag van een uit het Europees Vluchte-
lingenfonds verstrekte subsidie, in het kader van
het gedeelde beheer onder de Commissie en de
lidstaten, en tot terugvordering lastens de ont-
vanger van een deel van deze subsidie.

32 Aangaande verordening nr. 2988/95 zij
eraan herinnerd dat volgens artikel 1, lid 1, deze
verordening een algemene regeling inzake ho-
mogene controles invoert alsmede administra-
tieve maatregelen en sancties met betrekking
tot onregelmatigheden ten aanzien van het Uni-
erecht om, zo blijkt uit de derde overweging van
de considerans van deze verordening, de aantas-
ting van de financiéle belangen van de Unie op
alle gebieden te bestrijden (arresten FranceAgri-
Mer, C-670/11, EU:C:2012:807, punt 41 en aldaar
aangehaalde rechtspraak, en Cruz & Companhia,
C-341/13, EU:C:2014:2230, punt 43).

33 Zoals blijkt uit de vierde overweging van
de considerans van verordening nr. 2988/95, ver-
eist een doeltreffende bestrijding van de fraude
waardoor de financiéle belangen van de Unie
worden geschaad, dat een gemeenschappelijk ju-
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ridisch kader wordt gecreéerd voor alle beleids-
gebieden van de Unie. Verder blijkt uit de vijfde
overweging van de considerans van die veror-
dening dat de gedragingen die als onregelma-
tigheden worden aangemerkt, evenals de admi-
nistratieve maatregelen en sancties die erop van
toepassing zijn, overeenkomstig verordening nr.
2988/95 in sectorale regelingen worden bepaald.
Wat de controles en sancties op Unierechtelijke
onregelmatigheden betreft, heeft de Uniewetge-
ver met verordening nr. 2988/95 een aantal be-
ginselen vastgesteld en geéist dat alle sectorale
regelingen in de regel die beginselen eerbiedigen
(arrest FranceAgriMer, EU:C:2012:807, punten 42
en 43 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

34 Verordening nr. 2988/95 geldt dus voor
elk geval waarin sprake is van een ‘onregelma-
tigheid’ in de zin van artikel 1 ervan, te weten
een inbreuk op een Unierechtelijke bepaling ten
gevolge van een handeling of een nalaten van
een marktdeelnemer waardoor de algemene
begroting van de Unie of de door haar beheerde
begrotingen worden of zouden kunnen worden
geschaad, hetzij door de vermindering of het ach-
terwege blijven van ontvangsten uit de eigen mid-
delen, die rechtstreeks voor rekening van de Unie
worden geind, hetzij door een onverschuldigde
uitgave (arrest FranceAgriMer, EU:C:2012:807,
punt 44).

35 Zoals in artikel 4, lid 1, eerste streepje,
van verordening nr. 2988/95 is bepaald, leidt elke
onregelmatigheid in de regel tot ontneming van
het ten onrechte verkregen voordeel, met name
door het opleggen van de verplichting om de ver-
schuldigde bedragen te betalen of de ten onrech-
te verkregen bedragen terug te betalen (arrest
FranceAgriMer, EU:C:2012:807, punt 46 en aldaar
aangehaalde rechtspraak).

36 Aangaande de verplichting om een door
een onregelmatige praktijk ten onrechte verkre-
gen voordeel terug te betalen heeft het Hof reeds
verduidelijkt dat deze verplichting geen sanctie
vormt, maar het loutere gevolg is van de vaststel-
ling dat niet is voldaan aan de voorwaarden om
in aanmerking te komen voor het uit de Uniere-
geling voortvloeiende voordeel, zodat het ont-
vangen voordeel niet verschuldigd was (zie in die
zin arresten Pometon, C-158/08, EU:C:2009:349,
punt 28 en aldaar aangehaalde rechtspraak, en
Cruz & Companhia, EU:C:2014:2230, punt 45).

37 Het Hof heeft evenwel ook gepreciseerd
dat in verordening nr. 2988/95 enkel algemene
bepalingen inzake controle en sancties zijn opge-
nomen met het oog op de bescherming van de fi-
nanciéle belangen van de Unie. Dus moet op basis
van andere bepalingen, te weten in voorkomend
geval sectorale regelingen, tot terugvordering van
slecht bestede gelden worden overgegaan (zie in

die zin arrest Chambre de commerce et d'industrie
de I'Indre, EU:C:2011:867, punt 33 en aldaar aan-
gehaalde rechtspraak).

38 Derhalve dient te worden nagegaan of
een maatregel als die welke in het hoofdgeding
aan de orde is, kan worden genomen op grond
van artikel 53 ter, lid 2, initio en sub c, van veror-
dening nr. 1605/2002.

