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Rechtsbescherming in tenderprocedures: over belanghebbendheid en inzagerecht

De subsidieaanvraag van een cultuurinstelling krijgt een positieve beoordeling, maar
wordt toch afgewezen. Zij staat op plaats zeven in de subsidierangorde. Vanwege het
subsidieplafond kunnen alleen de eerste zes aanvragen worden gehonoreerd. De
instelling start een juridische procedure, waarin zij naast haar eigen afwijzing ook de
verleningsbesluiten van drie hoger in de rangorde geéindigde medeaanvragers
probeert te betwisten. Het opkomen tegen andermans besluiten uit dezelfde
subsidieronde blijkt echter niet mogelijk onder het regime van de Awb. De Afdeling
bestuursrechtspraak ziet zich voor een complexe vraag gesteld, die op 15 juli 2015
op creatieve wijze wordt beantwoord.

1. Inleiding 1

Op 15 juli 2015 deed de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna:
Afdeling) een uitspraak die wellicht grote consequenties heeft voor
subsidieverstrekkers en aanvragers in zogenoemde tenderprocedures. Het geschil
draaide om een afgewezen subsidieaanvraag onder de Deelregeling meerjarige
activiteitensubsidies Fonds Podiumkunsten 2013-2016 (hierna: Deelregeling).2 De
aanvraag van Stichting Holland Opera Xpress (hierna: Holland Opera) werd door
subsidieverstrekker Fonds Podium Kunsten (hierna: FPK) positief beoordeeld, maar
resulteerde desondanks in een afwijzing vanwege haar plaats in de rangorde

en het bereiken van het subsidieplafond. Holland Opera startte een juridische
procedure tegen haar eigen afwijzingsbesluit én tegen de positieve besluiten van drie
cultuurinstellingen wier aanvragen hoger in de rangorde waren geéindigd. Zij trachtte
hiermee de rangschikking te beinvloeden: een geslaagd beroep zou tot een
herschikking van de aanvragen kunnen leiden, waardoor haar aanvraag in de
rangorde zou kunnen stijgen en de subsidie binnen handbereik zou komen.

Kernbegrippen als tendersysteem, subsidieplafond, belanghebbendheid en
inzagerecht speelden in de procedure een belangrijke rol. Het oordeel van de
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Afdeling geeft voldoende aanleiding om de gevolgen voor de praktijk in kaart te
brengen en tegen het licht te houden.

Het perspectief in deze bijdrage is dat van subsidies, met de procedure van Holland
Opera als rode draad. Er wordt echter ook uitdrukkelijk aandacht besteed aan de
relatie tussen het subsidierecht en het algemene bestuursrecht. Hoewel het
subsidierecht sinds 1998 is verankerd in de Awb32, blijkt dit deelterrein weerbarstig en
vraagt de subsidiepraktijk regelmatig om meer maatwerk dan de Awb op het eerste
oog biedt.4

Eén van de knelpunten is de voor afgewezen aanvragers zeer beperkte mogelijkheid
op te komen tegen de verleningsbesluiten van medeaanvragers uit dezelfde
subsidieronde. Voor het betwisten daarvan is belanghebbendheid bij de
verleningsbesluiten vereist, die alleen aanwezig wordt geacht bij economische
concurrenten. Ontbreekt de concurrentpositie, dan heeft de teleurgestelde aanvrager
— juridisch — het nakijken en kan hij slechts zijn eigen beschikking aanvechten. Deze
optie is in een tenderprocedure echter ontoereikend, aangezien teleurgestelde
aanvragers in deze context doorgaans de totstandkoming van de rangschikking als
geheel aan de kaak willen stellen. Daarvoor is vereist dat (ook) de beoordelingen van
de hoger geplaatste aanvragen kunnen worden betwist. Holland Opera legt in haar
procedure onder meer de vinger op deze zere plek, hetgeen uiteindelijk de Afdeling
dwingt tot het geven van een oordeel hieromtrent.

Naast belanghebbendheid-kwesties kent een tenderprocedure meer gevoeligheden
die met regelmaat in juridische procedures opduiken, zoals (gebrek aan)
transparantie2, (te beperkte) omvang van het processuele inzagerecht en
(onvoldoende) inzichtelijkheid van de motivering. Ook hieraan zal aandacht worden
geschonken.

Deze bijdrage belicht allereerst kort de tenderprocedure als subsidieverdeelsysteem
(2). Vervolgens schetst zij een beeld van de opvattingen in de literatuur en de stand
van zaken in de rechtspraak over belanghebbendheid (3) en het processuele
inzagerecht (4). Beide paragrafen worden afgerond met een reeks kanttekeningen.
Ten slotte gaat paragraaf 5 in op de consequenties van de door de Afdeling ingezette
koers.

2. Verdelen van subsidies

2.1 Verdeelsysteem voor subsidies: tenderprocedure

Pagina 2 van 37



10-2-2023 Legal Intelligence

De meeste subsidies behoren tot de zogenoemde schaarse publiekrechtelijke
rechten.® Een subsidie is schaars indien het aantal aanvragers het aantal te verdelen
subsidie-aanspraken overstijgt of indien het totaalbedrag van de aanvragen het
beschikbare subsidiebudget te boven gaat. Schaarse publiekrechtelijke rechten
kunnen op diverse wijzen worden verdeeld.Z Is het vanwege de kwaliteit van de te
subsidiéren activiteiten wenselijk om aanvragers en aanvragen ten opzichte van
elkaar te vergelijken, dan kiezen subsidieverstrekkers voor een verdelingsmethodiek
die leidt tot een rangschikking, ook wel tenderprocedure of beauty contest genoemd.2

Een tenderprocedure bevat in de meeste gevallen een dubbele toets. De eerste is
een drempeltoets op basis waarvan wordt bepaald of een aanvraag subsidiabel zou
kunnen zijn.2 Leidt deze tot een positieve beoordeling, dan wordt de aanvraag
vervolgens getoetst aan project- of beleidspecifieke criteria.12 Worden de aanvragen
bij de tweede toets inhoudelijk met elkaar vergeleken, op basis daarvan becijferd en
vervolgens in een rangschikking geplaatst, dan is er ‘relatief’ of ‘direct’ beoordeeld.
Zijn de aanvragen individueel gewogen, dan geldt dat niet-inhoudelijk ofwel ‘indirect’
is beoordeeld. De aldus ontstane prioritering vormt de basis voor de uiteindelijke
subsidieverdeling.

2.2 Limitering van subsidiebudgetten: subsidieplafond

Sedert 1849 staat vast dat een begrotingstekort niet aan een burger mag worden
tegengeworpen, noch in een privaatrechtelijke, noch in een publiekrechtelijke
rechtsverhouding. ! Dat betekent dat de overheid haar financiéle verplichtingen te
allen tijde zal moeten nakomen. Om in subsidierelaties ongebreidelde
overheidsuitgaven te kunnen voorkomen, heeft de wetgever in de Awb voorzien in
twee instrumenten die aanspraken op subsidie kunnen beteugelen: het
subsidieplafond12 en het begrotingsvoorbehoud.1® De behoefte om het recht op
subsidie te kunnen beperken zal overigens met name rijzen in subsidierelaties waarin
het bestuursorgaan onvoldoende beleidsvrijheid heeft om een subsidieaanvraag
anderszins te kunnen afwijzen.14 In deze bijdrage blijft het begrotingsvoorbehoud
verder buiten beschouwing omdat subsidieverdeling via een tenderprocedure
doorgaans wordt gecombineerd met een subsidieplafond.

Om redenen van rechtszekerheid gelden voor het gebruik van een subsidieplafond
strikte eisen. De vaststelling van een subsidieplafond geschiedt bij of krachtens
wettelijk voorschrift en het besluit moet dienovereenkomstig worden
bekendgemaakt.13 De hoofdregel is dat het plafond moet zijn gepubliceerd véo6r de
start van het tijdvak waarvoor het is vastgesteld; een latere bekendmaking is wettelijk
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toegestaan maar geldt niet voor eerder ingediende aanvragen.18

Indien een bestuursorgaan kiest voor een subsidieplafond en dat op correcte wijze
heeft bekendgemaakt, leidt dit tot de verplichting subsidieaanvragen af te wijzen voor
zover het plafond door verstrekking van de subsidie zou worden overschreden.1Z
Deze weigeringsgrond hoeft niet nader te worden gemotiveerd, een verwijzing naar
het subsidieplafond volstaat.1®

2.3 Subsidieplafond en rechtsherstel

Wanneer een tenderprocedure wordt gecombineerd met een subsidieplafond, kan
zich een complicatie voordoen. Het komt in de praktijk regelmatig voor dat, na de
drempeltoets, er meer positief beoordeelde aanvragen in de rangschikking staan dan
waaraan op basis van het beschikbare budget subsidie kan worden verleend. Het
toepassen van de ‘kaasschaafmethode’ op alle geschikt bevonden aanvragen biedt in
dat geval geen oplossing, omdat daardoor de uitvoering van alle te subsidiéren
projecten gevaar zou kunnen lopen. Dikwijls is in de toepasselijke subsidieregeling
opgenomen dat het budget ‘getrapt’ moet worden verdeeld over de positief
beoordeelde aanvragen, totdat het subsidieplafond is bereikt.12 De rangschikking is
soms nader onderverdeeld in categorieén, waarbij ernaar wordt gestreefd in ieder
geval de aanvragen uit de eerste te honoreren en voor zover mogelijk de aanvragen
uit de volgende categorie.

Holland Opera bevond zich in zo'n situatie: haar positief beoordeelde aanvraag werd
in een tenderprocedure door het FPK afgewezen onder verwijzing naar het bereiken
van het subsidieplafond en haar plaats in de tweede categorie.22 Het betwisten van
de afwijzingsbeschikking kan in dat geval zinvol zijn, aangezien het derde lid van
artikel 4:25 Awb2! de mogelijkheid biedt tot rechtsherstel: het subsidieplafond kan
niet aan een aanvrager worden tegengeworpen indien de uitkomst van zijn juridische
procedure is dat hij recht heeft op subsidie. Het subsidieplafond zal dan moeten
worden doorbroken. Hoewel de subsidiepot op dat moment al leeg kan zijn of de te
subsidiéren activiteiten niet (meer) van belang, moeten op een hernieuwde beslissing
op bezwaar de regels worden toegepast zoals zij golden ten tijde van de verdeling
van het budget, dat wil zeggen ten tijde van het besluit in primo.22 Nieuwe feiten of
omstandigheden daterend van na de aanvraagdatum vallen buiten deze beoordeling,
aangezien daarmee bij de beoordeling van parallelle aanvragen evenmin rekening
kon worden gehouden.23

In de praktijk kan rechtsherstel leiden tot een niet voorziene druk op het budget van
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het subsidieverstrekkende bestuursorgaan. Dat kan hierop anticiperen door een
reservering te maken in het beschikbare subsidiebudget, maar die zal doorgaans
beperkt van omvang zijn. Het rechtsherstel waartoe bijvoorbeeld de Nederlandse
Organisatie voor Wetenschappelijk Onderzoek (hierna: NWO) in 2015 ten gevolge
van een rechterlijke uitspraak werd verplicht, zal vermoedelijk niet budgettair zijn
voorzien.24 In geschil was een afgewezen Veni-aanvraag uit de subsidieronde van
2012. De aanvraag was in eerste instantie op plaats drie in de rangorde geéindigd,
maar na de tweede ronde gezakt naar een niet-subsidiabele plaats. De rechtbank
constateerde onzorgvuldige besluitvorming en een motiveringsgebrek: omdat volgens
haar de aard van de beslissing zich verzette tegen een ex-nunc-heroverweging, had
de aanvraag van eiser moeten worden vergeleken met de andere aanvragen uit de
subsidieronde 2012.2% Verweerder volhardde echter in zijn weigering — zelfs na een
herstelpoging via een bestuurlijke lus — en leek ook anderszins weinig te ondernemen
om de geconstateerde gebreken te herstellen. Het resultaat was dat de rechter
oordeelde zelf in de zaak te moeten voorzien, omdat het onredelijk zou zijn eiser de
gevolgen te laten dragen van verweerders onzorgvuldige besluitvorming.2é De
rechtbank herriep het primaire besluit en bepaalde dat de NWO aan eiser een Veni-
subsidie moest toekennen ter hoogte van € 250.000.

