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kan een bestuurlijke boete ook opgelegd worden
aan een overtreder die het niet in zijn macht
heeft om de overtreding te beéindigen.

4. Wat medeplegen betreft zal bij kleurloze
delicten het opzet slechts hoeven te zien op de sa-
menwerking en niet tevens op de verboden gedra-
ging (HR 20 mei 1997, ECLI:NL:HR:1997:ZK0235 en
CBb 22 december 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BL0770,
AB 2010/216, m.nt. 0.].D.M.L. Jansen). Maar de voor
medeplegen benodigde nauwe samenwerking
wordt in beginsel niet snel aangenomen, zodat an-
dere deelnemingsvormen vaak de voorkeur verdie-
nen (zie het overzichtsarrest HR 2 december 2014,
ECLI:NL:HR:2014:3474, N] 2015/390, m.nt. P. Mevis).
Dat in de Nijmeegse scooter-zaak (HR 17 december
2013, ECLI:NL:HR:2013:1964, NbSr 2014/67 en het
vervolg: HR 20 februari 2018, ECLI:NL:HR:2018:241,
RvdW 2018/308) door de Hoge Raad werd geoor-
deeld de opvatting van het Hof dat ‘om tot een be-
wezenverklaring van medeplegen te kunnen ko-
men in een situatie waarin niet vaststaat wie de
bestuurder is geweest, is (...) vereist dat de rollen
van de bestuurder en de bijrijder volstrekt inwissel-
baar zijn’ niet juist is, doet daar volgens mij niet aan
af. Ook in die zaak wees alles er op dat tussen de
twee verdachten bewust en nauw is samengewerkt
inzake de voorgenomen overval waarbij gebruik
werd gemaakt van een motorscooter, zodat bij de
daarop volgende vlucht op de motorscooter, met
dodelijk gevolg voor een passant, eveneens sprake
was van nauwe samenwerking tussen de twee ver-
dachten. In het bestuursrecht komt deze deelne-
mingsfiguur dan ook niet zo vaak voor.

5. Medeplegen kan wel een uitkomst bie-
den indien niet alle betrokkenen normadressaat
zijn, want dan kunnen ook zij worden beboet (R.
Stijnen, Rechtsbescherming tegen bestraffing in het
strafrecht en het bestuursrecht (diss. Rotterdam),
Deventer: Kluwer 2011). Blijkbaar was A hier geen
normadressaat, omdat hij de benodigde vergun-
ningen niet kon aanvragen, omdat hij niet de eige-
naar of verhuurder was, en de overtreding dus
ook niet kon beéindigen. Het niet kunnen beéin-
digen van de overtreding is niet relevant voor de
boeteoplegging, want een punitieve sanctie ziet
op bestraffing van een overtreding die reeds is be-
gaan. Bij de oplegging van een last onder dwang-
som zal dit in beginsel anders liggen (zie art. 5:32a
en art.5:34 lid 1 Awb en bijvoorbeeld ABRVS
25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1247, BR
2014/9, m.nt. E. Onrust en A. Drahmann en ABRvS
20 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2036).

6. Ten aanzien van C heeft het college de
keuze tussen boetoplegging wegens feitelijk lei-
dinggeven aan de overtredingen en plegen (zie
S.M.C. Nuijten & R. Stijnen, Rechterlijke toetsing
van besluiten en handelingen van de AFM en DNB:
trends en analyses (Preadvies voor de Vereniging

voor Financieel Recht 2018) (Serie Van der Heijden
Instituut nr. 155), Deventer: Wolters Kluwer 2018,
p.94).

R. Stijnen
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Rechtsnorm die ertoe strekt dat bij de verdeling
van schaarse vergunningen door het bestuur op
enigerlei wijze aan (potentiéle) gegadigden
ruimte moet worden geboden om naar de be-
schikbare vergunning(en) mee te dingen, is ook
van toepassing bij de verdeling van schaarse
subsidiemiddelen. Beginsel van gelijke kansen
gaat in de onderhavige omstandigheden voor
op het rechtszekerheidsbeginsel.

Zoals de Afdeling eerder heeft overwogen (uit-
spraak van 18 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:86)
geldt in het Nederlandse recht een rechtsnorm die
ertoe strekt dat bij de verdeling van schaarse ver-
gunningen door het bestuur op enigerlei wijze aan
(potentiéle) gegadigden ruimte moet worden gebo-
den om naar de beschikbare vergunning(en) mee te
dingen. Deze rechtsnorm is gebaseerd op het gelijk-
heidsbeginsel dat in deze context strekt tot het bie-
den van gelijke kansen. De rechtbank heeft terecht
geoordeeld dat deze rechtsnorm ook in de hier aan
de orde zijnde situatie van toepassing is, omdat
sprake is van verdeling van schaarse subsidiemid-
delen.

Uit het rechtszekerheidsbeginsel vioeit voort dat
de regels voor het verdelen van de subsidie vooraf-
gaand aan het aanvraagtijdvak vastgesteld en be-
kend gemaakt dienen te worden. Een wijziging met
terugwerkende kracht past daar niet in. In dit geval
zou de onverkorte toepassing van het hier aan de
orde zijnde rechtszekerheidsbeginsel evenwel een
inbreuk op het gelijkheidsbeginsel als onder 7.1 om-
schreven inhouden. Het college heeft door de geko-

*  A. Drahmann is universitair (hoofd)docent aan de afdeling
staats- en bestuursrecht van de Universiteit Leiden.
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zen wijze van loting in overeenstemming met de
onder 71. genoemde rechtsnorm gehandeld.

Uitspraak op het hoger beroep van:

Geobox BV, te Halsteren, gemeente Bergen op
Zoom, appellant,

tegen de uitspraak van de Rechtbank Oost-Bra-
bant van 16 juni 2017 in 17/657 in het geding tus-
sen:

Geobox,

en

Het college van gedeputeerde staten van
Noord-Brabant.

Procesverloop

Bij besluit van 25 juli 2016 heeft het college de
aanvraag van Geobox om subsidie in het kader
van de Subsidieregeling MKB innovatiestimule-
ring topsectoren Zuid-Nederland 2015 (hierna:
de Subsidieregeling) afgewezen.

Bij besluit van 11 januari 2017 heeft het colle-
ge het door Geobox daartegen gemaakte bezwaar
ongegrond verklaard.

Bij uitspraak van 16 juni 2017 heeft de recht-
bank het door Geobox daartegen ingestelde be-
roep ongegrond verklaard. Deze uitspraak is aan-
gehecht (niet opgenomen; red.).

Tegen deze uitspraak heeft Geobox hoger be-
roep ingesteld.

Het college heeft een schriftelijke uiteenzet-
ting gegeven.

Geobox heeft een nader stuk ingediend.

De Afdeling heeft de zaak ter zitting behan-
deld op 6 juni 2018, waar Geobox, vertegenwoor-
digd door gemachtigde A, vergezeld door ge-
machtigde B, en het college, vertegenwoordigd
door mr. PJ.C. Brekelmans-van Aert, mr. PM.C.
van Driel-Faasen en drs. PJ.A. Heuts, zijn versche-
nen.

Overwegingen

Inleiding en besluitvorming

1 In 2015 hebben de colleges van gedepu-
teerde staten van Zeeland, Noord-Brabant en
Limburg de Subsidieregeling MKB innovatiesti-
mulering topsectoren Zuid-Nederland 2015
(hierna: Subsidieregeling MIT Zuid) vastgesteld.
De Subsidieregeling MIT Zuid wordt uitgevoerd
door Stimulus Programmamanagement, een af-
deling van de provincie Noord-Brabant. Het colle-
ge van die provincie is het bevoegd gezag inzake
besluiten op subsidieaanvragen.

2. Op grond van de Subsidieregeling MIT
Zuid kan jaarlijks onder meer subsidie worden
aangevraagd voor projecten gericht op het ver-
krijgen van een innovatieadviesdienst en het uit-

voeren van een haalbaarheidsproject. Subsidie-
aanvragen konden vanaf 10 mei 2016 via het
Stimulus webportaal worden ingediend. Het sub-
sidieplafond was vastgesteld op €3.190.802 en
zou, ingevolge de Subsidieregeling MIT Zuid,
worden verdeeld op volgorde van binnenkomst
van de subsidieaanvragen.