39 Vooraf zij eraan herinnerd dat artikel 53
ter van verordening nr. 1605/2002 in het Uni-
erechtis ingevoegd bij verordening nr. 1995/2006.
Hoewel dat artikel ondertussen is ingetrokken,
was het van toepassing ten tijde van de feiten in
het hoofdgeding.

40 Verordening nr. 1605/2002, met als
rechtsgrondslag artikel 279 EG (thans artikel 322
VWEU), op basis waarvan financiéle regels kon-
den worden vastgesteld met name betreffende
de wijze waarop de algemene begroting van de
Unie wordt opgesteld en uitgevoerd, bepaalt in
artikel 53, sub a tot en met ¢, dat de Commissie de
algemene begroting uitvoert hetzij op gecentrali-
seerde wijze, hetzij onder gedeeld of gedecentra-
liseerd beheer, hetzij in gezamenlijk beheer met
internationale organisaties.

1 Zoals blijkt uit het opschrift van hoofd-
stuk 2 van titel IV van verordening nr. 1605/2002,
bevat artikel 53 ter ervan een wijze van uitvoering
van de algemene begroting van de Unie onder
gedeeld beheer. Volgens lid 1 van deze bepaling
worden, wanneer de Commissie met de lidstaten
samenwerkt voor de uitvoering van de begroting
onder gedeeld beheer in de zin van artikel 53, lid
1, sub b, van diezelfde verordening, de taken tot
uitvoering van de begroting aan de lidstaten ge-
delegeerd.

42 Artikel 53 ter, lid 2, initio en sub c, van
verordening nr. 1605/2002 bepaalt dan weer
dat de lidstaten alle nodige wetgevende, regel-
gevende, administratieve of andere maatregelen
nemen ter bescherming van de financiéle belan-
gen van de Unie, met name door ten onrechte
betaalde, onjuist gebruikte of als gevolg van on-
regelmatigheden of fouten verloren gegane mid-
delen terug te vorderen.

43 Opgemerkt zij dat deze bepaling in verge-
lijkbare bewoordingen is opgesteld als artikel 23,
lid 1, derde streepje, van verordening nr. 4253/88,
die — anders dan verordening nr. 1605/2002 —
een sectorale verordening vormt.

44 Met betrekking tot artikel 23, lid 1, derde
streepje, van verordening nr. 4253/88 heeft het
Hof reeds vastgesteld dat deze bepaling voor de
lidstaten, zonder dat een bevoegdheidsattribu-
tie naar nationaal recht noodzakelijk is, een ver-
plichting schept om als gevolg van misbruik of
nalatigheid verloren gegane middelen terug te
vorderen. Het zou onverenigbaar zijn met deze
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terugvorderingsverplichting indien de betrokken
lidstaat discretionair zou kunnen beoordelen of
het opportuun is ten onrechte of op onregelmati-
ge wijze toegekende gemeenschapsgelden terug
te vorderen (zie arrest Chambre de Commerce et
d'industrie de l'Indre, EU:C:2011:867, punten 34 en
35 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

45 Ook de ondubbelzinnige en onvoor-
waardelijke bewoordingen van artikel 53 ter, lid
2, initio en sub ¢, van verordening nr. 1605/2002
kunnen niet aldus worden uitgelegd dat de lid-
staten over een beoordelingsmarge beschikken
bij de beslissing of het opportuun is al dan niet
financiéle correcties uit te voeren in verband met
geconstateerde onregelmatigheden.

46 Door na de inwerkingtreding van artikel
4 van verordening nr. 2988/95 en van artikel 23
van verordening nr. 4253/88 artikel 53 ter van
verordening nr. 1605/2002 vast te stellen, heeft
de Uniewetgever aldus beoogd in de algemene
regeling voor de lidstaten de verplichting te
scheppen om wanneer zij de begroting onder ge-
deeld beheer uitvoeren, financiéle correcties toe
te passen, met name om als gevolg van misbruik
of nalatigheid verloren gegane middelen terug
te vorderen, niet alleen zonder dat een bevoegd-
heidsattributie naar nationaal recht noodzakelijk
is, maar ook zonder dat een sectorale regeling on-
ontbeerlijk is.

47 Deze uitlegging vindt steun in het feit dat
dit artikel 53 ter, lid 2, volgens de inleidende zin-
snede ‘[o]nverminderd aanvullende bepalingen
van de desbetreffende sectorale verordeningen’
van toepassing is. Het voorzetsel ‘onverminderd’
duidt er juist op dat dit artikel 53 ter op zich vol-
staat. Ook het bijvoeglijk naamwoord ‘aanvul-
lende’, dat hoort bij de ‘sectorale verordeningen’,
wijst erop dat een eventuele sectorale verorde-
ning niet in de plaats treedt van artikel 53 ter van
verordening nr. 1605/2002, maar enkel tot aan-
vulling ervan dient.