In hoger beroep concentreert het geschil zich op de wijze van rechtsherstel. Het
NWO-bestuur opteert voor een ‘variant op de ex-tunc-beoordeling’, inhoudend dat de
aanvraag zou meedingen in een eerstvolgende ronde of ad hoc door een
onafhankelijke, deskundige beoordelingscommissie zou worden vergeleken met twee
aanvragen uit dezelfde subsidieronde. De Afdeling ziet niets in dit alternatief en doet
de zaak af met een toetsing aan artikel 7:11, tweede lid, Awb, vermoedelijk in het
kader van ambtshalve aanvulling van de rechtsgronden. Zij wijst op de wettelijke
verplichting dat in casu het primaire besluit had moeten worden herroepen en het
besluit op bezwaar had moeten worden genomen in de context van de subsidieronde
2012. De omstandigheid dat het bestuur geen besluit wenste te nemen als bedoeld in
artikel 7:11 Awb, komt voor zijn rekening. De Afdeling laat voorts de
subsidietoekenning door de rechtbank in stand, waarbij zij in aanmerking neemt dat
het NWO-bestuur heeft erkend dat voor de betreffende subsidieaanvraag het
resultaat van de eerste ronde uitstekend was en dat een gemiddelde score voor de
interviewronde zou hebben geleid tot een aanspraak op de gevraagde subsidie.

Hoewel de Afdeling in deze uitspraak niet met zoveel woorden wijst naar de
rechtsherstelmogelijkheid uit artikel 4:25, derde lid, Awb, kan de systematiek er mijns
inziens uit worden afgeleid. Indien ter uitvoering van een rechterlijke uitspraak
omtrent (subsidie)verstrekking wordt beslist, kan het inmiddels bereikte
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subsidieplafond — of budgettair onvermogen — niet aan de rechtmatige
subsidieontvanger worden tegengeworpen.

Wat de impact zal zijn van deze uitspraak op subsidieverstrekkers in den lande, moet
nog worden bezien. Ik sluit niet uit dat deze benadering doorwerkt in een beperking
van het subsidiebudget voor toekomstige verdeelronden, omdat subsidieverstrekkers
in ieder geval een deel ervan zullen gaan reserveren voor gevallen van rechtsherstel
na een juridische procedure.2L

3. Procederen na een tenderverdeelprocedure: belanghebbendheid

3.1 Vereiste van belanghebbendheid in het algemene bestuursrecht

De processuele status van ‘belanghebbende’ is vereist om een appellabele
bestuurshandeling in rechte te kunnen betwisten.28 De Awb definieert
‘belanghebbende’ in het eerste lid van artikel 1:2 als degene wiens belang
rechtstreeks bij een besluit is betrokken. Deze omschrijving is ruim; zij omvat zowel
de rechtssubjecten die bij de voorbereiding van een besluit in beeld zouden moeten
komen als de groep die nadien een procedure daartegen kan instellen.22 Behalve de
normadressaat van een besluit kunnen ook derden belang hebben bij dat besluit, mits
zij voldoen aan vijf cumulatieve criteria, de zogenoemde ‘opera’-criteria.
Belanghebbendheid is aanwezig indien sprake is van een belang dat objectief
bepaalbaar is, dat dermate persoonlijk en eigen is dat het zich voldoende
onderscheidt van het belang van andere personen, dat rechtstreekse betrokkenheid
heeft bij de te bestrijden bestuurshandeling en dat actueel — in de zin van niet
toekomstig en onzeker — is.32

Tegen de achtergrond van het algemene bestuursrecht is de vraag naar
belanghebbendheid van aanvragers bij verdeling van schaarse publiekrechtelijke
rechten relatief nieuw, in het bijzonder wanneer het belanghebbendheid bij elkaars
besluiten betreft.31 De regeling in artikel 1:2 Awb is in beginsel niet geschreven voor
een ‘horizontale’ rechtsverhouding en voorts geldt voor financi€éle beschikkingen het
uitgangspunt dat derden er geen rechtstreeks belang aan kunnen ontlenen. De
praktijk toont dat afgewezen aanvragers desondanks regelmatig proberen de
begunstigende beschikking(en) uit hun verdeelprocedure te betwisten.
Belanghebbendheid van afgewezen aanvrager A bij de positieve beschikking van
aanvrager B uit dezelfde ronde is echter niet vanzelfsprekend. Voor A is een objectief
bepaalbaar, eigen en actueel belang weliswaar aanwezig, maar niet zeker is of zijn
belang bij de beschikking van B voldoende persoonlijk en rechtstreeks is, in de

Pagina 6 van 37



10-2-2023 Legal Intelligence

betekenis dat er voldoende causaal verband bestaat tussen de gevolgen van het
positieve besluit en het geraakt worden in zijn belang.32

Het belang van A is mogelijk rechtstreeks bij het besluit van B betrokken indien
beiden zich richten op dezelfde markt. Hiervan is sprake wanneer zowel het
marktsegment als het verzorgingsgebied gelijk is.32 Het begrip ‘marktsegment’ is in
de rechtspraak nader ingevuld: er wordt gekeken naar doelgroepen en er vindt een
vergelijking plaats naar productsoort, prijs alsmede kwaliteit; het laatste in de vorm
van bijvoorbeeld labels of keurmerken.34 Bij ‘verzorgingsgebied’ zijn geografische
aspecten doorslaggevend. De reikwijdte van het gebied hangt af van de betrokken
activiteit.33 Luidt de conclusie dat marktsegment en verzorgingsgebied gelijk zijn, dan
wordt dezelfde markt bediend en is er sprake van concurrenten in de positie van
belanghebbenden.3¢

3.2 Belanghebbendheid bij andermans subsidiebesluit

Belanghebbende bij subsidiebesluit: concurrentpositie vereist

Ook in het subsidierecht gelden de algemene regels inzake concurrent-
belanghebbendheid. Een derde3’ kan op grond van een concurrentpositie als
belanghebbende bij een subsidieverleningsbesluit worden aangemerkt, indien de
subsidie strekt tot ondersteuning van bedrijfsactiviteiten die worden uitgevoerd
binnen hetzelfde marktsegment en vallen binnen hetzelfde verzorgingsgebied als
waarbinnen de derde werkzaam is.28 Daarbij geldt dat de concurrerende activiteit
geen ondergeschikt onderdeel mag zijn van het te subsidiéren project.22 Ook
potentiéle concurrenten kunnen worden aangemerkt als belanghebbenden, mits zij
concrete plannen hebben en zijn begonnen met de uitvoering daarvan.42 Voor
subsidieaanvragers is het laatste overigens niet altijd mogelijk, aangezien
subsidieregelingen vaak verbieden te starten met de beoogde activiteiten voordat op
de aanvraag is beslist.41

Richten concurrenten zich op dezelfde afzetmarkt, dan staat vast dat die markt wordt
beinvlioed door subsidieverlening aan een van hen. De overige concurrenten worden
daardoor rechtstreeks in hun belang getroffen. In spiegelbeeld geldt dezelfde
redenering: geen concurrent van de subsidieontvanger, dan geen belanghebbende.42

Soms lijkt de rechter de vraag naar belanghebbendheid snel positief te

beantwoorden. Wellicht was het terug te voeren op de aard van de procedure toen de
CBb-voorzieningenrechter oordeelde dat een afgewezen aanvrager, omdat hij
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deelnam aan dezelfde subsidieronde, belanghebbende was bij het betreffende
verleningsbesluit.43

Aanvrager in verdeelprocedure met subsidieplafond: rechtsbescherming beperkt

In de Afdelingsuitspraak van 5 juni 2002 staat de vraag naar belanghebbendheid bij
parallelle subsidiebesluiten in een verdeelprocedure met een subsidieplafond
centraal.#% In hoger beroep stelt appellante dat niet met een enkele verwijzing naar
het subsidieplafond voorbij had mogen worden gegaan aan haar betoog dat aan een
aantal andere bedrijven ten onrechte subsidie was toegekend. Zij pleit voor een
uitzondering op de formele rechtskracht, aangezien die verleningsbesluiten niet door
haar waren aangevochten en in rechte onaantastbaar waren geworden. De Afdeling
oordeelt:

“Nu in het onderhavige geval de besluiten tot subsidieverlening aan de andere door
appellante genoemde bedrijven, die mede tot gevolg hadden dat het subsidieplafond
was bereikt, in rechte onaantastbaar waren geworden, staat het restrictieve karakter
van lid 3 van artikel 4:25 Awb er aan in de weg alsnog aan appellante subsidie te
verlenen (...). De rechtmatigheid van de andere subsidiebesluiten kan alleen worden
beoordeeld in een bezwaar- en beroepsprocedure daartegen.”

Annotator Verheij is niet gelukkig met deze motivering, aangezien zij suggereert dat
appellante tegen de onjuiste subsidieverstrekkingen aan anderen in bezwaar en
beroep had kunnen komen:

“Het enkele feit dat Strukton en andere aanvragers in dezelfde pot met geld willen
graaien, maakt hen nog geen belanghebbenden bij de besluiten op elkaars
aanvragen. Anders zou iedere aanvrager van een subsidie waarvoor een
subsidieplafond geldt altijd belanghebbende zijn bij de besluiten op alle andere
aanvragen. Dat kan niet de bedoeling zijn.”42

Verheij merkt op dat in dit type gevallen de onjuiste subsidieverstrekkingen bijna
altijd rechtens onaantastbaar zullen zijn tegen de tijd dat iemand over die onjuistheid
klaagt. Hij stelt dat de Afdeling hier had kunnen volstaan met haar verwijzing naar het
restrictieve karakter van artikel 4:25 Awb.48

Hoewel ‘restrictief’ doelt op de drie — limitatief bedoelde — gevallen waarin ingevolge
het derde lid rechtsherstel dient plaats te vinden, blijkt uit latere rechtspraak dat het
van de ernst van de gemaakte fout afhangt of rechtens onjuiste subsidieverstrekking
gevolgen heeft voor toepassing van het subsidieplafond.4Z
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Bezien vanuit de rechtszekerheid is de door Verheij geschetste reikwijdte van het
belanghebbendenbegrip verdedigbaar. Ook om redenen van bestuurlijke praktijk kan
zij worden onderschreven. Wanneer alle afgewezen aanvragers tegen alle
verleningsbeschikkingen uit hun subsidieronde zouden mogen procederen, wordt het
voeren van subsidiebeleid erg ingewikkeld. Mijns inziens kan echter niet worden
ontkend dat de Afdeling met deze bewoordingen erkent dat indien appellante tijdig
tegen de verleningsbesluiten van haar medeaanvragers was opgekomen, er ruimte
zou zijn geweest voor een beoordeling van die vordering. Dat is in het licht van de
restrictief op te vatten rechtsherstelmogelijkheid alleszins redelijk. Bij een andere
lezing zou immers de rechtsbescherming voor teleurgestelde aanvragers die, naast
hun eigen afwijzing, ook de rechtmatigheid van de wél onder het subsidieplafond
vallende toekenningen willen betwisten, tot een minimum zijn beperkt.

De door Verheij verwoorde lezing is echter common sense in het algemene
bestuursrecht. Het procederen tegen parallelle besluiten uit een subsidieronde is
voorbehouden aan aanvragers in de positie van concurrent-belanghebbende. Deze
hoofdregel wringt met de subsidiepraktijk: subsidieregelingen kunnen categorieén
bevatten waarbij het allerminst vanzelfsprekend is dat aanvragers hetzelfde
marktsegment en verzorgingsgebied bestrijken.48 De procedure van Holland Opera
illustreert de laatstgenoemde frictie. Waaruit bestaat de rechtsbescherming voor een
aanvrager met een ‘relatieve afwijzing’42 in een tenderprocedure met subsidieplafond,
indien de economische concurrentpositie ontbreekt? De hieruit voortvloeiende
uitspraken tonen dat dit aspect de Afdeling voor een niet gemakkelijk te
beantwoorden rechtsvraag heeft geplaatst.

Belanghebbende in verdeelprocedure met subsidieplafond: nieuwe koers

Hoewel Holland Opera niet voldoet aan de hoofdregel ‘zelfde marksegment en zelfde
verzorgingsgebied’, acht zij zichzelf concurrent van de hoger in de rangorde
geplaatste muziektheatergezelschappen De Veenfabriek, VocaalLAB en Tafel van Vijf
(hierna: XYZ), aangezien haar aanvraag eveneens positief was beoordeeld en alle
aanvragers aanspraak maakten op een subsidie uit hetzelfde budget.
Subsidieverstrekker FPK stelt zich daarentegen, onder verwijzing naar de hoofdregel,
op het standpunt dat Holland Opera geen directe concurrent is van de drie
gehonoreerde aanvragers.