3. Bij besluit van 19 juli 2016 hebben Gede-
puteerde Staten van Zeeland, Noord-Brabant en
Limburg de Derde Wijzigingsregeling vastgesteld.
Bij deze regeling zijn de regels voor rangschikking
van de subsidieaanvragen in geval het subsidie-
plafond dreigt te worden overschreden met te-
rugwerkende kracht tot 10 mei 2016 gewijzigd.
4, Geobox heeft in het kader van de open-
stelling 2016 van de Subsidieregeling MIT Zuid op
10 mei 2016 subsidie aangevraagd voor het pro-
ject GEOKASTECH. Bij het besluit van 25 juli 2016,
gehandhaafd bij het besluit van 11 januari 2017,
heeft het college de aanvraag van Geobox afge-
wezen, omdat het subsidieplafond reeds was be-
reikt. Het college heeft, mede onder verwijzing
naar het advies van de hoor- en adviescommissie
van 9 januari 2017, uiteengezet dat het webpor-
taal waarop de subsidieaanvragen digitaal kon-
den worden ingediend, op 10 mei 2016, de eerste
dag van de openstelling 2016, niet naar behoren
bleek te werken. Niet alle aanvragers konden hun
aanvraag op het door hen gewenste tijdstip indie-
nen, waardoor aanvragers geen eerlijke en gelijke
kansen hebben gekregen om een gunstige plaats
in de rangorde te bemachtigen. De geregistreerde
indieningstijdstippen geven geen goed beeld van
de rangorde indien het systeem wel naar behoren
had gefunctioneerd. Dit heeft ertoe geleid dat
geen goede, transparante en eerlijke rangschik-
king op basis van volgorde van binnenkomst mo-
gelijk was en niet met zekerheid kon worden
vastgesteld op welk moment het subsidieplafond
zou worden overschreden. Omdat het subsidie-
plafond vanwege grote toeloop op de Subsidiere-
geling MIT Zuid op 10 mei 2016 dreigde te wor-
den overschreden, is om 12.00 uur besloten dat
de rangschikking zou worden bepaald door mid-
del van loting door een notaris. Hierover is om
12.00 uur op de website van Stimulus en om
13.00 uur op het Stimulus webportaal een bericht
geplaatst. In dit bericht staat verder dat aanvra-
gers die hun aanvraag die dag zagen stranden in
het systeem, alsnog in de gelegenheid worden
gesteld hun aanvraag tot uiterlijk 23.59 uur die
dag per e-mail in te dienen of persoonlijk af te ge-
ven of te bezorgen bij Stimulus Programmama-
nagement. Geobox is bij de loting, die plaatsvond
op 13 mei 2016, op plaats 222 geéindigd in de
rangschikking en viel daarmee buiten het subsi-
dieplafond. De aanvraag van Geobox is daarom
niet meer inhoudelijk beoordeeld.
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Het college heeft opgemerkt dat de Subsidie-
regeling MIT Zuid niet in een oplossing voorzag
voor deze situatie. Rangschikking door middel
van loting is mogelijk gemaakt op grond van arti-
kel 2.9, derde lid, onder b, van de Subsidieregeling
MIT Zuid. Dit artikellid is op 19 juli 2016 inge-
voerd bij de Derde Wijzigingsregeling, waaraan
terugwerkende kracht is toegekend tot en met
10 mei 2016. De wijziging van de methode van
rangschikking hangende de besluitvormingspro-
cedure met terugwerkende kracht levert een
schending van het rechtzekerheidsbeginsel op,
maar dat is, gegeven de omstandigheden, in dit
geval gerechtvaardigd, omdat rangschikking zon-
der loting zou leiden tot willekeur. Geobox is
daarnaast slechts beperkt in haar belangen ge-
schaad, doordat zij al rekening moest houden
met de mogelijkheid van rangschikking door lo-
ting als er op de dag dat het subsidieplafond zou
worden overschreden tenminste één aanvraag
per post zou zijn ingediend, aldus het college.

Wettelijk kader
5. Artikel 4:26 van de Algemene wet be-
stuursrecht (hierna: de Awb) luidt:
“1. Bij of krachtens wettelijk voorschrift
wordt bepaald hoe het beschikbare bedrag
wordt verdeeld.
2. Bij de bekendmaking van het subsi-
dieplafond wordt de wijze van verdeling ver-
meld.”
Artikel 2.7 van de Subsidieregeling MIT Zuid
luidt:
“Gedeputeerde Staten stellen het subsidiepla-
fond voor subsidies als bedoeld in artikel 2.1
voor de periode, genoemd in artikel 2.6, vast
op €3.190.802.”
Artikel 2.9 luidde voor de Derde Wijzigingsrege-
ling als volgt:
“1. Het subsidieplafond als bedoeld in ar-
tikel 2.7, wordt verdeeld op volgorde van bin-
nenkomst van de subsidieaanvragen.
[...]
3. Dreigt het subsidieplafond op enig
tijdstip te worden overschreden, dan vindt
rangschikking plaats door middel van loting:
a. van de op dat tijdstip binnengekomen
volledige subsidieaanvragen, indien op die
dag alleen aanvragen digitaal binnenkomen;
b. van de op die dag binnengekomen
volledige subsidieaanvragen, indien op die
dag zowel aanvragen per post als aanvragen
digitaal binnenkomen.”
Na de invoering van de Derde Wijzigingsregeling
luidt artikel 2.9, derde lid, als volgt:
“Dreigt het subsidieplafond op enig tijdstip te
worden overschreden, dan vindt rangschik-
king plaats door middel van loting:

a. van de op dat tijdstip binnengekomen
volledige subsidieaanvragen, indien op die
dag alleen aanvragen digitaal binnenkomen;

b. van de op die dag binnenkomen vol-
ledige subsidieaanvragen, indien op die dag
alleen aanvragen digitaal binnenkomen en er
zich technische storingen voordoen in het di-
gitale systeem;

C van de op die dag binnengekomen
volledige subsidieaanvragen, indien op die
dag zowel aanvragen per post als aanvragen
digitaal binnenkomen.”

Aangevallen uitspraak

6. De rechtbank heeft onder verwijzing
naar jurisprudentie van de Afdeling (uitspraken
van 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2927
en 18 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:86) geoor-
deeld dat in het Nederlands recht een rechtsnorm
geldt, die ertoe strekt dat bij de verdeling van
schaarse vergunningen door het bestuur op eni-
gerlei wijze aan (potentiéle) gegadigden ruimte
moet worden geboden om naar de beschikbare
vergunning(en) mee te dingen. De rechtsnorm is
gebaseerd op het gelijkheidsbeginsel dat in deze
context strekt tot het bieden van gelijke kansen.
Naar het oordeel van de rechtbank geldt deze
rechtsnorm ook in de hier aan de orde zijnde si-
tuatie, waarin sprake is van een verdeling van
schaarse subsidiemiddelen.

De rechtbank heeft geoordeeld dat het college
in dit geval terugwerkende kracht aan de Derde
Wijzigingsregeling heeft mogen toekennen en
heeft mogen bepalen dat tot de gekozen wijze
van loting werd overgegaan. De rechtbank heeft
voor dit oordeel van belang geacht dat aanvragers
als gevolg van technische problemen van het
webportaal — buiten hun toedoen — niet meer
op het door hen gewenste moment hun subsidie-
aanvraag konden indienen. Hierdoor hebben
aanvragers geen gelijke kansen gehad bij de in-
diening van hun aanvragen en kon redelijkerwijs
niet meer worden uitgegaan van de volgorde van
binnenkomst. Het door het systeem geregistreer-
de tijdstip van indiening gaf immers geen repre-
sentatief beeld meer van het tijdstip waarop aan-
vragers hun aanvraag, zonder falen van het
systeem, zouden hebben ingediend. Het college
heeft daarom mogen bepalen dat de oorspronke-
lijke voorziene procedure “wie het eerst komt,
die het eerst maalt” niet werd gevolgd.

De gekozen rangschikking door middel van
loting voldoet naar het oordeel van de rechtbank
aan de hiervoor genoemde norm. De rangschik-
king strekt immers tot het realiseren van gelijke
kansen voor alle potentiéle aanvragers, omdat
geen van de aanvragers in een betere uitgangspo-
sitie ten opzichte van de ander wordt geplaatst.
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Daarbij acht de rechtbank het gerechtvaardigd dat
ook de aanvragen die per e-mail of WeTransfer
zijn ingediend tot de loting zijn toegelaten. Door
het technisch falen van het webportaal kon, on-
danks de mededeling dat aanvragen uitsluitend
via dat webportaal moesten worden ingediend,
aanvragers in redelijkheid niet worden tegenge-
worpen dat zij hun aanvraag op andere wijze
hebben ingediend, aldus de rechtbank.