48 Wanneer dit artikel anders zou worden
gelezen, zou dit tot gevolg hebben dat verorde-
ning nr. 1605/2002 elk nuttig effect verliest en de
bescherming van de financiéle belangen van de
Unie gevaar loopt.

49 Hieruit volgt dat de inleidende zinsnede
van artikel 53 ter, lid 2, van deze verordening een
rechtsgrondslag biedt voor wijziging van een
subsidie ten nadele van de ontvanger wanneer
deze wijziging de bescherming van de financi-
ele belangen van de Unie beoogt. Ook biedt het
bepaalde sub c van dit voorschrift een rechts-
grondslag voor de vaststelling van maatregelen
betreffende de terugvordering van als gevolg van
onregelmatigheden of fouten ten onrechte be-
taalde of onjuist gebruikte middelen.

50 Bovendien heeft het Hof reeds gepreci-
seerd dat bij de terugvordering van ten onrechte
betaalde middelen aan het rechtszekerheids- en
het vertrouwensbeginsel toepassing moet wor-
den gegeven (zie in die zin arrest Vereniging Nati-
onaal Overlegorgaan Sociale Werkvoorziening e.a.,
EU:C:2008:165, punt 53).

51 Het rechtszekerheidsbeginsel vereist
dus dat een Unieregeling de belanghebbenden in
staat stelt de omvang van de verplichtingen die
zij hun oplegt, nauwkeurig te kennen (zie arrest
ROM-projecten, C-158/06, EU:C:2007:370, punt
25 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

52 Aangaande het vertrouwensbeginsel
heeft het Hof reeds geoordeeld dat een subsi-
dieontvanger zich niet op de bescherming van
dat beginsel kan beroepen indien hij niet heeft
voldaan aan een van de voorwaarden die waren
gesteld voor subsidieverlening (zie in die zin ar-
rest Vereniging Nationaal Overlegorgaan Sociale
Werkvoorziening e.a., EU:C:2008:165, punt 56 en
aldaar aangehaalde rechtspraak).

53 In het hoofdgeding blijkt uit de aan het
Hof verstrekte gegevens dat het besluit tot sub-
sidieverlening van 27 april 2006 afhankelijk was
van de voorwaarde dat Somvao de regels van
beschikking 2006/399 naleefde en met name
voldeed aan de verplichting de gegevens vast te
leggen en een inzichtelijke en controleerbare pro-
jectadministratie te voeren.

54 Gelet op een en ander staat het aan de
verwijzende rechter om te oordelen of, rekening
houdend met het gedrag van zowel de subsidie-
ontvanger als de nationale overheid, het rechts-
zekerheids- en het vertrouwensbeginsel, in hun
Unierechtelijke opvatting, zijn geéerbiedigd ten
aanzien van de verzoeken tot terugbetaling.

55 Gelet op de voorgaande overwegingen
dient op de eerste vraag te worden geantwoord
dat artikel 53 ter, lid 2, initio en sub c, van ver-
ordening nr. 1605/2002 aldus moet worden uit-
gelegd dat bij gebreke van rechtsgrondslag naar
intern recht deze bepaling een rechtsgrondslag
biedt voor een besluit van de nationale autori-
teiten tot wijziging, ten nadele van de ontvanger,
van het bedrag van een uit het Europees Vluchte-
lingenfonds verstrekte subsidie, in het kader van
het gedeelde beheer onder de Commissie en de
lidstaten, en tot terugvordering lastens de ont-
vanger van een deel van deze subsidie. Het is de
taak van de verwijzende rechter om te oordelen
of, rekening houdend met het gedrag van zowel
de subsidieontvanger als de nationale overheid,
het rechtszekerheids- en het vertrouwensbegin-
sel, in hun Unierechtelijke opvatting, zijn geéer-
biedigd ten aanzien van het verzoek tot terugbe-
taling.
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Tweede vraag

56 Gelet op het antwoord op de eerste vraag
behoeft de tweede vraag niet te worden beant-
woord.

Kosten

57 Ten aanzien van de partijen in het hoofd-
geding is de procedure als een aldaar gerezen
incident te beschouwen, zodat de nationale rech-
terlijke instantie over de kosten heeft te beslis-
sen. De door anderen wegens indiening van hun
opmerkingen bij het Hof gemaakte kosten komen
niet voor vergoeding in aanmerking.