De rechtbank bevestigt dat Holland Opera geen directe concurrent is van XYZ,

althans niet in economische zin. Desondanks acht zij Holland Opera belanghebbende
in de zin van artikel 1:2 Awb, omdat haar belang “op een andere wijze” rechtstreeks
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bij de bestreden besluiten betrokken is. Holland Opera en XYZ maken namelijk
aanspraak op hetzelfde subsidiebudget.2? De rechtbank betrekt hierbij nadrukkelijk

de tenderverdeelprocedure en beargumenteert dit als volgt:

“Omdat vernietiging van de besluiten waarbij subsidie is toegekend aan XYZ juridisch
gesproken direct verband houdt met de onderlinge rangorde van concurrente
aanvragen op basis waarvan de beschikbare gelden worden verdeeld (en daarmee
dus rechtstreeks van invloed is op de positie van Holland Opera in die rangorde),
wordt haar belang rechtstreeks geraakt door deze besluiten. Omdat de positie van
Holland Opera in de rangorde bepaalbaar is voor het al dan niet in aanmerking
komen voor subsidie, is ook sprake van een voldoende objectief bepaalbaar
persoonlijk belang. Holland Opera is dus als concurrent van de andere
muziektheaters in de tenderprocedure belanghebbende bij deze besluiten.”

Vervolgens wijst de rechtbank op een overweging uit de Afdelingsuitspraak van 12
maart 200831, waarin de Afdeling oordeelde dat geen sprake was van
belanghebbendheid bij subsidietoekenningen aan andere organisaties, omdat er geen
subsidieplafond was vastgesteld. De rechtbank concludeert daarop a contrario:

“In het nu voorliggende geval is er wel een subsidieplafond en juist daarom valt
Holland Opera buiten de boot. Holland Opera is daarom wel belanghebbende bij de
besluiten tot subsidieverlening aan de organisaties die hoger op de ranglijst terecht
zijn gekomen.”

De Afdeling volgt de door Rechtbank Midden-Nederland ingeslagen weg niet. In haar
beoordeling van het hoger beroep verwijst zij allereerst naar vaste rechtspraak®2 en
concludeert zij dat Holland Opera niet op grond van een concurrentpositie op de
markt voor podiumkunsten als belanghebbende bij de verleningsbesluiten kan worden
aangemerkt.23 Zij constateert dat Holland Opera haar procedure tegen de
verleningsbesluiten is gestart om te voorkomen dat deze besluiten formele
rechtskracht zouden krijgen. Dat zou immers betekenen dat van de rechtmatigheid
van deze besluiten moet worden uitgegaan en dat de aan deze aanvragen
toegekende scores niet meer kunnen worden gewijzigd. De Afdeling ziet zich nu voor
de vraag geplaatst:

“Hoe in een geval als hier aan de orde — waarbij de beoordeling verloopt via een
tendersysteem en waarbij degene wiens aanvraag wordt afgewezen op zichzelf geen
bezwaar heeft tegen de toekenning van subsidie aan derden, maar uitsluitend tegen
de rangorde als zodanig en dus de positie die die derden in de rangorde innemen —
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op effectieve en voor het bestuursorgaan en de bestuursrechter werkbare wijze
rechtsbescherming kan worden geboden aan degene wiens aanvraag wordt
afgewezen omdat deze te laag in de rangorde is geéindigd.”

Het antwoord op deze vraag blijkt niet verrassend.24

In de context van de toepasselijke verdelingssystematiek stelt de Afdeling dat het “uit
een oogpunt van effectieve rechtsbescherming” van belang is dat aanvragers met
een ‘relatieve afwijzing’ zich niet alleen moeten kunnen verdedigen tegen de
beoordeling van de eigen aanvraag, maar ook tegen de rangorde als zodanig en de
totstandkoming daarvan. Dat betekent dat niet alleen het oordeel over de eigen
aanvraag, maar tevens dat over concurrerende aanvragen die hoger in de rangorde
zijn geéindigd, moet kunnen worden bestreden:

“Beide beoordelingen zijn immers van invloed op de totstandkoming van de rangorde
en daarmee op de mogelijkheid de eigen aanvraag alsnog gehonoreerd te zien.
Daaraan doet niet af dat, zoals hier het geval is, de aanvragen grotendeels op
zichzelf zijn beoordeeld en niet met elkaar zijn vergeleken.”

Mocht bij de lezer nu de verwachting zijn gewekt dat, ondanks het ontbreken van een
concurrentpositie in economische zin, in lijn met de rechtbankuitspraken zal worden
geconcludeerd tot aanwezigheid van een voldoende rechtstreeks belang bij de
betreffende besluiten, dan komt hij bedrogen uit. Voor het bestrijden van de
beoordeling van een aanvraag die hoger in de rangorde is geéindigd, acht de
Afdeling het namelijk “niet noodzakelijk” dat tegen het besluit op die aanvraag
rechtsmiddelen worden aangewend. In dit kader wijst zij allereerst op de
motiveringsplicht uit artikel 3:46 Awb voor de afwijzingsbeschikking:

“Dit houdt in dat, naast inzicht in de beoordeling van de eigen aanvraag, tevens
inzicht moet worden verschaft in de totstandkoming van de rangschikking van de
aanvragen. Omdat de rangorde mede wordt bepaald door de beoordeling van andere
aanvragen, betekent dit dat de motivering van de afwijzing van de eigen aanvraag
ook inzicht moet verschaffen in de beoordelingen van aanvragen die hoger in de
rangorde zijn geéindigd. Het vorenstaande brengt met zich dat in een procedure
tegen de afwijzing van de eigen aanvraag ook de beoordeling van hoger geéindigde
aanvragen aan de orde kan worden gesteld.”

Ten tweede wijst de Afdeling op de mogelijkheid tot rechtsherstel uit artikel 4:25,
derde lid, Awb:
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“Een redelijke uitleg van deze bepalingen [zij doelt op de leden twee en drie, EH]
brengt met zich dat aan degene die bezwaar maakt of beroep instelt tegen een
besluit waarbij de eigen aanvraag is afgewezen wegens het bereiken van het
subsidieplafond, evenmin wordt tegengeworpen dat de besluiten tot subsidieverlening
aan anderen die ertoe hebben geleid dat het subsidieplafond was bereikt op het
tijdstip waarop de beslissing in eerste aanleg werd genomen, in rechte onaantastbaar
zijn geworden.”?2

De conclusie van de Afdeling luidt dat Holland Opera niet als belanghebbende bij de
verleningsbesluiten van de drie andere instellingen kan worden aangemerkt.

3.3 Tussenstand belanghebbendheid: kanttekeningen bij de nieuwe koers van de

ABRVS

De uitspraak is niet geheel verrassend, aangezien deze denkrichting reeds in 2011 is
verwoord.28 Dat neemt niet weg dat, mede bezien vanuit het algemene bestuursrecht,

een aantal kanttekeningen kan worden geplaatst.

Mijn eerste kanttekening betreft de wijze waarop de Afdeling de heersende doctrine
inzake derdenbelanghebbendheid in deze specifieke situatie toepast. In dit kader
zouden de eerder genoemde ‘opera’-criteria het klankbord moeten zijn. Holland
Opera, aanvrager met een relatieve afwijzing, heeft bij de betreffende
verleningsbesluiten een belang dat objectief bepaalbaar, eigen en actueel is. Over de
mate waarin Holland Opera een persoonlijk en rechtstreeks belang heeft bij die
besluiten, is discussie mogelijk. Nu is vastgesteld dat Holland Opera geen
economische concurrent is van XYZ, zou kunnen worden geconcludeerd dat reeds
daarom belanghebbendheid niet in de rede ligt. Z6 stellig is de Afdeling echter niet,
aangezien zij de vervolgvraag opwerpt hoe — op effectieve en voor het
bestuursorgaan en de bestuursrechter werkbare wijze — rechtsbescherming kan
worden geboden aan aanvragers met een relatieve afwijzing. Opmerkelijk is dat zij bij
de beantwoording daarvan expliciet wijst op het feit dat deze aanvragers zich moeten
kunnen verdedigen tegen de rangorde als zodanig én tegen de totstandkoming
daarvan, hetgeen alleen mogelijk is wanneer ook de beoordeling van de hoger
geéindigde aanvragen kan worden bestreden. “Beide beoordelingen zijn immers van
invioed op de totstandkoming van de rangorde en daarmee op de mogelijkheid de
eigen aanvraag alsnog gehonoreerd te zien.” Daaraan doet (zelfs) niet af dat de
aanvragen grotendeels op zichzelf zijn beoordeeld en niet met elkaar zijn vergeleken.

Mijns inziens bevestigt de Afdeling met deze overweging zonneklaar het gestelde
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verband tussen het afwijzingsbesluit en de hoger geéindigde verleningsbesluiten,
waarmee een persoonlijk en rechtstreeks belang niet kan worden ontkend. Helaas
expliciteert zij dit verband niet nader.

Mijn tweede kanttekening ligt in het verlengde hiervan: waarom haakt de Afdeling op
geen enkele wijze aan bij het door Rechtbank Midden-Nederland in haar
tussenuitspraak gegeven oordeel over deze twee criteria?2L Die rechtbank heeft
geconcludeerd dat Holland Opera geen economische concurrent is, maar “op een
andere wijze” rechtstreeks bij de verleningsbesluiten betrokken is, vanwege het
gezamenlijke subsidiebudget, het kwalitatieve verdeelsysteem met subsidieplafond
en het feit dat vernietiging van een of meer verleningsbesluiten direct verband houdt
met de rangorde en dus rechtstreeks van invioed is op de positie van Holland Opera.
Zij geeft daarmee een andere invulling aan het begrip ‘concurrent’. Het valt te
betreuren dat de Afdeling deze visie niet in haar oordeel heeft betrokken, maar
kortweg concludeert dat het belang dat Holland Opera heeft bij een wijziging van de
rangorde en derhalve het toekennen van bepaalde scores aan de aanvragen van de
drie hoger geplaatsten niet rechtstreeks is betrokken bij de verleningsbesluiten. In
wezen negeert de Afdeling daarmee tevens, om niet nader genoemde redenen, de
heersende doctrine ter zake van het belanghebbendenbegrip.

Ten derde wijs ik op het feit dat Rechtbank Midden-Nederland, zij het niet in de
context van belanghebbendheid maar van procesbelang, heeft geoordeeld dat de
omstandigheid dat een rechtsgang voor een aanvrager open staat vanwege de
positie van normadressaat niet betekent dat daarmee het procesbelang bij
verleningsbeschikkingen van medeaanvragers uit dezelfde subsidieronde ontbreekt.28
Dezelfde conclusie kan mijns inziens worden getrokken met betrekking tot
belanghebbendheid: de aanwezigheid van belanghebbendheid bij de eigen aanvraag
en het daaropvolgende besluit impliceert niet de afwezigheid daarvan bij de
aanvragen en verdeelbesluiten van anderen in dezelfde ronde. Z6 heeft de wetgever
het belanghebbendenbegrip niet vormgegeven, noch is het nadien in de rechtspraak
zo ingevuld. Het recht om te kunnen procederen is immers geen criterium voor, maar
een gevolg van de positie van belanghebbende. Het argument dat voor het bestrijden
van de beoordeling van een hoger geéindigde aanvraag, het “niet noodzakelijk” is dat
tegen het besluit op die aanvraag rechtsmiddelen worden aangewend, overtuigt mij
dan ook niet. De vraag is niet of bestrijden ‘noodzakelijk’ is, de vraag is of er
‘voldoende belang’ is bij het bestrijden.

Een vierde kanttekening ziet op de vraag waarom voor deze situatie niet is
aangesloten bij de tendens om het criterium rechtstreeks ruimer op te vatten. Zeer
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bijzondere zaaksoverstijgende omstandigheden en belangen kunnen ervoor zorgen
dat een rechtstreeks belang wordt aangenomen in het geval dit feitelijk ontbreekt.32
Daarnaast toont de rechtsontwikkeling inzake afgeleide belangen dat zich situaties
kunnen voordoen waarin een afgeleid belang toch wordt beschouwd als een
persoonlijk (derden)belang dat rechtstreeks verband houdt met het besluit dat aan de
normadressaat is uitgereikt.82 Dat kan het geval zijn als het een zwaarwegend belang
betreft, met name wanneer een fundamenteel recht van de afgeleid-belanghebbende
in het geding is. Hieronder schaart de jurisprudentie tot dusver de werkgelegenheid
van een toekomstige werknemer8l, vrijheid van meningsuiting®2 en soms eigendom®3.
Mijns inziens kan niet worden genegeerd dat een aanvrager met een relatieve
afwijzing, in de bewoordingen van de rechtbank in haar tussenuitspraak Holland
Opera, “op een andere wijze” wordt geraakt door de verleningsbesluiten. De
omstandigheid dat door de verleningsbesluiten het subsidieplafond wordt bereikt,
raakt Holland Opera — ten minste zakelijk — rechtstreeks. Het is jammer dat de
Afdeling hieraan geen enkele overweging wijdt.