Hoger beroep

7. Geobox betoogt dat de rechtbank niet
heeft onderkend dat het college door de wijziging
met terugwerkende kracht van de Subsidierege-
ling MIT Zuid het rechtzekerheidsbeginsel heeft
geschonden, terwijl hiervoor geen rechtvaardiging
bestaat. Geobox stelt dat het, ondanks het falende
systeem, op basis van datum-tijdafstempeling van
de via het webportaal, e-mail of WeTransfer ont-
vangen aanvragen, mogelijk was om een rang-
schikking te maken op volgorde van binnenkomst.
Ter zitting bij de rechtbank is namelijk duidelijk
geworden dat er geen stukken per post zijn ont-
vangen. Doordat Stimulus geen inzicht geeft in de
datum-tijdafstempeling blijft het onduidelijk of er
noodzaak bestond om de Derde Wijzigingsregeling
met terugwerkende kracht in te voeren en de voor-
ziene procedure “wie het eerst komt, die het eerste
maalt” te vervangen door een loting. Geobox stelt
dat zij door de wijziging ten onrechte is bena-
deeld, nu op basis van het registratienummer dat
aan de door Geobox ingediende aanvraag is toege-
kend aannemelijk is dat de aanvraag van Geobox
in aanmerking zou zijn gekomen voor inhoudelij-
ke beoordeling en dat de aanvraag zou zijn toege-
wezen. Verder stelt Geobox dat het niet aanne-
melijk is dat een deel van de aanvragers werd
toegelaten tot het webportaal en een ander deel
van de aanvragers niet en dat dit volstrekt wille-
keurig zou plaatsvinden. Dit is een uitlating van
Stimulus die niet gedekt wordt door het rapport
van Stachanov Solutions en Services B.V. (hierna:
Stachanov), aldus Geobox.

71. Zoals de Afdeling eerder heeft overwo-
gen (uitspraak van 18 januari 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:86) geldt in het Nederlandse
recht een rechtsnorm die ertoe strekt dat bij de
verdeling van schaarse vergunningen door het
bestuur op enigerlei wijze aan (potentiéle) gega-
digden ruimte moet worden geboden om naar de
beschikbare vergunning(en) mee te dingen. Deze
rechtsnorm is gebaseerd op het gelijkheidsbegin-
sel dat in deze context strekt tot het bieden van
gelijke kansen. De rechtbank heeft terecht geoor-
deeld dat deze rechtsnorm ook in de hier aan de
orde zijnde situatie van toepassing is, omdat
sprake is van verdeling van schaarse subsidie-
middelen.

7.2. Uit het rechtszekerheidsbeginsel vloeit
voort dat de regels voor het verdelen van de subsi-
die voorafgaand aan het aanvraagtijdvak vastge-
steld en bekend gemaakt dienen te worden. Een
wijziging met terugwerkende kracht past daar
niet in. In dit geval zou de onverkorte toepassing
van het hier aan de orde zijnde rechtszeker-
heidsbeginsel evenwel een inbreuk op het gelijk-
heidsbeginsel als onder 7.1 omschreven inhouden.
Het college heeft door de gekozen wijze van loting
in overeenstemming met de onder 7.1. genoemde
rechtsnorm gehandeld. Op 10 mei 2016 dreigde
het subsidieplafond te worden overschreden. Bij
een beoordeling op volgorde van binnenkomst
was het daarom van cruciaal belang op welk tijd-
stip op 10 mei 2016 de aanvraag zou zijn inge-
diend. Bij de verdeling van de subsidiemiddelen
kon echter niet meer van de volgorde van binnen-
komst worden uitgegaan, omdat aanvragers door
technische problemen van het Stimulus webpor-
taal geen invloed hadden op het door hen gewens-
te tijdstip waarop zij de aanvraag wilden indienen.
De geregistreerde indieningstijdstippen gaven
daarom geen goed beeld van de rangschikking die
zou zijn ontstaan indien het systeem naar behoren
had gefunctioneerd. Het college heeft dit op basis
van eigen onderzoek, contact met aanvragers en
het rapport van Stachanov, voldoende aanneme-
lijk gemaakt. Doordat geen eerlijke rangschikking
op basis van volgorde van binnenkomst beschik-
baar was die recht deed aan het beginsel van gelij-
ke kansen voor alle aanvragers, kon niet worden
vastgesteld op welk tijdstip het subsidieplafond
zou worden overschreden en welke aanvragers,
gelet op artikel 2.9, derde lid, aanhef en onder a,
van de Subsidieregeling MIT Zuid, bij de loting
dienden te worden betrokken. Het college is daar-
om terecht op de gekozen wijze van loting overge-
gaan. Daarmee hebben alle aanvragers weer gelij-
ke kansen gekregen. Door terugwerkende kracht
aan de Derde Wijzigingsregeling toe te kennen is
de loting van een juridische grondslag voorzien.
Voor zover rangschikking op volgorde van binnen-
komst mogelijk was, stond tevens vast dat aanvra-
gers eerdere mislukte en niet geregistreerde po-
gingen hebben gedaan om een aanvraag in te
dienen. Aan deze rangschikking kan daarom niet
de waarde worden gehecht die Geobox hieraan
gehecht wil zien. Het betoog van Geobox, dat zijn
aanvraag op basis van het registratienummer in
aanmerking komt voor een inhoudelijke beoorde-
ling en voor toewijzing van de subsidie faalt, nu
aan dit registratienummer niet meer de plaats in
de rangorde op volgorde van binnenkomst kon
worden ontleend. Juist om die reden kon de volg-
orde van binnenkomst niet langer als uitgangs-
punt worden genomen.
Het betoog faalt.

2684 Afl. 42 - 2018 AB



AB RECHTSPRAAK BESTUURSRECHT

AB 2018/406

8. Geobox betoogt dat de rechtbank niet
heeft onderkend dat er sprake was van vooringe-
nomenheid of mogelijke voorinformatie over de
aanvragen bij het college of de betrokken Stimu-
lus medewerkers. Geobox voert hiertoe aan dat
ter zitting bij de rechtbank door het college zou
zijn gesteld dat bij de beslissing tot loting onder
meer werd betrokken dat er indieners waren met
hele goede voorstellen die dreigden te worden
uitgesloten.
8.1 Naar het oordeel van de Afdeling bieden
het dossier en het proces-verbaal van de zitting
bij de rechtbank geen aanknopingspunten voor
deze stelling. Uit het proces-verbaal van de zitting
volgt slechts dat het college heeft toegelicht dat
ook in het geval dat niet tot loting over zou zijn
gegaan er procedures zouden zijn gestart door
aanvragers waarvan de aanvraag zou zijn afgewe-
zen terwijl die aanvragen anders kans hadden ge-
maakt te worden toegewezen. Hieruit volgt niet
dat er bij het college sprake was van vooringeno-
menheid of mogelijke voorinformatie over de
aanvragen.

Het betoog faalt.
9. Geobox betoogt voorts tevergeefs dat de
rechtbank niet heeft onderkend dat het college
onzorgvuldig en onbekwaam was in opzet en be-
heer van het webportaal. Dit betoog, wat daar
verder van zij, betreft feitelijk handelen van per-
sonen werkzaam voor en in opdracht van het col-
lege en kan niet tot het oordeel leiden dat het be-
sluit dat ter toets voorligt onrechtmatig is en
daarom niet in stand kan blijven.
10. Reeds omdat geen sprake is van een on-
rechtmatig besluit, volgt uit artikel 8:91 van de
Awb, dat de rechtbank het verzoek van Geobox
om schadevergoeding terecht heeft afgewezen.

Conclusie

11. Het hoger beroep is ongegrond. De uit-
spraak van de rechtbank, voor zover aangevallen,
dient te worden bevestigd.

12. Voor een proceskostenveroordeling be-
staat geen aanleiding.

Beslissing

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State:

bevestigt de uitspraak van de rechtbank, voor
zover aangevallen.

Noot 1

1 In de bovenstaande uitspraak oordeelt de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van Sta-
te (hierna: de Afdeling) voor het eerst dat de
rechtsnorm die erop neer komt dat potentiéle ge-

gadigden een gelijke kans moeten hebben om naar
beschikbare schaarse vergunningen mee te dingen,
ook geldt bij de verdeling van schaarse subsidies.
Deze uitspraak komt niet uit de lucht vallen. De Af-
deling paste deze norm immers al eerder toe in
een zaak die betrekking had op onderwijsbekosti-
ging (ABRVS 18 januari 2017, ECLI:NL:RVS:2017:86,
AB 2017/253, m.nt. S. Philipsen en ABRvS 20 sep-
tember 2017, ECLI:NL:RVS:2017:2552,AB 2018/319,
m.nt. CJ. Wolswinkel en PJ J. Zoontjens).

De stap van onderwijsbekostigingszaken naar
subsidies is gelet op art. 4:21 lid 4 Awb — in deze
bepaling wordt de subsidietitel van overeen-
komstige toepassing verklaard op de bekostiging
van onderwijs — niet heel groot. Bovendien is het
verschil tussen schaarse vergunningen en schaar-
se publieke middelen beperkt. Deze stap van de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van
State werd dus verwacht.

In deze annotatie wordt onder punt 2 de casus
uiteengezet. In punt 3 wordt kort de uitspraak
van de Afdeling besproken. Vanaf punt 4 be-
spreek ik de gevolgen van de toepassing van
voormelde rechtsnorm op de verdeling van
schaarse subsidies. Daarbij wordt achtereenvol-
gens aandacht besteed aan de (mogelijke) eisen
die voortvloeien uit de transparantieverplichting
(punt 4), de consequenties van deze uitspraak
voor de toedeling van subsidies (punt 5) en de zo-
genoemde subsidie nieuwe stijl (punt 6). In punt
7 wordt afgesloten met een korte conclusie.