Het Hof (Derde kamer) verklaart voor recht:

Artikel 53 ter, lid 2, initio en sub c, van verorde-
ning (EG, Euratom) nr. 1605/2002 van de Raad van
25 juni 2002 houdende het Financieel Reglement
van toepassing op de algemene begroting van de
Europese Gemeenschappen, zoals gewijzigd bij ver-
ordening (EG, Euratom) nr. 1995/2006 van de Raad
van 13 december 2006, moet aldus worden uitge-
legd dat bij gebreke van rechtsgrondslag naar intern
recht deze bepaling een rechtsgrondslag biedt voor
een besluit van de nationale autoriteiten tot wijzi-
ging, ten nadele van de ontvanger, van het bedrag
van een uit het Europees Vluchtelingenfonds ver-
strekte subsidie, in het kader van het gedeelde be-
heer onder de Europese Commissie en de lidstaten,
en tot terugvordering lastens de ontvanger van een
deel van deze subsidie. Het is de taak van de verwij-
zende rechter om te oordelen of, rekening houdend
met het gedrag van zowel de subsidieontvanger als
de nationale overheid, het rechtszekerheids- en het
vertrouwensbeginsel, in hun Unierechtelijke opvat-
ting, zijn geéerbiedigd ten aanzien van het verzoek
tot terugbetaling.

Noot

1 Naar het bovenstaande arrest werd ruim
een jaar met spanning uitgekeken. Eén van de
door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State gestelde prejudiciéle vragen waarop het
Hof in dit arrest antwoordt ziet namelijk op de
vraag in hoeverre een nationaal bestuursorgaan
aan een Europese beschikking die is geadresseerd
aan de lidstaten ten nadele van een particulier
een intrekkings- en terugvorderingsbevoegdheid
kan ontlenen. Zoals wij in onze annotatie bij de
verwijzingsuitspraak van 20 november 2013 (AB
2014/279) al uitgebreid bespraken had het Hof
van Justitie deze vraag nog niet eerder beant-
woord. In eerdere jurisprudentie ging het na-
melijk tot nog toe altijd om de vraag in hoeverre
bestuursorganen bevoegdheden ten nadele van
een particulier kunnen ontlenen aan Europese

verordeningen. Daarover heeft het Hof in het on-
duidelijk geformuleerde ESF-arrest opgemerkt
dat de lidstaten verplicht zijn om EU-subsidies
terug te vorderen wanneer zich onregelmatig-
heden hebben voorgedaan, zonder dat daarvoor
een bevoegdheidsattributie naar nationaal recht
noodzakelijk is (gevoegde zaken C-383/06 tot en
met C-385/06, AB 2008/207, m.nt. W. den Ouden,
JB 2008/104, m.nt. AJB, NJ 2008/349, m.nt. M.R.
Mok, SEW 2010, p. 163-167, m.nt. M.J.M. Verhoe-
ven en RJ.G.M. Widdershoven). Zoals bekend
heeft de Afdeling dit onduidelijke antwoord zo
opgevat dat een lidstaat aan de EU-verordening
die in die zaak aan de orde was een bevoegdheid
tot terugvordering kan ontlenen en dat naar nati-
onaal recht moet worden bepaald welk bestuurs-
orgaan deze bevoegdheid moet gaan uitoefenen
(zie hierover verder onze noot bij de hierna af-
gedrukte uitspraak van de Afdeling van 15 april
2015, AB 2015/226). De vraag in hoeverre be-
stuursorganen bevoegdheden kunnen ontlenen
aan Europese beschikkingen die zijn gericht tot de
lidstaten ten nadele van particulieren werd door
het Hof altijd handig ontweken (zie bijvoorbeeld
het arrest Stichting ROM (HvJEG 21 juni 2007,
C-158/06, AB 2007/239, m.nt. H. Griffioen en W.
den Ouden)). Deze vraag ligt ook gevoeliger: be-
zien vanuit het legaliteitsbeginsel is het immers
veel gemakkelijker aanvaardbaar dat lidstaten
c.q. hun nationale uitvoeringsautoriteiten be-
voegdheden ontlenen aan EU-verordeningen dan
aan beschikkingen van de Europese Commissie
die tot de lidstaten zijn gericht. In dat geval volgt
immers uit het art. 249 EG-verdrag (op deze be-
paling is de onderhavige beschikking gebaseerd)
dat de beschikking alleen voor hen verbindend
is. Daarmee lijkt in tegenspraak dat dergelijke
beschikkingen ook negatieve consequenties kun-
nen hebben voor particulieren. Opgemerkt zij
dat het Verdrag van Lissabon hieraan niets heeft
veranderd. Hoewel het begrip beschikking uit het
VWEU is verdwenen, geldt op grond van art. 288
VWEU ook voor besluiten dat wanneer de adres-
saten van een besluit worden vermeld, het besluit
alleen voor hen verbindend is.

Voordat wij in de punten 3 en verder ingaan
op het bovenstaande arrest, roepen wij onder
punt 2 kort de feiten die aan deze zaak ten grond-
slag liggen in herinnering. In de punten 3 en 4 be-
spreken wij de rechtsgrondslag voor terugvorde-
ring in casu: niet de beschikking wordt daarvoor
aangewezen door het Hof maar een meer ‘veilige’
basis van een Unierechtelijke verordening. Onder
punt 5 e.v, ten slotte, bespreken wij het deel van
het arrest dat ziet op het vertrouwensbeginsel,
een punt waarover de Afdeling uitdrukkelijk geen
prejudiciéle vraag formuleerde maar waarover
het Hof kennelijk desalniettemin graag iets kwijt
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wilde. Onze conclusie is dat het SOMVAO-arrest
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State aanleiding zou moeten geven om haar visie
op het Unierechtelijke vertrouwensbeginsel in
handhavingszaken te herzien.