Mijn vijfde kanttekening ziet op de overweging van de Afdeling die volgt op haar
conclusie dat belanghebbendheid ontbreekt:

“Een andere opvatting zou ook uit een oogpunt van rechtszekerheid voor [XYZ] niet
wenselijk zijn, aangezien zij dan lang in onzekerheid zouden verkeren over de
rechtmatigheid van de aan hen verleende subsidies, terwijl het bezwaar en beroep
van Holland Opera er niet op gericht is om (...) hun subsidie te ontnemen.” Hier
schemert door dat er een afweging heeft plaatsgevonden tussen gehonoreerde
aanvragers en aanvragers met een relatieve afwijzing, anders geformuleerd: tussen
rechtszekerheid en rechtsbescherming. Deze afweging heeft geresulteerd in de
keuze voor rechtszekerheid. Deze keuze creéert echter een opmerkelijk
rechtsgevolg: in concreto zullen de verleningsbesluiten (meteen) rechtens
onaantastbaar zijn, nu aan afgewezen medeaanvragers belanghebbendheid bij die
besluiten is ontzegd. De door de Afdeling opgelegde redelijke uitleg van artikel 4:25
Awb ziet immers louter op de mogelijkheid om — in een procedure tegen een
afwijzingsbeschikking — gehonoreerde aanvragen opnieuw tegen het licht te houden
met het oog op een eventuele herschikking van de rangorde. De redelijke uitleg zal
niet tot doel hebben een bres te slaan in de rechtszekerheid van de gehonoreerden.
Nadere rechtspraak zal moeten uitwijzen wat de redelijke uitleg precies behelst, maar
deze consequentie is ongebruikelijk in het bestuursrecht.

Mijn zesde kanttekening ziet op de wijze waarop de Afdeling uiteindelijk invulling
geeft aan effectieve rechtsbescherming voor aanvragers met een relatieve afwijzing.
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Zij wijzigt in deze context haar koers ten aanzien van de artikelen 3:46 en 4:25 Awb.
Ten eerste staat zij nu een zwaardere motivering voor dan waartoe het tweede lid
van artikel 4:25 verplicht bij bereiken van het subsidieplafond. Omdat overschrijding
van het subsidieplafond een verplichte weigeringsgrond oplevert, kon in beginsel
worden volstaan met een verkorte motivering, in de zin dat niet hoefde te worden
toegelicht waarom het belang van de begrotingsdiscipline zwaarder moet wegen dan
de belangen van de aanvrager.84 In 2013 heeft de Afdeling al explicieter verwoord
welke eisen worden gesteld aan de motivering van de puntentoekenning voor een
subsidieaanvraag in een tenderprocedure.85 Het louter weergeven van de totaalscore
alsmede de behaalde punten op de beoordelingscriteria en bijpehorende deelcriteria
achtte zij onvoldoende; de puntentoekenning is pas inzichtelijk gemotiveerd wanneer,
tegen de achtergrond van de geldende regelgeving, inzicht is verschaft in de wijze
waarop de toetsingscriteria zijn ingevuld. Haar uitspraak van 15 juli 2015 scherpt dit
oordeel aan: artikel 3:46 wordt zo opgevat dat de afwijzingsbeschikking niet alleen
inzicht in de beoordeling van de eigen aanvraag zal moeten verschaffen, maar ook in
die van de rangorde en haar totstandkoming. De motivering zal zich daarbij moeten
toespitsen op de beoordeling van de hoger in de rangorde geéindigde aanvragen.
Daarnaast concludeert de Afdeling dat een redelijke uitleg van het tweede en derde
lid van artikel 4:25 met zich brengt dat aan de aanvrager met een relatieve afwijzing,
bij bezwaar of beroep, ook niet wordt tegengeworpen dat de verleningsbesluiten die
leidden tot het bereiken van het subsidieplafond in rechte onaantastbaar zijn
geworden. Het derde lid van artikel 4:25 dient niet langer (te) restrictief te worden
opgevat.t8

Concluderend over deze zes kanttekeningen: dit laatste is mijns inziens een positieve
ontwikkeling. Indien niet mag worden opgekomen tegen subsidiebesluiten van
gehonoreerde aanvragers en daarnaast 66k de rechtsherstelmogelijkheid beperkt
wordt opgevat, is de rechtsbescherming tegen onjuiste subsidie- toekenningen wel
heel erg dun. De Afdeling lijkt een middenweg te hebben bewandeld: enerzijds
effectief voor subsidieverstrekkers en rechters, door de reikwijdte van het
belanghebbendenbegrip in de voorliggende situatie niet te verbreden tot de
aanvragers met een relatieve afwijzing; anderzijds meer rechtsbescherming voor dit
type aanvragers, door in het derde lid van artikel 4:25 Awb een
risicoaansprakelijkheid voor de subsidieverstrekker te lezen.

Desondanks blijft het uiterst vreemd dat de ontvanger van een verleningsbeschikking
in wezen reeds bij ontvangst mag uitgaan van de onherroepelijkheid daarvan.
Subsidies ten gevolge van succesvolle procedures tegen afwijzingsbeschikkingen
zullen daarmee altijd buiten het bestaande subsidiebudget vallen, nu een eventuele
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herschikking van de rangorde niet leidt tot een herschikking van het budget.

Om dit rechtsgevolg te voorkomen, had voor een andere oplossing moeten worden
gekozen. Schueler suggereerde al eerder dat integrale verdelingsbesluiten een deel
van de verdelingscomplicaties zouden kunnen wegnemen.8Z Die route staat echter

haaks op de nu ingeslagen weg.88
4. Procederen na een tenderprocedure: processueel inzagerecht

4.1 Processueel recht op inzage

Het inzagerecht is volgens de wetgever te beschouwen als een van de fundamentele
waarborgen voor een correct verlopende bestuursrechtelijke procedure.82 Het recht
onderscheidt twee aspecten. Enerzijds is er het publieke recht op inzage dat elke
burger toekomt op basis van de Wet openbaarheid van bestuur (hierna: Wob).
Daarnaast is er de Awb-regeling inzake processuele kennisneming voor
belanghebbenden die procederen over aangelegenheden die hun rechtstreeks raken.

Artikel 7:4 Awb schrijft in het tweede lid voor dat het bestuursorgaan het
bezwaarschrift “en alle verder op de zaak betrekking hebbende stukken” voorafgaand
aan het horen ten minste een week voor belanghebbenden ter inzage legt. Uit de
MvT kan worden afgeleid dat stukken die een belanghebbende in een eventuele
procedure voor de rechter toch al zou kunnen inzien, reeds in de
bezwaarschriftprocedure voor hem ter kennisneming beschikbaar moeten zijn. In
beginsel dient het bestuursorgaan daarom alle rapporten, adviezen en beleidsnota’s
die aan de beroepsinstantie zullen worden toegezonden, al in de
bezwaarschriftprocedure voor belanghebbenden ter inzage te leggen, inclusief
eventuele interne adviezen. Het maken van een selectie is niet toegestaan.’?
Voorkomen moet worden dat een belanghebbende minder mogelijkheden heeft om
zijn standpunt te onderbouwen en daarmee in zijn processuele belangen wordt
geschaad.”! Samenvattingen kunnen toereikend zijn indien het bestuursorgaan zich
van de juistheid ervan heeft kunnen vergewissen aan de hand van de integrale versie
van de betreffende stukken.2

In de fase van beroep geldt artikel 8:42 Awb, dat voorschrijft dat het bestuursorgaan
“‘de op de zaak betrekking hebbende stukken” aan de bestuursrechter toezendt. Het
taalkundige onderscheid tussen ‘alle’ uit artikel 7:4 en ‘de’ uit artikel 8:42 moet
worden genegeerd, aldus de MvT.22

4.2 Beperking processuele kennisneming en verhouding met de Wob
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Het zesde lid van artikel 7:4 vermeldt dat het bestuursorgaan, al dan niet op verzoek
van een belanghebbende, toepassing van het tweede lid achterwege kan laten “voor
zover geheimhouding om gewichtige redenen is geboden”. De toepassing van deze
bepaling dient aan belanghebbenden te worden meegedeeld. De wetgever gaat ervan
uit dat niet steeds alle stukken aan alle belanghebbenden ter inzage kunnen worden
gegeven.’2 Dat neemt niet weg dat dit artikellid beperkt moet worden opgevat.’2

Met de bewoordingen voor zover verwijst de wetgever naar de plicht van het
bestuursorgaan om de noodzaak van de beperking van het inzagerecht te
onderzoeken en daarbij te betrekken of belanghebbenden wellicht op andere wijze
kunnen worden geinformeerd, bijvoorbeeld door terinzagelegging van een
‘geschoond’ rapport of een samenvatting ervan. De formulering gewichtige redenen
houdt verband met het feit dat voor de weigering van inzage een sterkere grond
aanwezig moet zijn dan de redenen waarom krachtens de Wob een verzoek om
informatie kan worden geweigerd.Z8 Dat betekent dat met betrekking tot de reikwijdte
van het inzage- respectievelijk informatierecht onder de Awb en de Wob niet dezelfde
maatstaf geldt.

De ratio van dit onderscheid is terug te voeren op de twee aspecten van het
inzagerecht: processuele kennisneming enerzijds en publieke openbaarheid
anderzijds. Daarnaast is zij impliciet af te leiden uit het zevende lid van artikel 7:4
Awb: “Gewichtige redenen zijn in ieder geval niet aanwezig, voor zover ingevolge de
Wet openbaarheid van bestuur de verplichting bestaat een verzoek om informatie,
vervat in deze stukken, in te willigen”. Beide aspecten kunnen niet over één kam
worden geschoren: partijen hebben met hun zaak immers een specifiek belang,
terwijl openbaarheid het algemeen belang dient. Ook moeten partijen zich
gelijkwaardig kunnen wapenen in een rechtsstrijd, hetgeen geen rol speelt bij
publieke openbaarheid. Voorts is de omvang van de ‘openbaarheid’ verschillend: de
Wob ziet op openbaarheid van informatie voor een ieder, processuele kennisneming
is beperkt tot belanghebbenden en de rechter(s). De informatieplicht uit de Wob
vormt in deze systematiek de ondergrens; de Awb verplicht om in een concreet geval
minstens evenveel of meer inzage te (laten) verschaffen dan waartoe de Wob het
bestuursorgaan verplicht.ZZ

Wat het inzagerecht in de fase van beroep betreft, verdienen de artikelen 8:28, 8:29
en 8:31 Awb aandacht. Op basis van artikel 8:28 kan de bestuursrechter —
ambtshalve of op verzoek van belanghebbenden — partijen verzoeken schriftelijk
inlichtingen te geven. Ligt zo’n verzoek er, dan is het inwilligen ervan verplicht, zij het
dat artikel 8:29 een regeling geeft voor het beperken ervan. Indien daarvoor
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gewichtige redenen zijn, kunnen partijen weigeren te voldoen aan hun
informatieplicht (geheimhouding) of de bestuursrechter meedelen dat uitsluitend hij
kennis zal mogen nemen van de inlichtingen of de stukken (beperkte kennisneming).