2. De bovenstaande uitspraak draait om de
verdeling van subsidies op grond van Subsidiere-
geling MKB innovatiestimulering topsectoren
Zuid-Nederland 2015 (hierna: de subsidierege-
ling). Deze subsidieregeling bestaat — weliswaar
in gewijzigde vorm — nog steeds en is tot stand
gekomen in het kader van de Samenwerkingsa-
genda die op 11 december 2014 is ondertekend
door de twaalf Nederlandse provincies, de Minis-
ter van Economische Zaken en vertegenwoordi-
gers van de nationale topsectoren en MKB-Neder-
land. Deze samenwerking heeft onder meer ten
doel het financiéle instrumentarium ter stimule-
ring van de innovatie bij het MKB te stroomlijnen.
Het Rijk heeft financiéle middelen beschikbaar
gesteld ter uitvoering van de subsidieregeling.
Voor projecten gericht op het verkrijgen van een
innovatieadviesdienst en het uitvoeren van een
haalbaarheidsproject kon in 2016 vanaf 10 mei
subsidie worden aangevraagd. Het subsidiepla-
fond werd vastgesteld op € 3.190.802. De verde-
ling van deze subsidiegelden zou op grond van de
subsidieregeling plaatsvinden door middel van
een ‘wie het eerst komt, het eerst maalt’-systeem.
Het Stimulus Programmamanagement — onder-
deel van de provincie Noord-Brabant dat subsi-
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dieprogramma’s uitvoert — is verantwoordelijk
voor de uitvoering van de subsidieregeling.
Subsidieaanvragers moesten hun aanvraag via
het Stimulus webportaal indienen. En juist op dit
webportaal ging het op 10 mei 2016 net na mid-
dernacht heel erg mis: het crasht door een aan-
vraag met illegale karakters. Hierdoor lukte het
aanvragers niet om de aanvraag in te dienen op
het door hen gewenste tijdstip. Sommige aanvra-
gers dienden hun aanvraag daarom in buiten het
digitale webportaal om. Het Stimulus Program-
mamanagement was van mening dat aanvragers
door het falen van het webportaal geen eerlijke
en gelijke kans hadden gekregen om een gunstige
plaats in de rangorde te bemachtigen. Omdat het
subsidieplafond wel al dreigde te worden over-
schreden, maar een goede, transparante en eerlij-
ke rangschikking op basis van volgorde van bin-
nenkomst niet meer mogelijk was, besloot het
programmamanagement over te gaan tot loting
door de notaris. Op 10 mei 2016 werd om 12.00
uur op de website en om 13.00 op het Stimulus
webportaal het bericht geplaatst dat aanvragers
die hun aanvraag die dag hadden zien stranden in
het systeem, in de gelegenheid worden gesteld
om op 10 mei 2016 tot uiterlijk 23.59 uur alsnog
een aanvraag per e-mail in te dienen, persoonlijk
af te geven of te bezorgen bij het programmama-
nagement. Appellante in deze zaak — Geobox —
eindigde bij de loting die plaatsvond op 13 mei
2016 op plaats 222 in de rangschikking. Omdat na
de beoordeling van de 175¢ aanvraag bleek dat het
subsidieplafond was bereikt, werd de aanvraag
van Geobox niet meer inhoudelijk beoordeeld.
Omdat de subsidieregeling niet in de gekozen
noodoplossing voorzag, werd de regeling op
19 juli 2016 met terugwerkende kracht tot en met
10 mei 2016 gewijzigd. Nadien bepaalde art. 2.9
lid 3 van de subsidieregeling dat in geval het sub-
sidieplafond op enig tijdstip dreigt te worden
overschreden, rangschikking plaatsvindt door lo-
ting van de op die dag binnengekomen volledige
subsidieaanvragen, indien op die dag alleen aan-
vragen digitaal binnenkomen en er zich techni-
sche storingen voordoen in het digitale systeem.
In de daarop volgende procedures bij de recht-
bank en de Afdeling betoogde de teleurgestelde
aanvrager Geobox onder meer dat deze wijziging
met terugwerkende kracht in strijd komt met het
rechtszekerheidsbeginsel. De teleurstelling van
Geobox valt overigens goed te begrijpen. Zij had
immers op 10mei 2016 al om 01:10 uur aan
Stimulus per e-mail gemeld dat zij sinds 00:05
uur problemen had met het indienen van haar
subsidieaanvraag. Wanneer het systeem niet was
gecrasht, was de kans dus groot dat Geobox tot de
groep gelukkige subsidieontvangers had be-
hoord. De combinatie van het tot na middernacht

opblijven om een subsidieaanvraag in te dienen
en een gecrasht systeem maakt de frustratie des
te erger, zo kan ik mij voorstellen. Het lijkt me
daarom een goede zaak wanneer subsidiever-
strekkers nog eens bezien of het daadwerkelijk
noodzakelijk is om dit soort aanvragen vaak
’s nachts (of net na de kerstvakantie) te laten in-
dienen.

3. In hoger beroep bevestigt de Afdeling het
oordeel van de rechtbank dat de rechtsnorm die
ertoe strekt dat bij de verdeling van schaarse ver-
gunningen door het bestuur op enigerlei wijze
aan (potentiéle) gegadigden ruimte moet worden
geboden om naar de beschikbare vergunning(en)
mee te dingen, ook geldt voor de verdeling van
schaarse subsidiemiddelen. Daarbij verwijst zij
naar de al genoemde uitspraak van 18 januari
2017. Deze rechtsnorm is gebaseerd op het gelijk-
heidsbeginsel dat in deze context strekt tot het
bieden van gelijke kansen. Deze basisgedachte
brengt de Afdeling tot de conclusie dat het rechts-
zekerheidsbeginsel moet wijken voor het gelijk-
heidsbeginsel. Kort gezegd: omdat door techni-
sche problemen van het Stimulus webportaal
geen eerlijke rangschikking op basis van volgorde
van binnenkomst beschikbaar was, die recht
deed aan het beginsel van gelijke kansen voor alle
aanvragers, is het college terecht tot loting over-
gegaan. Daarmee is het doel — het bieden van ge-
lijke kansen voor alle aanvragers — bereikt. Uiter-
aard vereist het rechtszekerheidsbeginsel — en
ook de transparantieverplichting, al noemt de Af-
deling dit niet expliciet — dat de regels voor het
verdelen van de subsidie voorafgaand aan het
aanvraagtijdvak worden vastgesteld en bekend-
gemaakt en dat daarop niet wordt teruggeko-
men. De Afdeling verliest echter — gelukkig —
niet uit het oog wat de doelstelling van deze
voorafgaande vaststelling en bekendmaking is,
namelijk: gelijke kansen voor alle aanvragers. Als
deze doelstelling niet meer kan worden bereikt,
dan is een wijziging van de verdeelmethode — en
dus een inbreuk op transparantie en rechtszeker-
heid — geboden. Anders dan Drahmann in de
hierna opgenomen annotatie (AB 2018/406, noot
2) hecht ik dus minder aan de door de Afdeling
gebezigde terminologie; het gaat mij vooral om
de basisgedachte dat alle aanvragers gelijke kan-
sen moeten hebben.

4, Wat betekent deze uitspraak nu voor het
subsidierecht? In de eerste plaats moet aan po-
tentiéle gegadigden ruimte worden geboden om
mee te dingen naar een schaarse subsidie, zodat
zij een gelijke kans hebben om voor de subsidie
in aanmerking te komen. Dat deze rechtsnorm
van toepassing is op de verdeling van schaarse
subsidies, betekent waarschijnlijk logischerwijs
dat hetzelfde geldt voor de twee rechtsnormen
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die daaruit volgens de Afdeling voortvloeien (zie
ABRVS 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2927,
AB 2016/426, m.nt. CJ. Wolswinkel). De eerste
rechtsnorm houdt — vertaald naar het subsidie-
recht — in dat schaarse subsidies in beginsel niet
voor onbepaalde tijd mogen worden verstrekt.
Voor subsidies geldt dat zij doorgaans voor een
beperkte periode worden verstrekt: voor de duur
van een project (projectsubsidies) of voor een of
meerdere jaren (exploitatie- en productsubsi-
dies). Dit neemt niet weg dat het regelmatig
voorkomt dat een partij vele jaren min of meer
automatisch achter elkaar subsidie ontvangt. In-
dien een dergelijke subsidieverstrekking niet
jaarlijks serieus tegen het licht wordt gehouden,
rijst de vraag in hoeverre in dat geval feitelijk
sprake is van een subsidie die voor onbepaalde
tijd wordt verstrekt. Ook hier zou kunnen wor-
den gesteld dat de subsidieontvanger onevenre-
dig wordt bevoordeeld, omdat het voor nieuwko-
mers in de praktijk lastig zal zijn om zonder
subsidie toe te treden tot de markt (vergelijk
ABRVS 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2927,
r.0.8).