2. Het onderhavige geschil betreft een lang-
slepende kwestie. In 2006 verleende de toen-
malige minister voor Immigratie en Asiel aan de
vereniging Somalische Vereniging Amsterdam en
omgeving (SOMVAO) een Europese subsidie van
€199.761 uit het Europees Vluchtelingenfonds
(EVF). Overigens is dit fonds in 2014, samen met
de andere Europese migratiefondsen, opgegaan
in het Fonds voor asiel, migratie en integratie (zie
Verordening nr. 516/2014). Nadat het project is
afgerond, wordt de subsidie in 2007, na controle,
overeenkomstig de subsidieverlening vastge-
steld. In 2009 besluit de Europese Commissie het
project in het kader van een steekproef te con-
troleren. Dan blijkt dat SOMVAO geen deugde-
lijke projectadministratie heeft gevoerd. Dat is de
aanleiding voor het ter discussie staande besluit
van de staatssecretaris van Justitie (als rechtsop-
volger van de minister) om het besluit tot sub-
sidievaststelling op grond van art. 4:49 Awb te
wijzigen en een bedrag van € 188.675,87 terug te
vorderen. SOMVAO is het hier niet mee eens en
vecht dit besluit aan. De Rechtbank Amsterdam
oordeelt op 22 september 2011 (AB 2012/136,
m.nt. J.E. van den Brink) dat art. 4:49 Awb geen
bevoegdheid gaf tot het wijzigen van het besluit
tot subsidievaststelling. Volgens de rechtbank is
geen sprake van feiten of omstandigheden waar-
van de staatssecretaris bij de subsidievaststelling
redelijkerwijs niet op de hoogte kon zijn. Onder
verwijzing naar het ESF-arrest komt de rechtbank
vervolgens tot het oordeel dat op grond van art.
25 van de Beschikking van de Raad tot instelling
van het EVF (hierna: de EVF-beschikking) wel een
verplichting tot terugvordering voor de nationale
uitvoerende autoriteiten bestond. De rechtbank
is van mening dat deze verplichting resulteert in
een bevoegdheid voor een Nederlands bestuurs-
orgaan om een naar Nederlands recht vastge-
stelde Europese subsidie te wijzigen en terug te
vorderen.

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State besluit in hoger beroep prejudiciéle vra-
gen te stellen aan het Hof van Justitie (ABRvS 20
november 2013, AB 2014/279, m.nt. J.E. van den
Brink en W. den Ouden). In de eerste plaats vraagt
de Afdeling of in dit geval wellicht een tweetal
Europese verordeningen als rechtsgrondslag
kan dienen. Wanneer in deze verordeningen een
rechtsgrondslag kan worden gevonden, behoeft
de ingewikkelde tweede vraag, namelijk of een
Europese beschikking die is gericht tot de lidsta-
ten als rechtsgrondslag voor terugvordering kan

dienen, niet te worden beantwoord. De Afdeling
vraagt ook of indien deze verordeningen geen
grondslag blijken te bieden een intrekkings- en
terugvorderingsbevoegdheid kan worden ont-
leend aan de beschikking van de Commissie.

3. Het Hof van Justitie geeft in dit arrest
geen antwoord op deze tweede, interessante
en nog niet beantwoorde vraag of nationale be-
stuursorganen ten nadele van de burger bevoegd-
heden kunnen ontlenen aan Europese beschik-
kingen die uitsluitend zijn gericht tot de lidstaten
(zie hieromtrent uitgebreid punt 3 van onze noot
bij de verwijzingsuitspraak van de Afdeling). Dat
verbaast niet, het is immers een vraag die zich
lastig laat beantwoorden. Wanneer het Hof zou
oordelen dat commissiebeschikkingen gericht tot
de lidstaten als rechtsgrondslag voor terugvorde-
ring van een Europese subsidie kunnen dienen,
zou dit waarschijnlijk tot kritische reacties vanuit
de lidstaten leiden. Op die manier wordt het le-
galiteitsbeginsel wel erg marginaal ingevuld. Het
oordeel dat dit niet mogelijk is, heeft echter een
ander belangrijk nadeel. Wanneer geen bevoegd-
heidsgrondslag in een beschikking voorhanden
is, zou de effectieve tenuitvoerlegging van het
EU-recht in gevaar komen en zou de EU daarvan
financiéle schade kunnen ondervinden. Lidstaten
zouden immers in de verleiding kunnen komen
om aan in Europese beschikkingen neergelegde
controle- en handhavingsverplichtingen geen
gehoor te geven, wetend dat deze bepalingen
dan feitelijk hun effect verliezen doordat zij niet
tegenover burgers kunnen worden ingeroepen.