De MvT schetst dat de regeling in artikel 8:29 recht probeert te doen aan drie typen
belangen van uiteenlopende aard.Z8 Voor partijen is er het belang dat zij over en
weer moeten kunnen beschikken over de relevante informatie om de door hen
gewenste positie in de procedure in te nemen; equality of arms, een aspect van het
verdedigingsbeginsel. Voor de rechter is het van belang dat hij de beschikking heeft
over alle informatie die nodig is om de hem voorgelegde zaak op een juiste en
zorgvuldige wijze af te doen; adequate geschilbeslechting. Ten derde is er het belang
dat bepaalde gegevens niet, of slechts in beperkte mate, openbaar worden.
Uiteindelijk is het aan de bestuursrechter om te beslissen of beperking van de
informatieplicht gerechtvaardigd is, waarbij hij de genoemde belangen zal moeten
afwegen. Hij bepaalt aldus de netto omvang van de inzageplicht. Aangezien de
geheimhouding of beperkte kennisneming van procesinformatie een inbreuk vormt op
het procesrechtelijke beginsel van equality of arms, dient van deze regeling niet al te
gretig gebruik te worden gemaakt.Z2

Overigens geldt ook in de beroepsfase voor het bestuursorgaan de hiervoor
beschreven balans tussen de Awb en de Wob: ingevolge het tweede lid van artikel
8:29 zijn ‘gewichtige redenen’ in ieder geval niet aanwezig voor zover het
bestuursorgaan op basis van de Wob verplicht zou zijn tot het overleggen van
bepaalde informatie. Dat betekent dat in geval een bestuursorgaan een verzoek om
informatie op grond van de Wob zou kunnen afwijzen, niet tevens geconcludeerd mag
worden dat geheimhouding ingevolge 8:29, tweede lid, Awb is toegestaan.82

Voor bestuursorganen betekent de verhouding tussen het Awb-inzagerecht en de
Wob soms balanceren op een koord. Omdat tegen het Wob-besluit nog
rechtsmiddelen konden worden ingesteld, had een bestuursorgaan informatie
weggelakt tot het niveau waarop op basis van de Wob in ieder geval inzage zou
moeten worden verschaft. De (voorzieningen)rechter in het parallel lopende
subsidiegeschil oordeelde dat een weigering van publieke openbaarheid nog geen
geheimhouding in de Awb-

procedure rechtvaardigt. Daartoe is een afzonderlijke toets op gewichtige redenen
vereist.81

Eenzelfde strekking heeft een uitspraak uit 2014 van het hof 's-Hertogenbosch in een
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fiscaal geschil:

“Voor een weigering van de Inspecteur om gegevens en bescheiden geheim te
houden op de voet van artikel 8:29 van de Awb moet een sterkere grond aanwezig
zijn dan de redenen waarom krachtens de Wob een verzoek om informatie kan
worden geweigerd."82

Eventueel gestelde ‘gewichtige redenen’ dwingen de rechter dus tot een
(afzonderlijke) belangenafweging, waarbij hij er op zal moeten toezien dat het
evenwicht tussen de posities van partijen niet wordt verstoord.83

Artikel 8:31 verwoordt de sanctie indien partijen geen gevolg geven aan de
verplichting tot het verschijnen, het geven van inlichtingen, het overleggen van
stukken of het meewerken aan een (deskundigen)onderzoek: “de bestuursrechter
[kan] daaruit de gevolgtrekkingen maken die hem geraden voorkomen”.84 Uit de MvT
is af te leiden dat ‘rauwelijks’ niet-ontvankelijk verklaren van eiser/appellant of, indien
er geen derden in het spel zijn, gegrond verklaren van het beroep, niet meteen in de
rede ligt.82 De rechtspraak toont dat geen toepassing mag worden gegeven aan
artikel 8:31 Awb zonder partijen in de gelegenheid te stellen zich daarover uit te
laten.88

4.3 Processueel recht op inzage bij (cultuur)subsidiebesluiten

Aanvragers met ‘relatieve afwijzing’: gebrek aan informatie

Toegespitst op tenderverdeelprocedures met een subsidieplafond is al bijna een
decennium de jurisprudentielijn dat belanghebbenden van een subsidieverstrekker in
beginsel niet meer mogen verwachten dan dat hij inzicht geeft in de gronden voor de
rangschikking van het eigen project.8Z Dat betekent dat in de motivering niet hoeft te
worden ingegaan op de sterke en/of zwakke punten van parallelle aanvragen, noch
op de redenen voor de toekenning van een plaats in de uiteindelijke rangschikking.
Het is nu eenmaal inherent aan een dergelijke methode van rangschikking dat in
beginsel ieder project op de eigen merites wordt beoordeeld.88

Die opstelling blijkt te ‘schuren’ in de praktijk, hetgeen is terug te voeren op een
verschil in perspectief. In de ogen van subsidieverstrekkers leidt het gebruik van
cijffers — toegekend na toepassing van vooraf vastgestelde criteria op een aanvraag —
tot een heldere en objectief controleerbare rangschikking. Elke geinteresseerde kan
nazien hoeveel punten aan welke aanvraag zijn toegekend. De vraag hoe die

Pagina 19 van 37



10-2-2023 Legal Intelligence

rangorde tot stand is gekomen, is vanuit dat perspectief minder van belang.

Deze zienswijze gaat echter niet op voor de bijzondere groep aanvragers met een
‘relatieve afwijzing’: voor hen is een cijferoverzicht allerminst bevredigend, omdat het
controleren van de rangschikking op basis hiervan niet mogelijk is.82 Een afgewezen
aanvrager in deze positie zal vooral zijn plaats in de rangschikking willen betwisten.
Hij zal tot in detail willen weten waarom zijn project, ondanks een positieve
beoordeling, z6 laag in de prioritering is geplaatst dat het bereiken van het
subsidieplafond de afwijzingsgrond vormt. Het te bestrijden onderdeel is in dat geval
niet (louter) de materiéle beoordeling van zijn aanvraag — die is immers positief —
maar eerst en vooral de totstandkoming van de rangschikking. Betwisting daarvan is
alleen mogelijk door de uitgedeelde ‘rapportcijfers’ ter discussie te stellen, zowel van
zijn eigen aanvraag als van de gehonoreerde aanvragen. Daarvoor is vereist dat hem
(ook) inzage wordt verschaft in die beoordelingsdossiers.

Aanvragers met ‘relatieve afwijzing’: wijze van prioritering van belang(?)

Wanneer in een tendergeschil de omvang van het processuele inzagerecht ter
discussie staat, speelt de wijze waarop de aanvragen na de drempeltoets zijn
beoordeeld vaak een rol. De uiteindelijke rangschikking van subsidiabel geachte
aanvragen kan via een individuele of een relatieve beoordeling tot stand komen.22
Zijn de aanvragen zelfstandig beoordeeld, dan geschiedde dat individueel/indirect?!;
zijn zij inhoudelijk met elkaar vergeleken, dan is er relatief/direct beoordeeld.

Subsidieverstrekkers betrekken de toegepaste wijze van beoordeling vaak in hun
verweer. Wanneer in een tenderronde niet ‘relatief’ is vergeleken, achten zij een
verband tussen de afgewezen en gehonoreerde aanvragen niet aannemelijk. Zij
weerspreken dan het bestaan van causaliteit tussen de verlenings- en
afwijzingsbesluiten en zien evenmin de noodzaak tot het verschaffen van inzage in
de dossiers van medeaanvragers.22

Ook de bestuursrechter heeft het onderscheid in beoordeling reeds erkend22 en
daaraan consequenties verbonden voor de reikwijdte van het inzagerecht.24 In de
situatie dat een bestreden besluit niet is gebaseerd op de kwaliteit van een
subsidiabel geacht voorstel, maar uitsluitend is gegrond op een — via directe
beoordeling ontstane — prioritering ten opzichte van andere subsidiabele voorstellen,
is op zijn minst enig inzicht nodig in de andere subsidieaanvragen en in de daarover
gegeven oordelen om de rechtmatigheid van die prioritering te kunnen beoordelen.2
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Opvallend is dat in de procedure inzake Holland Opera noch de rechtbank, noch de
Afdeling waarde hecht aan dit onderscheid, althans niet in de betekenis dat een
indirecte beoordeling zou leiden tot een andere invulling van het processuele recht op
inzage.2¢

Aanvragers met ‘relatieve afwijzing’: omvang processueel inzagerecht

In het geschil tussen Holland Opera en het FPK vormt de reikwijdte van “alle op de
zaak betrekking hebbende stukken” enerzijds en de beperking daarvan door
‘gewichtige redenen’ anderzijds €én van de rode draden in de procedure.

In haar tussenuitspraak geeft Rechtbank Midden-Nederland, met het oog op het
herstel van de geconstateerde gebreken in het besluit op bezwaar in de procedure
van Holland Opera tegen de verleningsbeschikkingen van haar medeaanvragers, aan
het FPK de volgende aanwijzing:2L

“‘Omdat verweerder dus inhoudelijk moet oordelen over de bezwaren van eiseres
tegen de primaire besluiten (...), zal verweerder eiseres in beginsel ook inzicht
moeten verschaffen in stukken waarop hij zijn beoordeling baseert, behoudens de
grenzen getrokken in artikel 7:4, zesde en zevende lid, van de Awb”.

In het kader van de procedure tegen Holland Opera’s eigen afwijzingsbeschikking
overweegt de rechtbank dat verschillende beroepsgronden nog open liggen, omdat
Holland Opera noch in haar procedure tegen de drie verleningsbeschikkingen, noch
in haar eigen procedure de beschikking heeft gekregen over de onderliggende
stukken van XYZ. “Zij heeft zich dus niet adequaat kunnen verweren tegen de
beoordelingen van die organisaties” 28

In de einduitspraak van de rechtbank valt te lezen dat sprake was van een indirecte
beoordeling. Deze vaststelling leidt echter niet tot de conclusie dat de stukken van de
andere aanvragers geen “op de zaak betrekking hebbende stukken” zouden zijn of
dat het verstrekken van hun stukken om andere redenen niet noodzakelijk zou zijn.22
Holland Opera heeft, vanwege de rangschikking van de aanvragen ten opzichte van
elkaarl®® pelang bij het toekennen van minder punten aan de andere aanvragers.
Het is om deze reden dat zij de door het FPK aangebrachte rangorde onderbouwd
moet kunnen bestrijden, hetgeen alleen reéel is indien zij zoveel als mogelijk kan
beschikken over de stukken die betrekking hebben op XYZ. De rechtbank doelt hierbij
— onder andere — op de aanvraag, het verleningsbesluit van het FPK, het advies van
de adviescommissie en een overzicht van het aantal voorstellingsbezoeken door de
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adviseurs van het FPK. Vervolgens lijkt zij een algemene lijn uit te zetten:

“In geval van een rangordesysteem waarin een aanvrager, zoals eiseres, een op
zichzelf positief beoordeelde aanvraag heeft ingediend, maar buiten de boot valt ten
gevolge van de plaatsing in de rangorde en het subsidieplafond, kan die aanvrager
zich onvoldoende adequaat verweren tegen de hogere totaalwaardering van andere
aanvragers in verhouding tot zijn eigen totaalwaardering als hij niet over de stukken
van die hoger geplaatste aanvragers beschikt. Door het aanvechten in bezwaar van
de beoordeling die aan andere aanvragers is toegekend ten opzichte van de aan hem
toegekende beoordeling, behoren dus de stukken in het dossier van die andere
aanvragers in beginsel tot de op de zaak betrekking hebbende stukken.”

De rechtbank concludeert dat het FPK, op grond van artikel 7:4, tweede en vierde lid,
Awb in ieder geval de genoemde stukken voor Holland Opera ter inzage had moeten
leggen. Daarbij merkt zij op dat de opsomming niet limitatief is; de rechtbank heeft
zelf immers evenmin overzicht. Nu zij geen beschikking heeft over deze stukken, zijn
zowel de waarborgen voor Holland Opera als de mogelijkheid voor de rechtbank om
het standpunt van het FPK te controleren, afwezig.191

Ook in hoger beroep is het inzagerecht een van de twistpunten. Het FPK acht het
onwenselijk inzage te verschaffen in de aanvragen van XYZ; dat zal op termijn ten
koste gaan van de kwaliteit van het beoordelingsproces, omdat het ertoe zal leiden
dat toekomstige aanvragers terughoudender zullen worden met het verstrekken van
informatie over hun voorgenomen plannen teneinde hun artistieke ideeén en hun
onderhandelingspositie te beschermen.

De Afdeling is niet onder de indruk van dit argument en overweegt:

“Om de beoordelingen van de hoger in de rangorde geéindigde aanvragen en
dientengevolge de totstandkoming van die rangorde op adequate wijze te kunnen
bestrijden, (...) [is] vereist dat zoveel als mogelijk inzage wordt verkregen in de
stukken die betrekking hebben op de (...) aanvragen, voor zover die stukken nodig
zijn om de beoordelingen van de (...) aanvragen te kunnen controleren. Deze stukken
moeten derhalve worden aangemerkt als op de zaak betrekking hebbende stukken in
de zin van artikel 7:4, tweede lid, van de Awb die, behoudens de in het zesde lid
genoemde uitzondering, ter inzage moeten worden gelegd.”

Op welke stukken de Afdeling precies doelt, licht zij vervolgens toe:

“Daarbij is in dit geval niet voldoende dat Holland Opera inzage heeft gekregen in de
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adviezen van de adviescommissie over de aanvragen (...) en de besluiten van het
Fonds (...), aangezien uit die documenten slechts kan worden afgeleid hoe de
aanvragen (...) zijn beoordeeld, maar niet of die beoordelingen ook juist zijn en recht
doen aan die aanvragen. Daarvoor is vereist dat in ieder geval ook inzage wordt
geboden in de aanvragen (...). Deze had het Fonds dan ook op grond van artikel 7:4,
tweede lid, van de Awb voor Holland Opera ter inzage moeten leggen.”

Het argument van het FPK dat het niet wenselijk is inzage te verschaffen in de
aanvragen van anderen, doet daaraan volgens de Afdeling niet af. Echter:

“Daarbij is van belang dat, naar Holland Opera ter zitting heeft toegelicht, de
verschillende aanvragers nauwelijks met elkaar concurreren, zodat de in de aanvraag
opgenomen gegevens over artistieke plannen in zoverre niet kunnen worden
aangemerkt als bedrijfsgevoelige gegevens.”