De tweede rechtsnorm houdt in dat op grond
van de transparantieverplichting een passende
mate van openbaarheid moet worden verzekerd
met betrekking tot de beschikbaarheid van de
schaarse subsidie, de verdelingsprocedure, het
aanvraagtijdvak en de toe te passen criteria. Het
bestuur moet hierover tijdig, te weten vooraf-
gaand aan de start van de aanvraagprocedure,
duidelijkheid scheppen, door informatie over
deze aspecten bekend te maken via een zodanig
medium dat potentiéle gegadigden daarvan ken-
nis kunnen nemen, aldus de Afdeling in de voor-
melde uitspraak van 2 november 2016. Aan deze
transparantieverplichting was in de onderhavige
zaak in eerste instantie voldaan, ware het niet dat
de verdelingsprocedure achteraf werd gewijzigd.

In de uitspraak van 12 april 2017
(ECLI:NL:RVS:2017:994, AB 2017/300, m.nt. J.C.
Wolswinkel) erkent de Afdeling dat de in de uit-
spraak van 2 november 2016 geformuleerde
transparantieverplichting is gebaseerd op de uit
de jurisprudentie van het Hof van Justitie EU
voortvloeiende transparantieverplichting. De
Unierechtelijke transparantieverplichting gaat
vooralsnog wel verder dan de door de Afdeling
geformuleerde rechtsnorm, nu het daarbij niet
alleen gaat om transparantie voorafgaand aan
de start van de aanvraagprocedure, maar ook
tijdens en daarna. Voor de verdeling van schaar-
se subsidies geldt dat de uit de (Unierechtelijke)
transparantieverplichting voortvloeiende eisen
voor een deel al zijn neergelegd in de (subsidie-
titel van de) Awb. Zo vereist art. 4:23 lid 1 Awb
een wettelijke grondslag alvorens een subsidie

kan worden verstrekt. Wanneer sprake is van
een subsidieplafond wordt — ingevolge art. 4:26
lid 1 Awb — bij of krachtens wettelijk voor-
schrift bepaald hoe het beschikbare bedrag
wordt verdeeld. Het gaat daarbij om de vraag
welk verdeelsysteem wordt toegepast, bijvoor-
beeld via een ‘wie het eerst komt, het eerst
maalt’-systeem of een tender, en welke selectie-
criteria worden toegepast. Deze wijze van ver-
deling wordt bij de bekendmaking van het sub-
sidieplafond vermeld (art. 4:26 lid 2 Awb).

Niet alleen in de wetgeving, ook in de jurispru-
dentie over de verdeling van schaarse subsidies
zijn al sporen terug te vinden van de (Unie-
rechtelijke) transparantieverplichting. Een voor-
beeld biedt de uitleg die de Afdeling geeft aan
art. 3:46 Awb bij tendersubsidies in de Holland
Opera-zaak (ABRvS 15 juli 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:2258, AB 2016/453, m.nt. W.
den Ouden). Volgens de Afdeling houdt de moti-
veringsplicht in dat geval in dat de motivering van
de afwijzing van de eigen aanvraag ook inzicht
moet verschaffen in de beoordelingen van de aan-
vragen die hoger in de rangorde zijn geéindigd.
Soms gaat de bestuursrechter zelfs verder dan de
eisen die het Unierechtelijk transparantiebeginsel
stelt. Zo bepaalt de Afdeling in dezelfde uitspraak
Holland Opera dat inzage moet worden verkregen
in concurrerende aanvragen, om zo de rangschik-
king te kunnen controleren en bestrijden. Deze eis
gaat zelfs verder dan de regels die gelden bij aanbe-
stedingen (zie hierover ]J.MJ. van Rijn van
Alkemade, Effectieve rechtsbescherming bij de ver-
deling van schaarse publieke rechten, Den Haag:
Boom Juridisch 2016, p. 61 e.v. en ook M.]JJ.M.
Essers & C.A.M. Lombert, Aanbestedingsrecht voor
overheden. Naar een maatschappelijk verantwoord
aanbestedingsbeleid, Deventer: Vakmediawet 2017,
p. 564), waar geldt dat het voldoende is dat de af-
gewezen inschrijver op verzoek in kennis wordt
gesteld van de kenmerken en relatieve voordelen
van de gekozen offerte en van de naam van de in-
schrijver aan wie de opdracht werd gegund (zie
art. 55 lid 2 Richtlijn 2014/24 en ook Gerecht 4 juli
2017, T-392/15, ECLI:EU:T:2017:462).

Het voorgaande rechtvaardigt de vraag of de
in deze uitspraak expliciet gemaakte toepasse-
lijkheid van het gelijkheidsbeginsel —en daar-
mee waarschijnlijk ook de daaruit voorvloeiende
transparantieverplichting — op de verdeling van
schaarse subsidies toegevoegde waarde heeft.
Wanneer (de subsidietitel van) de Awb en de ju-
risprudentie worden vergeleken met de eisen die
volgens het Hof van Justitie EU voortvloeien uit
het Unierechtelijk transparantiebeginsel in het
aanbestedingsrecht, denk ik van wel. Zo staat de
subsidietitel van de Awb er niet aan in de weg dat
besluiten tot verlening van een schaarse subsidie
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naderhand worden gewijzigd. Sterker nog: lagere
subsidieregelgeving maakt dit juist vaak moge-
lijk, zij het dat in veel gevallen voor essentiéle
wijzigingen vooraf toestemming van het subsi-
dieverstrekkende bestuursorgaan noodzakelijk
is. Een essentiéle wijziging van een besluit tot
verlening van een schaarse subsidie staat echter
op gespannen voet met het Unierechtelijk trans-
parantiebeginsel (zie hierover ook Dieperink in
haar annotatie bij CBb 12 oktober 2012,
ECLI:NL:CBB:2012:BY0655, AB 2012/393), met
name wanneer het gaat om de wijziging van het
projectplan waarvoor subsidie is verleend. Het is
immers goed mogelijk dat het projectplan in ge-
wijzigde vorm heel anders zou zijn beoordeeld,
lager zou zijn gerangschikt en dus geen subsidie
zou hebben verkregen. Door de essentiéle wijzi-
ging van het verleningsbesluit worden afgewe-
zen aanvragers dus benadeeld. Op dit punt ver-
wacht ik dat de toepasselijkheid van het
transparantiebeginsel toegevoegde waarde kan
hebben, althans vanuit het perspectief van de af-
gewezen aanvrager. Daarbij zal nog wel moeten
worden nagedacht over de vraag hoe afgewezen
aanvragers kunnen controleren dat subsidiever-
leningsbesluiten niet op essentiéle punten wor-
den gewijzigd. Zie voor een veel uitgebreidere
studie naar deze vraag A. Drahmann, Transparante
en eerlijke verdeling van schaarse besluiten, Deven-
ter: Wolters Kluwer 2015, p. 167-194.

5. De door de Afdeling geformuleerde
rechtsnorm en de daaruit voortvloeiende rechts-
normen zijn alleen van toepassing op schaarse
subsidies. Een subsidie is in ieder geval schaars,
wanneer een subsidieplafond in de zin van
art. 4:22 Awb is vastgesteld en de vraag naar de
subsidie groter is dan het bedrag waarop het sub-
sidieplafond is vastgesteld. Het is de vraag of er
andere gevallen denkbaar zijn waarin een subsi-
die — ondanks het ontbreken van een subsidie-
plafond — toch als schaars moet worden aange-
merkt. Ik geef een aantal voorbeelden ter nadere
doordenking.

In de eerste plaats komt het voor dat uit be-
leidsdocumenten van het bestuursorgaan volgt
dat slechts aan één met naam genoemde partij
subsidie zal worden verstrekt. Deze situatie was
aan de orde in de zaak Coach4Kids (ABRvS 20 ok-
tober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1191, AB
2011/232, m.nt. W. den Ouden, JB 2011/3, m.nt.
M. Jacobs). Deze zaak draaide — kort gezegd —
om de vraag of de gemeente Haarlemmermeer in
haar beleid Pier K had mogen aanwijzen als kern-
voorziening op het terrein van cultuureducatie en
kunstzinnige vorming en op die grond de subsi-
dieaanvraag van Coach4Kids voor deels soortge-
lijke activiteiten had mogen afwijzen. De Afdeling
achtte dit beleid niet onredelijk. Volgens haar

was geen sprake van concurrentievervalsing, om-
dat Coach4Kids zich richtte op specifieke activi-
teiten, waardoor zij geen concurrent was voor het
brede aanbod van Pier K. Verder bestond een
wachtlijst voor de toelating tot Coach4Kids en
leidde de verwachting van de stichting dat de
groei van de school groter zou zijn geweest indien
haar een subsidie zou zijn toegekend, volgens de
Afdeling niet tot de conclusie dat sprake is van
concurrentievervalsing. Ook een beroep op het
aanbestedingsrecht kon Coach4Kids niet baten,
simpelweg omdat de aanwijzing van Pier K als
kernvoorziening geen schriftelijke overeenkomst
onder bezwarende titel betrof. In de Coach4Kids-
uitspraak vond de Afdeling het dus niet proble-
matisch dat via een aanwijzing in een beleidsdo-
cument als ‘kernvoorziening’ een subsidie werd
toegedeeld aan een bepaalde partij — Pier K—
zonder dat aan andere belangstellenden — zoals
Coach4Kids — de mogelijkheid werd geboden om
mee te dingen. Een interessante vraag is of boven-
staande uitspraak betekent dat de Coach4Kids-
uitspraak achterhaald is. Op die vraag valt nog
geen eenduidig antwoord te geven; een en ander
is afhankelijk van de vraag wanneer volgens de
bestuursrechter sprake is van een schaarse subsi-
die. Is daarvan alleen sprake wanneer sprake is
van een subsidieplafond en daarbij de vraag naar
subsidie groter is dan het aanbod? Of zal het be-
grip ‘schaarse subsidie’ ruimer worden geinter-
preteerd, zodat ook de Coach4Kids-situatie eron-
der valt, namelijk dat op grond van beleid slechts
subsidiegeld beschikbaar is voor één of enkele
partijen?