De Afdeling was het Hof op dit punt al behulp-
zaam door in de verwijzingsuitspraak eerst te
wijzen op twee andere mogelijke rechtsgrondsla-
gen, die beide zijn neergelegd in Unierechtelijke
verordeningen. Zoals bekend zijn verordeningen
rechtstreeks toepasselijk in de lidstaat; zij ken-
nen geen specifieke adressaten en gelden dus
voor iedereen. Het is daarom aanzienlijk minder
problematisch om tot de conclusie te komen dat
een rechtsgrondslag voor terugvordering van een
Europese subsidie is gelegen in een dergelijke
verordening.

Het Hof onderzoekt in het bovenstaande ar-
rest dus eerst in hoeverre de twee door de Afde-
ling genoemde verordeningen als rechtsgrond-
slag voor terugvordering kunnen dienen. In de
eerste plaats gaat het om art. 4 van de verorde-
ning die ziet op de bescherming van de financiéle
belangen van de EU (Verordening 2988/95). In
onze noot bij de verwijzingsuitspraak bespraken
wij onder punt 4 al dat uit eerdere jurisprudentie
van het Hof blijkt dat wanneer de rechtsgrond-
slag voor terugvordering van Europese subsidies
is neergelegd in een specifieke verordening, geen
betekenis toekomt aan deze algemene verorde-
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ning. Dit wordt in het onderhavige arrest her-
haald (zie punt 37 met een verwijzing naar het
arrest Chambre de Commerce (Hv]JEU 21 december
2011, AB 2013/86, m.nt. .E. van den Brink). De an-
dere rechtsgrondslag die door de Afdeling wordt
opgeworpen is art. 53ter lid 2 aanhef en onder ¢
Verordening 1605/2002. Deze verordening wordt
veelal het Financieel Reglement genoemd omdat
zij de financiéle regels bevat die van toepassing
zijn op de Europese begroting (deze verordening
is inmiddels overigens vervangen door de Veror-
dening nr. 966/2012). Vanaf rechtsoverweging 38
gaat het Hof van Justitie na of deze bepaling als
rechtsgrondslag voor terugvordering kan dienen.
Hoewel de Verordening nr. 1605/2002 ook een
algemene verordening betreft en in dat opzicht
vergelijkbaar is met de Verordening nr. 2988/95,
concludeert het Hof dat art. 53ter desalniette-
min wél als rechtsgrondslag voor terugvordering
kan dienen. Voor de motivering wordt verwezen
naar de tekst van art. 53ter, meer in het bijzonder
de daarin opgenomen zinsnede ‘onverminderd
aanvullende bepalingen van de desbetreffende
sectorale verordeningen’. Het Hof leidt hieruit
af dat art. 53ter op zichzelf staat maar lijkt zich
wel te realiseren dat men hierover ook anders
zou kunnen denken door in r.0. 48 te overwegen
dat als deze bepaling anders zou worden gelezen
de bescherming van de financiéle belangen van
de EU gevaar loopt. Hiermee schept het Hof een
zeer breed toepasbare handhavingsbevoegdheid
in Europese subsidiezaken, waarbij het Hof meer
waarde hecht aan de financiéle belangen van de
EU dan aan overwegingen van rechtszekerheid
c.q. legaliteit. Dat viel na de voorgaande jurispru-
dentie te verwachten.

4, Opvallend is verder de conclusie in
rechtsoverweging 55. Daarin overweegt het Hof
dat art. 53ter lid 2 initio en onder ¢ Verordening
nr. 1605/2002 zo moet worden uitgelegd dat,
bij gebreke van een rechtsgrondslag naar intern
recht, deze bepaling een rechtsgrondslag biedt
voor een besluit van de nationale autoriteiten tot
wijziging en terugvordering van Europese sub-
sidies. Deze conclusie is anders geformuleerd
dan het ESF-arrest waarin het Hof overwoog dat
art. 23 lid 1 Verordening nr. 4253/88, een met
art. 53ter vergelijkbare bepaling (zo meent ook
het Hof: zie in dit arrest r.0. 44), voor de lidsta-
ten, zonder dat een bevoegdheidsattributie naar
nationaal recht noodzakelijk is, een verplichting
schept om als gevolg van misbruik of nalatigheid
verloren middelen terug te vorderen. Deze over-
weging bracht de Afdeling ertoe om in de daar-
opvolgende einduitspraak van 24 december 2008
te overwegen dat voormeld art. 23 de grondslag
voor de bevoegdheid van de lidstaat Nederland
tot terugvordering schept, waarna vervolgens aan