Voor de situatie waarin wel bedrijfsgevoelige gegevens aanwezig zijn, verwijst de
Afdeling naar de artikelen 7:4, zesde lid, en 8:29 van de Awb.192

4.4 Tussenstand processuele kennisneming: kanttekeningen bij de nieuwe koers van

de ABRvVS

Tot dusver reikte het inzagerecht bij een tenderprocedure met subsidieplafond niet
veel verder dan het dossier van de afgewezen aanvrager. De rechtbankuitspraken
inzake Holland Opera tonen dat de rechter in 2013 (tussenuitspraak) en 2014
(einduitspraak) heeft getracht dit uit te breiden tot de dossiers van de gehonoreerde
medeaanvragers. Zonder deze kennis is immers geen adequaat beroep mogelijk is
tegen de afwijzingsbeschikking, noch tegen de totstandkoming van de rangorde en
de daarin verworven plaats. Voor de rechter is het ontbreken van deze stukken
evenzeer problematisch, aangezien hij daardoor de reikwijdte van het inzagerecht
onvoldoende precies kan afbakenen.

De Afdeling bevestigt deze lijn in 2015: het inzagerecht omvat alle stukken die
betrekking hebben op de hoger in de rangorde geplaatsten, voor zover nodig om die
andere beoordelingen effectief te kunnen controleren. Daartoe behoren voor Holland
Opera ook de aanvragen uit deze dossiers; de adviezen en de verleningsbesluiten
zijn in dit kader onvoldoende.

Bij deze uitbreiding van het recht tot procedurele kennisneming voor ontvangers van
een relatieve afwijzingsbeschikking kan een aantal kanttekeningen worden geplaatst.
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Ten eerste is het de vraag of deze interpretatie ook zal gelden in (economisch)
concurrente verhoudingen, waar aanvragers belanghebbende zijn bij elkaars
besluiten. Zij opereren dan de facto in elkaars vaarwater, hetgeen beslist
consequenties zal hebben voor de omvang van het inzagerecht. Bij cultuursubsidies
is te verwachten dat in concurrente aanvragen opgenomen artistieke plannen als
bedrijfsgevoelig kunnen worden aangemerkt. Voor de beoordeling van deze
gevoeligheid zijn wellicht deskundigenadviezen vereist.122 Niet uitgesloten is dat
veelvuldig gebruik zal worden gemaakt van de mogelijkheden tot geheimhouding of
beperkte kennisneming uit artikel 8:29 Awb. In die situatie rijst de vervolgvraag in
hoeverre het recht om zich adequaat te kunnen verweren tegen hoger geéindigde
concurrenten, nog te waarborgen is. De rol van de rechter wordt dan belangrijk(er) en
dat pleit dus voor beperkte kennisneming (de rechter ziet de stukken wel) en tegen
geheimhouding (ook de rechter ziet de stukken niet). Nadere rechtspraak zal moeten
uitwijzen wat de praktische en processuele consequenties zijn van de ingeslagen
weg.

Ten tweede wil ik wijzen op het knelpunt dat de omvang van de over te leggen
stukken (uiteindelijk) wordt bepaald door de subsidieverstrekker. De rechter start met
een informatieachterstand, in de zin dat hij geen volledig zicht heeft op alle stukken
uit de besluitvormingsprocedure. Het besluit in primo of uiterlijk de beslissing op
bezwaar, in het bijzonder de motivering daarvan, zal moeten verhelderen hoe de
subsidierangorde is vastgesteld en welke stukken de grondslag voor het besluit
hebben gevormd. Op basis daarvan zal de rechter moeten beoordelen of het door het
bestuursorgaan overgelegde procesdossier alle op de zaak betrekking hebbende
stukken bevat.

Ten slotte hoop ik dat deze interpretatie niet zal resulteren in een versterking van de
door Van Rijn van Alkemade gesignaleerde ‘communicerende vaten-werking’ tussen
de motiveringsplicht en het inzagerecht: een summiere motivering kan worden
gecompenseerd door een ruimere inzage, en andersom.124 De nieuwe invulling van
artikel 3:46 Awb mag naar mijn mening een parallelle werking hebben:
gedetailleerde(re) motivering gecombineerd met ruime(re) inzagemogelijkheid.

5. Consequenties van de ingezette koers

5.1 Consequenties voor subsidieverstrekkers

Voor subsidieverstrekkers is het zaak rekening te houden met de nieuwe eisen die
sinds de Afdelingsuitspraak van 15 juli 2015 aan (cultuur)subsidiéring via een
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tenderprocedure worden gesteld. De uitspraak ziet op een specifieke groep
aanvragers: het betreft positief beoordeelde aanvragen die zijn afgewezen vanwege
hun plaats in de subsidierangorde en het bereiken van het subsidieplafond. De
aanvragers zijn geen (economische) concurrenten van elkaar. Of bij het vaststellen
van de rangorde gebruik is gemaakt van een onderlinge vergelijking van de
aanvragen, is van geringe betekenis. Hoewel het volgens de Afdeling voor een
aanvrager met een relatieve afwijzing niet mogelijk is de verleningsbeschikkingen van
medeaanvragers te betwisten, moet hij in staat worden gesteld zijn
afwijzingsbeschikking effectief en adequaat te kunnen bestrijden.

Dat betekent ten eerste dat de motivering in het afwijzingsbesluit transparant en
inzichtelijk moet zijn over de beoordeling van de eigen aanvraag en over de
totstandkoming van de subsidierangorde en de daarin verworven plaats. Deze
verplichting wijkt af van de gangbare interpretatie van artikel 3:46 juncto 4:25, tweede
lid, Awb, waarbij een verwijzing naar het bereiken van het subsidieplafond voldoende
wordt geacht ter motivering van het afwijzingsbesluit.

Voorts is het geraden een deel van het subsidiebudget te reserveren voor het geval
een procedure tegen het afwijzingsbesluit slaagt: de formele rechtskracht van de
verleningsbesluiten mag niet worden tegengeworpen en daarenboven verplicht artikel
4:25 Awb tot rechtsherstel. Succesvolle procedures tegen afwijzingsbeschikkingen
zullen bovenop het bestaande subsidiebudget komen: herschikking van de rangorde
leidt niet tot een herschikking van het budget. De ontvanger van een
verleningsbeschikking mag dus in beginsel reeds bij ontvangst uitgaan van de
onherroepelijkheid daarvan.

Het inzagerecht wordt geéffectueerd door de afgewezen aanvrager inzage te bieden
in zijn eigen dossier en daarnaast ten minste in de aanvragen, de verleningsbesluiten
en de bijbehorende adviezen van de hoger geplaatste gehonoreerde aanvragers. Niet
uitgesloten is dat in een concreet geval het inzagerecht (nog) verder zal reiken.
Vooralsnog is onzeker of deze invulling tevens geldt voor de situatie waarin sprake is
van ‘echte’ concurrenten in dezelfde markt. Evenmin is zeker of zij ook geldt voor
tenderverdeelprocedures waarin de aanvragen wel onderling zijn vergeleken.

Mijns inziens is een verzoek om relatieve geheimhouding ingevolge artikel 8:29 Awb
aan te bevelen zodra een subsidieverstrekker twijfelt over de reikwijdte van zijn
informatieplicht. Het is in het licht van deze uitspraak wijs de beslissing hieromtrent
over te laten aan de rechter.

5.2 Consequenties voor subsidieaanvragers
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Voor ontvangers van een relatieve afwijzingsbeschikking biedt de Afdelingsuitspraak
inzake Holland Opera in elk geval perspectief. Sedert 15 juli 2015 moet deze
beschikking van een transparante en inzichtelijke motivering zijn voorzien, op basis
waarvan de afwijzing adequaat en effectief kan worden bestreden. Voorts is er recht
op inzage in alle op de zaak betrekking hebbende stukken, waaronder een belangrijk
deel van het aanvraagdossier van de hoger geplaatsten in de rangorde. Mocht de
procedure tegen de afwijzing succesvol zijn, dan kan het subsidieplafond niet worden
tegengeworpen en zal een aanspraak op subsidie alsnog moeten worden verzilverd.

De drie uitspraken inzake Holland Opera illustreren bovendien dat de rechter,
ingegeven door het streven naar finale geschilbeslechting, voortvarend te werk kan
gaan. Hij zal waar mogelijk zelf voorzien, hetgeen in een concreet geval kan
resulteren in toepassing van de relevante regeling en op basis daarvan het corrigeren
van de rangschikking. Hoewel de Afdeling uiteindelijk niet anders kon beslissen dan
het afwijzingsbesluit van Holland Opera te vernietigen, is hier sprake van een
‘aangeklede’ opdracht die toch finaliseert.123 Voor het FPK resteerde slechts het
nemen van een nieuw besluit op bezwaar met inachtneming van de door de Afdeling
gecorrigeerde rangschikking.

5.3 Coda

Ten slotte. Ik kan mij niet aan de indruk onttrekken dat de Afdeling in haar Holland
Opera-uitspraak heeft gekozen voor een pragmatische oplossing: rechtszekerheid
prevaleert boven rechtsbescherming. De oplossing is bovenal praktisch: in plaats van
het recht om andermans verleningsbeschikking te kunnen betwisten moet sedert 15
juli 2015 aan een aanvrager met een relatieve afwijzing alle ‘munitie’ worden
geleverd om zijn afwijzingsbeschikking effectief te kunnen betwisten. De oplossing is
echter niet logisch, want wringt in de context van het algemene bestuursrecht. Het
niet-toekennen van de belanghebbende-positie wordt gecompenseerd door een
nieuwe interpretatie van de artikelen 3:46 en 4:25 Awb. De toekomst zal uitwijzen of
deze combinatie voldoende vangnet biedt voor deze bijzondere groep aanvragers.

1) Ellen Hardy is als docent/onderzoeker verbonden aan de Universiteit Maastricht.
ABRvVS 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2258, «JB» 2015/147, voorafgegaan door
Rb. Midden-Nederland 17 september 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:4679
(einduitspraak na bestuurlijke lus), AB 2015/167 m.nt. Van Angeren en Rb. Midden-
Nederland 19 december 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:7374 (tussenuitspraak).

2) Deelregeling meerjarige activiteitensubsidies Fonds Podiumkunsten 2013-2016,
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Stct. 2011, 19636 (hierna: Deelregeling).
3) Stb. 1996, 333; Titel 4.2 Awb is in werking getreden op 1 januari 1998.

4) Zie voor een opsomming van knelpunten bijv. M.J. Jacobs & W. den Ouden, 'Wat
was, werd en wordt belangrijk in het algemene subsidierecht?', NALL januari 2014,
DOI: 10.5553/NALL/.000017.

5) Waarover bijv. A. Drahmann, Transparante en eerlijke verdeling van schaarse
besluiten (diss. Leiden), Deventer: Kluwer 2015.

6) Term ontleend aan de titel van Van Ommeren (red.), Schaarse publieke rechten,
Den Haag: BJu 2011 (hierna: Van Ommeren 2011). Ik prefereer, vanwege de focus
op het in de Awb gecodificeerde subsidie-instrument, de formulering
publiekrechtelijke rechten.

7) F.J. van Ommeren, Schaarse vergunningen. De verdeling van schaarse
vergunningen als onderdeel van het algemene bestuursrecht (oratie VU Amsterdam),
Deventer: Kluwer 2004, p. 9. Hij onderscheidt vijf bestuursrechtelijke
verdeelprocedures: volgorde van ontvangst, loting, vergelijkende toets, veiling en
aanbesteding.

8) Tenderprocedure is overigens een materieel begrip: ook indien het woord ‘tender’
niet in een regeling voorkomt, kan uit de verdeelwijze blijken dat sprake is van een
tender. Zie ABRvS 15 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ2654, r.0. 2.5.1.

9) Zoals art. 3.3 van de Deelregeling, waarin twee cumulatieve drempelnormen zijn
geformuleerd: “Een aanvragende instelling dient te kunnen aantonen dat hij in de
jaren 2009, 2010 en 2011 minimaal gemiddeld 40 uitvoeringen per kalenderjaar heeft
gerealiseerd en dat de eigeninkomstenquote minimaal 20/100ste bedraagt.”

10) Artikel 3.4 van de Deelregeling bijvoorbeeld, bevat vijf cumulatieve
beoordelingscriteria: a.) artistieke kwaliteit; b.) ondernemerschap; c.) pluriformiteit
van het podiumkunstenaanbod in Nederland; d.) geografische spreiding in Nederland,;
en e.) aanwezigheid financiéle bijdrage van provincie of gemeente.