In de tweede plaats worden ook regelmatig
begrotingssubsidies en incidentele subsidies ver-
strekt. Een begrotingssubsidie is een subsidie
waarvoor geldt dat zowel de ontvanger als het
bedrag van de subsidie uitdrukkelijk in de begro-
ting worden genoemd. Dit gebeurt met name bij
subsidies die slechts aan een of enkele ontvan-
gers worden verstrekt. Voor een begrotingssubsi-
die is, ingevolge art. 4:23 lid 3 onder c Awb, geen
wettelijke grondslag vereist. Volgens de wetgever
zou het totstandbrengen van een wettelijke
grondslag een relatief zware last voor de bevoeg-
de wetgever betekenen, terwijl de noodzaak
daartoe in mindere mate aanwezig is indien de
begroting de ontvanger vermeldt (Kamerstukken
11 1993/94, 23700, 3, p. 42). De vermelding in de
begroting maakt immers publieke controle op de
subsidieverstrekking mogelijk, aldus de toelich-
ting. De toelichting gaat niet in op het feit dat op
deze wijze niet vooraf is bekendgemaakt dat de
desbetreffende begrotingssubsidie beschikbaar
is. Dit is ook niet verwonderlijk: de verdeling van
schaarse publieke rechten — laat staan de begin-
selen en regels die daarvoor (zouden moeten)
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gelden — was destijds nog geen thema. Voor be-
grotingssubsidies geldt echter dat zij vaak jaren
achtereen aan bepaalde organisaties worden ver-
strekt; een soort subsidie voor onbepaalde tijd
dus. Een voorbeeld biedt de begrotingssubsidie
voor de Stichting NL Confidential, die in ieder ge-
val al sinds 2011 ieder jaar vanuit de begroting
van het Ministerie van Justitie en Veiligheid
wordt gesubsidieerd. Deze stichting exploiteert
onder meer de meldlijn Meld Misdaad Anoniem.
Voor de incidentele subsidies is, ingevolge
art. 4:23 lid 3 onder d Awb, evenmin een wettelij-
ke grondslag vereist. Deze uitzondering is ge-
schreven omdat de lasten die gepaard gaan met
de voorbereiding van een wettelijk voorschrift in
dat geval onevenredig hoog kunnen worden in
verhouding tot de met strikte handhaving van het
vereiste van een wettelijke grondslag gediende
belangen (Kamerstukken I 1993/1994, 23700, 3,
p.43). Voorwaarde is wel dat de subsidie voor ten
hoogste vier jaren wordt verstrekt. Incidentele
subsidies zouden dus van beperkte betekenis
moeten zijn: zowel wat betreft het aantal ontvan-
gers als het tijdvak waarvoor de subsidie wordt
verstrekt, aldus de toelichting.

Voor zowel begrotings- als de incidentele sub-
sidies geldt dat in de meeste gevallen niet door
het bestuursorgaan zal worden nagegaan of er
mogelijk andere geinteresseerde partijen zijn.
Een interessante vraag is daarom wat boven-
staande uitspraak betekent voor het toedelen van
begrotings- en incidentele subsidies. In dat kader
is van belang dat het hierbij — anders dan de wet-
gever voor ogen stond — allang niet meer om een
uitzonderingssituatie gaat. Overheden verstrek-
ken zeer regelmatig en op grote schaal incidente-
le subsidies en begrotingssubsidies. Zo wordt in
Amsterdam een derde van het subsidiebudget
uitgegeven aan begrotingssubsidies en incidente-
le subsidies (zie de Begroting 2018 van de ge-
meente Amsterdam, p. 498). Het gaat hier om
een bedrag van € 241 miljoen. Ook de Rekenka-
mer Den Haag concludeerde in 2017 dat circa de
helft van de subsidies niet via een subsidierege-
ling of specifieke subsidieverordening worden
verstrekt (Rekenkamer Den Haag, Eerlijk delen,
bestuurlijk rapport en feiten rapport, Opvolgings-
onderzoek naar de verstrekking van subsidies door
de gemeente Den Haag, 24 augustus 2017). Verder
blijkt uit de begroting van het Ministerie van So-
ciale Zaken en Werkgelegenheid van het jaar
2018 dat het ook voorkomt dat incidentele subsi-
dies langer dan vier jaar worden verstrekt (in de
toelichting wordt opgemerkt dat de looptijd van
incidentele subsidies ‘in de regel’ niet meer dan
vier jaar is). Ik vermoed dat het bij andere overhe-
den weinig anders is (zie hierover ook de NJB-top-
scriptie van J. Pex, Hoe gelijk en transparant is het

in subsidieland, te raadplegen via www.njb.nl).
Het toedelen van begrotings- en incidentele sub-
sidies lijkt op gespannen voet te staan met het
beginsel van gelijke kansen en de daaruit voort-
vloeiende rechtsnormen. Zo ontbreekt een pas-
sende mate van openbaarheid met betrekking tot
de beschikbaarheid van de subsidie, de verde-
lingsprocedure, het aanvraagtijdvak en de toe te
passen criteria. De begrotingssubsidie die min of
meer automatisch vele jaren achtereen wordt
verstrekt, heeft bovendien feitelijk veel weg van
een subsidie voor onbepaalde tijd. Het beginsel
van gelijke kansen en de daaruit voortvloeiende
rechtsnormen zijn als gezegd echter alleen van
toepassing op de verdeling van schaarse subsi-
dies. Het is de vraag of de Afdeling de incidentele
subsidie en begrotingssubsidie als een schaarse
subsidie zal aanmerken. Er bestaat immers geen
expliciet subsidieplafond, zodat alle potentiéle
aanvragen kunnen worden gehonoreerd. Deze
redenering overtuigt niet helemaal. De politieke
realiteit is immers dat binnen overheden afspra-
ken zijn gemaakt over de hoeveelheid overheids-
geld die maximaal in een bepaalde periode mag
worden uitgegeven. Is publiek geld niet per defi-
nitie schaars? Voor de begrotingssubsidie geldt
daarbij dat bestuursorganen in veel gevallen juist
maar één organisatie zullen willen subsidiéren
om de gewenste activiteiten uit te voeren. Dit laat
ook de Coach4Kids-uitspraak zien. Het ligt niet
voor de hand dat de Minister van Justitie en Vei-
ligheid een tweede meldlijn Meld Misdaad Ano-
niem zou willen subsidiéren. Aanvragen van con-
currenten zullen dan ook worden afgewezen.
Kortom, er zijn genoeg aanknopingspunten om
het begrip ‘schaarse subsidie’ niet te reserveren
voor de situatie dat een subsidieplafond is vastge-
steld. Het zou mij dan ook niet verbazen dat bo-
venstaande uitspraak tot gevolg heeft dat poten-
tiéle aanvragers die graag voor een subsidie in
aanmerking willen komen, zich niet langer zullen
neerleggen bij het feit dat al jarenlang een begro-
tings- of incidentele subsidie aan dezelfde partij
wordt toegekend, dan wel in beleidsdocumenten
een vaste subsidiepartner wordt aangewezen. Als
zij opkomen tegen dergelijke praktijken, is het de
vraag in hoeverre de Afdeling zich ook bij de
beoordeling van besluiten over die ‘schaarse’ sub-
sidies door het gelijkheids- en transparantiebe-
ginsel zal laten inspireren.