de hand van nationaal recht moet worden vastge-
steld welk concreet bestuursorgaan dan bevoegd
is (ABRvS 24 december 2008, AB 2009/96, m.nt.
W. den Ouden). In het onderhavige arrest vindt
een verschuiving plaats; het Hof oordeelt niet
langer dat de bepaling een verplichting schept
voor de lidstaten, maar een rechtsgrondslag biedt
voor besluiten van nationale autoriteiten. Dit
overwoog het Hof overigens ook al in het ar-
rest Chambre de Commerce (HvJEU 21 december
2011, AB 2013/86, m.nt. J.E. van den Brink, zie
hieromtrent met name punt 5 van deze noot).
Die formulering blijkt dus geen eendagsvlieg te
zijn. Dat bepalingen in EU-verordeningen inzake
handhavingsverplichtingen voor de lidstaten een
bevoegdheidsgrondslag bieden voor de lidstaten,
zoals de Afdeling bestuursrechtspraak gewoon is
te doen (zie de al genoemde uitspraak van 24 de-
cember 2008 en de hierna opgenomen uitspraak
van 15 april 2015, AB 2015/226), is daarmee een
formulering geworden die een update behoeft.
Uit het SOMVAO-arrest lijkt te volgen dat natio-
nale bestuursorganen rechtstreeks bevoegdhe-
den kunnen ontlenen aan heel algemeen gefor-
muleerde terugvorderingsverplichtingen die zijn
neergelegd in Europese verordeningen. Het lega-
liteitsbeginsel wordt op deze wijze steeds verder
uitgehold.

Overigens kunnen lidstaten dit legaliteitspro-
bleem gemakkelijk voorkomen door op nationaal
niveau een deugdelijke en duidelijk kenbare be-
voegdheidsgrondslag tot intrekking en terugvor-
dering van een Europese subsidie te creéren in
overeenstemming met de Unierechtelijke eisen
op dat vlak. Het Hof overweegt immers expliciet
dat de rechtsgrondslag in art. 53ter van het Finan-
cieel Reglement kan worden gevonden ‘bij ge-
breke van een rechtsgrondslag naar intern recht’.
Wanneer Nederland het legaliteitsbeginsel en de
rechtszekerheid van ontvangers van Europese
subsidies serieus neemt, zal daarom snel werk
moeten maken van een formele wet op EU sub-
sidies, waarin een zodanige bevoegdheidsgrond-
slag wordt neergelegd (zie daarover uitgebreid
J.E. van den Brink, De uitvoering van Europese sub-
sidieregelingen in Nederland. Juridische knelpunten
en uitdagingen (diss. UL), Deventer: Kluwer 2012,
p.861e.v.).

5. In de rechtsoverwegingen 50 en verder
besteedt het Hof aandacht aan het vertrouwens-
beginsel dat door SOMVAQ is ingeroepen om zich
tegen het gewraakte besluit te verzetten. Dat het
Hof hieraan toekomt is opvallend omdat de Afde-
ling er expliciet voor had gekozen om op dat punt
geen prejudiciéle vragen te stellen (zie r.0. 10 van
de verwijzingsuitspraak). Duidelijk is dat aan het
vertrouwensbeginsel toepassing moet worden
gegeven overeenkomstig de voorschriften van het
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recht van de Unie, aldus de Afdeling. Zij verwees
daarbij naar het ESF-arrest en het arrest Agroferm
(HVJEU 20 juni 2013, ECLI:EU:C:2013:407, AB
2014/270, m.nt. J.E. van den Brink en W. den Ou-
den). Uit de verwijzing naar het arrest Agroferm
kan worden afgeleid dat de Afdeling van mening
is dat intrekking van de beschikking tot subsidie-
vaststelling aan SOMVAO niet in strijd komt met
het Unierechtelijk vertrouwensbeginsel, omdat in
casu sprake is van een gedraging die in strijd is
met een duidelijke bepaling van Unierecht.

6. In de overwegingen ten aanzien van het
vertrouwensbeginsel noemt het Hof het arrest
Agroferm echter niet. Het Hof verwijst in plaats
daarvan alleen naar het oudere ESF-arrest met de
overweging dat een subsidieontvanger zich niet
op de bescherming van het vertrouwensbeginsel
kan beroepen indien hij niet heeft voldaan aan
een van de voorwaarden die waren gesteld voor
subsidieverlening (zie r.0. 52). Vervolgens wordt
het aan de nationale rechter gelaten om te oorde-
len of, rekening houdend met het gedrag van zowel
de subsidieontvanger als de nationale overheid (ons
cursief), het rechtszekerheids- en het vertrou-
wensbeginsel, in hun Unierechtelijke opvatting,
zijn geéerbiedigd ten aanzien van de verzoeken
om terugbetaling (zie r.0. 54).