11) HR 5 oktober 1849, W.1058, W. den Ouden, AB Klassiek, Deventer: Kluwer 2009,
p. 1-10 (De Bourbon Naundorff).

12) Art. 4:22 Awb definieert het subsidieplafond: “Het bedrag dat gedurende een
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bepaald tijdvak ten hoogste beschikbaar is voor de verstrekking van subsidies
krachtens een bepaald wettelijk voorschrift.”

13) Art. 4:34, eerste lid, Awb: “Voor zover een subsidie wordt verleend ten laste van
een begroting die nog niet is vastgesteld of goedgekeurd, kan zij worden verleend
onder de voorwaarde dat voldoende gelden ter beschikking worden gesteld.”

14) De MvT bij art. 4:25 Awb wijst nadrukkelijk op het facultatieve karakter van het
subsidieplafond. Biedt de betreffende subsidieregeling voldoende beleidsvrijheid om
subsidieaanvragen te kunnen afwijzen, dan is het vaststellen van een plafond geen
verplichting. (MvT in PG Awb IlI, p. 207-209).

15) Art. 4:25, eerste lid, Awb.

16) Art. 4:27, eerste lid, resp. tweede lid, Awb. Het aankondigen van een
subsidieplafond voorafgaand aan het moment van formele bekendmaking kan leiden
tot onverwachte subsidieaanspraken, zo blijkt uit ABRvS 3 januari 2007,
ECLI:NL:RVS:2007:AZ5491, «JB» 2007/31 m.nt. Bok, AB 2007/224 m.nt. Den Ouden.

17) Art. 4:25, tweede lid, Awb; voorbeeld van toepassing: ABRvS 1 april 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:1002.

18) Zie MvT bij art. 4:25 Awb: “Een wettelijke verplichting tot weigering [ontslaat]
bestuursorganen van de verplichting telkens in concreto te motiveren waarom het
belang van begrotingsdiscipline zwaarder moet wegen dan de belangen van de
aanvrager.” (MvT in PG Awb I, p. 207-209)

19) Bijv. de Deelregeling artikel 2.4. (Verdeling budget): “1. Aanvragen die aan de
voorwaarden voldoen om voor subsidie in aanmerking te komen worden
onderverdeeld in: A: honoreren; B: honoreren voor zover het budget dat toelaat; en
C: niet honoreren.2. Als een subsidieplafond ontoereikend is om alle aanvragen met
het advies ‘honoreren voor zover het budget dat toelaat’ te honoreren, worden de
aanvragen in een rangorde geplaatst op basis van de van toepassing zijnde criteria.”

20) De aanvraag van Holland Opera was gerangschikt in categorie B. Zie voetnoot 20
voor nadere toelichting.

21) Art. 4:25, derde lid, Awb: “Indien niet tijdig, dan wel in bezwaar of beroep of ter

uitvoering van een rechterlijke uitspraak omtrent verstrekking wordt beslist, geldt de
verplichting van het tweede lid slechts voor zover zij ook gold op het tijdstip, waarop
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de beslissing in eerste aanleg werd genomen of had moeten worden genomen.”

22) Vgl. W. Den Ouden et al. Subsidierecht, Deventer: Kluwer 2011, p. 118-119
(hierna: Den Ouden 2011). Voorts bijv. ABRvS 13 november 2002,
ECLI:NL:RVS:2002:AF0298, AB 2003/135 m.nt. Verheij en recenter: ABRvS 4
november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3364, «JB» 2015/216 m.nt. Timmermans.

23) Deze uit art. 4:25, derde lid, Awb afgeleide ‘nuancering van de ex-nunc-regel’
wordt door Schueler gezien als een van de oplossingsrichtingen voor de problemen
die ontstaan door de werking (in onderlinge samenhang) van het
aansprakelijkheidsrecht en het bestuursprocesrecht na de vernietiging van een
verdelingsbesluit inzake een of meer schaarse publieke rechten. Hij bepleit de
uitbreiding van deze (subsidie)regel tot andere typen schaarse besluiten, waarbij hij
onder meer wijst op de formulering in art. 1.10, eerste lid, van de Crisis- en
herstelwet. B.J. Schueler, ‘Bestuursrechtelijke beslechting van geschillen over de
verdeling van schaarse publieke rechten’, in: Van Ommeren 2011 (hierna: Schueler
in: Van Ommeren 2011), p. 374-375 en 377-378.

24) ABRVS 4 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3364, «JB» 2015/216 m.nt.
Timmermans, voorafgegaan door Rb. Midden-Nederland 19 december 2014,
ECLI:NL:RBMNE:2014:7306 en Rb. Midden-Nederland 14 mei 2014, (tussenuitspraak
vanwege bestuurlijke lus; niet gepubliceerd).

25) Onder verwijzing naar ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0298, AB
2003/135 m.nt. Verheij en ABRvS 26 september 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX8283, AB
2012/397 m.nt. Drahmann.

26) Waarmee het oordeel van deze bestuursrechter niet past in de premisse van
Schueler dat — vanwege het samenspel van rechterlijke terughoudendheid,
bestuurlijke discretie en (vaak) vereiste inhoudsdeskundigheid — de
bestuursrechtelijke procedure bij de verdeling van schaarse rechten een verborgen
stimulans bevat om beroepen, zo enigszins mogelijk, ongegrond te verklaren.
Schueler in: Van Ommeren 2011, p. 369-370 en 377.

27) Of zij tevens van invloed is op de door Schueler gesignaleerde — door het
aansprakelijkheidsrecht ingegeven — impuls aan verdelende bestuursorganen om het
(grootste) schaarse recht toe te kennen aan de partij die het meeste schade lijdt
wanneer de verdeling na een bestuursrechtelijke procedure onrechtmatig blijkt te zijn,
zou nader moeten worden onderzocht. Hij wijst op het gegeven dat schade, ontstaan
door handelen conform het verleende recht gedurende de fase van bezwaar of
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beroep, voor risico van de rechthebbende komt. Indien echter het schaarse recht aan
deze partij is geweigerd en deze weigering wordt vernietigd, is de kans op
aansprakelijkheid van het bestuur groot. Schueler in: Van Ommeren 2011, p. 367.

28) Ingevolge art. 8:1 Awb. Niet-appellabele bestuurshandelingen kunnen worden
aangevochten via een actie uit onrechtmatige daad (art. 6:162 BW) bij de civiele
rechter. Hoewel deze ook zal toetsen of de eis(er) ontvankelijk is in zijn vordering, is
de civielrechtelijke toets van een andere aard dan die het bestuursorgaan of de
bestuursrechter (ambtshalve) verricht op basis van art. 1:2 Awb.

29) Nader Rapport bij art. 1:2 Awb, PG Awb I, p. 146-153.

30) Art. 1:2 Awb; voorts bijv. L.J.A. Damen (red.), Bestuursrecht 1, Den Haag: BJu
2013 (hierna: Damen 2013), p. 130-143.

31) J. Wieland, ‘De concurrent in het bestuursrecht: de relevante markt ruim
afgebakend’, NTB 2013/17 (hierna: Wieland 2013), p. 1.

32) H.D. van Wijk, W. Konijnenbelt & R.M. van Male, Hoofdstukken van
bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2014, p. 70-71; voorts Damen 2013, p. 131-137.

33) M. Schreuder-Vlasblom, Rechtsbescherming en bestuurlijke voorprocedure,
Deventer: Kluwer 2011, p. 202.

34) Wieland signaleert dat de ABRvS en het CBb steeds dieper lijken in te gaan op
de vraag naar ‘identieke’ producten (Wieland 2013, p. 2-3). Hij vergelijkt in die
bijdrage ABRvS 13 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1072, «JB» 2011/135 m.nt.
Dijkgraaf, AB 2011/2015 (chocoladedecoraties) met ABRvS 16 mei 2012,
ECLI:NL:RVS:2012:BW5909 (slachtafval), met ABRvS 4 mei 2011,
ECLI:NL:RVS:2011:BQ3428, AB 2011/317 m.nt. Den Ouden (Claresse of Afrikaanse
meerval) en met CBb 1 september 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BJ8176, AB 2009/396,
m.nt. Sewandono (Amsterdam-centrum per bus of boot).

35) Het verzorgingsgebied kan soms groot zijn, met name wanneer de activiteit die
een onderneming verricht exclusiever is. Klassiek voor deze jurisprudentielijn is
ABRvVS 7 maart 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA0085 (Factory Outlet
Roosendaal/Lelystad). Een recenter voorbeeld in dezelfde lijn: ABRvS 6 mei 2015,
ECLI:NL:RVS:2015:1424, r.0. 6.2.

36) CBb 1 september 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BJ8176, AB 2009/396, m.nt.
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Sewandono, r.o. 5.1; CBb 18 maart 2010, ECLI:NL:CBB:2010:BL8527; CBb 28 april
2010, ECLI:NL:CBB:2010:BM4375, «JB» 2010/189, AB 2010/186 m.nt. Wolswinkel.
Voorts bijv. D. Heeremans en R. Baas, ‘De belanghebbende in het bestuursrecht’,
Bedrijfsjuridische berichten 2013/73, 1 november 2013.

37) Niet per se tevens aanvrager van subsidie.

38) ABRvS 19 december 2001, ECLI:NL:RVS:2001:AL2366, «JB» 2002/46, BR 2002/79
m.nt. Soppe & Weerkamp; voorts ABRvS 14 februari 2007, ECLI:NL:RVS:2007:AZ8484,
AB 2008/76 m.nt. Verheij.

39) ABRvVS 28 november 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB8940, AB 2008/73 m.nt. Bolt.

40) ABRvS 13 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1072, «JB» 2011/135, AB 2011/215
m.nt. Dijkgraaf.

41) Vb. CBb 12 januari 2016, ECLI:NL:CBB:2016:10. Ook wanneer de subsidieregeling
dit niet verbiedt of wanneer op de aanvraag is beslist maar de termijn voor bezwaar
of beroep niet is verstreken, is starten met subsidieactiviteiten niet wijs. Eventuele
schade ten gevolge van herroeping of vernietiging van het verleningsbesluit komt
immers voor rekening van de (in primo begunstigde) aanvrager. Vgl. ook Schueler in:
Van Ommeren 2011, p. 365-368.

42) ABRvVS 29 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:CA1378, «JB» 2013/147, AB 2013/264
m.nt. Den Ouden, r.o. 4.1.

43) CBb 29 juli 2010 (voorzieningenrechter), ECLI:NL:CBB:2010:BN4119, AB 2010/303
m.nt. Van Rijn van Alkemade, r.o. 6.2.

44) ABRvVS 5 juni 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3643, «JB» 2002/239, AB 2003/124 m.nt.
Verheij.

45) ldem, annotatie onder punt 3.
46) Vgl. idem in Den Ouden 2011, p. 117.

47) Bijv. ABRvS 20 augustus 2003, ECLI:NL:RVS:2003:A11204, AB 2003/404 m.nt.
Verheij.

48) Bijv. de Deelregeling. De subsidiecategorie ‘Muziektheater’ omvat zowel reguliere
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als gespecialiseerde muziektheaterinstellingen. Deze hoeven (materieel beschouwd)
in een tenderronde geen concurrenten van elkaar te zijn.

49) Dat wil zeggen: aanvraag is positief beoordeeld, maar plek in de rangorde is te
laag om voor subsidie in aanmerking te kunnen komen. Term ontleend aan Den

Ouden 2011, p. 125.

50) Rb. Midden-Nederland 19 december 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:7374, r.o0. 7.

51) ABRvS 12 maart 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BC6447, «JB» 2008/99, r.o0. 2.3.2. Dit
geschil betrof ook cultuursubsidies. Het Gelders Orkest kwam op tegen een
subsidieverhoging van de Minister van OCW aan drie andere Nederlandse
symfonieorkesten.

52) In het bijzonder naar ABRvS 13 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1072, «JB»
2011/135 m.nt. Dijkgraaf, AB 2011/2015 (chocoladedecoraties).

53) ABRvS 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2258, «JB» 2015/147, ABkort 2015/282,
r.o.5.1.

54) Een suggestie van gelijke strekking is reeds gedaan door M.J. Jacobs & W. den
Ouden, ‘Verdeling van schaarse subsidiegelden’, in: Van Ommeren 2011 (hierna:
Jacobs & Den Ouden in: Van Ommeren 2011), p. 215; voorts door dezelfde auteurs
in: ‘Eerlijk zullen wij alles delen... Ontwikkelingen in de jurisprudentie over de
verdeling van de subsidiepot’, «JBplus» 2011/1 (hierna: Jacobs & Den Ouden,
«JBplus» 2011/1), p. 49. Zij schemert tevens door in J.M.J. van Rijn van Alkemade,
‘Rechtsbescherming bij de verdeling van schaarse subsidies: motivering en
(processuele) openbaarheid’, in: Van Ommeren 2011 (hierna: Van Rijn van Alkemade
in: Van Ommeren 2011), i.h.b. p. 392-395.