6. Interessant is verder wat de bovenstaan-
de uitspraak gaat betekenen voor de zogenoem-
de ‘subsidie nieuwe stijl’ (zie hierover J.E. van den
Brink & W. den Ouden, ‘De subsidie nieuwe stijl.
Publiek geld verplicht?’, NJB 2016/2000, afl. 39, p.
2888-2897). Het gaat hier om allerlei vormen van
overheidsfinanciering die geen subsidie worden
genoemd, maar leningen uit revolverende fond-
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sen, publieke prijsvragen, matchfunding, sponso-
ring, social impact bonds en bewonersbudgetten.
Vaak gaat het hier gewoon om subsidies in de zin
van de subsidietitel van de Awb, maar dat wordt
in de praktijk vaak niet onderkend. Het komt ook
voor dat de overheidsfinanciering zodanig wordt
vormgegeven dat niet aan de criteria van art. 4:21
lid 1 Awb is voldaan en er dus geen sprake is van
een subsidie (zie hierover ook J.E. van den Brink,
Realistisch revolveren. Het revolverend fonds met
een Europese touch,
https://cris.maastrichtuniversity.nl/portal/en/
publications/realistisch-revolveren(6589faa6-5f
19-4fc4-901a-9934a501c019).html, dit najaar te
verschijnen bij Kluwer). Dit heeft tot gevolg dat
regels en beginselen die gelden voor de verdeling
van schaarse subsidies niet automatisch door
overheden worden nageleefd. Een eerlijke verde-
ling van schaarse publieke middelen is dan ook
zeker niet gewaarborgd in de huidige bestuurs-
praktijk; sterker nog, het komt voor dat hierom-
trent helemaal niets is geregeld. Voor zover eigen-
lijk sprake is van een schaarse subsidie, dienen de
bovenstaande uitspraak en de daarin geformu-
leerde rechtsnorm natuurlijk in acht te worden
genomen. Voor zover dat niet het geval is, zou
door middel van een nieuwe algemene wettelijke
regeling moeten worden gewaarborgd dat ieder
potentiéle gegadigde een eerlijke kans krijgt om
voor de desbetreffende schaarse publieke midde-
len in aanmerking te komen. Hoe moet dat dan
precies? Daarover valt te zijner tijd meer te lezen
in de bijdrage van de hand van Den Ouden en on-
dergetekende aan de bundel 25 jaar Awb. In een-
heid en verscheidenheid, die in februari 2019 ver-
schijnt.

7. Met bovenstaande uitspraak is een be-
langrijke stap gezet op het terrein van de verde-
ling van schaarse subsidies. De kerngedachte
staat stevig opgetekend: ook voor schaarse subsi-
dies geldt de rechtsnorm dat op enigerlei wijze
aan (potentiéle) gegadigden ruimte bieden om
naar de beschikbare subsidie mee te dingen. Deze
kerngedachte zal ongetwijfeld leiden tot meer in-
teressante jurisprudentie. Vervolgvragen als:
‘Wanneer is een subsidie schaars?’, ‘Wat betekent
de transparantieverplichting in de subsidiecon-
text?’, ‘Is er nog ruimte voor de begrotingssubsi-
die en de incidentele subsidie?’ zullen ongetwij-
feld bij de bestuursrechter aan de orde worden
gesteld. Wordt vervolgd dus!

J.E. van den Brink

Noot 2
1 In deze uitspraak wordt voor het eerst

geoordeeld dat de rechtsnorm die ertoe strekt dat
potentiéle gegadigden ruimte moet worden ge-

boden om mee te dingen naar een schaarse ver-
gunning ook geldt bij de verdeling van schaarse
subsidies. Daarbij verwijst de Afdeling onder
meer naar de Vlaardingen-uitspraak over schaar-
se vergunningen (ABRvS 2 november 2016, AB
2016/426, m.nt. CJ. Wolswinkel). Hiervoor is de
annotatie van Jacobine van den Brink bij deze uit-
spraak gepubliceerd (AB 2018/406, noot 1). Voor
de bespreking van de casus en de gevolgen die
deze uitspraak heeft voor het subsidierecht volsta
ik dus met een verwijzing naar haar annotatie.
Met deze uitspraak heeft de Afdeling mijns in-
ziens een belangrijke stap gezet door het gelijk-
heidsbeginsel — dat in de context van het verde-
len van schaarse publieke rechten strekt tot het
bieden van gelijke kansen — van belang te achten
bij zowel schaarse vergunningen als schaarse
subsidies. Met Van den Brink vraag ik mij af of het
centraal stellen van de gelijke kansen van subsi-
dieaanvragers gevolgen zal hebben voor bijvoor-
beeld incidentele en begrotingssubsidies waar
aan derden vaak geen ruimte wordt geboden om
te mee te dingen naar die subsidie. De uitspraak
roept bij mij echter ook twee andere vragen op.
De eerste vraag is hoe het rechtszeker-
heidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel en de
transparantieverplichting zich tot elkaar verhou-
den bij de verdeling van schaarse rechten (punt 2
van deze annotatie). De tweede vraag is of uit
deze uitspraak mag worden afgeleid dat er bij de
verdeling van schaarse rechten geen absoluut
‘switch-verbod’ geldt (punt 3 en 4 van deze anno-
tatie).

2. De Afdeling overweegt in r.o. 7.2 dat de
eis dat de regels voor het verdelen van subsidies
voorafgaand aan het aanvraagtijdvak moeten
worden vastgesteld en bekend gemaakt, voort-
vloeit uit het rechtszekerheidsbeginsel. Het
rechtszekerheidsbeginsel kan volgens de Afdeling
in casu echter niet onverkort worden toegepast,
omdat dat een inbreuk zou inhouden op het ge-
lijkheidsbeginsel in de context van het bieden van
gelijke kansen. In deze uitspraak worden het
rechtszekerheids- en gelijkheidsbeginsel dus te-
genover elkaar geplaatst en het gelijkheidsbegin-
sel komt daarbij als winnaar uit de bus. Het is niet
verwonderlijk dat de Afdeling deze beginselen te-
genover elkaar plaatst nu Geobox een beroep heeft
gedaan op het rechtszekerheidsbeginsel. De Afde-
ling had volgens mij echter ook voor een andere re-
denering kunnen kiezen. In de Vlaardingen-uit-
spraak is namelijk geoordeeld dat het bestuur om
gelijke kansen te kunnen realiseren een passende
mate van openbaarheid moet verzekeren met be-
trekking tot de beschikbaarheid van de schaarse
vergunning, de verdelingsprocedure, het aan-
vraagtijdvak en de toe te passen criteria. Het be-
stuur moet hierover tijdig voorafgaand aan de
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start van de aanvraagprocedure duidelijkheid
scheppen. Omdat het bestuur van Vlaardingen
geen passende mate van openbaarheid had be-
tracht bij de verlening van de schaarse kansspel-
vergunning, oordeelde de Afdeling dat in strijd
met de transparantieverplichting was gehandeld.
De transparantieverplichting is dus een middel
dat ertoe moet leiden dat potentiéle gegadigden
gelijke kansen wordt geboden. In de hier geanno-
teerde uitspraak plaatst de Afdeling de vraag naar
de rechtmatigheid van het pas achteraf vastleggen
van de loting als verdeelmethode echter niet in de
sleutel van deze ‘passende mate van openbaar-
heid’ en de transparantieverplichting, maar uit-
sluitend in die van het rechtszekerheidsbeginsel.
Als de Afdeling de aanvaardbaarheid van de wijzi-
ging van de verdeelmethode wel via de transpa-
rantieverplichting had getoetst aan het gelijk-
heidsbeginsel dan zou dit als voordeel hebben
gehad dat er daardoor geen keuze zou hoeven te
worden gemaakt tussen het rechtszekerheid- en
gelijkheidsbeginsel. Bovendien had de Afdeling
tot de conclusie kunnen komen dat het gelijk-
heidsbeginsel — door het niet in acht nemen van
de transparantieverplichting — wel degelijk ge-
schonden is. Hierdoor zou het gelijkheidsbeginsel
aan kracht hebben gewonnen en zou worden
voorkomen dat bij bestuursorganen de indruk
ontstaat dat problemen bij de verdeling van
schaarse rechten altijd kunnen worden opgelost
door te gaan loten. Overigens wil ik hiermee niet
bepleiten dat een schending van het gelijkheids-
beginsel altijd tot een vernietiging van het bestre-
den besluit moet leiden. Hierop zal ik hierna on-
der 4 nog terugkomen.
3. Hiermee komen we aan bij het tweede
interessant aspect van deze uitspraak, namelijk
het ‘switch-verbod’: het verbod om na de start
van de verdeelprocedure nog de verdeelmethode
te wijzigen. In de hier geannoteerde uitspraak
heeft het college namelijk nadat het aanvraagtijd-
vak was gestart, de verdeelprocedure gewijzigd
van verdeling van de subsidiegelden op volgorde
van binnenkomst van de aanvragen naar een lo-
ting. Staatsraad advocaat-generaal Widdershoven
is op deze vraag in zijn conclusie in de Vlaardingen-
zaak ingegaan. Daarbij maakt hij onderscheid
tussen de eisen die gelden voorafgaand aan de
start van de verdeelprocedure en de regels die
gelden tijdens de verdeelprocedure. In punt 6.15
schrijft hij:
“De rechtsnorm om bij de verdeling van
schaarse vergunning reéle mededinging te ga-
randeren, en de eisen dat het bestuur de ver-
delingscriteria gelijkelijk toepast en daarvan
in het individuele geval niet kan afwijken, en
dat het, nadat het de keuze voor een bepaalde
verdelingsprocedure bekend heeft gemaakt,