Deze overwegingen leiden tot de vraag of het
arrest Agroferm enerzijds en de arresten inzake
ESF en SOMVAO anderzijds van elkaar te onder-
scheiden jurisprudentielijnen zijn en zo ja, hoe
deze zich tot elkaar verhouden. Het onderha-
vige arrest geeft daarop geen expliciet antwoord.
Dit valt te betreuren nu de Afdeling blijkens de
verwijzingsuitspraak van mening is dat het ESF-
arrest en het arrest Agroferm op hetzelfde neer-
komen en het laatstgenoemde arrest ook op de
onderhavige casus van toepassing is. In een uit-
spraak van 13 november 2013 heeft de Afdeling
al laten zien het arrest Agroferm breed toepasbaar
te achten (zie bijvoorbeeld ABRvS 13 november
2013, AB 2014/280, m.nt. R. Ortlep, JB 2014/3,
m.nt. SJ. Tans, M en R 2014/20, m.nt. J.H. Jans);
in deze zaak ging het niet om een subsidiezaak
maar om een handhavingszaak ten aanzien van
de invoer van planten.

7. Op grond van het onderhavige arrest
stellen wij dat voorzichtigheid moet worden be-
tracht met het breed toepassen van de Agroferm-
lijn. Het Hof lijkt onderscheid te maken tussen
gevallen waarin een onregelmatigheid bestaat
uit een schending van een duidelijke bepaling
in een Unierechtelijke verordening (Agroferm-
gevallen) en onregelmatigheden die bestaan uit
het niet voldoen aan een van de nationale voor-
waarden inzake subsidieverlening (ESF-gevallen).
In SOMVAO ging het meer concreet om adminis-
tratieverplichtingen die zijn neergelegd in het

Uitvoeringskader Europees Vluchtelingenfonds
Nederland, Meerjarenprogramma 2005-2007.
Schending dus van een nationale uitvoeringsre-
geling gevolgd door toepassing van de ESF-juris-
prudentielijn inzake het vertrouwensbeginsel.

8. Maakt het in concreto veel uit welke lijn
wordt toegepast? Zij leggen beide veel nadruk op
de bescherming van de financiéle belangen van
de EU, vereisen beide de toepassing van het Unie-
rechtelijke vertrouwensbeginsel en zijn beide
‘streng’ te noemen ten aanzien van ontvangers
van Europese subsidies. Dit doet er niet aan af dat
het Hof in ESF-gevallen ruimte lijkt te laten voor
het meewegen van het gedrag van de nationale
uitvoerende overheid.

Kan het rekening houden met het gedrag van
de nationale overheid in het geval van SOMVAO
nu leiden tot een andere uitkomst dan waartoe
de Afdeling op grond van het arrest Agroferm al
leek te zijn gekomen? Wij denken van niet. Dui-
delijk is immers dat de projectadministratie van
SOMVAQO niet op orde was. Dat de staatssecretaris
de subsidie heeft vastgesteld alvorens deze admi-
nistratie goed te controleren is naar onze mening
slordig, maar geen reden om een beroep op het
vertrouwensbeginsel te honoreren. SOMVAO kon
immers zelf ook weten dat de projectadminis-
tratie gebrekkig was. Maar soms zal dat anders
liggen. Zo draaide het in de zaak Oliver om een
projectadministratie die door de subsidiever-
strekker zelf werd bijgehouden (ABRvS 14 juli
2010, ECLI:NL:RVS:2010:BN1146; deze uitspraak
heeft ten onrechte nooit de AB gehaald). Toen
bleek dat deze administratie niet aan de eisen
voldeed, werd de subsidie van Oliver ingetrokken
en teruggevorderd. Zelfs het feit dat de gebrek-
kige administratie aan de subsidieverstrekker zelf
was te wijten, was volgens de Afdeling geen om-
standigheid die tot honorering van het beroep op
het vertrouwensbeginsel kon leiden. Wij menen
dat in dergelijke gevallen die ruimte er wel is, ge-
let op het feit dat het Hof in het ESF-arrest en ook
in het onderhavige arrest expliciet overweegt dat
rekening moet worden gehouden met het gedrag
van het subsidieverstrekkende bestuursorgaan.
9. Het SOMVAO-arrest geeft dus aanleiding
de visie op het Unierechtelijke vertrouwensbe-
ginsel in handhavingszaken te herzien. En dat is
een goede zaak. Zo wordt immers voorkomen dat
subsidieverstrekkende bestuursorganen de Euro-
pese subsidie altijd kunnen en moeten intrekken
en terugvorderen wanneer zich onregelmatighe-
den hebben voorgedaan, ook in gevallen waarin
de onregelmatigheden geheel of goeddeels aan
henzelf zijn te wijten.

J.E. van den Brink en W. den Ouden
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