55) ABRvS 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2258, r.0. 5.5.

56) Jacobs & Den Ouden in: Van Ommeren 2011, p. 215; voorts in: «JBplus» 2011/1,
p. 49. Daarnaast Van Rijn van Alkemade in: Van Ommeren 2011, p. 392-395.

57) Rb. Midden-Nederland 19 december 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:7374, r.o0. 7.

58) Rb. Midden-Nederland 19 december 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:7374, r.o0. 3.

59) Bijv. ABRvS 12 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4117 (Zwarte Piet), «JB»
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2014/245 m.nt. Schutgens, AB 2015/55 m.nt. Brouwer & Schilder; voorts recenter Rb.
Overijssel 28 oktober 2015, ECLI:NL:RBOVE:2015:4794, AB 2016/12 m.nt. Tolsma
(Monstertruck Haaksbergen).

60) In subsidiesituaties van oudsher overigens streng opgevat, vgl. Vz. ABRvS 18
november 1994, ECLI:NL:RVS:1994:AN7065, AB 1997/38 m.nt. Verheij.

61) ABRVS 5 september 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2906 (tewerkstellingsvergunning
1), «JB» 2007/194 m.nt. redactie, AB 2008/4 m.nt. De Waard.

62) ABRvVS 21 november 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB8396, «JB» 2008/14 m.nt.
Schldssels (T-Mobile).

63) Bijv. ABRvS 14 september 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AU2619, AB 2007/157 m.nt.
Embregts, «JB» 2005/319 m.nt. Schléssels (HEMA Boxtel); ABRvS 17 mei 2006,
ECLI:NL:RVS:2006:AX2089, «JB» 2006/211 m.nt. Schlossels (stichting B.E.K.A. ‘66),
uitgebreide annotatie van dezelfde auteur in: «JBSelect» 2009/2, p. 15-31.

64) Zie MvT bij art. 4:25 Awb (PG Awb IlI, p. 207-209); voorts par. 2.2 van deze
bijdrage.

65) ABRvVS 16 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1521, AB 2014/40 m.nt. Wolswinkel.

66) Bijv. ABRvVS 5 juni 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE3643, AB 2003/124 m.nt. Verheij.

67) Schueler in: Van Ommeren 2011, p. 370-372.

68) In de zin dat de Afdeling nu lijkt te hebben gekozen voor de rechtszekerheid van
de ontvangers uit de in primo vastgestelde rangschikking. Bij de keuze voor integrale
verdelingsbesluiten zou er een periode van rechtsonzekerheid bestaan voor alle
positief beoordeelde aanvragers uit de verdeelronde. Deze gedachte wordt versterkt
door het uitsluiten van de belanghebbende-positie voor relatief afgewezenen.

69) Toegespitst op de bezwaarfase: MvT bij art. 7:4 in PG Awb |, p. 337-340.

70) Vanwege de toepasselijkheid van artikel 6 EVRM, in het bijzonder de vereisten
van equality of arms en merits of the matter. Zie ook MvA Il bij art. 7:4 in PG Awb II,
p. 366; CRvB 16 januari 2001, ECLI:NL:CRVB:2001:AJ9739, AB 2001/104 m.nt.
Broring; voorts E.J. Govaers, ‘Mag de bestuursrechter doen wat hem geraden
voorkomt?’, TREMA 2012/1, p. 14-17.
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71) Hetgeen immers het besluit op bezwaar vatbaar maakt voor vernietiging, bijv.
CRvB 6 november 2003, ECLI:NL:CRVB:2003:AN8469, «JB» 2004/28, onder II.

72) CRvB 6 november 2003, ECLI:NL:CRVB:2003:AN8469, «JB» 2004/28, onder II.

73) MvVA 1l bij art. 8:42 in PG Awb II, p. 440-441. Zie bijv. HR 10 april 2015,
ECLI:NL:HR:2015:874, BNB 2015/129, r.0. 2.3.2.

74) MvT bij art. 7:4 in PG Awb |, p. 337-340. Voor bijv. medische of psychologische
rapporten of concurrentiegevoelige bedrijffsgegevens geldt dat zij een dermate
vertrouwelijk karakter kunnen dragen dat zij niet voor (alle) belanghebbenden ter
inzage zouden moeten worden gelegd.

75) Hetgeen blijkt uit de formulering en de relatie met art. 7:4, zevende lid, Awb.

76) MvT bij art. 7:4 in PG Awb |, p. 337-340, waarin wordt verwezen naar art. 109
Provinciewet en art. 153 Ontwerp Gemeentewet (waarin deze formulering reeds
eerder).

77) MvT bij art. 8:29 in PG Awb II, p. 417-418: “Wanneer een bestuursorgaan op
deze bepaling een beroep doet, vindt de rechter in de criteria van de Wet
openbaarheid van bestuur (Wob) een ondergrens.” Voorts: “De omstandigheid dat
een bestuursorgaan een verzoek om informatie op grond van die wet zou kunnen
afwijzen, kan echter niet zonder meer doorslaggevend zijn in een procedure tussen
partijen.”

78) MvT bij art. 8:29 in PG Awb Il, p. 417-418.

79) Vgl. de analyse van M. Schreuder-Vlasblom, ‘Met kennis van zaken. De
voorlichting van rechter, partijen en publiek in het bestuursprocesrecht’, «JBplus»
2012/4, p. 298-325; voorts R.J.N. Schldssels & S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de
sociale rechtsstaat; deel 2: Rechtsbescherming — Overheidsaansprakelijkheid,
Deventer: Kluwer 2014, p. 273-279.

80) Bijv. CBb 31 maart 2006,ECLI:NL:CBB:2006:AZ0411, AB 2008/323 m.nt.
Sewandono.

81) CBb 29 juli 2010 (voorzieningenrechter), ECLI:NL:CBB:2010:BN4119, AB 2010/303
m.nt. Van Rijn van Alkemade, r.o. 6.8.
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https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:CBB:2010:BN4119

10-2-2023 Legal Intelligence

82) Hof 's-Hertogenbosch 3 april 2014, ECLI:NL:GHSHE:2014:1033.

83) MvT bij art. 8:29 in PG Awb Il, p. 417-418; voorts bijv. CBB 2 april 2012,
ECLI:NL:CBB:2012:BW0618, «JB» 2012/133 m.nt. Nuyten & Wiersema, AB 2012/238
m.nt. Sauter.

84) De verplichtingen uit resp. art. 8:27, 8:28, 8:42 en 8:47, eerste lid, Awb.
85) MvT bij art. 8:31 in PG Awb Il, p. 418-419.

86) CRvB 30 juli 1999, ECLI:NL:CRVB:1999:ZB8386, RSV 1999/286. In dezelfde lijn HR
3 april 2015, ECLI:NL:HR:2015:740, BNB 2015/119, m.nt. redactie.

87) Zie bijv. Den Ouden 2011, p. 123-126; alsmede Jacobs & Den Ouden, «JBplus»
2011/1, p. 49-50. Voor een rechtspraakoverzicht zie Van Rijn van Alkemade in: Van
Ommeren 2011, i.h.b. p. 392-395.

88) Vgl. CBb 18 juli 2008, ECLI:NL:CBB:2008:BD8756, r.0. 5.2; voorts ABRvS 10
december 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG6429.

89) Zie ook Van Rijn van Alkemade in: Van Ommeren 2011, p. 388-389.

90) Zie ook par. 2.1 van deze bijdrage. Soms wordt een combinatie toegepast. Uit de
(toelichting bij de) Deelregeling blijkt dat toetsing aan de beoordelingscriteria a, b en
c plaatsvindt zonder directe/individuele vergelijking; toetsing aan criterium d
geschiedt “in relatie tot andere aanvragers enerzijds en andere partijen anderzijds
(gesubsidieerd en niet-gesubsidieerd)”. Voor criterium e speelt deze kwestie niet.

91) Van Rijn van Alkemade is — m.i. terecht — sceptisch over de mogelijkheid van een
volledig individuele beoordeling door subsidieverstrekkers (in: Van Ommeren 2011, p.
389).

92) Zo ook door verweerder FPK in het geschil met Holland Opera, Rb. Midden-
Nederland 17 september 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:4679 (einduitspraak na
bestuurlijke lus), AB 2015/167 m.nt. Van Angeren, r.0. 4.1 en 4.2.

93) Bijv. Rb. Arnhem 21 januari 2008, ECLI:NL:RBARN:2008:BC2707, «JB» 2008/51
m.nt. Schldssels, AB 2008/46 m.nt. Michiels, zie r.o. 3. Voorts Rb. Arnhem 23 juni
2009, ECLI:NL:RBARN:2009:BJ2689, «JB» 2009/190 m.nt. Schldssels, AB 2009/307
m.nt. Michiels.
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94) Van Rijn van Alkemade is overigens sceptisch over deze benadering door de
bestuursrechter: zij zou de controle kunnen bemoeilijken op de uitvoering van
verdeelprocedures waarbij een individuele beoordeling heeft plaatsgevonden,
aangezien de rechter dan ‘genoegen’ moet nemen met een geringer aantal op de
zaak betrekking hebbende stukken (in: Van Ommeren 2011, p. 389).

95) Rb. Arnhem 21 januari 2008, ECLI:NL:RBARN:2008:BC2707, r.0. 3.

96) Vgl. ABRvVS 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2258, «JB» 2015/147, r.0. 5.5; Rb.
Midden-Nederland 17 september 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:4679 (einduitspraak na
bestuurlijke lus), AB 2015/167 m.nt. Van Angeren, r.o. 4.2,

97) Waarbij de rechtbank uitgaat van belanghebbendheid van Holland Opera bij de
verleningsbesluiten van de drie hoger geplaatste cultuurinstellingen.

98) Rb. Midden-Nederland 19 december 2013, ECLI:NL:RBMNE:2013:7374, r.0. 17
(aspect ‘gelijke beoordeling’), 23 (aspect ‘ondernemerschap’) en 29 (aspect
‘spreiding’).

99) De rechtbank vermeldt hierbij uitdrukkelijk dat zij met deze zienswijze afwijkt van
haar uitspraak van 25 september 2009, ECLI:NL:RBUTR:2009:BJ8852, in het bijzonder
r.o. 2.8. In deze uitspraak wordt inzage afgewezen omdat er is gewaardeerd op basis
van absolute criteria met daaraan verbonden scores. Er heeft geen vergelijking
plaatsgevonden met andere en/of concurrerende aanvragen.

100) Deze overweging toont hoe precair de kwalificatie ‘directe/indirecte beoordeling’
is. Ook bij het ontbreken van een inhoudelijke vergelijking in de voorfase kan niet
worden ontkend dat een rangschikking per definitie leidt tot een onderlinge
afhankelijkheid: het verplaatsen van één aanvraag heeft consequenties voor alle
andere aanvragen in de reeks.

101) Rb. Midden-Nederland 14 september 2014, ECLI:NL:RBMNE:2014:4679, r.o0. 4.6.

102) ABRvS 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2258, r.0. 6.2. De Afdeling gaat hier m.i.
nogal gemakkelijk voorbij aan het feit dat, ook al is er geen sprake van economisch
concurrentschap, artistieke ideeén een inspiratiebron kunnen zijn voor
medeaanvragers.

103) Waarbij kan worden aangetekend dat de inzet van deskundigen(adviezen) bij
cultuursubsidies in het veld al snel argwaan wekt. Het aantal deskundigen is op
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sommige deelterreinen relatief klein en vaak zijn zij als uitvoerend kunstenaar
betrokken bij — of hebben een band met — gesubsidieerde kunstinstellingen. De kans
op persoonlijke betrokkenheid is dan ook aanwezig. Vgl. ABRvS 24 maart 2010,
ECLI:NL:RVS:2010:BL8723, «JB» 2010/119, AB 2010/137 m.nt. Den Ouden; voorts van
mijn hand, ‘Advisering in de kunst. De Cultuurnota 2005-2008: subsidieprocedure,
deskundigenadvisering en rechtsbescherming’, «JBplus» 2009/2, p. 106-127.

104) Van Rijn van Alkemade in: Van Ommeren 2011, p. 385.

105) Vgl. D. A. Verburg, ‘Finale geschilbeslechting en haar stiefkind, de ‘aangeklede’
opdracht om een nieuw besluit te nemen’, «JBplus» 2010/3, p. 153-178.
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