niet meer kan overstappen op een andere pro-
cedure, worden alle gebaseerd op het formele
gelijkheidsbeginsel.”
En in de conclusie:
“Als het bestuur de verdeelprocedure tijdig en
adequaat heeft bekendgemaakt, gelden bij de
toepassing ervan de volgende eisen. (...) Als
het bestuur de keuze voor een bepaalde ver-
delingsprocedure bekend heeft gemaakt, is
het overstappen op een andere verdelingspro-
cedure niet meer mogelijk. Ook deze eis vloeit
voort uit het formele gelijkheidsbeginsel.”
Wolswinkel constateerde al in zijn annotatie bij
de Vlaanderen-uitspraak (punt 8 en 9) dat de Af-
deling in de Vlaardingen-uitspraak de eisen die
gelden bij de toepassing van de verdelingsproce-
dure niet heeft overgenomen. Het was dus nog de
vraag of dit zwijgen impliceerde dat de Afdeling
deze eisen logisch vond voortvloeien uit de over-
koepelende eis van een passende mate van open-
baarheid, of dat dit betekende dat de Afdeling
voor de toekomst nog enige speelruimte wilde
behouden, zowel ten aanzien van de formulering
als ten aanzien van de rechtsgrondslag van deze
aanvullende eisen. De hier geannoteerde subsi-
die-uitspraak bood de Afdeling de kans om de
nodige duidelijkheid te bieden, maar roept helaas
meer vragen op dan dat zij antwoorden geeft. De
Afdeling maakt namelijk geen onderscheid tus-
sen de normen die gelden voorafgaand aan de
verdeelprocedure (waaronder het verzekeren
van een passende mate van openbaarheid) en tij-
dens de verdeelprocedure (waaronder een even-
tueel switch-verbod). De Afdeling oordeelt dat
door de verdeelmethode gedurende de procedu-
re te wijzigen — van volgorde van binnenkomst
naar loting — aanvragers weer gelijke kansen
hebben gekregen. Dit suggereert dat het swit-
chen van verdeelprocedure niet in strijd zou zijn
met het gelijkheidsbeginsel en juist het gelijk-
heidsbeginsel zou kunnen dienen. Dit zou afwij-
ken van de hiervoor geciteerde passage uit de
conclusie van de Staatsraad advocaat-generaal.
Relevant in dit verband is ook de uitspraak
Albert Heijn/Heemstede (CBb 8 januari 2010, AB
2010/73, m.nt. I. Sewandono). In deze uitspraak
oordeelde het CBb dat ‘een bestuursorgaan, nadat
het gekozen heeft voor een methode aan de hand
waarvan zal worden bepaald aan wie de onthef-
fing wordt verleend en deze keuze ook bekend
heeft gemaakt, niet hangende de besluitvor-
mingsprocedure tot wijziging van die methode
behoort over te gaan indien daardoor afbreuk
wordt gedaan aan het belang van een aanvrager
die overeenkomstig het bekendgemaakte toewij-
zingsbeleid zijn aanvraag heeft ingediend en zijn
handelwijze heeft bepaald'. In die zaak had dit tot
gevolg dat het bestuursorgaan de verdeelproce-
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dure niet mocht wijzigen van een vergelijkende
toets naar binnenkomst van de aanvragen. Een
verschil tussen de casus uit de uitspraak van het
CBb en die van de Afdeling is dat in de hier gean-
noteerde uitspraak de wijziging van de methode
juist beoogde de gelijke kansen van de aanvragers
ten goede te komen, terwijl bij het verlenen van
een ontheffing aan de eerste aanvrager in plaats
van aan de ‘beste’ aanvrager na een vergelijkende
toets evident nadelig kan zijn voor de gelijke kan-
sen van de aanvragers. Hieruit zou kunnen wor-
den afgeleid dat volgens de Afdeling en het CBb
een switch-verbod geldt, tenzij er geen afbreuk
wordt gedaan aan de gelijke kansen van de aan-
vragers. Nu de Afdeling in deze uitspraak niet re-
fereert aan de conclusie van de Staatsraad advo-
caat-generaal of aan de uitspraak van het CBb kan
dit niet met zekerheid worden geconcludeerd.

4, Een vervolgvraag is of in dit geval geen
afbreuk is gedaan aan de gelijke kansen van de
aanvragers. Het college stelt immers dat loten on-
der alle aanvragers die op die dag hun aanvraag
hebben ingediend, eerlijker was dan de rangorde
te bepalen op basis van een systeem dat niet naar
behoren functioneerde. Geobox is bij die loting
geéindigd op plaats 222 van de 225 volledige
aanvragen. Het is niet verwonderlijk dat Geobox
zich door de wijziging van de verdeelmethode
benadeeld voelt. Zij heeft namelijk geprobeerd
om op 10 mei 2016 om 00.05 haar aanvraag in te
dienen en veronderstelt dat als er geen techni-
sche problemen zouden zijn geweest zij in dat
geval in aanmerking zou zijn gekomen voor sub-
sidie en in ieder geval niet als drie na laatste. Het
oordeel van de Afdeling maakt het mogelijk dat
een bestuursorgaan bij onverwachte complica-
ties zoals een technische storing, dit praktisch
kan oplossen door middel van een loting. Het be-
stuursorgaan had echter ook twee alternatieven.
Ten eerste had het bestuursorgaan in de subsidie-
regeling de loting al als ‘back-up’ in de vorm van
een subsidiaire verdeelmethode kunnen opne-
men. Ten tweede had het bestuursorgaan er ook
voor kunnen kiezen om de procedure te annule-
ren en op een later moment — als de technische
problemen verholpen waren — opnieuw te star-
ten. De Europese Commissie heeft hier bijvoor-
beeld recent in het kader van het project WiFi4EU
voor gekozen
(https://europa.eu/rapid/press-release_
STATEMENT-18-4158_en.htm). Het uitstellen van
het aanvraagtijdvak zou zowel het rechtszeker-
heids- als gelijkheidsbeginsel (inclusief transpa-
rantieverplichting) hebben gediend. Het zou
mijns inziens dan ook dogmatisch zuiverder zijn
geweest als de Afdeling — in lijn met de conclusie
van de Staatsraad advocaat-generaal — had ge-
oordeeld dat met het wijzigen van de verdeelpro-

cedure het (formele) gelijkheidsbeginsel is ge-
schonden. Vervolgens had de Afdeling dan
kunnen beoordelen of dit gebrek gepasseerd zou
kunnen worden met toepassing van art.6:22
Awb.

5. Samenvattend kan worden gesteld dat met
deze uitspraak een belangrijke stap is gezet in de
ontwikkeling van het leerstuk van de verdeling van
schaarse publieke rechten, nu duidelijk is dat het
gelijkheidsbeginsel ook in acht moet worden geno-
men bij de verdeling van schaarse subsidies. Dit ge-
lijkheidsbeginsel is een sterk beginsel dat, zo blijkt
uit deze uitspraak, onder omstandigheden preva-
leert boven het rechtszekerheidsbeginsel. Het is
winst dat de gelijke kansen van aanvragers bij de
verdeling van schaarse rechten een centrale plek
krijgen. Ook om die reden is deze ontwikkeling toe
te juichen. Het zou echter wel wenselijk zijn ge-
weest als de Afdeling in deze uitspraak enkele
woorden had gewijd aan de verhouding tussen
deze uitspraak en hetgeen is gesteld in de conclusie
van de Staatsraad advocaat-generaal over schaarse
vergunningen in de Vlaardingen-uitspraak. Meer in
het bijzonder valt het op dat de Afdeling in deze
uitspraak in het geheel niet ingaat op de transpa-
rantieverplichting die voortvloeit uit het gelijk-
heidsbeginsel, voorafgaand aan en tijdens de
verdeelprocedure. Hierdoor blijven er na het le-
zen van deze uitspraak toch nog enkele vragen
onbeantwoord.

A.Drahmann
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(Mrs. R. van der Spoel, ECM.A. Michiels, G.T.].M.
Jurgens)

m.nt. T.N. Sanders

Art. 5:34 Awb

NJB 2018/1320

ABkort 2018/266

Gst. 2018/140
ECLI:NL:RVS:2018:1963

Verzoek om intrekking last onder dwangsom
met terugwerkende kracht terecht afgewezen
nu maximale dwangsom reeds is verbeurd.

Het college heeft terecht geweigerd met toepassing
van art. 5:34 Awb over te gaan tot intrekking van
de last onder dwangsom. Daarbij is van belang dat
art. 5:34 Awb niet is bedoeld voor een situatie
waarin het maximum aan te verbeuren dwang-
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